- A-DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E SEU CONTROLE
JURISDICIONAL NO ESTADO CONSTITUCIONAL E

DEMOCRATICO DE DIREITO

Luiz Henrique Urquhart Cademartori

Tese apresentada ao Curso de Pds-Gradua¢do em Direito da

Universidade Federal de Santa Catarina, como parte dos requisitos

para obtencio do titulo de Doutor em Direito.

Oriehtad,or.:

Dr. Ubaldo Cesar Balthazar

' .Florian()polis - SC
2000.



i

UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS
CURSO DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

A tese “A DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E SEU
CONTROLE JURISDICIONAL NO ESTADO CONSTITUCIONAL E DEMO-
"~ CRATICO DE DIREITO” elaborada por Luiz Henrique Urquhart Cademartori e
.aprovada por todos os membros da Bar_lca Examinadora, foi julgada adequada para

obtencido do titulo de DOUTOR EM DIREITO.

Florianopolis, 09 de outubro de 1999.

Banca Examinadora:

Professor Dr. Cesar Luiz Pasold - Membro =

Pr_ofessO_r Dr Clémerson Merlin . Cléve — Membro

Professor Dr. Florivaldo Dutra de Araujo. - Membro

Professor Dr. Paulo -Henrique Blasi — Membro

Professor Orientador:
Professor Dr. Ubaldo Cd

Coordenador do Curso:
Professor Dr.  Ubaldo Césa haz



AGRADECIMENTOS

Além do meu orientador, Ubaldo César Balthazar, a quem
dirijo minha especial gratiddo e as funcionarias. do CPGD, pelo seu
habitual apoio logistico, as pessoas a seguir arroladas também merecem

destacado agradecimento (em ordem alfabética):

Argemiro Cardoso; Daniela Mesquita; Florivaldo Dutra; Luiza
Cristina, Luiz Braulio; Osvaldo Furlan; Sergio Cademartori; Sandra
Carvalho; Sandro Maciel... e caso tenha esquecido alguém — o que é

provavel — espero poder agradecer em uma outra ocasiao.



RESUMO

'O presente trabalho propde-se a enquadrar, dentro de uma
jurisprudéncia de valores, o problema atinente ao controle jurisdicional
da atividade discricionaria administrativa. Para tanto, optou-se pelo
modelo teodrico garantista, com a finalidade de propiciar uma anglise da
atuacdo estatal vinculada, juridicamente, aos valores derivados dos
direitos fundamentais constitucionais, evitando, ao mesmo tempo, uma
retomada jusnaturalista do Direito. Em outros termos, pode-se dizer que
o principal desafio consiste em manter a racionalidade do discurso
juridico positivista, somando a ele uma dimensdo axiolégica igualmente
racional. Para isto, parte-se do paradigma garantista, na medida em que
este, ao dividir em uma esfera valorativa jusfundamental a validade e
numa esfera estrutural-formal a vigéncia das normas juridicas, constréi,
com a finalidade de legitimar tal proposta, um modelo de justica
normativa compativel, concomitantemente, com a dogmatica positivista
e com as demandas sociais de ordem substancial dirigidas ao Estado
Constitucional de Direito. Com isto, ficam delimitadas as fungdes dos
poderes estatais e, conseqlientemente, também ficam demarcadoS, 0
papel e os limites do Poder Judiciario no controle da atividade
administrativa do Estado em sua interagdo com os cidaddos.



RESUMEN

, El presente trabajo se propone encuadrar dentro de una
jurisprudencia de valores, el problema que concierne al. control
jurisdicional de la actividad discrecional administrativa. Para ello se
~optod por el modelo tedrico garantista, con la finalidad de propiciar un
-analisis de la actuacion estatal vinculada juridicamente a los valores
derivados de los derechos fundamentales constitucionales, evitando, al
‘mismo tiempo, una retomada jusnaturalista del Derecho. En otros
términos se puede decir que el principal desafio consiste en mantener la
racionalidad del discurso juridico positivista, sumandole una dimension
axiologica igualmente racional. Para ello, se parte del paradigma
garantista en la medida en que este, al dividir en una esfera valorativa
jusfundamental la validad y en una esfera estructural-formal la vigencia
de las normas juridicas, construye com el fin de legitimar tal propuesta,
un modelo de justicia normativa compatible, concomitantemente con la
dogmatica juspositivista 'y con las demandas sociales de orden
substancial dirigidas al Estado Constitucional de Derecho. Con esto, se
delimitan las funciones de los poderes estatales vy consecuentemente
también quedan demarcados el papel y los limites del Poder Judicial en
el control de la actividad administrativa del Estado en su interaccidn
con los ciudadanos.



Vil

"ABSTRACT

The present work aims to fit, in accordance with Value
Jurisprudence, the matter relative to the juridical control of the
discretionary administrative activity. So that, it was chosen the
guaranteeing theoretical model, in order to propitiate an analysis of the
state actuation juridical linked to the worthies resulting from the
constitutional fundamental law, avoiding at the same time, a
jusnaturalist retaking of the law. In other words, we can.say that the
main challenge consists in keep the rationality of the juridical positivist
discourse, adding to it a condign dimension equally rational. Thus, the
guaranteeing paradigm, that separates the validity in one valorous
jusfundamental sphere and the legality of the juridical norms in a
structural-formal sphere, constructs, in order to legitimate such
proposal, a model of normative justice compatible, concomitantly, with
a juspositivist dogmatic and with social demands of substantial order
~directed to the Constitutional State of Law. However, 1t delimits the
function of the state power and, consequently, the role and limit of the
Judiciary Power controlling the administrative state activity in.its
coexistence with the citizen are demarcated.
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INTRODUCAO

- O tema concernente ao controle jurisdicional a ser exercido
sobre a atividade discricionéria administrativa e a sua dindmica na
conjuntura atual, vém se constituindo em um dos problemas. centrais
Ad'entro das formas de atua‘g:-éo do Podér Publico frente a Soéiedade Civil.

Disso também decorrem.conseqﬁéncias relevantes face aos
critérios ‘que devem ser co.ns.,iderados pa:a implementar uma efetiva_
protecao dos'direitos e garantias dos cidadios ante ao Estado.. Isto se
revelg crucial, .sempre e quando o . Poder P'lrlbl‘l'CO abusa de suas
pr'errogativras peféﬁte os'administrad&.

Justifica-se essa afirmag¢fo, no ambito administrativo, pelo fato
de que, conforme assevera.Di. Pietro', ¢ precisamente a Adli]i]listragé-o
Publica quem ‘evxe'cuta-autométivadameﬁte 0s deside}ratos do orde‘namento
juridico. E portanto, dentro dos pardmetros do Direito, que se
implementam os projetos de atendimento das necessidades coletivas.

Isto tudo se materializa, seja na prestagio de servicos publicos, na

fiscalizagdo das atividades dos agentes privados, na intervenc¢do nessas

DI P]ETRO. Maria Svivia. Direito Administrativo, p. 48-36.
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"atividades, seja na regulamentagdo da maioria dos direitos dos cidadéos,

sempre ¢ quando tal medida seja considerada necessaria, vale dizer,

discricionariamente.
E justamente em virtude de todo esse complexo de fun¢des que

sio levadas a cabo em um Estado de Direitd’, portanto, um Estado onde

se submete a um ordenamento normativd; que

o proprio Poder Publico

desponta héje uma série de quéstioﬁamentos qvuanto as suas
prérrogativas especiais. Nesta medida, 0 prin»cipal desafio refere-se ao
equacionamento dabot»estade estatai em fren.te aos direitos individuais e
coletivos dos cidadios. ’ ' \

Se, por um lado,‘a Administragéo Publica se r.eveste de um
poder decorrente da v_soberania estatal que lhe confere certa autoridade
na sua interagao com os ‘administrados e certa 'liberdade de ag¢do, por
outro lado, o Estado, detentér desta administragio, também é um ente
sujeito a direitos e obrigagdes. Este fato o torna passivel de responder
judicialmente pbr seus atos sempre que extrapole essa mesma
pferrogativa de autoridade que o Direito possa vir a conferir-lhe.

E precisamente nesse ponto de equilibrio que a discriciona-.
riedade administrativa se situa, ou melhor, procura situar-se, na medida -

em que consiga, de fato, encontrar um. ponto de equilibrio ideal. Isto

porque a discricionariedade consiste, sob certo aspecto, numa faculdade
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outorgadé a autoridade publica para que, naquelés circunstancias onde é
norma jﬁridica determine explicita 6u implicitamente, ela possa agir com
certa liberdade de escolha frente as medidas a serem adot}adas, desde
que em consonancia cbm 0s pardmetros norma?iVos.

Por essas razée.s é que o orgdo jurisdicional dever.év observar,
no ‘momen_to de apreciar %ais atividé_dés, se poderé ou nio, adentrar em
aspectdé sejam elés politicoé, econdémicos ou entéo',- eminentemente
édministrativos; por exemplo, que possam estar justificando tais opg¢des
discriéionérias. Ocorre que tais opg¢des podem estar corretas apenas em
termos estritamente legais. Esta possiBilidade de controle jurisdicional,
durante mujto' tempo se apresentou como barreiraﬁ inques‘tionével por |

oo

pressupor ‘uma ingeréncia entre os poderes .do ‘Estado, neste ‘caso; d.o
- Poder Judiciario sobre o Poder Executivo. ’ y

Contudo, comecga a ser discutida, na doutrina e jurisprudéncia
blrvasi-leiras, a 'viébilidade dé tais abrecia‘gées juri'sdicionais pela via do
que pbssa ser considerado- raioével, proporcional .oﬁ mor’al; ' 'pc.>r'
exemplo, mas sem haver ainda parametros de legitimidade mais segurds
par.a tais julgamentos.

S¢ essa questﬁo for observada do ponto de vista histérico,\'o

caminho percorrido pela atuagdo discricionaria do Poder Publico pode

ser tragado a partir do contexto do chamado Estado de Policia, mais



espeéificamenfe, nos estadds absolutistas do século XVII e meados do
sécﬁlo XVIIIL. Neste contexto, a atuagdo discriciondria estatal era ampla,
quase que sem freios legais. Logo a seguir, passou-se para o contexto
doA chamado Estado de Direito, apos as revolugdes burguesas,
limitadoras da agé_o discricionaria do Poder Publico. A partir de entdo,
,t'e.ve ele que enfrentar toda uma ‘gama de éontradigées frente a

.. ’ e . . . .,’, . wra : \
-nece551dade de con0111ar a supremacia inerente ao Estado com o0S

.....

_ d1re1tos e llberdides dos mdadaos conqu1stados nessas revoluc;oes A
referéncia diz respeito as revolucdes inglesa de 1689; americané, dev
1776 e francesa, }de 1779.

Paulatiﬁamente, a 1ﬁedida que as instituigées‘ estatais pos-
revolucionarias comeg¢aram a estabélecer limitag-c*)es‘ concretas aos
’direi_to,s dos grupos séciais ‘majoritarios, e 1sto verificou-se em
diferen.tes épocaé e lugares, ¢ que surgiu um modelo estatal concebido
como Estado Constitucional de Direito, na acep¢do adotada pela Teoria

do Garantismo®.

I

Isso significa, em primeiro lugar, que esse modelo estatal ndo ¢
aquele que apenas se submete as leis do ponto de vista puramente
formal como no Estado Liberal classico, ou que se proclama

democratico porque atende sempre as decisdes da maioria, como ocorre

——

* Notadamente. a partir do surgimento do chamado Estado Soml de Dxreno ,em meados do século XX, Este
fendmeno sera melhor elucidado ao longo desta tese. -



na Concepqﬁo utilitarista de;se Estado Liberal.

Ao _contrério disso,i0 Estado Constitucional de Direito deé‘c'rﬁo
pela teoria garantista, atende a um modelo}po]itico-juridico estrutﬁ_rado_
em trés fatores basicos: a) a efetiva. supremacia constitucional* e,
portanto, a dos diréitos fundamentais, séjam elés individuais ou sociais;
b) a consagragéo do principio da legal\_i_rd.elc‘ﬁle numa aceiag:éo mais ampla,
ou seja, considerando-se o submetimento efetivo ao Direito (e nio
ap‘enas a lei, considerada em sentido estrito) de todos os poderes
publicos; ¢) a funcionalizagdo de_todqs os poderes do Estado a garantia
dQ desfrute dos direitos de carater individual e a i1ﬁp1¢:menta§:50
concreta dos direitos‘, sociqis, e nio apenas a sua obserQéncia merameﬁte
formal®.

 Efetivamente, é sob a perspectiva do garantismo e seu modelo

estatal -ao qual se entende adequar-se o ordenamento constitucional

-
—

brasileiro, que' se formulara, ~entdo, uma proposta de controle
. /
e A/ . .

o e

 jurisdicional da atividade discricionaria administrativa. ,
X O objetivo dessa proposta, apoiada sob um embasamento
garantista, ¢ o de que esta teoria possa servir como marco legitimador
desse tipo de contfole_ juris.dicionalvsobre a atividade discricionaria do

- Poder Publico. Visa-se com isto, abandonar definitivamente a

* PENA FREIRE. Amonio Manuel. La Garaniia en ¢l Estado Constitucional de Derecho. p. 37.
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abordagem estritamente legalista, passando-se a observar, a partir dessa
nova matriz epistemologica, uma diretriz juridico-politica baseada na

centralidade do cidadio frente ao poder estatal.
, . . - /
» A fim de que se possa levar a efeito essa tarefa, observar-se-a

o seguinte encaminhamento: em primeiro lugar e através de uma
remissdo historica, se mostrara "o desenvolvimento das diferentes

concepgdes e técnicas de controle da discricionariedade administrativa

‘nas diversas formas de Estado que se sucederam no tempo”.

Isso tudo sera realizado a partir de um periodo da Histéria

6nde mais claramente se vis}lumbra uma atividade administrativa estatal
sujeita a certas formas de '-controlé, mais precisamente, a partir da Idade
" Moderna. }Entretanto,. algumas: 'illterpdlagées Ire‘ferentes a épocas -
anteriores a esta, serﬁo‘ efetuadas sempre que for necessario um melhor
esclarecimento sobre as origens ou inﬂuéncias de alguns institutos ou

teorias relevantes.

>
4

¥ -~

Através desse percurso, chegar-se-a ao Estado Constitucional

de Direito e .sua configuragdo juridico-politica que lhe ¢ descrita pela

* A relevancia de um estudo sobre periodos historicos tais como o Moderno, deve-se, entre outras razdes, ao fato
de que € nessa época que ganha uma proje¢io maior o movimento iluminista. Ocorre que, sdo precisamente 0s
valores iluministas que em grande medida vieram a embasar os dircitos fundamentais constitucionais. Estes
valores decorrentes de tais dircitos sio os que. conforme se observara. estruturam e legitimam a noglo
garantista de validade normativa. Tal nocdo de validade, por sua vez, serd aqui tratada como forma mais
adequada dc conciliar a utilizagdo dos principios constitucionais no controle dos atos estatais discricionarios.
Além dessas razdes mais prementes. entende-se que a pesquisa histérica melhor delimita a abordagem dos
~ temas desenvolvidos na medida em que lhes confere um horizonte de analise mais amplo e elucidativo. Tal
metodologia auxiliard na construgio de certos modelos descritivos tais como os do Estado Constitucional de
Direito elaborado por contraposi¢io historica ao modelo do Estado Liberal ou. Legislativo. ot '



teoria garantista. Serd neste ponto do estudo onde se ira proceder
também, a uma analise da relagéo entre a democracia e este modelo
estatall, bem como seus fundamentos juridicos e os.valores sob os quais
ele se estrutura.

Serdo, precisalnellte, as 'bases* 'valorativas . do Estado'
C01‘15't_'ituciona1 que irdo abrir caminho para, a seguir, poder-se investigar
um tipjo .es‘pecifico. de normés juridicas que nos att.lais ordenamentos
constitucionais operam, fundamentalmente, apoiadas na sua carga

axioldgica.

C . . . S . . ’ . '
~ .Irata-se dos principios de direito e dentre eles, os principios
constitucionais, os quais, no atual contexto normativo, revelam-se como

instrumentos decisivos para assegurar o controle dos atos administrativos

JRUSEREY - —

discricionarios. Assim, serdo analisados os principios da razoabilidade e

et e

da propdrgionalid;ide'_q’tle juntamente com o pfincipio da »_moralidade,
.e'mbora ‘.muito invocadoé para. -tal tipo de '.cont;ole juri'sdic‘ional,
apresentam incompatibilidades c_-bm a atual sisteméticavde controle szre
a validade desses atos estatais.

Entrefanto, para poder—se enfocar a forma de incidéncia dos
princfpios de direito pilblicb, se fara necevssério, antes, abordar o tema
dos principios de direito como um todo. Isto porque, para poder-se

entender a forma de atuagdo destas mnormas, torna-se necessario



coﬁhecer 0s seus principai.s atributos que as distinguem das dem.ais
prescri¢des -do ordenamento juridico.

" O ponto culminante dessas analises serd a d/erlﬂil_n_it;{g:gg\Qa
operatividade dos .principios dé direito frente as normas comuns,
t»ambém denominadas regras. confor1n¢ a classificagio de Aléxy’>. Neste
ponto, serd re;saltada a forma de flléidéncia dos principios a qual se
manifesta. elﬁ filll(;éo do seu peso ‘valorativo .e otimizagdo, em
co'ntraposigéo ao carater axiologibamente neutro e rigidez das regras.

~

Como passo seguinte, serdo estabelecidas as diferengas entre

P

pringpioms i de g}relto .em geral | e principios g@:ais _de direito
'.admip.isgatiygm bem _comoA 0 ’papel destes, dentro do ordenamento
’co,nstitucionél, para efeitos de controle dos atos do Poder Publico.

Tais questdes serdo cotejadas com algumas das atuais
p_o]élgigﬁg”s__‘d_:p__t_lfrjnarias entre autores_brasileiros eﬁ_mespanhé.isé, a respeito
do céntroie jurisdicibnal da atividade discricionaria admihis.trativa, a
fim de Qerificar quais s30 ‘os atuais parametros tragados nesta
, problémética. Acompanhando as analises sobre este tema, serdo vistos,‘

a titulo de i1lustragido, alguns dos atuais posicionamentos jurispru-

* Segundo  Aléxy. tanto as regras (leis em sentido estrito ¢ atos normativos) quanto os principios sio espécies
- do género norma ..posio que ambos determinam o que deve ser. Assim, a diferenga enire regras e principios é
" uma distingio entre dois tipos de normas. ALEXY. Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. p. $2-87.

® A opgdo por autores espanhéis que tratam desse tema deve-se aos recenies avangos a esse respeito que- vem
- ocorrendo. tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia da Espanha. Estes estudos sobre o controle jurisdicional

da atividade discricionaria administrativa. destacam-se do .restante da Europa. além de exercer notavel

influéncia’ na doutrina e jurisprudéncia brasileiras. conforme se vera.

e ot
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enciais sobre a aplicabilidade dos principios constitucionais no

controle de atos administrativos discricionarios, no ordenamento

“juridico brasileiro.
Contando, entdo, com - um instrumental principioldgico
~devidamente caracterizado, sera equacionada a sua operatividade,

mostrando-se a inadequagdo da concepgdo tradicional de validade dos

atos administrativos com a forma de subsung¢ido destes aos principios
constitucionais no controle da atividade discricionaria do Poder Publico.

Tais analises, indicardo a necessidade de reformular_as nog¢des

~

de validade, vigéncia e eficacia dos atos administrativos. Além disso,

oy
L — o .

sera desenvolvida uma concepg¢do de justica normativa como parametro
de legitimidade do controle jurisdicional garantista da atuagdo
discricionaria do Estado.

Com base nessas reformulagdes, tendo sido apresentada a
nog¢do garantista da validade, vigéncia eficacia e justiga das normas,

propor-se-a um tipo de controle jurisdicional, a base desta teoria, o

qual, seguhdo se entende, esta melhor adequado a crescente utilizacao-
dos principios co_nsti.tucionais para fins de controle da atividade
discriciona’iria estatal. Além disto, conforme se vera, o enquadramento
deste tema sob este novo énfoque, melhor elucida as dimensées do

Politico e do Moral para efeitos de atuagdo jurisdicional.
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A metodologié de. investigégéo a ser utilizada se concretizara
através do método indutivo, sob o suporte da técnica de pesquisé
bibliografica e com o auxilio da técnica da especificagéo‘ de categorias

’ teoricas e seusconceitos operacionais.

, | O autor isenta a UFSC e os integrantes do CPGD e da Banca
Examinadora quénto ao enfoqtle_teéricd e ideoldgico cons”t4ante da
presente tese.

A seguir; sdo apresentados os c_onceitos operacionais propostos
para as principais categorias tedricas deste trabalho. "

F‘az_—se mister saligntar que estes’conceitos operacionais\{ nao
pv’r"ete'ndem esgotar 0 signi:ficadd das defini¢des aqui desenvolvidas e sim

" dar uma idéia adequada destas para os fins do 'que. sera expostoj.

Administraédo Publica - deve-se entender por esta expresséo,
o conjunto de atividades inseridas no ambito do Poder Executivo, as
quais ciinainizam a b‘urocracié -e-‘a organizagdo interna do Estado. Estas
atividadés, que também se irradiam no ambito exte.rno'estatal,_ nele se

materializam da seguinte forma: 'il’)'iinterveng:éo direta na esfera econdémica,

quando exerce atividade industrial via empresas estatais (por exemplo,

.art.- 173 da Constitui¢do Federal); b) fome

nto ou interveng¢do indireta

nesta esfera através da atividade fiscal e extrafiscal. Esta ultima pode

" A tese. neste aspecto. foi elaborada tendo em vista as indicagdes metodolégicas de ECO.
Humberto. Como se faz uma tese ¢ PASOLD. Cesar Luiz. Prdtica da Pesquisa Juridica.



ser exemplificada na possibilidade de élterégéo das aliquotas de c.ertos
tributos visando estimular ou ndo certas atividades econdémicas (§ 1° do
art. 153 da Co.hstituig:ﬁo Federal). Ainda a respeito dessa intervenc¢io
indireta, pode-se inencionar a possibilidgde deremisséo, circulagdo e
estipulagio do valor da moeda conforme pode-se »depreender da
‘disposigao cénétitucional‘ estatt}ida_no seu art. 164 e paragrafos; c)
execqu;éo direta 6u indirveta de servigos publicos péra a populagéo (art.
175 da ConStitui{:éo Federal); d) e‘xercicio do poder de policia® visando
regulamentar as liberdades publicas.

E claro que estas atividades, no cbntexto de Eétado's cada véz
mais complexos’, nio resumem todas as fungdes adlnillistrativas. ‘

E por isso‘ que a atividade administrativa tamb”ém pode ser
idientiﬁcada por exclusdo com respéito as fungoes perspicﬁas dos
poderes Legislativo e Judiciario. Assim sendo, tal constatagdo ndo
signific.a'_'quev estéé p(.)deres_llléo‘ desempenhem, também, atividades
adininistrativas (b_asicaxn_ellte .em carater intérno). Em sintese, pode-se

dizer que, dada fung¢do estatal, ao ndo estar ligada precipuamente as

ySegundo Ruv Cirne Lima. chama-se de policia. a intervengdo reguladora da Administragio
Publica. Esta ocorrera desde que reclamada pelas proprias contingéncias do tempo e do espago
e do convivio em sociedade. para tornar possivel o exercicio dos direitos individuais
concorrentemente assegurados a todos os nacionais e estrangeiros residentes no pais. CIRNE
LIMA. Ruy. Principios de Direito Adminisirativo, p. 106. A respeito da definicio legal de
poder de policia. conferlr o art. 78 do Cédigo Tributario Nacional.

‘Conferir a nogdo socnologlca de complexidade nos atuais procedimentos dccnsonos da
B Admlmslracao em LUHMANN. Niklas. Legitimag¢do Pelo Procedimento. p. 163-176.



atividades legislaﬁva ou judiciaria, estara ligada ao ambito
administrativo. |
Atos Administrativos - estes atos sdo concebidos como
_ins}trumentos de veiculagdo da manifestagdo do dever-poder dos agentes
”pﬁblicos na implementagio de providéﬁcias administrativas e sujeitos a
parametros normativos superiores quanto a sua expedi¢do e abrangéncia.

Os atos administrativos estruturam-se em torno dos elementos:
forma e conteudo, além dos pressupostos: motivo, sujeito competente,
causa, finalidade e objéto,'fodos eles devendo estar em consondncia
com O que as normas sﬁperiores determinam.

" Quando se t’fata de }classificar os atos administrativos quanto
ao grau de liberdade que possui o seu emissor para expedi-los ou ndo oﬁ
ainda de que maheira; a doutrina classifica estes atos em discricionarios
e vinculados. Afirma esta que quando puramente discricionario, o ato
nao poderia ser.étingido pelo exame judiciério, ou}pelo menos, naquilo

que se chama de mérito’’ administrativo e que consiste no julgamento da

' Esse conceito de “mérito” (juizo de conveniéncia e oportunidade desencadeador da expedicdo
de um dado ato administrativo discricionirio) apresenta-se hoje como idéia superada. Isto
ocorre, na medida em que. inumeros outros termos, tais como. “urgéncia”, “necessidade”.
“relevancia”™. “interesse publico”™, dentre outros. também se relacionam com a idéia de
discricionariedade. Devido a isto, as correntes doutrindrias atuais. tentam equacionar (ais
termos no campo dos chamados “conceitos indeterminados™. A partir deste novo enfoque,
discute-se a sua conexdo com a discricionariedade, bem como a possibilidade de tornar tais
conceitos imprecisos em conceitos determindveis ou objetivos. - Estas questdes serdo -
devidamente analisadas no capitulo V. item 5.3 deste trabalho. '



oportunidade e conveniéncia para praticar ou ndo um ato ou escolher
uma ou outra medidé a ser 1'mblementada”.

Em verdade, os atos emanados do Poder Publico em geral,
nunca se apreseﬁtam como totalmente d‘iscricio.nérios. A esse respeito,
afirma Bandeira de Mello‘z_, que todos os atos estarao sempre vinculados
a lei e,‘ portanto, a apreciaqéo}kjudiciall quanto aos aspectos do fim e da
cojmpeténcia, ou seja? coih relacdo a quem ¢ cmﬁpetente para a pratica
do ato e a finalidade que sempre deve ser a de atender o interesse
publico.

Uma liberdade maior de agir €, portanto, o atributo basico —dos
atos administrativos discricionarios e‘m" contraste com outra das
caracteristicas das quais eles se revestem, qual seja, a vinculagfo. Esta
se caracteriza como a impossibilidade de agir com 1ﬁargens de eécolha
" frente as medidas_a serem tomadas, pdsto que nesses casos, a lei é clara -
e taxativa com relagéé ao 'proéedi1nent6 a sef adotado.

Os atos vinculado_é sdo infeiramente passiveis de exame pelo
juiz, ﬁa medida em que a sua confoﬁnag:ﬁo esta estritamente regtilada
por lei, unico aspecto em" que o JUd.iciério, em tese, poderia intervir no

que se refere a apreciacdo da conduta do administrador piblico. No que

""" A esse respeito. Seabra Fagundes afirma que o mérito, estd no sentido politico do ato
administrativo. caracterizando exercicio regular da discricionariedade. FAGUNDES. M.
Seabra. O conirole dos atos administrativos pelo Poder Judicidgrio, p. 127. '
> BANDEIRA DE MELLO. Cclso Antonio. Curso de Direito Administrativo, p. 203.



diz respeitb ao ato vinculadd, ndo existem ou ndo sdo relevanteks 0s
elementos volitivos que‘ motivam o ato discricionario por parte do
agente que expede a medida. -

Todos esses postulados a.respeito dos limites de intervencio
judicial no jex‘am'e dos atos discricionarios vém‘v sofrendo wvarias
reformulacdes, tanto doutrinarias Quanto na esfera jurisprudencial.
Neéte.traballlo, privilegiar-se-é uma abordagelﬁ garantista no que se
refere a esse tipo .de controle por entender-se q.ue.se;ré a parti‘r do
des¢11volvi1nentq de parémetroé ‘oriundos dessa teoria juridico—politica;
que se encontrafé, numa conjuntura social que vise a valorizagdo da
cidgdania, .o ﬁpo de controle jurisdicional neceséério e atual para os
atos do Poder Publico.

Direitos Fundamentais - entende-se que' sdo aqueles direitos
| que. impdem limitagdes, além de d_emanda-r providéncias, legitimados

o
3

‘pela soberania popular’®, aos poderes.estatais que efgtivalnente deles
dependem. A eficacia destes direitos ¢ aésegurada pér garantias  tais
como as processuais, daé quais sdo exemplos 0s Writs constitucionais e
garantias institucionais, rgpresentadas pelos diversos orgidos do Estado

encarregados de velar por eles, como o Poder Judiciario, o Ministério

Publico, as Defensorias Publicas, dentre outros.

' Conferir o art. 1°, paragrafo unico e art. 14 da Constitui¢io Federal.



Como. decorréncia disso, apresentam, tais direitos, um rcaréter
juridico-constitucional, estando positivados ao longo do texto da Lei
Maior e referidos sempre a principios'.

Com respeito ao seu carélter~ fundamentél, este reside na
constafagéé de que seA trata. de direitos sem os quais_ a pessoa humana
ndo se realiza, nio convive e até ndo sobrevive. Além do mais, por
se_rem direitos do home}m, no seu sentido genérico, devem ser eles,
reconhecidos a todos por iguavl, ndo simplesmente em carater formal,
‘mas concretamente realAizadosls.

Em termos 11istéricos, enconfré-ée a sua primeira 1nanifestég;éo
em carater de universalidade}, na Declaragdo dos Direitos do Hoihem,
oriunda da Revolugido Francesa de 1789'¢, e cujo embasamento ideoldgico
encontra-se vinculado, principalmente, a0 1luminismo racioﬁalista do
século XVIII.

- Os direitoé fundainentais, gradativamente, se 1nstitucio-

nalizaram nas cartas constitucionais em sucessivas ordens, sendo que

" Conferir DA SILVA. José¢ Afonso. Curso de Direito Constitucional -Positivo, p. 163. A
respeito da sua referéncia a principios. entende-se aqui que nem todos os direitos fundamentais
atendem a este modelo normativo. Observe-se, por exemplo, o inc. XI do art. 5° da nossa
Constituicdo Federal. o qual apresenta na segunda parte da sua redagio, hipotese especifica o
que ndo é condizente com a amplitude de generalidade e abstrag¢io que os principios exigem.
"~ Este tipo de norma ¢ chamada por Aléxy de principios-regra por apresentarem caracteristicas
de normas comuns. Conferir. ALEXY. Robert. Op. cit., p. 82-103.

'* Conferir DA SILI'4, José Afonso. 1992, p. 164.

' Conferir BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional. p. 5/6.
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até o momento; cénta-ée com direitos de primeira, segunda, terceira e |
'quarta geragdo.

Os direitos de primeira geragdo, correspondem aos dé liberdade,
-cujo t_itular é o individuo separadamente considerado, caracterizados

estes como direitos de resistén'c‘ia, oponiveis aos abusos-do Estado.

Pode-se observar, nes'ta primeira fase, a sua total pertinéncia
com u1ﬁ modeio -de Estado 'Liberal, cuja afuac;éo se restringe,
basicamente, a prote¢do das libe_r‘dades ciyis e politicas do cidadéo.

Os direitos de segunda geragﬁo_, sdo os direitos sociais. ou
éoletivos, de indole cultural‘lA7 e econdmica, cuja predominincia e consoli-
dagio verifica-se mais nitidamente em meados do século XX. A emergén-
"~ cla dos direitoé socials, por sua vez, conjuga-se 'plenamente com 0s
postulados de iguald_ade material, ja proclamadds na declaragdo de 1789.

Ao contrario dos outros d_ireitds .qﬁe na primeira geragao
legitimavam, mais .do,que tudo, uma absten¢do do Estado, ao considera-
lo um mero protetor das liberdades individuais, os direitos sociais
pressupdem uma in_tervenéﬁo estatal que se concretiza no Estado Social.
Deste modelo estatal, passaram a exigir-se providéncias efetivas, a fim

de reduzir as desigualdades sécio-econémicas entre os cidaddos, além

de garantir o acesso, por igual, a satde, a educagido e a cultura.

"7 Por dircitos de indole cultural. entende-se serem aqueles que visam outorgar a pessoa. o livre
acesso a educagdo e as diversas formas de manifestagdo cultural que no seu meio se produzem.



Os direitos de terceira geragéo‘ sdo aqueles que, por terem
como destinatario todo o género humano, visam, desde o filﬁ do ﬂséculo
XX, consorlidar‘néo apenas a protecdo de individuos isoladamente
considerados o‘u entdo, de um grupo ou qoletividade, mas sim a
humanidade como um todo, sem considerar,»portanto,‘ um detentor
especifico.

Sédo chamados'tais direitos de difusoé, exatamente por nio
terem um destinatario determinavel e dizerem respeito a toda a espécie
‘humana. O exemplo m_ais‘ significativo vdestes, observa-se no direito a
um. meio ambiente ecologicamente sadio, tal qual prescrev;: a
Constitui¢cdo Federal nos artigos 24, VIII; 170, VI; 22‘5 e parégfafos,
dentre outrosr. |

Sdo dire_itovs} de quarta gerégéo, os direitos a democracia, tal qual
0 consagrﬂa.o értigo 1° da Constituicdo Federal, como tnico regime politico
capaz de-harmonizar%e e colh todos os oufros direitos, posto que, estes
\ﬁltimos “ l;cam, opulentadbs .em sua dimensd’oi principal, objetiva e
axib[o’gica, podendo, dmjavanre, irradiqr4se com mais sub_ida éﬁcdcia
normati‘v'a a rodos.os direitos da sociedade e do ordenaménlo Juridico”'®.

Mais adiante, ao tratar-se da relacdo entre o Estado

Constitucional e a democracia, se 1rd observar que em realidade,

' Conferir BONAVIDES. Paulo. 1998, p. 525. .
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verifica-se uma ordem' de exigéncias reciprocas entre o Estado,
demarcado nos seus poderes e cujo principal desideraio € a garantia de
direitbs, e 0 seu regime politico que orienta a forma de exercicio e
Adi'strib_uigéo das éuas prerrogativés de atuacio.

‘Discricior.?ariedade - considera-se que esta assume um carater
mais amplo do que o aspecto puramente juridico, indo além dos
conceitoé for1ﬁulédos,, exclusivamente, na esfera do Direito Administrativo.
Tal entendimento deriva das digrcssées de Diogo Figueiredo'’, o qual
afirma a descendéncia do tema édbre a discriciona.riedadq de considera-
§Ges de Direito Politico® e;.abrangendo as seguintes dimensdes: poder
diScricionério, enquanto inodo de atuar do poder.estatal; atividade
" discriciondria, enquanto fung¢do estatal e expressdo dinémi_ca ‘desse
mesmo poder e final;ﬁent_e, como ato discricionario?" como o resultado
adequado ao exe‘,r.cic'ii‘o dessa funcio e quando referida ao émbito .da

atividade administrativa estatal.

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade. p. 36.

7 A delimitacdo da esfera do Politico no Direito sera tratada a partir do item 3.9 desta tese,
sendo um dos objetivos deste estudo. ’ :

*! Nesta acepgio pode-se enquadrar, inclusive, os atos politicos ou de governo que se
diferenciam dos atos administrativos, fundamentalmente, pela sua natureza funcional, ou seja.
por estarem ligados a decisdes de ordem politica. Estes sdo considerados por MEDAUAR,
Odete. O Controle da Adminisiragdo Piblica, p. 175, como espécie do género alto administrativo.
Outra caracteristica propria, é o fato de provirem da autoridade ou 6rgido mais alto do
Executivo e de produzirem efeitos externos ja que os seus destinatdrios, regra geral. sio outros
poderes publicos. outros Estados ou mesmo organismos internacionais. Exemplos destes atos
sdo: apresenta¢do ou retirada de projeto de lei; san¢do, promulgacio e publicagido de leis;
convocagio extraordinaria do Congresso Nacional: veto a projeto de lei; celebragio de tratados
internacionais: convengdes elc. '
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Por entender-se dessa forma, é que tratar-se-a deste tema sem

ater-se ao ambito exclusivo de analise dos atos administrativos. Ao
contrario disto, partir-se-a de uma contextualiza¢do historica do Estado;
das bases constitucionais que hoje o definem juridica e politicamente e,

finalmente, das formas de controle jurisdicional que se exercem sobre a

discricionariedade administrativa, na qual a sistematica de controle

/
.
e \ -

/

sobre os atos administratives_¢ parte integrante. S
. PSS el e \

e . ——
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Estado - este apresenta-se como fenémeno ainda mais complexo

e

e fugidio - em termos de uma definigdo fechada ou exaustiva - do que o
conceito de Governo. Sendo assim, entender-se-a por “Estado,  0

fenémeno'sc')c‘io-pol'itico e llistériCO que ‘engloba, hoje, no muhdo'

ocideﬁtal, nao somente o Poder Executivo, o‘»qual € composto pelas

aﬁvidades gqver11a1ne11tais e adlﬁinistrativas, como também ol-s outros

poderes, quais sejam: o Legislativo e o Judiciario. Este fendmeno, ao

longo da histoéria, relééionbufs.e de forma di{/ersificada € muitas vezes

aihbigua com o e_ntbrno s.oci-al 0 Cjue gerou modello._s estatais mais ou
menos. interventores nessa mesma ordem. Atualmente, na sua relacdo

com a esfera socia17 o Estado viﬁcula—se e imbrica-se com esta em um

namero cada vez maior de interrelagdes.

Contudo, a defini¢do sociologica que ainda persiste a respeito

do Estado e que o diferencia de qualquer outra associa¢do humana é a



estabelecida por Webef. Para o autor, o Estado é um instituto politico
de atividade continuada e assim o sera na medida em que mantenha com
éxitd, no seu quadro administrativo, a pretensdo ao monopoélio legitimo
da coacdo fisica para a manutengdo da sua ordem vigente?.

Garantia - esta é concebida como um macroconceito da teoria
geral do garantismo. Define-se entdo, esta categoria, como técnicav de
limitag:éo da atuagdo do Estado no que se _refere aos direitos
fundamentais de liberdade (como sdo, por exemplo, os direitos e
deveres individuais constantes no art.. 5° e incisos da Constitui¢do
‘Federal) e de outra parte; como técnica de implementagdo no que se
refere aos direjtos sociais (cdmo, por ekelnplo; os direitos elencados
1_10>s afts. 6° e 7° da mesma constifuigé_o). .

Nessa pers-pectiva, [ garanti.smo, como teoria»que tem por
objeto a-s";ga'rénﬁas, tanto pode estar feferida,a uma organ.»izag:éo juridica
como também a um determinado posicioﬁamento assumidg pelos seus
diversos operadores na sua atividade de aplicagéo .ou.'-modific_ag:éo do
- Direito. Uma organizagéo juridica _seré .garantista, quando possuir
“estruturas e institutos aptos a oferecer reparo, sustentagéo e defesa das
liberdades- indiﬁfidlllais e dos direitos sociais. De outra parte,. um

operador do direito sera garantista quando dedicar a sua atividade ao

~ WEBER. Max. Economia ¥ Sociedad. p. 43.
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aulﬁento da eficacia e do m’1mero de estruturas é'instrumentos constantes
do or_denameﬁto juridico para tutelar e promover estas mresmaus
liberdades e direitos®.

/m .esté entendido na sua acep¢do mais comum e
contempordnea, posto que constitui-se em fenomeno varidvel e
comp[exo ao longo da historia das instituigéeé polvviticas. Néo existe, até
h‘oje,“ﬁma defini¢do a este fespeito unica ou exausﬁvé. Para os fins
deste trabalho, G'overno sera considerado o aspecto politico da
atividade exercida no ambito do Poder Executivo, ou seja, 0 aspecto
estatal, dentro deStc podér-, que engloba as .decis(.)es fund.;alﬁentais‘
adotadas em' carater independente para a vida da coletividade, fruto de:»
um pl‘ojetq de Socie‘dade. B -

| A fim de tornar mais clara uma diviséo entre atividade po-litica
e atividade adiﬁinistrativa, pode-se considerar as pondera¢des de
-Heller”, segundo o qualva priméira aii_vidade se perfaz como poder
sociai varié;/ekl confofme _as_A mesmas circunstancias sociais. Ao
diferenciar(atividade politica i@iﬁfﬁi’sﬁt’i:@ 0 aﬁtor afirma
e E— .

que a primeira dirige ou conduz e ndo executa (esta ultima é tarefa

administrativa). E o depositario do poder politico e somente ele quem

= Conferir a respeito dos conceitos de teoria geral do garantismo ¢ de garantia: PENA
FREIRE. Antonio Manuel. Op. cir. p. 32-50 ¢ CADEMARTORI. Sergio. Estado de Direito e
Legitimidade. p. 8§4-87.

“HELLER. Hermann. Teoria do Estado, p. 247.
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pdde. provocar mudang:és essenciais na divisdo do poder estatal, no
interior ou no exte-rior,A sémpre embasado em decisdes de carater
auténbmo.

A atividade administrativa restringir-se-a aos 6rgios estatais,
sempre subordinadoé de forma ilieréfqllica' que realizardo as sués
atividades segundo normas prec.isas“.

'Isso' nio significa que essas atividades sejam, no plano
'empirico, exercidas em compartimentos estanqtles.‘ Deve-se salientar
que ndo se verifica, na realidad'e; uma separagio figida de atividades
édministrativas e de gove—rno Jja que estaé coexistem, inclusive, na
cupula do Poder' Executfvo. Em} Verda_de, no desempenho das suas
" fun¢des, ocorre no Executivo '-ﬁma condensag:ﬁo‘ de atividades de
Governo e de Adininistrag:ﬁo, evitando-se, assim, uma atua¢io
governamental puramente politica de .u}m lado, e por outro, uma atuagdo
adininistrativa puramente burocratica®.

.Poder Publico - esté ¢ definido como a eéfer-a da atividade
estatal que atraves dos seus poderes» instituidos, interage na ordem
~social com as prerrogativas que lhe sdo conferidas pelo ordenamento
juridico, o qu‘al deve visa.r sempre, na sxia atuagdo, o intere’ss¢ publico.

Como ao longo deste estudo o poder estatal privilegiado para analise

5 Conferir a respeito dos conceitos de Administragio Publica e Governo. MEDAUAR, Odete, Direifo
Administrativo Moderno, p. 45-48 e BOBBIO, Norberto et. al. Diciondrio de Politica. verbete: Governo.



[B]
'e)

sera o Executivo, o termo Poder Publico sera usado - na maior pa‘rtve das
vezes - como sinénimo de Administragdo Publica.

Sociedade Civil - entende-se, segundo o pensamento de
Gramsci traduzido por Bobbio, o mundo das auto—organizagées, por

Gramsci denominados de aparelhos privados de hegemonia. Ou seja, os

partidos de massa, sindicatos e associagdes em geral. Estes se

aprésentam como'resul.tan‘tes da socializagéov_da }Solitica. A sociedade
civilA é o verdadeiro centro, o teatro de toda a histéria compreendendo o
conjunto das relagdes 1ngteriais entre individuos numa arena de disputas
(espago publico) onde os diveréos grupds lutam para. conquistar”z a
hegémonia vale dizer, a diregdo politica do Estado™.

Teoria Geral do Garantismo - entende-se a teoria do Direitoi e

da Politica que do ponto de vista juridico, estuda os conceitos e

categorias gerais do Direito sem desconsiderar a sua realidade externa.

‘Nesta linha de compreensdo, afirma-se que as normas juridicas ndo sio

concebidas como simples equag¢des ou fatores neutros € sim como

cadeias de argumenta¢do que sempre traduzem valores ideologicos e

interesses sociais, politicos, econdmicos e culturais. Desta maneira, sdo

as condig¢des externas, ou seja, as que advém do entorno social, que

outorgam sentido as normas, perpassando todo o Direito.

* BOBBIO. Norberto. Q Conceito de Sociedade Civil. p . 31-53.



Portanto, a coﬁexéo com o social realizada por esta teoria, nio
cumpre apenas uma fun¢do supletiva das analises por ela efetuadas,
muito pelo contrario. Este tipo de conexdo passa a ser fundamental
como elemento definitivo no éstudo do Direito, ja que este surge,
inevitavelmente, conectado com o historico, o social e o‘ modelo
constitucional, sendo que a vintulagdo com o externo deriva da
influéncia de interesses e valores socialmente relevantes que incidem no
ordenamento juridico.

Isso tudo néo iinplica confundir ou reduzir a um s6 fenémeno,
normas, valores e fatos.—Com' efeito, sabe-se desde “Kelsen”,v ser
impossivel a c;o'lnpleta identificag:io entre realidades normativa_s e
: r_'ealidades\féticvas, ou seja, entre os planos do sérc do a’evér ser.
Eﬁtr_etanto, tal cdnstétagéo ndo impede a continua aproximagdo entre 0s
mesmos. A ilnbossibilidade de‘ coincidéncié plena entre estes planos da
reélidade nao significa que seja impos'sivel estabelecer conexdes entre
eles,‘ vale dizef, vedar a comunicagdo entre arguménfos ax’iorlc')giCos,
deohtolégicos e fenomenolégicos.Ocorre que, relagcdo entre eles existe,‘
conforme sera visto ao longo deste estudo. Portanto, a justificativa ou |
critica de‘alguma afirmag:éo ou observacido operada em determinado

plano, ndo se tornara irracional pelo simples fato de que nela incidam

“ KELSEN. Hans. Teoria Pura do Direito. p. 155-162.
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elementos a ela externos, por exémplo, fatos ou valores, oriundbs do
émbito social influenciando o dmbito do Direito.

Do ponto de vista politico, a Teoria Geral do Garantismo visa
uma aﬁélise da es‘trutura normativa, axiologica e institucional do Estado
contemporéaneo, tendo como objetivo a recuperag:éo e consolidagdo das
_.sués atividades legislativas, jur_isdicio_nais e administrati?as ‘na medida
em.qué elas possam s”er. condizentes com o qué vpor' esta teoria ¢
concebido como Estado Constitucional de Direito. A analise deste
modelo estatél'néo sera aqui explicitada, ja qué sera desenvolvida ao
longo da tesé, bem como uma melhor eluci.da‘g:éo da dimensio juridicé e
politica desta teoria, naqt‘lilro que possa ser éplicado ao tema do con‘tr.ole

jurisdicional da atividade discricionaria administrativa.



CAPITULO 1

AS BASES HISTORICAS E JURIDICO-POLITICAS DA

ATIVIDADE DISCRICIONARIA DO ESTADO

1.1 Considerag¢des Gerais a Respeito do Tema

A discuss@o sobre o rcontrol'e jurisdicional a ser efetuado na
a‘tividade discricionaria do Estado ja se tornou classica dentro da Teoria
~ Geral do Direito. Por ser a-ssim, em pr'incfpio, tornar-se_—fa dificil
qualquer novo posicionamento teéfi_cq a este respeito apos tantos
_ "traballl'os.jé publicados sobre. 0 tema. |

Entretanto, devido as | constantes mudangas histéricas = de
carater socio-politico sofridas pelo Estadb, acarretando diversos
desequilibrios tanto na sua estrutura interna (relagdo de forga entre 0s
poderes) como também na sua intera¢gdo com o éntorno social, esse tema
torna-se recorrente e sempre aberto .a novos debates e questionamentos.

Com o advento do Estado de Direito, oriundo das révolugéeé



burguesas dos se’culo.s XVII e XVIIIL, ja foi salientado que uma das questdes
centrgi.s derivadas dessa nova realidade passou a ser o equilibrio }entrevva
potestade do Estado, imbuido de prerrogativas especiéis sobre os cidadios, e
os direitos e garantiavs destes, conquistados nas citadas revolugdes contra o
arbitrio do poder soberano. Cémo principal decorréncia disso, o limite da
étuagéo discriciohéria estatal passou a ser uma preocupag¢do constante entre
0s pensadores da época. Este problema tornou-se conexo com as digressdes
filoséficas a respeito d§ modelo politico ideal para o Estado ocidental. Num
primeiro momento, este apresentou-se numa versao liberal, a seguir, na esteira
do pensalﬁento socialista, descontadas as experiéncias totalitarias, como‘
Estado Social e hoje, numa acep¢do contemporanea desse Estado de Direito‘,
sistematiza-se nele uma série de atributos que se enquadram no que a teoria

do garantismo entende ser o Estado Constitucional de Direito.

Do ponto de vista juridico, desde meados do século XX
_procurou-se encontrar nos principios de direito. as principais balizas a
delimitar o 4mbito e a forma da atuagdo estatal, sendo que isto acarretou

~diversas teorias a respeito da melhor maneira de operar tais mandamentcy

. e - _ — e - - . _ . .

Estes, apds a sua inserg¢do constitucional, afirmaram-se, paulatinamente,
como normas, as quais na esfera do Direito Publico utilizam-se, hoje mais
que nunca, como parametros fundamentals no controle jurisdicional

efetivado na atividade discriciondria da Administragdo Publica. -



A partir dessas observagdes, a proposta aqui desenvolvida
consistira, fundamentalmente, em adequar, dentro de uma teoria do
Direito ¢ da Politica que redefine o papel da validade e vigéncia’

L

normativas, a utiliza¢50 desses principios em consonancia com uma
nova concep¢do destas categorias j»uridicas. Isto é, de acordo com a
matriz teéric»a_ do garantismo. .

Tal '.adequagéo sefé procedida por entendér-se que a forma de
P - | . -
verifi_cagéo da observancia ao ordenamento juridico dos atos discricio-
narios, através da uﬁlizagéo dos principios  constitucionais, mbstrg-se
incongruente com o atual sistema jurisdicional de controle de tais atos. - /
N T-al se obser\}a, na m.e(—i-ida- em que, utiliza-se o instrumental dos‘
principios, 0s quais operam em fungdo do seu conteudo valorativo, para

auferir a validade dos atos estatais, considerando esta validade como

observéancia destes ao ordenamento juridico no seu aspecto eminentemente

“estrutural®®.
A fim de superar-se tal contradigdo, propor-se-a a ado¢do de

um conceito de validade centrado, substancialmente, nos direitos funda- .

** Segundo a concepgio vigente, o ordenamento juridico constitui-se num complexo de normas encadeadas por uma
relagcio de fundamentacho ou derivacdo, constituindd uma “estruiura normativa especifica”. Sob este aspecio
estruturalista. o ordenamento juridico € visto como a reunido de normas vinculadas entre si por uma fundamentagio
unitdria. Como conseqiiéncia disto. uma norma € valida. quando criada de acordo com o procedimento previsto em
outra'de grau superior. 0 que-acarreta duas conseqiiéncias basicas: A) a exigéncia de compatibilidade entre as normas
périencentes 2 um mesmo ordenamento: B) a exigéncia de uma normas suprema que fundamente a validade de todas
as outras. Conferir a este respeito AFTALION, Enrique,- OLANO. Femando Garcia ¢ VILANOVA. José.
Introduccion al Derecho. p. 194-195. '



mentais; tal como o define a teoria do garantismo. Esta redefinigéoB
tornar_é logicamente coerente a utilizagido dos principios constitucionais
como instrumentos de controle da valid}ade dos atos discricionarios.
Assim, o ambito eétrutural dos atos -estatais pass‘aré ao campo da
- vigéncia normativa, esta sim, vista como categoria juridica axiologi-
camente 'ne“u'tr"a.‘

._De ouffa parte, a refomada da dimensédo axidlégica do Direito,
ao redefinir-se o cdnceito de validade, funcionara também como maneira
de e’stabel.ecer a conexdo necessaria entre o Estado materialmente
sujeito a Constituigdo, tal qual hoje € concebido nas doutrinas
publicistas mais atuais, e seus efetivos reflexos Iias delimitagées e
~atribui¢des tragadas para as condutas do Poder Publico na sua interagdo

com os cidaddos e com os grupos sociais organizados.

1.2 Considerac¢oes Historicas sobre o Direito Administrativo

Para um melhor entendimento sobre essa temadtica, revela-se
necessario um suscinto retrospecto sobre as bases legais e doutrinarias
que embasam a acdo administrativa estatal, ou seja, parte daquilo que

compde o Direito Administrativo.



Com relagdo a origem de um Direito Administrativo, entendido,
para efeitos desta breve retrospectiva historica, eomo o conjunto de

normas legais e principios que regulam as atividades da Administragio

e e .
Publica, Zanobini mencionq\/alei do 28 Pluviose‘d\oan)o VIII (1800), na

Franca da era napolednica, como o ato que lhe d4 nascimento®.
O que embasa essa afirmagdo, ¢ que a citada lei deu a

Administragdo francesa uma juridicidade na sua organizagio e tornou os

seus preceitos obrigatorios no ambito social/” Esta lei tratava da |
T -~ e . . ,\v/- , . ‘,
organizag¢do administrativa do Estado francés e também sobre a maneira \

/

i de solucionar os eventuais litigios que pudessem surgir contra a
i ‘ :

\Administragdo Publica. e

—

) \\\““_ //,-"“

No seu aspecto orga11izati§o, sdo dois os- principios basilares
da referida lei: o da hierarquizagdo e o da 'cez?fra/izacdo. Decorrente do
primeiro priﬁcipio, obteve-'se“pela primeira vez, uma divisdo cla;a entre
0 agente que exercia fun¢des politicas e o funcionario que exercia a
atividade puramente administrativa e que se encontrava subordinado

aquele™.

- ¥ ZANOBINL. Guido. Curso de Derecho Administrativo, p. 56-57.

* A proposito disto, a doutrina pétria diferencia o agente publico que é género do qual os
agentes politicos, agentes administrativos (que antigamente eram chamados de funcionarios e
apds a Constituicdo de 1988 chamados de servidores). agentes honorificos e outros sio
espécies. Os agentes politicos caracterizam-se. principalmente, pela independéncia de atuacio
e pelo poder hierdrquico que, dentro de parametros estritamente normativos. exercem sobre os

-agentes administrativos, também chamados de servidores publicos.



A justificativa do segundo principio (centralizagﬁo), baseava-se
na necessidade de abolir a “desordem™ que ocorria na Fran¢a em funcgio,
‘ainda, dos efeitos da recente revolugdo burguesa de 1789. Somava-se a
1sso, a tendéncia cenfralizadora de Napoledo que visava um novo modelo
de Estado péé-revolucionério, baseado em uma administragﬁo_ “fortalecida”

- no sentido dkov“ exercicio de poder sobre os administ}radovs.

Nesse sentido, a diféreng:a fundamental c.omi o modelo estatal

anterior, de cunho absolutista, seria que, nele, o poder soberano do

monarca, vale dizer, do proprio Estado,(ndo estava sujeito as leis,
\,,_/@ _ N T e

gozando de(prerrogativas discricionarias sem limites)(o que no contexto

atual seria arbitrariedade mas naquela época, por estar legitimada a sua

o ——

. . : . i C e — . -
pratica, era chamada de atuagio discriciondria). No contexto napoled-
nico, no entanto, apesar de haver ule fortalecido e com

() (certa discricionariedade )no desempenho das fun¢des administrativas,

Aforam fixados limites legais ao.desempenho destas fung¢des aos quais
nem o soberano estava imu_n_é.

Apéds a edigdo da citada lei de 1800, assistiu-se ao surg_imentov
de diversos manuais é Qbras sobre a matéria, como a de Romagnosi, na
Itélia> (1814) ou Mécarg], na Franca (1818). Um ano mais tarde, em

1819, criou-se em Paris a catedra de Direito Publico e Administrativo’!

> MEDAUAR. Odete. O Direito Administrativo em Evolugdo. p. 11.
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D.entro. desta visdo historica, o Direifo Administrativo parece
ter uma origem datada e apresentar um coﬁe radical com relagido a
situagdo historica anterior ao século XIX No entanto, esse
entendimento ndo é pacifico, havendo discrepancias na doufrina quanto
ao fato de ter havido, com o surgiinento do Direito Administrativo no
século -XIX, uma ruptura total com o vpassado. Nao dbstante 1sto,
vsegundo algumas doutrinés, haveria uma linha vcie continuidade e nio-

ruptura com os modelos administrativos de outras épocas.

Aderindo ao primeiro entendimento, encoﬁtra-se\ Prosper Weil,

o e

U, e s b e et T e

afirmando qtléentre a Revolugio ﬁénéesa de 1789 e o fim do Segun;imo>

leério, o direito administrativo emerge lentamente do nadc>’2 ou seja,

2

o —— -~
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advoga um divisor de dguas entre o que se tinha ‘.no Estado absolutista e
0 que surge no novo Estado gerado pela -revblugﬁo francesa. Nessa linha
‘também encontra-se Jean Rivéro, o qual ao vfalar do modelo
administrativb estatal que advém da Réyolugéofrancesa, faz mengdo a

uma obra de destruicao nos seguintes termos:

A quase totalidade da administragdo do Antigo Regime
desaparece. E pelo menos na aparéncia a tdbua rasa. a ruptura
total com o passado (...).Sobre o solo assim aplanado. vai tentar
a Revolucdo edificar uma Administragdo racional, uniforme e
coerente™. '

** WEIL. Prosper. O Direito Adminisirativo. p. 11.
> RIVERO. Jean. Direito 4ddministrative. p. 27.
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Entretanto, seguindo as ligdes de Medauar, a autora também
mostra a linha de pensamento contraria (continuidade) através (ios
estudos de Jean-Luis Mestre que numa pesquisa historiografica de
textos medievais e do Antigo Régime, mostr‘3 que também nessas épocé's
havia uma sujei¢do estafal ‘as normas de direito e afirma que o que
ocorreu foram brofundas reformas nas‘ relagdes entre a Administragdo e
os particulares que culminéram em 1789. Estas reforlﬁas contribuiram
para apagar uma longa elaboragéo do um corpo normativo de
carater administrativo que_fo'i desenvolvido entre os séculos XI e X VIII.
Para Mestre, as reformas € que passaram a identificar o Antigo Regimé
com o reino do arbitrio administrativo™.

A discussdo a respeito da ruptura com o passado ,.ou a
’coﬁtinuidade com este, no Direito Administrati?o, nio se esgotaAnestes
autores e nio apresenta, pelo menos até o presente momento, uma
‘solugdo definitiva. No ehtanto, cv:o.nforme s'eré mostrado ao ser tra@ado
c‘oino'ponto de partida histé_rico, o Estado de Policia que emerge no
final dd século XVI e se estende 'até meados do século XVII.I,. a teoria
da continuid‘;lde' 1hostra-se mais pertinente. Investigando-se as técnicas
de >controle dos atos estatais que se d.e's,.ervlvol'\‘/eram‘na Idade Moderna

(Teoria do fisco) e mesmo em periodos anteriores, (7ceoria medieval da

™ MEDAUAR. Odete. 1992. p. 13-20.



Coroa) constaté-se a existéncia de diretrizes racionais que ja
orientavam a atividade adnﬁnistrativa do Estado-nessas épocas. Tais
teorias serdo melhor analisadas ao longo deste capitulo. Ao cabo desta
investiga¢do, poder-se-a dizer que o Direito Administrativo ndo surgiu
“do nada” a partir do advento do‘E.stado de Direito, havendo formas
mais arcaicas que sisteinatizayaln? embora _'de’ maﬁeira rudimentar,

certas atividades do soberano ligadas aos interesses dos suditos.

1.3 A Discricionariedade Administrativa no Estado Absolutista

Torna-se mais nitido um ‘estudo histérico sobre a atuacdo
discricionaria da Administragdo Publica 'é sﬁas técnicas de controle,
quando se efetua uma r¢inisséo a_d Estado ModernQ que se iniciou apods
o fim do Renascimen»t.c.), noiséculo XVI. E_xplica-se esta afirmacio .pelo
fato\ de que foi neste - novo contexto .politico onde, clara e
indisc,utivelmente, sé observoﬁ uma paulatina submissdo do Poder
Publico a lei e uma. conseqliente proteg¢do estatal a0s direit_os das
pessoas, porém ainda em carater incipiente.

Foi nessa pri_meira etapa da historia, que surgiu o chamado

Estado de Policia, sob a égide das‘monarquias absolutistas. Neste
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ambito, o direito do rei para administrar era quase ilimitado, até porque
néé existia uma divisdo de poderes auténomos para separar as fungoes
estatais, estando todas elas, e a propria idéia de .Estado, fundidas na
pesso>a do monarca.

Somavam-se  a isson,ﬂ vé.rivos'. principios consuetudinarios
legitimadores como o regis volunta suprema (a vontade do rei € a lei
' su?rema); quod principi placuit legis habet vigofém (aquilo. que agrada
ao princiﬁé telﬁ for¢a de lei) ou the king can do not Wfong (o rei nao
pode errar).

O problema central que acarretav.a esse inodelo estatal era o de
confundir as esferas do publico e dq pri_vado_ devi.do. a personificég:ﬁo
que a figura real assumia sobre 'todo o organismo politico. Foi por este
motivo que as tentativas de separar estas duas ihsténcias, publica e
privada, para. com isso, conseguir uma certa institucionaliza¢do mais
fécidﬁal do poder! represe.nt.aram uma das linhas} de avango mais
significativas do.pensamentb Juridico e politico. Esta' separagdo serviu
'_inclusive, para garantir a 1Imposi¢io do. rei sobre os senhores feudais, no-
periodo anteriof ao.abs_olutismo (Idade Média), e 1ﬁais tarde, para tornar

possivel a aparig:éo'do Estado Moderno.



1.4 A Doutrina da Coroa como Técnica de Controle da Atividade Estatal

Foram as razdes, antes apreseﬁtadas, ‘que fizeram com que,
ainda no periodo medieval, os juristas do reino viessem a elaborar o
conceito de Coroa, concebida como um tipo de entidade da qual o Rei
er.a so a cabega, posto que seus membros eram formados pelos diversos
estamentos. Assim, a Corbé se Constitufa nuiha espécie de corp'orag:éo
na qual o Rei ndo era dominus-e sim apenés curator.

"Em ou'tros‘ termos, a Coroa era um centro de imputagdo e
produgdo de atos de cunho juridico-politico diferenciados e sﬁperiores '
ao proprio Rei e expressavém, assim, a unidade do Reino™.

A partir deste modelo, a Coroa pas'sava a ser uma pessoa.
juridica diferente da pessoa fisica 'do‘ Rei o qual era somente um
representante seu. Portanto, coxh este artificio tornava-se possivel
separar os bens proprios do pri.ncip‘e dos bens da Coro’a s'éndo que estes
se configuravam como um dote, ou é'eja, um patfi_m()nio separado que o
Rei podia administrar mas ndo alienar ¢ nem dispor.

C_omo_ conseqiiéncia disso, entre outros efeitos, o soberano
ficava impossibilitado de dividir o reino en‘tre seus .sucessores e

obrigava-se a obedecer certas leis fundamentais que ndo podiam ser

* ENTERRIA. Eduardo Garcia e FERNANDES. Tomas Ramén. Curso de Direito Administrativo. p. 303.



mocﬁficadas por ele a sua vontade. Apesar de tais limitagdes, éom 0
ac_lv.emo do periodo absolutisfa, a figura do Rei1 tornou-se ai11da_1ﬁais
poderosa sendo que, num primeiro momento, debilitaram-se a]éumas das -
conquistas auferidas em virtude d-é éntj_ga cqncepgéo juridica da
Coro,_a, sendo, entéo,_,_substituidas pelos principios leg.it}imadores antes

mencionados.

1.5 O Iluminismo como Base Doutrindria da Limitacdo do Poder

.. Estatal |

Contudo, o momento culminanté das monarquias absolutas veio
“a ocorrer com o Iluminismo e apolou-se nas idéias de soberénia e de
policia, no sentido‘ de controle estatal sobre as atividades privadas.

Com relagao ao I'lunﬁﬁismo, cabem élgﬁms esclarecimentos a fim
d.e nao confundir o movhneﬁto como um todo com a sua facgdo revolu-
cionaria da Franga que\culmin.ou com é queda do absolutismo_em 1789.

vAlém do mais, sera importante delimitar melhor esse
iﬁovilﬁénto, ja que serao os seﬁs v‘a]ores que em grande medida, iré‘o
embasar 0s di.reitovs fundémentais constituéionais que formam o atual

substrato axiologico do Estado Constitucional de Direito.



Segundo esclarece Bobbio™, o Iluminismo foi, antes de mais |

nada, um movimentq de i1déias cujas origens remontam ao século XV,
embora tenha atingido ele, o seu apogeu, no decorrer do século XVIII? 0
“século das luzes™. Fundémenta]meﬁté, este movimento viéava estimular
a luta da razdo contra a autoridade (entenda-se autoritarismo) num
confronto da luz contra as trevas. Contrariamente ad que possa se

 pensar, este mqvimento nao se constituiu: numa escola ou Cofrente
fi]_oséfica sistematizada e hongénea. Ele foi, ante tudo, uma

- mentalidade ou atlividade cultural e espiritual que nio se restrivngiaAaos
filosofos mas espalhou-se por toda a.sociedade, burguesa, indo de
intelectuais até alguns soberanos.

@eira etapa do Ilumin® baseado acima de tudo no

racionalismo, os soberanos por “ele influenciados tornaram-se

“esclarecidos™, gerando-se dai a designac¢io del despotismo esclarecido

\

aos reinados absolutistas de meados do século XVIII.

. Foi nessa época que surgiu, sob inspiragdo da doutrina alema, a

teoria do fisco, teoria esta que concebia o fisco comgum patrimonio se-

—ado do Rei)

we que, embora sua origem remonte ao Direito Romano

tardio, sofreu uma reelaboracdo por parte .dos juristas alemies do

absolutismo. _

** BOBBIO. Norberto ef al. Op. cit.; p. 605. -



Segundo essa concep¢do, junto ao monarca sdberano |
distinguia-se uma segunda fa.ce: o fisco, que era uma persona ficia, ou
| seja,-uma ficgdo a qual se reconhecia a condigdo de pessba juridica
privada, sujeité a impﬁtagées' patrilponiaig sujeita inclusive aos
tribunais o‘rdinéric')s do Reino*”. Com isto, o Rei podi‘a contratar ou ter
propriedades e travar relagdes juridicas com os particulares de acordo
com o Direito Priva'do. (‘Iom. a admissdo desta'teéria, tornou-se possivel

o julgamento sistematico das atividades patrimoniais do Rei.

J S RS . [ —

" A teoria do fisco pressupds uma diferenciagdo entre o Estado,
que ndo tem patriménio e sim poder soberano e o fisco, que ndo tem poder

publico e sim patrimoénio e passou, paulatinamente, a ser implementada nas

- /‘M - ——

——

monarquia européias. ) A partir de entdo, algumas das regras da

%d‘fﬁinistragéo Publica passavém a esfera do Direito Civil, o ql-lal regia o

ambito das relagdes privadas, paSsiveié de apreciagdo por essas cortes.

Assim, reconhecia-se. em fav'or dos individﬁos a existéncia de direitos
édquiridos oponiveis ao fisc_d e fﬁndémentados no Direito Privado.

Com relagdo aos tribunais, € preciso observar que desde o final

do séculd XVI, c_oncluiu—se ulﬁ processo de unificagdo entre reinos e

nagdes que tornaram cada vez mais numerosas e complexas as partes

envolvidas em questdes politicas, juridicas e até mesmo de governo.

* ENTERRIA. Eduardo Garcia : FERNANDES. Tomas Ramon. Op: cit., p. 305.
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Diante disso, houve uma transformagdo cada vez maior nas

estruturas juridico-politicas dos nascentes Estados nacionais o que

pressup0s a criagdo de tribunais judiciais com certa autonomia frente ao
soberano.

Com a consolidagdo da teoria do fisco, os tribunais passaram a

ter jurisdi¢cdo apenas no que se refere as questdes de direito privado, ou

seja, | 1sto ainda‘ ndo significou uma di.v'iséo de poderes eétatais
ill_depelldelltes e harménicos entre si. |

Essas lilhitagées ao poder estatal, portanto, ainda eram bpouca\sv
em te'rAmOS de protegéd aos direitos dos suditos. O Estado ainda era o
-.rei, p¢ssoa_subjetiVa, representante de Deus e que agia, tanto através de
normas gerais (leis), como por atos singulares (atos administrativos) ou
por senten¢as, Se necessario, ‘i.n.cohgruentés com a préopria lei
(Jurisdi¢do).

'Se o Estado encontrou vdi'v}isées como a do fisco, tambélh
.ocorreram' divisées.vem térmos de regimés juridicos, illcluéive, chno
decorréncia, em parte, da primeifa diViséo. Por um lado, surgiu o jus
politiae (di_reito. He policia) que, sob a idéia d¢ poder sobre a vida
religiosé e‘- espiritual do povo, conferié autoridade ao soberaho de

interferir na vida privada do sudito, sob o pretexto de outorgar
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seguranca e bem-estar coletivos™. Por outro lado, tinha-se 6 Direito
_Civil’ que orientava as relacdes entre o siudito e o fisco e os suditos
entre si, fora da orbita do poder do prihcipe.

Apesér disso, nessa época, a Administragéo }Pilbli.ca ndo estava
submetida, de maneira geral, a nenhum tipo de norma que nio einanasse
do pr6prio rei, pois estes “direitos” tbdos, acima apontados, eram
'éonéessées do préprio éoberallb esclarecido.

E pdr esta razdo que se diz que vigorava na'época,}o 1IMpério
“do arbitrio, ndo no sentido 'dovinjusto, mas no sentido de_ nio limitagéov

do poder real.

1.6 O Pensamento de Locke como Base Doutrinaria do Liberalismo

Subjacente.a essa "‘s'ituagﬁo,” mas também em funcdo dela, o
movimento iluu_iinista _pass_bu por uma segunda fése onde se acentuaram
o.s_ direitos dos suditos como uma primeira forma de garantias ao
arbitrio. do Estado’. Para entender-ée, em parte, como mudou este
-contexto politico e i1deolodgico, é preciso uma remissdo ao pensamento

inglés, mais propriamente ao pensamen_fo de John Locke (1632 - 1704).

3% ; L . L . . s i x . o
DI PIETRO. Maria Syivia. Discricienariedade Adminisirativa na Consiituicdn de 1958, p. 13.



Aé teorizagdes politicas desée filc">sofo39 foram contemp'o_réneas
da segunda revolugdo ixlglesa> (1689),}_=revoluqéo esta que destruiu
definitivamente o regime de direito divino da Inglaterra e deu origem a
uma monarquia constitucional, onde os poderes do monarca transferiram-
se, paulatinalﬁenté, para o 'Parlémento.

A oBra do autor em questdo inspirou-se diretamente no espiri.to
novo, fruto da prilneifa c.orrente iluministé, béseando-se, além dés luze.s“,'
na experiéncia (Locke foi um do_s primeiros filosofos 'da corrente do
€empirismo ing.l.és). Esta base empirista levou o filosofo a observar as
transforma¢des que vinham ocorrendo desde os séculos anteriores no
mer_cﬁdo de trabalho, na estrutura da propriedade e no comércio4_O que
passaram a de’1ﬁanda_r um novo tipo de réalidade, também na esfera
politica.

Essa linha de peﬁsamento, ora exposta, foi visceralmente
contraria équéla concebida pdr_ outro  dos primeiros filésofos
contratualistas da modernidade: _Thmﬁés Hobbes (1588 - 1679)‘_’,. que

ligara a criagdo do Estado a um contrato de submissido entre os membros

da sociedade natural, vitimas - no estado de natureza- de uma guerra de .

** LOCKE, John. Segundo Tratado Sobre o Governo. /i: “Os Pensadores™

“ Veja-se, como exemplo. o que Claude Lefort, fala sobre o século X1, quando se refere as primeiras manifestagdes
do capitalismo moderno quando Pisano publica o primeiro tratado de antmética econdmica, o Liber Abbaci. Esta obra
permitiu um calculo exato de receitas e despesas, abrindo uma “dialética inesgotavel a racionalizagio do lucro”. Ou
entdo, quando se refere a0 fato de que desde o século XIV tem-se um mercado mundial ja constituido; ou quando fala
das grandes industrias de cobre da Bélgica do século XV, funcionando num modo de produgio ja capitalista inclusive
quanto 3s relagdes de trabalho. LEFORT. Claude. As formas da histéria. p. 127.



todos contra todos. A partir de tal contrato, gerava-se o LeQiaté (ou
.séj’a, o Estado propriamente dito) poténcia totalmente soberana e
absoluta*’, nascido para garantir a seguraﬁga do povo e o fim dos
conflitos. Para Locke, a criagéo do‘ Estadq, ao corntrério de Hobbes -
que o concebia coino uma cessido quase integral d¢ direitos por parte
~dos cidaddos que criavam um poder absoluto sem quase nenhuma
obrigag¢do do Estado para com elés - era dive.rsa; Isto, na medida em
que, seéundd Locke, a sociedade natural (estado de natureza hipotético,
anterior ao Estado civil) ja detinha condigdes de. se organizar
harmoniosamente, eis que os homens néo sdo naturalmente mausk:omo
na concepg¢do de Hobbes. Nio havi_a, portanfto, em Locke, a neceésidade
de recorrer-se a uma ordem politica para gafantir-se a seguran¢a interna
comd__ um todb.

O Estado civil somente seria necessario e instaurado devido a
11np0te1101a a ‘q.ual se éﬁcontrava reduzidé ‘tal sociedade quando
'eventualmente atacada pdr Inimigos externos ou internos. Segﬁndo este
autor, os “direitos naturais” nao tihham for¢a coativa para dar-ihes tal
seguranga, por isso, seria necessario criar um poder capaz de formalizar
~esses direitos, dando-lhes for¢a de imposi¢do. Criar-se-ia, entdo, o

Estado propriamente dito, com seu corpo legislativo, judiciario, policial

‘I HOBBES. Thomas. Leviatd. in. “Os Pensadores”.
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e militar. Mas, acima de tudo, este Est‘ado dependeria de coino iria
servir ao bem publico.

O Estado deveria ser um poder a servigo dos direitos e
liberdades naturais de cada individuo. No caso de fracassar nessa
mi‘sséo, contrariando oé direitos naturais como, por exemplo, o de
propriedade ou a liberdade de opinides, seria dever dos individuos a ele
sujeitos, desencadear a “insurrei¢do sagrada” de forma a criar um outro
Estado a servigo desses mesmos direitos e liberdades.

O trabalho de Locke, considerado o inspirador do liberalismo,
na area de filosofia politic_a teve muita repercussio ﬁa intelectualidade
européia. Os filésofos iluministas franceses do periodo pré-
revolucionario foram gréndes 'propagadores‘das suas idéias, encaradas
por muitos como verdadeiras armas contra as diversas formas de tiranias
religios}as e politicas no continente europeu em geral.

Tanto a declaragdo de difcitds do 'ho_n_lem norte-americana de
1787 como a francesa de 1789 foram diretémehte inspirados em sua obra.’

.Durant.e. a primeira metade do século XVIII publicaram-se
numerosos livros evfol'het'o‘s' que abordavam, difeta ou indiretamente,
temas p.oliticos como obras historicas sobre antigas 1'nst1'tuig6€s
francesas ou sobre as finalidades e j‘ustificativas do governo, bem como

obras sobre a Constituigdo inglesa.



Foi- na segunda metade deséé século, no entanto, que eése
debate ganhbu forg'a, generalizando-se e ocupando espag¢o na literatura. |
‘Porém, ¢ preciso ressaltar que existiam diferencas importantes entre o
illuminismo alemdio, italiano, .éspanl‘lol, austriaco € o iluminismo dos
paises da Europa Qriental.

Com o fim do absolutismo, fruto das citadas revolugées,_
iniciou-se, em fins do século XVIII, a segunda etapa do Estédo de
Policié 'ou.Estado' Moderno, passando es.te a}ser chamado a partir de
entdo, de Estado de.Direito.'.

Eése novo Estado passou a estruturar-se com base nos
principios da legalidade, igua_ldade e Vsep_aravgéo vde poderes -(os quais
vinham sendo reivindicados por Locke .quase um. século antes).

Em it‘.ermos déutrinérios, desde o illicio da era moderna ja se
“teorizava sobre a existéncia de “direitos naturais” pertencentes ao indivi-
dﬁo ;iﬁgtllar,' trata-se do jﬁsnaturalismq racional, fase posterior ao jusnatu-
ralismo teoldgico da Idade Média. Nessa relagéo, os direitos precediam a
formagdo de qualquer sociedade politica e, portanto, a toda estrutura de
poderv'que a’ caracterizasse. Chama-se a esta concepgdo de individualismo,
contraposta ao organicismo da Idade Antigé que concebia o todo (a'

sociedade ou o Estado) como anteriores as partes (0s individuos)*.

a2 ‘Conferir BOBBIO, Norberto ez a.l. Sociedade e Estado na Filosofia Politica Moderna.
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1.7 As Concepcdes Organicista e Individualista e seus Reflexos nos

Modelos de Estado

No que se refere a concep¢do organicista de. Estado, pode-se
encontrar as suas bases llistéricas' na antigﬁidade classica, mais
precisamente, no 'pevnsamento de filésofos tais como Aristételes (384-
322 a.C.) na medida em que este teorizéva a 1idéia de Estado como ser
~natural anterior ao indiyiduo e portanto, na.conclluséo de que o todo tem
precedéncia sobre as partes. Também Platdo (427-347 a.C.) ja entendia,
ao comparar o Estado ao »homem, que o prjmeiro era uma amplia¢do do
“segundo®. |

Essa'v teoria ainda. se estendeu Ifa Idade Média, através do
pensamento escOléstiéo repreSentado, brincipalmente, por Santo Tomas
dé Aquino (1225f1274) que, no periodo da alta Idade Média, apenas
interpds a essa lidéia. totalizante dé Esta_do Q' elemento divino._entre es-'te e
0 homein, vindo tél .dado'_novo a caracterizar o jusnaturalismo _teo_l.égico
organicista dessa época**.

Uma Idas_prime'iras e 1mportantes re_fiitag:(‘)es a esse tipo de
concep¢do organicista veio através -de Hobbes, nés primoérdios da

-era moderna. Ao afirmar que ndo ¢ o impulso natural que leva o homem

* BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. p. 26.
' BONAVIDES. Paulo. 1995.p. 27. '
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ao Estado mas, ao contrario, € o seh temor aos outros homens que o
leva a submeter-se a um ordenamento estatal, Hobbes desencadeou uma
inversdo de valores na abordagem filosofica da época sobre a relacdo
sociedade_—Estado. Com efeito, partindo este pensador da idéia de que o
Estado ¢ uma criégéo artificial p-qsterior e diferenciada dos homens,
germinaram as raizeé do jusnaturalismo individualista de cunho ra»ciona_l
-que veio a caracterizar toda a Idade Moderné.

Apesar disso, o chamado “atomismo” jusnaturalista que
concebia o Estado.unicamente como um artificio. mecanico composto por
» individuos centra'dosr quase que exclusivamente na sua propria |
existéncia, veio a ser contesta.do pelo rpmantisino alcméo, ﬁo século
'XIX..” Segundo esta corrente de pensamento, uma conexfo organica é
algo necessario nos aspéétos natural, social e histéricd em contraste
com 0O a.rbitrvé.rio e casual da simples conexdo racional caracterizadora
do individualiémo mdderﬁo. E‘st‘e entendimento viria a ser compartilhado
'por ‘pensadores dispafes taist é’onib .Hegelr(l770-183l), na filosbfia
idealista; Savigny (1779-1861), no dmbito do historicismo juridico .e

Marx (1818-1883), no materialismo dialético™

“ Segundo Ginsburg. o romantismo foi um movimento cultural de origem noérdica o qual encontrou na

Alemanha a sua “morada privilegiada™ o que levou este pais a exercer direta influéncia sobre todos os
romantismos ocidentais. Em termos gerais. o romantismo foi uma fase de rebelido, de inconformismo aos
valores estabelecidos e a conseqilente busca de uma nova escala de valores. através do entusiasmo pelo

" irracional ou pelo inconsciente, pelo popular ou pelo histérico, ou ainda. pela coincidéncia de todos esses

fatores. GUINSBURG, J. O Romantismo. p. 76- 77.
% HELLER, Hermann. Op. cit., p. 124.



48

As origens histéricas de tais reflexdes, no entanto, encontram-
se no final do século XVIII, precisaménte em Joseph Sieyés (1748-

1836)", o qual através da divulgagdo da sua brochura “O que é o
Terceiro Estado?”, publicada em janeiro de 1789 tdrnou-se uma das
principais influéncias doutrinarias do Estado bonapartista pos-
revolucionario.

A idéia central da qual partia este autor, era o conceito de
~ “Nagdo™. Esta era concebida como um dado énterior'a ‘qualquer ato de
fundagédo 'pdlitica, composta por individuos livres, iguais e independentes,
diferentes uns dos outros, porém unidos por necessidades comuns a
natureza humana e pela vontade de viverem em conjunto.

Sem a _repre.se-ntagéo intelectual da entidadev Nagdo, os
individuos eram impotentes e incapazes de resistir as diversas formas de
exbloragéo ou opressﬁo de quaisquer bandidos ou tiranos.

Neséa medida, todo ina_ividu,o efa visto, ,poten’-cia]men'te, __co_ndo :
um cidaddo, que somente se realizava na medida em quev conectasse a
sua vontadevé de outros men.lbr}os.do conjunto Qiséndo construir o poder |
n.acional.

Eré esse 0 exato sentido de soberania‘r da Nacgédo, entidade una

e indivisivel. Apesar disso, essas condi¢des ndo eram suficientes para

A Conferir estes dados em CHATELET. Frangois er. al. Histéria das ldéias Politicas. p. 88-90.
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garantir a sua institucioﬁalizagﬁo. YO exercicio da sua soberania, no
" sentido de podér politico supremo e indivisivel, devia passar pela
implantagdo de uma Constitui¢do que definiria os 6rgdos da legislagdo e
do governo bem como as autoridades judiciarias que deviam garantir os
direitos e liberdades dos cidaddos.

Para tanto, a eficicia desse poder constituinte deveria residir
no principio da | representa¢do, ou seja, deviam_ ser abandonadas
quaisque.r tent}agées ligadas a democracia direta, posto que levavam a
desordem e ao caos.

Ainda s'e'gundo 0 autor,. convinha também, desconfiar do
mandato particular ou mandaro imperativo®, na atual exi)ressﬁo de
BobbAio, jé que restringia a atuagdo do deputado aos exclusivos
interesses doquu'e nele. votaram. A boa representagdo era aquela que
concedia um mandato ge;al ao eleito, sendo que, seria somente desta
maneira }que"ele_poderija participar de forina. proveitosa, da élaboragéol
da vOntade nacional.

Assim sendo, a anterior encarnagdo do povo no‘ cbrpo do
soberano, foi substituida pela representagéo da Nacdo, através dos seus

corpos instituidos.

A essc respeito. Bobbio afirma que a representagio politica, numa democracia representativa, -exatamente

porque siio nela representados os interesses gerais € ndo os interesses particulares dos eleitores. nela vigora o
principio da proibi¢io do mandato imperativo. BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. p.47.
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Portanto, o Estado emanava da Nacdo e também a
representava. Nesta relagdo, aqui tragada, a Nagdo era autdbnoma com

respeito ao Estado, exceto em termos politicos nos quais lhe devia

obediéncia.



 CAPITULO 11

A DISCRICIONARIEDADE NO ESTADO LIBERAL CLASSICO E

NO ESTADO CONSTITUCIONAL DE DIREITO .

2.1 O Estado de Direito e a sua Nova Forma de Interacdo com o

Entorno social

A partir da implahtag:ﬁo (io Estado de. Direito, apds as |
revolugdes burguesavs},, 0 mérito d'e um goverho passou a ser medido mais |
pela quantidade de direitos de que usufruia o individuo, do que pelos
poderes dos 'govemahtes, relagdo ésfé 'diametralmente. oposta ao Aque
ocorria no modglé politico anterior.

A 1nstauragido desse novo Estado também coincidiu com o
surgimento do constitucionalismo, correﬁte esta que via na Constitui¢do
mn‘inst'rume.n_to de protegdo e garantia'das liberdades. do cidadao,
estabelecendo limitagldes as prerrogativas dos governahtes. Entretanto,

tal movimento foi adquirindo, paulatinamente, um carater meramente
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f.ormal‘ na sua atuacio, dur_ante 0 periédo liberal, em detrimento de uma
atividade legislativa' que abandonou_é obediéncia ao carater subétancial
dos direitos oriundos dos valores iluministas e inscritos nas disposi¢des
constitucionais. Passou é sujeitar-se, entdo, apenas a sua obediéncia
procedimental de aprovagévo de leis, conforme se vera adiante.

O értigo 5° da Declaragdo de Direitos do Homem e do Cidadéo
de 1789 prescreve: “A lei ndo proz'be sendo as agdes nocivas. a
sociedade. Tudo o que ndo é vedado pela lei ndo pode ser impedido e
ninguém pbde ser forgado afa;ei' 0 que ela ndo ordena”. Por outra
parte, o artigo 3° da C}onstituigéo francesa de 1791 reza que “ndo hd na
Franca autoridade superior a da lei. O rei ndo reina mais sendo por

H

ela e Sé em nome da lei pode exigi}‘ obediéncia”. A partir destes
postulados, consolidou-se o pri‘ncibio da legalidade como parédmetro da
agdo estatal. Tal principio viria a ser também, a viga-mestra do Estado
Liberal do vsfévculo XIX, no sen.t'ido' de que'nenhum individﬁo po.d-eria ter
a sua liberdadé a_fet'éda sendo em'.funcﬁo da propria lei e isto também
yaleu para a Administraééo Publica.

Decorreu di.s'so, também, a instaurayébo de um poder independente
que éxistia para decidir os litigios .com impardalidade e garantindo aos

individuos igualdade perante o direito pleiteado. Ficaram consagrados,

entdo, os trés poderes do Estado: Executivo; Legislativo e Judiciario.
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Segundo Di Pietro49., a‘ discricionariedad¢ administrativa e o
proprio Direito Administrativo tiveram nessa ¢poca, como linhas ba’sicas
de influéncia juridica, o common law inglés, por um lado, e o sistema
continéntal europeu de direito, por outro.

Ainda segundo a auto;a, ndo ha na Inglaterra, uma tradigéo'de
Direito Administrativo no sentido de diferenciagdo de regimes juridicos
‘entre o Poder Publico e os particulareé.‘Nesse pais, desde os direitos
éonqﬁistados pela Magna Carta de Jodo Sem Terra, em 1215, passando
pela Petigdo de Direitos de 1628 e culminando com a revo.higléo de
1689, existe toda uma tradi¢do de reivindicagdes e limita¢gdes ao poder
‘soberano que acabou por ¢ngendrar um difeito comum,. tanto para o
Estado como' para o cidaddo (o. chamado common law). Portanto, da
tradi¢do j'ufidica inglesa, o Direito Administrativo herdou ) princip.io-
cbnstitudonal da diviséo de | poderes‘ e uma concepg¢do de direito
limitador do.'arbitrio-.estatal.

A pro’péslito disso, deve-sé salientar que o préprio
Mbntesquieu, formulador da. teoria da triparti¢do dos podefes estatais,
‘no seu Livro XI de O espirito das leis, buscou no regime inglés e na sua
Constitui¢do, o seu modelo tedrico para distinguir as trés "poréﬁc'ias

poderes) em que se deve dividir o Estado: a poténcia legislativa, a po-

. * DI PIETRO. Maria Sylvia. 1991. p. 16-18.



potéﬁcia executiva e a poténcia de jtligarso.

Ja do direito continental_,’ a -influéncia mairor veio da Fran¢a’
que, ainda sob a influéncia do ilumi.n'ismo absolutista, concebia (é ainda
concebe) a idéiarde um regime juridico espécial para a esfera adminis-
tré.tiva_.(Direito Pt’lblico)‘que transformou os poderes estatais do sobe-

rano do século anterior em prerrogativas especiais reguladas por-lei.

2.2 A Discricionariedade Administrativa no Estado L_iberal Classico

Em termos de desempenho da agio éstatal, o Estado de Direito
de fins do século XVIII e inicios _do"século' XIX, também chamado de
Estado L'ibéral, caracterizou-se, fundamentalmente, por ter uma atuacgio
social minima. Portanto, o proprio Direito Administrativo teve uma
atuacdo muito reduzida ﬁessa esfera, vcentrando.—se, ba,sivcamen'te,
.naquelas fuﬁgc“)es tidas como eésenciais,- a saber: a defesa contra
Inimigos vextern’c')s; a seguranc¢a interna e a administragdo da ju.stiga.

Com relacdo & atuagdo discriciénéria do Poder Pt’lbiico,- o
principio da legalidade que subm>etia a todos ao seu império, aplicava-

s¢, dentro da esfera publica, de maneira diversa do que se observa hoje.

* MONTESQUIEU. C. Do espirito das leis. In: "Os Pensadores”.
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Atualmente, a maxima juridica que estabelece‘ que “rudo o que
néo estd proibido de se fazer, é permitido” aplica-se na esfera das
relacdes sociais e no ambito privado sendo que, para o Direito
Admiﬁistrativo, interpreta-se 0 seu principiq da legalidade entendendo
que somente é permitido fazer aquilo que esté previamente enstabeleCido
em lei. B
No século XIX, o primeiro.postulado_ valia para ambas as
vesfefas, publica e privada, ou seja, a Administracio podia fazer néo»
apenas o que a lei autovrizasse, mas também tudq aquilo que pof' ela ndo
fosse vedado. Portanto, a discricionariedade era a regra >g.vera1 de agédo
administrativa em termos de desginpenho comrlivre -autonomia em
qualquer ambito ndo regulado por lei, agindo no espago livre ‘deixado
por ela.

Afirma-se que, nesse caso, a discrici}ona.riedade era encarada
nio cvo.mo um pod.efjuridicp e sim como um poder politico. Isto também
se deve ao fato de que, ainda nesse séc‘ulo, o Estado conservava a sua
dupla personalidade, herdeira do zvlbsol‘utism‘o, doryjus p_o/ifiae,
(personalidade de Direito Publico) que lhe dava um poder discricionario
imune a qualquer cont'rovle judicial ¢ a persohalidad‘e de Direito Civil

(direito privado) de atuagdo controlavel pelo judiciario.



Cabe ressaltar, ainda, qivle as.matérias ligadas ao jus politiae,
além de imunes ao controle do Pod_elr Judiciario, também o eram com
relagdo ao Poder LegislatiVo. Desde que ndo existisse lei regullando a
matéria, a Administragﬁob era completamente livre péra agir.

Foi no desenrolar-se da segundallr.letade do século XIX, que
vieram a ser extintas aé matérias»’ tQtalmente imunes aoﬁ. controles_
legiélativq e judiciario. Estas}maté}ria_s. também eram chamadas de
matérias graciosas conforme afirma  Di Pietro® j& que eram
absolutaménte discricionarias e surgiu em seu lugar uma nova dicotomia

em termos de atos administrativos controlaveis ou ndo pelo judiciario.

2.3 Atos de Governo e Atos Administrativos: Limites do Controle

quanto a Legalidade Estrita

Correéponden_te a essa diéot01nia supramencionada, tém-se 0s’
atos dé gdverno ou poiiticos e os atos administrativos propriamente
ditos. S.egundo.Di Pi'etroSZ; as razoes desta divisdo ocorreram pofque,
_cbm o fim da ditadura de NAa.poleéo», em 1815, a Administfégﬁo Publica

voltou a perder o seu poder politico na Fran¢a, da mesma forma que o

' DI PIETRO. Maria Sylvia, 1991. p. 57.
~ DI PIETRO. Op. cil., p: 38.



seu Conselho de Estado. Este 6rgdo emanador das decisées de cdnﬂitos
em. matérias administrativas, a fim de evitar confrontos com o nqvo'
Poder Executivo, comegou  a limitér a sua propria competéncia,
estabeleéendo que as questdes de governo estariam fora do controle do
Judiciario.

No entanto, a_lém desses atos politicos, tinha-se _também, de‘ntré.
os atos administrativos, aqueles que erain discriciqnério»s e estes eram
imunes. ao controle do Consetho de Estado.

O que determinava a discriciQnariedade' do ato era a auséncia
de um direito oponivel a ele -por parte do -seu destinatario. N&o
ocorrendo 1sto, ou seja, llavendo di’reit_o lesadd, este podia éer apreciado
na via judicial. Caéo contrario, Se tal ato somente atingisse “interesses”
e ndo direitos dos destinatarios, ele seria considerado como inteiramente
discricionario.

>’ 0s atos politicos designam, em termos

Segundo Cretella Jr.
gerais, certos atos oriundos das esferas mais altas do Poder Executivo.
Além disso, concretizam-se através de manifestagdes volitivas do

Governo na sua missdo de prescrever diretrizes para o desenvolvimento

interno do pais e nas suas relagdes internacionais.

** CRETELLA JR. José. Controle Jurisdicional do Ato Administrativo. p. 170.



Pode-se vislumbrar a génese de tais atos de governo, de uma
forma mais nitida, observando que- sua origem ¢ de ’indole
jurisprudencial e nasceram na Franca a partir das interpretagdes dos
tribunais a respeitovdo art. 26 da Lei de 24 de maio de 1872. Este artigd
prescrevia que determinadbs atos ndo serialn sus‘cetiveis de recursos
diante do Conselho de Estado, nem seriam titulo sﬁficiente para embasar |
reclamagdes de prejuizos sofridos. A partvir destes postuladoé, elaborou-
se a teoria do ato politico a qual, da Franga, dissémino’u-se para outros
vpaises‘ ondé foi recebida ¢ modelada de.acordo com as necessidades
boli’tico-juridicas e pecAuliaridades de cada ordenalnento estatal.

Disso resultou o nascimento de diversas doutrinas a respeito
"dessa teoria, sendo que as mais ixnportaﬁtes sdo trés: a) teoria negativa
a qual nio admite a existéncia dos ét'os politicos ou de governo. Para os
defensores desta teoria,.Q problema nfo oferece maiores obstéculos,
posto que a questdo se resolvéml.lné formula simples: né_o se _admitem
atos de governo; b) teoria Ieleolo'g‘i.ca, seg}unvdo a qual considefa—se. quev
0 carater governamental do ato' depende do fim por ele visado. Esta
teoria qué também e chamada de teoria c_io" mdvel politico, consagra
- perigosamente, uma idéia difusa dé razdo de ‘Esrado sendo que esta
legitimaria quaisquer decisdes politicas sob o argumento da “seguranca

da Nagdo™. Esta corrente perdeu credibilidade na Franga, em fins do
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século XIX; ¢) teoria da natureza do ato. Esta considéra que o ato de
governo nio ¢ definido pelo seu fim mas pelo melhor esclarecimento das
fun¢des de governar e administrar. Nesta medida, o ato pblitico seria
aquele que promana do Governo no seu exe_rcicio de poder politico, o
qual consiste em defender o Estado é a soqiedade das perturbagdes e

dos ataques que os inimigos internos e externos dirijam contra eles.

2.4 Os Atos Politicos ou de Governo no Contexto Brasileiro

No Brasil, Medauar™ traga um entendimento’ 1ﬁais atual.. a
respeito dos atos politicoé ou de governo situan‘do-os como aqueles
provenientes da autoridade ou 6rgdo mais alto do Poder Executivo. A
partir ‘da sua expedi¢do, tais atos produzem conseqi'léncigs juridicas
externas ja que _s’eus vdestinatér‘ic.)s sdo, em regra, outros poderes
| publicos, outros Estados e mesmo organismos internacionais.

Com respeito a dicotomia, “atos de governo ou politicos™ e
“atos administrativos, vinéulados ou discricionarios”, observa-se até
hoje éssé diferenciagéo. Entende-se que o atQ de governo é ante tudo,

espécie do género ato administrativo, na mesma medida em que a Admi-

- ¥ MEDAUAR. Odete. 1993. p.175
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nistraic;éo Publica e o Poder Executivo se relacionam™.

Historicamente, ~as constituigdes de 1934 e 1937 nos seus
artigos 68 e 94, respectivamente, vedavam ao Poder Judicidrio apreciar
os atos de governé. Entretanto, com o advehto da Constituicdo de 1946,
criou-se o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional a
qualquer lesdo ao Direito. Nesse caso, se um ato de governo lesasse o
Direito, poderia, tal ato, ser impugnédo perante o Poder Judiciério.

A atual C‘onstit.uié;éo brasileira silencioﬁ a respeito dos atos de
governo, .especificamente, mas o inciso XXXV do seu artigo 5° faz regra
geral a respeité do émbito de controle que 0 Judiciario pode exercer
sobre qilaisquer normas juridicas ao consagrar que: “A4 lei ndo .excluird
‘da apreciacdo do Poder Judicidrio, lesdo ou ameaga a direito”.

A interpretacdo, tanto jurisprudencial quanto doutrindria desse
preceito cons‘titucioﬁal,v tem gerado muitas controvérsias no que diz
respeito a jesse‘ tipo de ato.»_Segundo Creteila Jf.56, 0 atd de-governo
aproxima—ée, sob certos aspectos, do ato adminjstrativo vdisc}ricionério,'
considerado ‘em sentido estrito, ndo obstante estes atos politicos.
movimentem-se em esfera bem mais ampla e ﬂexi_vel,‘ por este autor

- denominada de “discricionariedade politica® ou “discricionariedade

* Conferir as obras: BIELSA. Rafael. Principios de derecho administrativo, p. 63 e MEDAUAR. Odete. 1993,
p. 175; Além do conceito operacional de Administragdo Publica.

*  Conferir CRETELLA JR.. José. 1993. p. 160-173. Nesta obra, 0 autor também mostra variada gama de
_decisdes jurisprudéncias contraditérias a respeito do controle jurisdicional dos atos administrativos em geral.



61

governamental”. Ao seu ver, a discricionariedade do ato politico é maior
do que a discricionariedade do ato administrativo, em sentido estrito, mas
ambas apresentam barreiras ou limitéqées tais como as prerrogativas
individuéis, as liberdades 'p,ﬁ-blica.s e 0S direitos subjetivos publicos. |

Explicita-se isso em fungdo de que os direitos do cidaddo, de um
lado, irradiam uma faculdade de exigir do Estado o cumprimento de algo
que lhe ¢ devido, faculdade esta alicerqadé em norma de direito obj‘etivo,._
pdsta pelo Estado. Por outro lado, o agente politico, titular do ato de
governo, ao expedi-lo, de modo algumpoderé lesar o seu destvin'atério,
‘ deStituindo—o daquilo que a préprié ordem j.uridica»lhe outorgoﬁ.

Segundo Hely Lopes Meireﬂes”, 0 entendimento qﬁe parece ser
mvaisbcoerente a respeito deste tipo de controle jurisdicional, € o de-- que a.
justica ndo tem o poder de substituir uma deliberagéo corporativa ou },
governam¢ntal. Entretanto, podera apreciar sempre o ato praticado com
relacdo és noﬁnas 'conétitLlcionais, legais ou regimentais no seu aspecto que
determina condigées., forma, rito e competéncia para o seu cometimen_td.. :

Portanto, ainda segundo este autor, para esses atos deve valer
a mesma regra geral do.s atos administrativos discricionarios, qual seja,
a de torné;lds sempre suscetiveis de exame judicial nos seus aspe‘ctbs

formais, de competéncia e naquilo que possa afetar os direitos individuais

7

MEIRELLES. Hely Direito .ﬂldminisﬁativo Brasileiro. p.-611.



62

ou coletivos dos seus destinatérios. |

Com respeito a essas pqﬁderagées, pode-se propor um outro
entendimento mais adequado a uma perspectiva garantista. Nesta
medida, pode-sé éfirmar 0 seguinte: se a 'd_'iscri.cionariedade deriva da
esfera do politico™® e sendo que esta esfera também pode ser
equa‘cionada juridicamente devido as conexdes necessérias‘entre_o
Direito e as reivindica¢des resultaﬁteé das disputas sociéis travadas no
espago publico®, tanto os atos de governo quanto o0s atos
administrativos podem ser a’mplamel_]tevaprec.iados.i pelo Judiciario.
Deve-se observar a este respeito que no Estado de Direito, mesmo o
Poder Legislativo, do qual derivam os atos e decisées da maior
densidade politica, esté‘sﬁbmetido, quanto ao teor de tais medidas, a um -
controle de constitucionalida‘de. Consequentemente, deve-se propugnar.
a extensdo de tal contrble a-todos os atos expedidos pelo Executivo, ndo
-Cabendo,. portanto, o argumeh_to de certas imunidades,.pelo sinﬂpleé fato
- de que tais atos sdo de natureza Il)vvol_l'tica ou governamental.
Tal controle n3o ocorrera somente sob a base da legalidade

mas do ponto de vista dos principios e das garantias fundamentais sob

*¥ Conferir o conceito operacional de discricionariedade.

** A nogdo de espaco publico diz respeito a uma espécie de “arena de disputas™ decorrente de um modelo -
democratico de Sociedade. Em tal arena, institucionaliza-se o conflito de interesses entre os diversos grupos e
atores sociais. 0s quais ao questionar ou reinvindicar constaniemente o Direito. fazem com que doravante o
poder obtenha sua legitimidade enraizando-se nas opinides. o ao menos sem se entrincheirar da competi¢io
entre os partidos. LEFORT. Claude. Pensando o Politico. em especial. p. 52 e ss.
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0s quais se alicerca o E.stado Constitucional ‘de Direito. Nesta
perspectiva, a fesponsabilidade_pela preservagcdo e aperfeicoamento
‘substancial de tal Estado, ¢ uma tarefa que pressupde um
entfelag:amento constante entre Q_politicq e o juridico. Este fenémeno
passa a exigir, entio, uma demarcag¢io mais clara de ambas as esferas a
fim de nao confund}i-las nem, admiti-las de forma indiscrimiﬁada. Os
parametros para tanto serdo melh’br vislumbrados mais adiante, ao
analisar-se o controle jurisdicional garantista dos atos estatais.

Antes porém, ‘torna-se necessario proceder—se avo'estudo de
como se configura historicarhente a dimenséo da moral‘i_dade no ambito

administrativo.

2.5 Moralidade Administrativa: As Nascentes Concepcdes sobre o

Tema e seu Posterior Desenvolvimento

Retomando as digressdes histéricas a respeito da evolugdo nas
concepgﬁes a respeito do controle jurisdicionai da discricio_nariedade,
| no'qué se refere especificamente aos atos adm‘inistrativos, no. decorrer
do século XIX, estes podianﬁ ser vapreciados pelos trib.unais administra-

tivos. No caso da 'Frang:a,_ existe até hoje um duplo contencioso,
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adlhinistrativo e de jurisdi¢ao 0rdi1.1é1ria60

Essencialmente, verificava-se isso em duas situagdes: nos
casos de vicios de forma e/ou de competéncia do ato, cabia o c.hamado
recurso por exéesso de poder, havendo neste éaso? um controle deste
quanto a legalidade no'sentido formal. Dito de outra maneira, quanto as
‘normas que a Administragdo _dey’eriva seguir no que diz respeitp a forma
e competéncia do ato expedido. |

Nos casos em que houvesse ofensa aos direitos ‘individuais
(e_sferé do Direito Civil), cabiam os.chamados recursos contenciosos,
~onde a lei era examinada no seu aspecto material.

Foi no inicio do século XX, que o administrativista francés
Maurice Hauriou® e seus seguidores elaboraram conceitos como os de
moralidade administrativa; ou vainda' boa administragdo ou policia da
administragdo. Tais conceitos situavam-se em contraposi¢io a
concepgdo, entio vigente; de legalidade métérial em sen_ti-do estrito,
posto que, ;ainda nessa época, réduzia-se a concep¢io dovDiIreito a léi.

Mais tarde, Kelsen® incluiria na definicdo de Diréifo, as

sentengas judiciais; os atos administrativos; os negocios juridicos etc. e

" Observe-se que. no Brasil, a Constitui¢do do Império também previa um duplo contencioso: administrativo.

cuja instincia maxima, era o Conselho de Estado, e de jurisdi¢io comum, conforme assinala o0 Visconde de
Uruguai. URUGUAL Visconde de. Ensaio Sobre o Direito Administrativo, p. 92-93. '

' Conferir DI PIETRO. Maria Sylvia. 1991. p. 62.

= KELSEN. Hans. 1979. p. 328.
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transferiria, para a esfera da chamada Politica Juridica, todos os valores
pelos quais ele é perpaséado. Entretanto, este autor deixou de
considerar} 0S principios e as garantias como relevantes na sua
confoﬁnac;ﬁo, estruturando a idéia d'e Direito sobre a basé de normas
gerais, por via legislativa e consuetudinéria,’ e individuais,.como 0s atos
adminisfrativos, atos juridico-negociais e senteng¢as judiciais. Tal nog¢do,
conforme se yeré adiante, torna-se hoj.e insuficie‘nte para dar conta dos
problemas que de_.vem sef equacionados pelo ordenamento juridico®.
Com relagdo aos novos conceito's' des¢11volvidos por 'Hauriou,
assim se pronunciou ele com. relacdo a um arresto do’AConselho de
Estado francés, de 1902 (qrrét Gra;zietti de 31 de j‘aliei;o de 1902): “II
h‘y a pas d’actes discrélionnaires, il y a‘ un ~certain pouvoir
discrétionnaire de ['administration qui se Irouve ﬂus ou moins dans
tous les actes el -qui est essentiellemént le pouvoir d aprecier

[“opportunité des mesures administratives™®.

Tal postulado ajudou a abrir um importante caminho para a
elaboragdo da teoria do desvio de poder, através da qual tornou-se

possivel também controlar judicialmente a finalidade de todos os atos

 KELSEN. Hans, 1979 p. 325. - ‘ ' .
% “nio ha atos discricionarios.o que héi é um certo poder discriciondrio da Administragdo que se
‘encontra mais ou menos em todos os atos ¢ que ¢, essencialmente. o poder de apreciar a
oportunidade das medidas administrativas”™ Apud MORON. Miguel Sanches. Discrecionalidad
administrativa y control judicial. p. 40. ’ o
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administrativos. Isto, no sentido de apreciar se os fins objetivados pelo
aplicador do ato, desde que competente e observando a forma correta,
visassem também o interesse publico, ou seja, objetivava-se controlar,

também, a moralidade na atuagdo estatal.

Entretanto, discute-se ainda qual teria sido o arresto pioneiro.a
gerar tal controle sobre o desvio de poder ou finalidade, sendo que

‘alguns citam o caso Lesbats, de 25 de fevereiro de 1864 e outros o caso

Vernes, de 16 de 1haio de 1858. _Existé ainda a meng¢do de que, antes da -

jurisprudéncia do Conselho de Estado francés, a justiga comum j4 teria
declarado a ilegalidade de um regulamento que ndo tinha outro fim a ndo
ser satisfazer um interesse privado®. Isto porque o “interesse publico”
deveria ser sempre a finalidade ultilna de todo e qualduer‘ ato

administrativo.

Apesar dos esfor¢os de Hauriou®, a teoria do desvio de poder
acabou por adquirir um sentido puramente legal, em sentido estrito,

sendo que a este respeito afirma Sanchez Moron:

' Asi  como afirma la generalidad de la doctrina. la
discrecionalidad administrativa no solo existe, sino que esta
justificada y es necesaria; comporta un elemento de oportunidad.

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., p. 51.
% Este autor. em realidade, visou deslocar a énfase da legalidade do ato administrativo. para a moralidade ao
desenvolver a teoria do desvio de poder. Assim, afirmava que o ambito da moralidade administrativa é
certamente mais exigente que o da legalidade. Conferir comentdrios a esse respeito no arligo “A
Discricionariedade na Administragiio Publica” de AURELIANO SOUZA, Carlos in Arquivos do Ministério da
Justi¢a. p.214. . '

A

J
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netamente distinio (en el plano de la teoria al menos) del de la
legalidad: de manera que el juez adminisirativo puede y debe
controlar todos los aspectos de legalidad d: la decision
administrativa. pero no es un juez de la oportunidad®.

Observe-se que este autor, num primeiro momento da sua
afirmagdo, separa o juizo de oportunidade do ato, do plano da
legalidade, para logo a seguir afirmar que o julgador deve~ater-se,
precisamente, aos aspectos legais da medida administrativa, sem poder
apreciar o juizo de oportunidade do seu emissor.

No mesmo sentido, também Garcia de Enterria ¢ Tomas Ramoén
Fernandes afirmam que:

BN A
O vicio do desvio de poder é um vicio de estrita legalidade. O
que se controla através desia 1écnica é o cumprimento do fim
concreto que assinala a norma habilitante e esse controle se

realiza medzante critérios juridicos esirifos e ndo mediante
regras morais®™

Isto significou, na realidade, € como tnico avango, a extingdo
para efeitos de controle judicial do ato administrativo, da barreira
existente entre “interesses” e direitos, podendo agora o ato. ser

examinado em todos os aspectos da legalidade. Isto porque incorporou-

¢ Assim como afirma a generalidade da doutrina, a discricionariedade administrativa no sé

existe. senio que esta justificada e é necessaria; comporta um elemento de oportunidade
essencialmente diferente - no plano da teoria pelo menos - da legalidade; de maneira que o juiz
administrativo pode e deve controlar todos os aspectos da legalidade da decisdo admlmslratna
mas ndo ¢ um juiz da oportunidade MORON. Miguel Sanchez. Op. cit., p.41.

% ENTERRIA. Eduardo Garcia : FERNANDES, Tomas Ramén. Op. cir., p. 403.
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sé a ele um novo pressuposto na sua estrutura, qual seja, o dat
finalidadé, pressuposto este que passou a ser, repita-se, exigéncia de
ordem legal e ndo moral, na conformagé_o desses atos®’.

No drdenalnento juridico brasileiro, ‘a identificagdo do 'desv‘io
de poder como uma 'forma de ilegalidade,.consagrou—se na lei n® 4.717
de 29 de junho de 1965, que regula a Ag¢do Popular a qual, no seu artigo
2° considefa nulos és atds_ pratiC'ados com desvio de finalidade- (alinea
“e” do caput). Nos termos dessa lei, o desvio de finalidade se verifica
| quando 0 agente pratica o ato com:fim diverso daquele que tenha sido
previsto, implicit_a ou explicitamente, na regra de competéncia (alinea
“e” do paragrafo inico)™.

Ainda no ordenamento brasileiro, foi o principio da
moralidade, insculpido no caput do arﬁgo 37 da Constituigﬁo Federal
que efetivamenfe in_auguroﬁ um pardmetro de sentido”, diverso do

legalismo estrito, a ser observado neste tipo de  controle da

¢ Conferir o conceito operacional de Ato Administrativo. , _
® Tal entendimento também ¢é corroborado por Caio Tacito, ao afirmar que a finalidade € matéria de
legalidade estrita, posto que: “Nio é porém, simplesmente dessa emanagdo social que nasce a obediéncia do
administrador aos fins preestabelecidos. Esta obrigagio juridica resulta da incorporagio desses fins a prépria
~ substincia da lei, adquirindo. assim, executoriedade”. TACITO, Caio. Direito Administrativo, p. 72. A
"' A respeito da expressdo sentido, utilizada neste caso, valem as ligdes de FERRAZ JR, Tércio Sampaio.
Introdugdo ao.Estudo do Direito, p.357-358, segundo o qual ela tem a ver com a orientagdo do homem no
mundo mas ndo se confunde com expressio finalidade, posto que esta ultima relaciona-se com a fungdo das
coisas. aquilo para que elas servem. Desta forma, sentido tem a ver com a dignidade intrinseca das coisas. Isto
permite dizer. por exemplo, que um trabalho dignifica 0 homem, mesmo que este tenha um valor relativo. em
certo contexto. para a sociedade. Portanto. a perda do sentido ndo altera a factualidade da existéncia, na medida
em que, uma dada atividade pode continuar existindo apesar de ter perdido o sentido. A perda de sentido afeta.
isto sim, a orientagdo do homem. Pode-se, na mesma medida, afirmar que o ato imoral, praticado por aqueles
que tem a responsabilidade de por em pratica um projeto de socicdade, terminara por afetar a orientagdo ou o
sentido que se queira estabelecer para ele. independente da sua obediéncia aos parametros formais da lei.
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discricionari‘e_dade administrativa. Isto porque, conforme se vera, os
principios de direito em geral se apresentam e incidem de forma
diferenciada da lei.

No que tange a uma concepgao .de moralidade administrativa,
em termos garantistas, tratar-sé—é deste tema mais adiante ao delimitar-
se melhor a i&éia_ de normatividade e sua relagdo com os fundamentos
axiologicos const»itucionaisv.' Nessa. ‘linha de entendimento, ira se
idéntifiéar a moralidade publica com a observancia dos valofes (na sua
maioria de origem iluminista) Que embasam os direitos fundamentais.

Essa constata.g:é‘o, p.arti_ré das anélises da relag—éo entre valores
‘e principios de direito, para 1"ogo_ a seguir, adentrar-sé na teorja destas
| normés_ e seus desdobrame’ntos no que se refere a uma proposta de um
efetivo controle garantista da discriCionariédade administrativa.
Portanto, uma forma de controle nio restrita ao &mbito da‘ pura
legalridade.‘-

A_nteé porém, deve-se obsgfvar a relevancia que assumem tais
valore.s na concepgdo garantista de Estado, | partindo-se, entdo, da
anélis_e do ‘modelo juridico-politico .denominado por essa teoria de
~ Estado Legis]ativo,' no século XIX, e pof contrépqsigéo' a ele
construindo-se a vnogéo- de Estado Constitucional de Direito sob o qual

se opera o controle garantista dos atos estatais.
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2.6 Do Estado Liberal ou Legislativo ao Estado Constitucional de

Direito

DeQe-se atentar que sob o prisma histérico, o modelo estatal
sob o‘qua‘l 0 tipo cie atuagdo .discrAiciohéria oBservada até o momento
manifesta os seus efeitos, refere-se a um Estado de cunho liberal, de
peffil fuhdamentahnente abstehcionista. Tal modelo .estatal comegou a
acentuar, cada vez mais, as diferencas sécio-econdmicas entre oS
| divéfsos grupos que comp_éem a sociedade.

‘Em. fungido disso, este Estado fez com que os postuladbs
itluministas consagrados belas revolugdes burguesas (liberdade, igualdade e
fra'(e'r_nidade= dentré outros. valores fundamentais), term.inassem por se
revelar numa dimenséo ba'sicainente formal. Tal se verificava na medida em
~que ndo haviam m‘e_d.idas de implementagdo .co.ncreta por parte do poder
estatal, posto que basea\}a_ sﬁé restrita atuacio, n.avpretensa neutralidade e>
objetivid.éde da lei como guardii da ordem publica. |

Entretanto, esse novo modelo de Estado, o qual esta apoiado
fundémentalmeht'e na lei emvsentido esfrito, em verdade inaugurou novas
estratégias para tornar absolﬁto, mais uma vez, o poder politico.

A fim de poder-se analisar melhor esta afirmagio e, com isto,

abrir-se caminho para tratar do controle da atividade discricionaria sob



71

o prisma da teoria do garantismo, observar-se-a, segﬁndo esta, como se
opera a mudanga do modelo'Libéral-legalista de. Estalio para o Estado
Constitucional e quais-as suas conseqijéncias juridico-politicas.

A partir dessa-visdo, partir-se-a para uma melhor apreciagdo do
Estado Constitucional de Direito, a partir do qual se delimitara o espago
de atuagdo "disCr‘igionér‘ia do Poder Publico pafa efeitos de controle
jurisdicivonal.. Este sistema de controle podera, atrave’sv' de um
instrumental tedrico de cunho pn’ncipiolégico e garantista, debrucar-se,
tanto nos aspectos politicos quaﬁto nos aspectos morais deste tipo de

atuagdo, desde que obedecidos os pardmetros fixados por esta teoria.

2.7 As Bases Histéricas dd vEstado Constitucional de Direito

.Segundo- Pefia Freire”, :0 absolutismo 1ﬁonérquico dos séculos
XVII e XVIII d'eu lugar a um .sistema de poder, no século seguinte, oﬁdé
a supremacia' politica e jﬁridica concentrou-se nas méos do Legislativo.
Este .'()rgéo estatai passou a ser, doravante, o unico. soberano

representante da Nagdo.

»7: PENA FREIRE. Amoﬁio Manuel. Op. cit., p. 33. -



Nesse novo modelo, sbb o»império da lei, que passou a ser
considerada a instancia maxima cont{;a o-arbitrio dos governantevs, ‘abriram-
se novas oportunidades de ampliar a discricionariedade do poder estatal.
Isto porque a lei,Acomo instancia 'sobe.rana, ndo obedecia, ela propria, a.
nenhuma lilnitégéo dé contéildo quanto ao que pudesse ser legislado.

Como conseqiiéncia dissp, 0 entendimento do principio da
legalidade, no .Estadb Legislativo, _aésumiu um carater substancial
debilitado em contraposi¢do a um acentuado formalismo. Assim,
qualquer poder deveria ser confer’ido pela lei, sendo o seu exercicio e
procedimentos exClwusivamente por ela o‘utor_gados sem a observancia dé'
quaisquer parametros axiologicos. |

Esse processo de formalizagéo da lei decorreu de uma nova
maneira de. legitimar o poder 1:->oh’tic'o, neste caso, sob a base da
impessoalidade do seu ‘exercicio e amparada no respeito incondicioﬁal
das disposi¢des legais.

Tal processQ terminou pbr gerar uma imagem irrg:al do Estado,
o qual pa.ssou a proclélnar-se integrador, igualitario e protetor da vida,
‘li_berdade .e pr.oprieda'de‘dos éidadéos em nome da generalidade-.e»-
impessoalidade da lei. Em verd'adé, divante da divergéhcia entre 0 mundo
do dever ser e a realidade social e econé-mica do mundo do ser, optou-

se pela formalizacdo absoluta da legislagdo como tentativa de separar,



taxativamente, essas duas esferas da realidade, a filﬁ de evitar qualquer
conexdo material entre o social e o Direito.

Como conseqiiéncia dessa dissociagdo, esvaziou-se do D‘ireito
qualquer referéncia substancial, tornando-se ele um simples receptaculo
de __qua_isquer decisdes adotadas via processo legislativo. Diante desse
quadro, .-t‘anto o modelo politico quanto o modelo juridico fiCa;am
reduzidos a uma conveng¢do formal .e es?aziada de qual-quer orientagdo
pragmatica™ ou de qualquer pretensio de adequagdo a realidade social.

E precisamente este absolutismo Je‘gislativo ou concepg¢io
absoluta da lei que terminbu pbr engldbar por coméleto a i1déia de
‘Direito. Tal conéepgﬁo, .como'jé se viu, Som_entg c')bser:vouv uma posterior
superagdo em Kelsen quaﬁtq ao reducionismo legaliéta desta primeira
formulagdo, elhbora tenha gle c.onserv.ad.o 0 éaréter eminentemente
formal do mundo do dever ser, apenas ampliando no seu espectro,

outras normas tais como 0s atos negociais € as sentengas judiciais.

" Com relagio & concep¢io pragmatica. esta orientagdo. no sentido juridico. diz réspeito a um Direito

considerado nas suas fungdes sociais. Nessa medida, propde uma adequacdo das normas aos valores vigentes
‘na sociedade. O Pragmatismo, por conceber-se como matriz epistemoldgica juridico-politica, relaciona-se,
também, com uma concepgdo de democracia convergente com o0 seu modelo pragmatico de Direito. Entretanto,
para que esta teoria ndo se torne excessivamente convencionalista ou relativizante, necessita preservar o aspecto
formal do ordenamento juridico. Em fungio disto, Rocha propde uma Teoria Pragmatico-formal, afirmando
que: “A pretensdo ¢ articular as matrizes descritivas com as prescritivas, a metodologia estrutural com a
funcional. numa teoria pragmatica do direito, voltada aos problemas da democracia. Trata-se de uma
pragmadtica que alia os contextos aos ideais de justica politica, uma pragmdtica quasi- transcendental
(Habermas-Hoffe). ROCHA, Leonel Severo. Epistemologia Juridica e Democracia. p.86. Num sentido
garantista, essa proposta de conjungdo do Direito como sistema organizado de normas, estruturado numa
dimensio de Justica politica, sera tragado ao delimitar-se o campo formal e procedimental das normas na idéia
de vigéncia. No que se refere ao campo dos valores sociais, este conter-se-d na nogdo de validade. Isto
acarretara como consequéncia, o desenvolvimento e analise das concep¢des garantistas de justiga e legitimidade
- bem como da analise das rela¢des funcionais entre a-Administra¢do Publica e o Poder Judicidrio. . '
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Nessa medida, a ériSe do Estado de Direito na sua versio
liberal ou legislativa,- também _péswu a ser a crise da lei é do Direito
como formas de regulagdo, controle e programagéo social.

Para‘Peﬁa Freire™, foram dois os fatores que provocaram é
superagdo desse modélo legislativo de Estado, os quais passam a ser
observados a seguir.

Primeiramente, as diﬁculldades desse tipo de-Est.ado de Direito se-
tornaram manifestas nas primeiras décadas do século XX, quando o
excessivo relativismo axiologico da ‘lei, qu'e'veio a sier‘ somado ao seu
acentuado formalismo, terminaram por deixd-la isolada da préaxis social e
econdmica. Com isto, ficou patentev que um Estadoi de Direito nio pbdia,
tdo somente, ser concebido como um instr'umental técnico-juridico ou um-
principio formal de organizagﬁb institucional na qual ele ndo conseguisse
assumir 0s cometimentos ¢ formas de atuagéo préprias‘ de um E'stado
moldado sob os valores prb_clamados pelo-iluminismo .raciona_li‘stva.

Ein outras palavras,v.um Estado.de.Direito auténtico deveria
estar imbuido de uina forte dimensdo axiolégica que o fundamentasse e
0 defiﬁissé. Esta, por sué_ vez, seria a ‘a'firmagéo da primazia do pe‘ssoal

e social nas relagcdes de poder.

€

™ PENA FREIRE. Antonio Manuel. Op. cit., p. 34.



A esfera do juridico, nesse contextb, visava refletir algo além do
que a mera ordenagdo social e ganhar um sentido civilizatorio. Este sentido
irna se verificar na mecﬁda em que pressuporia o ressurgimento da idéia
iluminista de que o poder ndo tem sentido se ndo estiver subordinado na
centralidade da pessoa e da sociedade e tendo como deside‘rato
fundamental, a garantia dos direitos e interesses dos individuos.

O Segundo fator de. crise da legalidade no EstadAo Legislatix;o
ou Liberal foi a constatac;éo do 'caréter conflitivo da realidade social em
contraposi¢do a uma idéia de Direito neutro frvente a tais éonﬂitos. Em
outros termos, descobriu-se que a lei também faz parte desse conflito
sociél e, longe de ser o produto da vontade geral”, ela sim era
‘produzida por uma maioria c'ontingen'te, com intere_sses especificos e
‘d‘ispersa no espectro social.

- Sob essa per,speétiva, a ler deixou de ser um tipo de
' _salvaguarda | frente ao Estédo e se transformou em‘ mecanismo de
lvegiti‘mac;véo do poder politico e expfesséovda vontade estatal. qutanto, a
lei, que era vista como elemento unificador e cderente,, produto -da

vontade geral, passou a ser vista como produto personalizado, imbuido

* Este conceito é, originariamente desenvolvido por ROUSSEAU, Jean Jaques. (1712-1778). Do contrato
social. Col. *Os Pensadores”. Nesta obra, o autor propde aos homens firmarem finalmente um pacto legitimo
que lhes permita reconquistar a liberdade encontrando uma forma de associa¢io que defenda ¢ proteja as
pessoas e os bens de cada associado com toda a forga comum e pela qual cada um. unindo-sc a todos so obedeca
a st mesmo ¢ sera neste principio de direito politico que residird a vontade geral.



76

de interesses sociais e politicos, quase nunca passiveis de serem
generalizados. Ao contrario disto, tais interesses estavam ligados a
contextos parciais, contiﬁgentes e especificos e, portanto, suscetiveis de
criticas igualmenteparciais e de grupos organizados.

S3o, em resumo, estas p_ercépc;ées da lei e do Pod’er Legislativo
que terminaram por questionar a capacidade do Estado Liberal, de
encéminhar de forma adequéda a vida. social e politica e que, porfantb,
~abriram espago para o advento de um novo modelo de Estado, capaz de
restaurar a eficacia do Diréito como‘]i‘mite ao poder da lei.

Esse novo modelo estatal, q'ual seja,‘(_) Estado Con‘stitucional
de Direito, se caracterizou, fuhdamentalmenie, por afirmar o carater
normativo das cbnstituigées? que passaram a Iintegrar um plano vder
juridicidéde superiof e com 1SS0, acentu-aram—'se estas, como linhas de
principio vinculantes e indispom’veis para.t'odos os poderes do Estado.

A :Oﬂbserve-se qﬁe esse Estado Constitucional de Direito}n‘éo foi
nada alllém do que uma tentativa de realizar uma otimizagdo dosv mésmos
valores que, ‘inicialmente, inspiraram o Estado de Direito na sua verséo
pos-revoluciondria ainda permeada pelo espirito racional-iluminista do

‘século XVIII e que se traduziu na garantia dos direitos dos cidaddos e

sua centralidade com relagdo ao poder politico.
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A esse respeito, pode-se vislumbrar melhor, em termos
historicos, uma configuragdo mais nitidé e estavel desse tipo de Estado,
identificando-o com o chamado Estado Social de Direito que surgiu em
meados do século XX.

Esse modelo, sob o ponto de vista da garantia e implementacgio A
dos direitos” fundamentais, ampliou a base de protecdo a tais vdireitos, |
consagrando na ordem social constitucional, direitos fuhdamentais de
cunho socia.l e .mecanismos de intervéngéo na ordem econdmica.
Exemplds'pioneiros de tais experiéncias sdo as con'sti'tuigée's"do México
de 1917 e da Republica de Weimar de 1919.

| Ao descrever esse fenémeno, Bobbio%vr observa que, ao
processo de emancipagdo da sociedade frente ao E.s.tado, seguiu-se u’m
proéesso inverso de reapropriagéo da sociedade por parte deste.

Isso significou que o Estado de Diréito transformou-se em
Estado Social e por séf assim, quase néo se diferenciou _da' sociedade a
ele subjacente, 2 quél foi in.vadida através de inumeras e variadas
férmas de r_egulamentag:éo na sua ordem econdmica.

De outra parte,‘verificou-se que a esse probesso de é-statizag:éo
da sociedade correspondeu um processo. Inverso € ndo menos.

significativo. de socializagdo do Estado, através do desenvolvimento de

** BOBBIO. Norberto. Estado Governo Sociedade. p. 51.



varias formas de participagéo nas opgéeé politicas (veja-se no caso
brasileifo, os institutos do referend_o,v plebﬂiscito e iniciativa popular,
consagrados nos artigos 14 e incisos é 61, § 2° da Constitui¢do Federal).
Mencione—se -ainda, o crescimento das organizai;ées de massa que
passaram a exercer, diréta ou indiretamente, algum poder polftico, tais
como os sindica.tos, as associagdes comerciais ou industriais, as redes
| de .comunica‘géo, dentre out.ras..}

Foram, segundo o autor, esses acontecimentos, o0s que
terminaram por produzir a expressao “Estado Social de Direito™”” o qual
pode sef entendido'néo somente no sentido dé Estado que perpassou a
soci_eda_de, mas também no sentido de Estado berpassado por ela.

Com esse f_enémeno estatal; de carater interventor e ao mesind
tempo permeavel aovsocial em maior ou 1henQ,r grau, no espectro politico
ocidental, apoﬁta;se ﬁm dado incontestévei até o momento atual: trata-

se da superag¢do da imagém debilitada que a juridicidade constitucional

assumiu na maior parte do periodo liberal posto que, a partir desta nova

etapa, essa juridicidade vem pairar acima dos poderes estatais e, na

medida do possivel, fora do campo dos conflitos resultantes das dispu-

" Aesse respeito, afirmava Lucas Verdd, na década de cinqiienta, que o Estado de Direito deveria conservar
no seu-seio os mais nobres postulados liberais tais como os direitos fundamentais; porém, s¢ ndo desejasse ser

\

um fendmeno anacrénico. deveria mudar seu rétulo liberal por um mais condizente com a realidade da época e,

desde ja. mais justo: o de Estado Social de Direito. VERDU, Pablo Lucas. Estado Liberal de Derecho v Estado
Social de Derecho. p.13. .
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I . . 7
tas politico-eleitorais $

2.8 A Idéia de Legalidade no Estado Constitucional de Direito

Dentro de toda essa perspectiva é que nos atuais modelos
estatais, até o principio da legalidade passa por um redimensionamento

que nos termos de Pefia Freire:

(...) segun esta nueva formulacion del principio, solo seran Estados de
derecho . aquellos modelos politicos-institucionales que incorporen
normativamente una série de limites o vinculos materiales, como
condiciones de validez normativa. a las posibilidades de expresion del
poder politico. Es decir. todos los actos de produccion y ejecucion juridica
llevados a cabo por qualesquiera poderes del Estado estan. de diversos
modos sometidos a derecho en 1odos sus aspectos, esio es, 1anlo en aspectos
formales o procedimentales como materiales y de sentido™

Com isso quer dizer que o avang¢o desse modelo estatal frente

ao Estado Liberal, situa-se no grau de efetividade desses limites como

" Deve-se ressaltar que, este conceito de Estado Social de Direito, devido a multiplos fatores, assume variada
terminologia no contexto atual, porém, referido sempre ao mesmo fenémeno, como por exemplo. Estado
Democratico de Direito, tal como o consagra o artigo 1° da Constitui¢do Federal do Brasil; Estado de Direito
(ndo mais no sentido liberal classico) ou Estado Constitucional de Direito como modelo estatal garantista. A
propésito disto, observa CADEMARTORI, Sergio, op. cit. p. 175, a paradoxal situagio em que se encontram o0s
Estados de Direito contemporineos, 0s quais. a0 mesmo tempo em que instituem normas garantislas, ou seja.
aquelas que visam plasmar normativamente os valores fundamentais da pessoa humana, de outra parte,
realizam praticas, tendencialmente, antigarantistas. Tal contradicdo é, segundo o autor, constitutiva da
estrutura destes Estados de Direito, sendo que o papel fundamental da teoria garantista, que opera sob o
pressuposto do Estado Constitucional, é justamente o de reduzir esta defasagem ao minimo.

7‘)Segundo esta nova formulag¢do do principio. somente serdo Estados de Direito, aqueles modelos
politico-institucionais que incorporem normativamente uma série de limites ou vinculos materiais como
condicdo de validade normativa as possibilidades de expressdo do poder politico. Ou seja. todos os atos de
producio e execucgio juridica, levados a efeito por quaisquer dos poderes do Estado estdo, de diversos
modos submetidos ao direito em todos os seus aspectos. isto é. tanto nos aspectos formais ou
procedimentais como materiais e de sentido.PENA FREIRE. Antonio Manuel. Op. .cit., p. 58.



decorréncia da afirmagdo do carater juridibo das normas constitucionais,
belh como, da possibilidade de vincular o Poder Legislativo. Como
corolario disso}tudo, 0 principio da legalidade passa a ser visto como
vs_ubmisséo do podfer politico de. elaborar leis ao Direito,'c'onsidera‘do
este numa perspectiva mais amplg.

Portanto, .essas QUestGes levam a press’updr uma nové
concep¢do de Direito, éapaz de harmonizar-se com o Estado |
Constitucional o qual passara a ser entendido ‘coAnio 0 conjunto, nio
somente de normas de cunho géral e individual, no sentido kelseniano,
como também de principios, diretrizes, garantiqs e instituigdes capazes
- de restaurar-lhe a sua operacionalidade. Estés categorias teériéas, por.
sua vez, serao 'meihor explicitadas, tanto no seu sen.tido quanto na }s.ua‘
aplicabilidade a partir do capitulo III, | ao ser estudadé ‘a teoria dos

principios de direito.
2.9 O Estado Constitucional de Direito e a Democracia
Torna-s¢ necessario agora, proceder-se a uma analise da

relagdo Estado Constitucional e democracia a fim de que se esclaregam

certas questdes que se revelam fundamentais para este estudo.
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Deve ficar claro que no Estadd Constitucional de Direitdas
regras e limites que o definem, | precedem a determinagio e
funcionamento do seu regime democratico. Isso significa que a idéia da
_-centrélida_de das pessoas e a garantia dos seus direitosl, Que formam as
bases deste Estado,, ndo sdo apenas valores externos ou cbndigées
axioldgicas mas também vinculos estruturais de toda é dindmica que
nele se perfaz.

Tal qpestéo talnséln pod¢ ser tratadé nos termos expostos por
Lépés' Ca1¢r38° ao .desenvolver a 1déia daqui]o' qlle'éle chama de uma
democratizagdo moral o_uv racion.aliza,cdo social do direito. Segundo o
:vfilésofo espanhol, a mais plausivel.justificativa do Direito € a sua
racionalizag¢do social e a mais correta raéionalizaé:éo social do Direito é
a sua'legitimagéo,democréticva.

qu essa razé.or, 0 regime democrétibo surgé, fun_daméntalmente,
_péra confirmar qu¢-certqé »dever.es e até lIlCSll"‘lOv direitos nfo sio
negéciéveis e disv'cuti\l/eis}aoiponto de sere.m tdo importantes .para a}
‘convivéncia_ social, que- o Estado dispde de.'forg:a organiiada a ser
aplicada para garantir.o seu respeito e realizagéo. Nestas ultimas
reﬂvexées, também pbde-se observar féafir1na§éo das caracter‘istic‘as

basicas do Estado no sentido weberiano, ja comentadas®’.

% LOPES CALERA. Nicolds Maria. Filosofia del Derecho. p. 128.
¥!" Conferir o conceito operacional de Estado. '
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Na mesnia linha de pensamento e buscando demonstrar a
precedéncia histérica do Estado Constitucional com relagdo ao regime
democratico, Ferrajoli® assinala como elemento essencial, desde as
primeiras cartas de Direito (da Magna Carta inglesa de 1215% passando
pela}s declaragdes de direito_s» do século XVIII e as constitui¢des do
século XD&) (iue ‘aé' normas limitadoras do poder "se manifestam com
.relevéncia maior do que. as normas a respeito das fohtes e exercicio
desse mesmo poder. Portanto, o Estado de Direito nasceu antes, como’
- Monarquia Constitucional, limitando os poderes do monarca do que
‘como democracia representativa-.

‘Eﬁtretanto, o fato de haver L:una precedéncia de cunho
axiologico de principios (da limitagdo do poder sobre o principio do seu
exercicio e distribuicdo) nio imblica relagdo de primazia ou
éllbordinagéo e éim uma ordem de exigéncia e reciprocidade entre eles.

A razdo disso' ¢ que no Eétado Constitucional e democratico
eXiéte um émbito‘bésico' de organizagdo juridico-politica em conexéo ‘

com os valores fundamentais e fins valorativos que lhe outorgam um sen-

¥ FERRAIJOLL Luigi. Derecho v Razon. p. 875. :

¥3 A respeito da Magna Carta. o historiador J.C. Holt minimiza a mﬂuencxa que esta Carta Politica teria
exercido na época da sua elaboracdo ao afirmar que: “For the modern historian it is a statment of liberties
rather than na assertion of liberty; a privilege which was devised mainly in the interests of the aristocracy, and
wich was applicable at its widest to the free man - 10 a class wich formed a smiall proportion of the population
of thirteenth-century England™ (Para o historiador moderno ela é um enunciado de liberdades ¢ ndo uma
afirmacdo da liberdade; um privilégio que foi pensado essencialmente no interesse da aristocracia, e que se
aplicava. na melhor das hipoteses aos “homens livres™- a um estamento que constituia uma parcela infima da
populagio da Inglaterra do século XI1I). HOLT. J. C. Magna Carta. p.05.:



se_ntido primordial e estdo destinados a preservar aqueles direitos, tidos
como vitais. Portanto, seja qual for o procedimento de decisdo adotado
pelo regime politico do Estado Constitucional, a mesma havera de
garantir sempre a prgserva@éo dos-direitos fundamentais®

Entendendo dessa maneira, a democracia ‘se desintegraré caso
venha‘ a ser Ac,oncebida como silnplgs critério de legitimagdo de
quaisqueri decisées do poder, sempre que sejam.elas. majoritarias ou
sempre que o repfeselltante do pod_er politico tenha sido eleito pelo voto
majoritério.

Tais’ concep¢des que por ventura possam ser adotadas,
decorrem de uma incorreta co.mpreensé'o do que, em realidade, significa
democracia ja que, corrent.emente, se entende que ela se reduz ao
respeito incondicional da decisdo da maioria.v

Ao contrario disso, Bobbio chama a aten¢io ao fato de que,

embora a Democracia seja estruturada num conjunto de regras, dentre as

# Isto nio significa dizer que o Estado Constitucional de Direito pode até abrir mio do regime democratico,
contanto que seus atributos basicos sejam preservados. Significa sim afirmar que, mesmo o regime democratico
precisa ter certas regras de limitacdo. independente do tipo de Estado onde se exerga, para assegurar. inclusive
a sua propria existéncia. Ou seja que se fosse considerar-se que a democracia consiste. fundamentalmente. na
escolha de quaisquer decisdes ou no seu referendo, desde que definidos pela base majoritaria da sociedade. até a
- sua implementagio, desde o dpice do poder politico representativo, tal concepgdo resultaria num paradoxo
intransponivel. Isto porque, em nome do acatamento indiscriminado da decisdo da maioria. correr-se-ia o risco
.de aceitar a inclusdo. no sistema, de propostas antitéticas com os fundamentos dela mesma. Tais perigos s3o os
que, em ultima analise, legitimam o § 4°, incisos I a IV, do art. 60 incluso na Constituigio Federal como
prote¢do necessaria ao “Estado Democrético de Direito”, proclamado no seu art. 1°. Ainda a este respeito, Carl
Schmitt, ao analisar o fendmeno da ditadura, afirma que caso se¢ja adotado como norma. o principio liberal dos
direitos humanos. entdo também se mostrard como ditadura um modelo de Estado onde possa ocorrer uma
violagdo destes direitos, mesmo quando apoiada. tal decisdo. na vontade da maioria. SCHMITT. Carl. La
Dictadura.. p.24. :



quais a regra da maioria é a principal, esta ndo € a unica ¢ também néo

deve ser observada de maneira absoluta. Para o autor:

(...) mesmo para uma defini¢do minima de democracia, como ¢ a que
aceito, ndo bastam nem a atribui¢do de um elevado numero de cidaddos
do direito de participar direta ou indiretamente da tomada de decisdes
coletivas. nem a existéncia de regras de procedz’mento como a da
maioria (...). Para que se realize esta condi¢do é necessario que aos
chamados a decidir ou a eleger os que vdo decidir sejam garantidos os
assim denominados direitos de liberdade, de opinido, de reunido. de
associagdo etc. - os direitos a base dos quais nasceu o estado liberal e
foi construida a doutrina do estado de direito em sentido forte, isto 6,
do estado que ndo apenas exerce o poder sub lege, mas o exerce dentro
de limites derivados do reconhecimento constitucional dos direitos
inviolaveis do individuo®.

Percebefse nessas reflexdes, um poéicionamento tedrico que se
aproxima -da concepgao garantista, no que -se refere aos limites do q,ué
pode ser decidido num regime deinocrétieo.

| ‘Quanto ao surgimento de novos direitos decorrentes dos direitos
fundamentais, tarefa esta que também faz parte de um Estado Constitﬁ-
-cionalA= outro autor.que através .‘de uma linha diversa de pensamento,
tvambém se aproxima desta'viséoju.s-ploll'/ica, ¢ Claude Lefoftsé.

Segundo esse filosofo, numa sdciedade_ democratica nao ¢
suficiente para a inscrigdo de novos direitos. que uma ou outra
reivindicacdo venha a contar com a complacéncia dos _detentores do

poder politico. Primeiro, torna-se necessario que esta reivindicagio,

%2 BOBBIO. Norberto. 1986, p. 20.
8 LEFORT. Claude. Pensando o Politico. p. 45.



mesmo quando so diga reépeito a interesses de um determinado 'grupo
social, majoritdrio ou ndo, conte com uma espécie de acordo tacito de
uma significativa parcela da opinido publica. Ourse'ja, que se inscreva
no chamado espago publico. 1

Isso n.éo significa. ignorar os diversos lobbies que através de
uma organizagdo articulada fazem valer, nas diversas instdncias de
poder, 0s seus prop_ésitos. Mas por outra parte,. uma das condi¢gdes de |
éxito de tais réivindicagées residira na convic¢io partithada pelo grupo
social em geral, de que o novo direito estd em consonancia com as
exigéncias _de liberdade que sdo garantidas pelos direitos ja existentes.

Essa questdo € exemplificada pelo autor em dois casos
classicos. No século XIX, 0.' direito de associa¢do dos trabalhadores ou
o direito de greve, »'mes-mo tendo gerado uma mudang¢a nas relagdes de
forga, foram kreconhec.idos exatamente entre aquéles grupos sociais que
néo eram seus instigadores, como sendo um desdob_rz:lmento'legitim}o do
dire.:i'to de liberdade de .e.xpressﬁo ou de resisténcia A opressao.

No século XX, o direito ao voto das mulheres bem como uma
.boa‘ parte ‘dos’v direitos sociais e econélnicos, surgem como um
pro]ongalﬁenfo dos difei.tos primitivos ou os chamados direitos culturais,

enfim, como um prolongamento do direito a instrugdo, nas palavras do

autor. Ou seja, tudo 1sto ocorre como se oS novos direitos viessem
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retrospectivamente a incorporar-se ao que foi considerado constitutiVo
das liberdades publicas.

Entenda-se por liberdades publicas aquele conjunto de direith '
‘€ garantias c_:onquistados, principalmente, nas revblug:ées burguesas dos
séculos XVII e XVIII ou em outros termos, -aqueles direitos que a0
s‘er_elﬁ-?x-’. ‘con'sol-i'd'a‘do's,’-pelos" nascentesr estados pés-revoluci_ona’;’rios,
péésaram da orbita ".do direito naturalrpara 0. direito positivo. Taié
hberdade_s sdo, na 'abrang_en_te definigdo de Cretella Jr., consideradas

CcOomo:

Faculdades e pretensdes subjetivas publicas de autodeterminagdo.
individuais. ou coletivas, declaradas expressamente pelo direito
positivo. reconhecidas e garantidas pelo Estado. mediante as quais
os respectivos fitulares optam por modos de agir dentro de lzmzles
previamente delimitados pelo poder legislativo®.

Eséas liberdades, ao serem concebidas como possibilidades
juridicas de exigir em juizo do Estado aquilo que se encontra expresso
na Constitui¢do ou nas léis, conforme salienta esse ‘autor, configuram-se
como direitos subjetivos publicos os q.u.ais serdo tratados aqui como
direitos fundamentais. Na sua m.aioria, eies .sﬁol driundos dos valores
iluministas, conforme ja foi mostrado®, os quais foram incorporaﬁdo-se

gradualmente nas constituigdes ocidentais em geral num processo

¥ CRETELLA JR., José. Curso de liberdades piblicas. p. 43-44. _
8 Conferir o conceito operacional de direitos fundamentais.
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continuo que consagra, até o momento, OS “direitos de quarta
geragio”™™. No caso do Brasil, estes direitos encontram-se positivados
na Constitui¢do Federal, principalmente nos artigos 5° a 17°, embbra
né.o de forma exaustiva.

A propdsito dessa questdo, Cademartori chama a atengdo ao fato
de que na Constituigﬁo brasileira os direitos fundamentais, com efeito, nio
se esgotam naqueles élencados no seu Titulo H (Dos Direitos e Garantias
Fundamehtais), posto que ao longo do texto constitucional vislumbram-se
garantias implicitas®. Justifica—se esta afirmagdo, na medida em que o art.
5°, 8§ 2° da Carrg Maior, estabelecé a ndo exclusio .de outros direitos e
garantias> além daciueles ‘ cOmpreendidos no Titulo II ou que venham a
ser decorréncias dos' seus principios ou resultantes- de tratados

internacionais firmados pela Republica Federativa do Brasil.

% A este respeito, conferir a obra de BOBBIO Norberto. A Era dos Direitos. bem como o conceito operacional
de direitos fundamentais.

O autor entende que o termo “garantias.implicitas” refere-se a todas as gararntias que, mesmo e\pressas nao
se encontram concentradas no Titulo II da Constitui¢io Federal, € sim esparsas ao longo do seu texto.
CADEMARTORI. Sergio. Op. cir., p. 173. Vanossi. por seu turno, afirma que no Estado de Direito como
Estado garantista, é a efetivagio das garantias que traduz a existéncia real dos direitos subjetivos. VANOSSI,
José Reinaldo. El Estado de Derecho en el Constitucionalismo Social, p. 07 Saliente-se também que, para este
caso, os direitos fundamentais relacionam-se com as garantias fundamentais na medida em que os direitos
representam por si mesmos, cerlos bens. enquanto que as garantias destinam-se a assegurar a fruicdo desses
bens; os direitos permitem_a realizagdo das pessoas e inserem-se direta e imediatamente, por isso. nas
respectivas esferas juridicas. as garantias sd nestas esferas se projetam, pelo nexo que possuem com os direitos
(...) os direitos declaram-se, as garantias estabelecem-se, conforme assevera MIRANDA, Jorge. Manual de
Direito Constitucional. Vol. IV. p.88-89. Entretanto. opta-se. aqui pela definicdo garantista destas. na medida
em que abrange também as chamadas “garantias institucionais”concebidas como aquelas que, além de
disciplinar a tutela e o exercicio dos direitos fundamentais. regem nos limites constitucionais. a prote¢io .
adequada ao funcionamento de todas as institui¢des estatais. Estas garantias. cujo reconhecimento no século
XX, conjugam-se com a idéia de Estado Social. ndo se limitam a estreita protecio das liberdades que
" caraclerizam os direitos individuais. mas também visam a permanéncia das institui¢des publicas que asseguram
€ promovem 0s dJrellos sociais (confenr BONAVIDES, Paulo. 1998. p. 481-503.).
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E preciso sélientar. entdo, que essas garaﬁtias implicitas
também o sdo no seu carater fundamental, em nada diferin_do quanto a
este aspecto, de quaisqner outras estampadas no texto da Constituigéo.
Isto signifi'ca, entre outras coisas, que dentro daquilo que se entende
caracterizar um Estado de Direito’’, todas as gafantias implicitas sdo
insus‘cetiveis. ‘-.de modificacdo ou suprgsséo, constituindo_' verdadeiro
atentado a kesta forma de Estado, iniciat}ivas dessa natureza. Caso isto
ocorresse, conform}e salienta Cademartori, ndo mais se teria um Estado
de Direito e sim um distinto aparatd de péder, seja qual for o seu nome.

Nesse sentido, sdo descritos na Constituicio Federal como
exemplos desfe tipo de garanfias, as constantes no artigo 19 que no seu
meiso I, allo‘ afirmar a laicidade ‘do Estado, faz valer o prin;cipid da
igualdade nas praticas religiosas, sem privilegiar uma ou outra seita ou
culto.

'Assilh também,‘ ) incisor IIT do mesmo értigo, salienta o
principio da iguaidade de forma ampla. Ja, o artigo 225 gafante 0 direito
‘de. todos a um meio ambiente écologicament.e equilibrado; de outra
parte, o artigo 150 e inci‘sos estabélece uma série de garantias de ordem

fiscal aos contribuintes. |

' Neste ponto da reflexdo. e pelo que ja foi exposto. deve-se entender que um auténtico Estado de Direito, scja
-ele chamado de Social ou Democratico. € aquele condizente com as caracteristicas do Estado Constitucional de
Direito na forma descrita pela concepgdo garantista.



Sob :essaé condigdes, de acordo com a visdo garantista, a
execugdo dé Con_ﬁituigéo, por parte do Legi.slativo, deve ser realizada
através de uma série de opgdes e ponderagdes entre 0s seus“valores e
'principios, sendo fwe disso resﬁltaré uma orientégﬁo ou sentido politico
para o brdeﬁalnento.jilridico do Estado Constitucional de Direito.

""__-_ESse_ se"nt.ido' revela-se como uma abstragdo resultante desse
conjunto de»opgéés e ponderacgdes realiiadas pelo poder politico. dentre
“a pluralidade de valores constitucionais que determinaréo uma
orientacdo conc'reta que afetara todo o ‘processo de producdo normativa,
a partir da Lei Suprema®.

Dessas consideragdes, pode-se deduzir que, a levar-se em conta a
multiplicidade de _deédobrémentos axiologicos que podem-ser extraidos das
disposi¢des fundamentais, estando, grande parte delas, configuradas sob a

forma de principios constitucionais sem carater univoco, é possivel obter-

se inumeros novos direitos sob esta base comum.

2.10 A Relagao entre Valores e Principios

A proposito da dicotomia que se estabelece ao se tratar da

”* PENA FREIRE. Antonio Manuel. Op. cit., p. 200.
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relagdo valores/principioé, Ale.xyg3 esclarece que o gradﬁal aténdimento
dos valores tem o0 seu equivalente ao gradual atendhnento dos
principios, e vice versa, sem perda alguma de conteudo para ambos. A
diferenga quanto a sua natureza reside no carater axioldgico dos valores
que ndo se confunde com o carater deonroldgico .dc.)'s‘ principios.

Os conceito_s deontoldgicos sdo aQueles que se encontram
ligados a éomandos, proibigdo, ‘permisséo ou direito a algﬁmé coisa.
Comum a todos estes conceitos, apresenta-se comd conceito dedntico
fundénnental, o conceito de mandato ou de dever ser™.

Quanto aosboné'eifos axioldgicos, estes caracterizam-se pelo
fato de qile .o seu conceito fundamental esta ligado aquilo que ¢
considerado Vbom. Assim} sendo, a variedade de conceitos axiologicos
resulta da variedade de critérios de acordo com.os quais élguma coisa
possa ser qwualifiwcéda como boa. Como exemplo disso, pode-se citar o

que ¢ belo, valente, seguro, democratico, social, liberal ou entdo as

' ALEXY. Robert. Op. cit., p. 138-148.

1 A esse respeito, afirma Von Wright que ¢ dentro das chamadas prescrigdes que sdo considerados os
mandatos. permissdes e proibi¢des, que se diio ou se dirigem aos agentes com relagio a sua conduta. Assim. as
leis do Estado sfio auténticas prescri¢gdes. VON WRIGHT. G. Henrik. Norma y Accién. Una investigacion
logica.. p.34. Ainda a respeito deste tema, Vilanova afirma que no dmbito da teoria pura do direito:” do ser ndo
provém o dever-ser. do meramente factual ndo provém o normativo, porque as modalidades sdo irredutiveis.
muito embora na composi¢do do fato objetivo de cultura, que € o direito, haja interrelacionalidade entre os
modos”. Esta ultima parte da assertiva. corrobora a afirmagao inicial (conceito operacional de teoria geral do
garantismo) sobre as conexdes (ndo se estd falando em derivagdes) entre as esferas do ser e do dever ser.
VILANOVA. Lourival. As Estruturas Ldgicas e o Sistema do Direito.p.50. No que se refere as estruturas
formais dednticas e o carater relacional do conceito de dever-ser. esta particula nio enuncia um predicado de
um sujeito mas sim estabelece uma relagio entre tipos de agdes ou condutas decorrentes da verificagdo de
_pressupostos faticos. VILANOVA. Lourival. Logica Juridica. p.86.
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caracteristicas ax'iolégicas do Estado Constitucional de Direito, caso se
queira apontar valores garantistas.

Com 1ss0, node-se dizer que o0s principios e 0s Valores sdo
iguais quanto ao seu conteudo qualitativo, sendo-que a diferenga entre
eles é. a de que os primeiros estdo ligados a dimensdo do dever .se»r
(deéntica) e os segundos a dimenséo daquilo que ¢ bom (axioldgica).

Por ser: aséim, ‘no ambito dobDire‘ito, que precisamelllte trata
daquﬂo que € devido, essa esfera da realidade pronuncia-se mais em
favor da uti_liz'agﬁo dos principios do que na utilizﬁg:éo dos valores.
Explica-se 1isso pela constétagéo de que 6 modelo baseado nos
principios tem a vantagem de que neles se expressam de forlna mais.
clara, ou objetiva, o seu carater de dever ser. Soma-se a isto o fato de
que o conc‘eitd de principio, em menor medida do que o de valor, da
margem a falsas interpretagdes’.

A'respeito dessa :dimenséo axiolégi.ca que se prefende dér aos
princ_ipio.s, no ‘c‘aso de Aléxy, ¢ és nor_lnaé em geral, no caso dé teoria
garéntista da validade, Habe;mas sustenta algumas criticas a essa
tentativa de aproximagéo entre o Dire.i‘to e os valores.

Segundo o filosofo alemio, direitos ndo podem ser assimilados

a valores. De acordo com suas ponderag¢des, é impossivel atribuir-se um

% ALEXY. Robert. Op. cir.. p. 138-147.
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carater de racionalidade juﬁdico—normativa aos valorés, pbis estes se
diferenciém das normas na seguinte medida: enquanto as n_érmas validas
obr_igam seus destinatarios, sem excec¢ao é em i1gual medida, a um
>comporta'mento que preenche expectativés generalizadas, 0s valores, ao
contrario, devem ser entendidos como prefeféncias compartilhadas
intersubjetivamente. Além do mais, os valores expressam preferéncias
tidas cmho dignas de serem.desejadas em dado conteﬁcto social e
'_realizéveis feleologicamente. No caso das normas juridicas, estas s}é
referem a uma codificagéo biliéria, .estando ela representada numa
relacéo véli._da/invélida que ndo admite solugdes intermediarias.

Se de um lavdo, os valores determinam relagcdes de preferéncia
possibilitando a op¢do entre bens mais atrativos do que outros; por
- outra parte, a validade deontolégica normativa tem um séntido a.bsoluto,
de uma obrigac¢do incondicional e universal®.

Para Habermas, tais aproximagdes entre vvalores € normas
‘juridicas sugerém uma ,subordinagéoido Direito 2 Moral a qual, séb uma
perspectiva que se pretenda }pés'-metafisic}a e rv‘acional, como se
pretendem as teorias de\A]éxy evdo garanﬁ'smo, torna-se fora de rumo,

pois volta-se a carregar o Direito de conotag¢des jusnaturalistas.

* HABERMAS. Jirgen. Direito e Democracia - enire facticidade e validade. v. 1. p. 316.



A solugéo, portanto, remeter-se-a aos contextos discursi‘vos, 0S
quais- se verificam em quaisquer decisdes, inclusive juridicas». O
principiq do discurso desdobra-se, dentre outras formas, no principio da
moralidade e no da democraéia. Enquanto o principio da moralidade
regulé as rela¢des informais na sociedade e perante seus individuos; o
principio .da_ de.inocracia‘regtlla as relagdes entre sujeitos juridicos que
se reconhecem éoiﬁo titulares de dire.itos. O sistema de dire.itds que
simultaneamente asse.gurav a autonomia publica e privada dos cidadédos, €
_interpretadog 'elaborado em procedimentos de legislagdo democratica e
de aplicacdo normativa imparcial®’.

Entretanto, essas abordagens de Habermas referentes aos
dmbitos da moralidade e do direito, terminam por revelar-se “po}-
demdis ‘vagasAe obscuras” segundo Vernengo?g, posto que nada falam
sobré_ quais séo; Vc.oncretamentve, as relagdes entre Direitov e Moral.
Assim seﬁdo, a abordagem de Habermas néo se revela substancial mas
‘apenas proceésual ou formal. Além do Ihais, mesmo que Se épele as
prética.s disctirsivas como unica forma de encaminhar problemas frente

do Direito, ndo sera possivel tal encaminhamento sem um exame do

conteudo de- tais discursos. Ocorre que, muitas vezes, tais contetidos se

" HABERMAS. Jiirgen. Direito e Democracia - entre facticidade e validade. v. 11. p. 303-323.
* VERNENGO. Roberto J. Validez v verdad en la Teoria de las Normas de Hans Kelsen. /i: Anales de la
Catedra Franc1sco Sudrez n® 25. p. 280.
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referem a valores, muitos dos cjuais cada vez mais se evidenciam como.
marcos de legitimidade dos atuais Estados de Direito.

Conforme ja se salientou, pretender uma conexio entre valores
: mor_ais e Direito ndo significa que as norm.as juridicas sejam inferiveis
das regras morais®’. Portanto, nio se quer dizer que as normas Juridicas
.adquiram sua existéncia como decorréncia prévia de regras morais,
posto que estas ndo possuem data certa de criagdo mas ‘valleml d¢sde
sempre. As normas juridicas, ao contrério? sdo estatuidas por at"os
hist(')rjcos de legisladores concretosl.oo.

O que ocorre é uma condensag¢io jtlridico-norlnativa de certos
valoreé tidos como conquistas civilizatérias que, ao passarem a integrar
as c.artas cbnétitucionais, afirmardo a legitimidade dos Estados que os
acolham, caso‘sejam efetivamente recorihecidos pelas instit’uigées estatais.

Observe-se que 1sto ndo significa Lilﬁ regresso ao. Direito
Natural, pbsto que tais 'va]ores jz"x se. evidenciam -positivados nas
‘ éonstituig:ées, néo- lhes sendo negado }seu carater histc')ricb e nem a
possibi‘lidade do sﬁrgimento de nox?os direitos dessa indole a 'partif de

um processo previsto e regulado pelo ordenamento juridico positivo.

vgig.Conferir 0 conceito operacional de Teoria Geral do Garantismo.
'™ Conferir CADEMARTORL. Sergio. Op. cit.. p. 147.



CAPITULO III

OS PRINCIPIOS NO ESTADO
CONSTITUCIONAL DE DIREITO

3.1 Consideracdes Iniciais

Parte-se agora de um pr_essupost'.o que assinala a insuficiéncia
da le1r, em sentido estfito, cbmo mecanismo de garantia e, portanto, na
necessidade de outros instrumentos de protegﬁo e implementagéd dos
direitos fundament.ais. Para tanto, a 1déia bésilar ¢ a de que no Estado
Constitucional a Lei Suprema ndo desempenha apenas o papel de fundar
o ordenamento juridicv(‘), na. visio kelseniéna de ordenamento escalonado
é gradualmente }constru.ido-. Segundo tal ente_ﬁdimento, a Constituig¢do
limita-se, basicainentfe, a fegular- a producdo das normas gerais e
.também indiv-idﬁais e dispor sobre revégagﬁo »o.u alteracdo das mesmas,

nio sendo determinante o seu conteudo'®'.

' KELSEN, Hans. 1979 p. 309-313. No capitulo referente a estas paginas. o autor chega a mencionar a possibilidade
da Constituicdo também determinar o conieudo das futuras leis, fazendo mengdo, inclusive, aos direitos fundamentais
mas afirmando que estes apenas sio unia tentativa de impedir que certas leis, que os contrarieni, possam ser criadas.
Tudo isto sob o pressuposto de que a simples lel ndo tenha forga para derrogar a lei constitucional que determina a sua
produgio. via quorum qualificado. por exemplo. O sentido material de Constituigdo, para Kelsen é o de uma norma
positiva através da qual é regulada a producdo das normas juridicas gerais e apenas isto. :
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Tal visdo do Direito, na opinido de Pefa Freire: “parece
apartar a la constitucion de los procesos juridicos y normativos, pues
tiende a considerarla un hecho juridico extraordinario y, quizds por

ello, ajeno o desconectado de la realidad juridica de cada dia”'*

Para o garantismo, ao contrario, a Constituigdo, mais do queﬁ
uma norma que vincula outra norma inferior, estrﬁtura-_se como um
complexo prdgrama que visa a o;denagﬁé ou a constitucionaliﬁgéo
social, politica, ecor_lémica, cultu_ral € assim por" diante. Portanto,
pretende atingir todasas'relagées de pod‘er,_ sejam elas pﬁblicas ou
privadas, que existem na sociedade. |

Nessa perspecti\}a, 0os principios constitucionais, explicitos‘é
implicitos, derse.mpenham um papel fundamental como reﬂexds normativos
dos valbres constitucionaié conforme ja se observou. Em 'oiltfos termos,
pode-se dizer que estes se traduzem jjuridicamentle, desde a base do
ordenamento juridico, e1h principios, nele explicitados ou héo, tidos como
verdadeiros inst_ruméntos de implementag.éo e protecdo de tais valores
historicamente consagrados na ma_ioria‘dos sistemas normativos ocidentais.

Obsevar-se-a, entdo, como se configuram e como operam tais

- principios que, ao exercer estas fun¢des, limitam a atuag¢do discricionaria

' Parece separar a constitui¢do dos processos juridicos € normativos pois tende a considera-la
um fato juridico extraordinario e talvez por isso. alheio ou desconexo.da realidade do dia a
dia. PENA FREIRE: Antonio Manuel. Op. cit.. p. 198.
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estatal na mesma medida em que ampliam a esfera de protegdo e atuagdo

dos agentes sociais.

3.2 Os Principios de Direito no Contexto do Ordenamento Juridico

Principio}s‘ de_direitvo se const}itue‘m em espécie do género norma
juridica'®, porém  assumindo carater fundamental ou generali’ssimo,
dentro do ordenamento juridico'®. Este, por seu turno, é o conjunto ou}
complexo de noﬁnas que dentro de um contexto de relagdes sociais,
outorgam sentido a cada uma dessas preécrigées que o integram.

Em outros termbs, caso se defina a norma juridiéa (quanto a
sua n’aturéZa) c_omo- aquel.e tipo de prescrig:éo “cuja rexecugdo ¢

#1035 “entio, se a

garamida po.r uma sang¢do externa e institucionalizada
san¢io somente € aquela que for institucionalizada, pode-se afirmar que
como condi¢do de existéncia da norma e do proprio Direito .se' faz
necessario que exista também, grande ou'pequena, uma organizag¢io. De
outra forma»,y ﬁm completo sistema normativo ligado é um tipo de relag:éov

social, que lhe dé sustentagdo. Dentro deste tipo de formulagédo teodrica,

pode-se, inclusive entender o fendomeno das normas sem sang¢io (como

" Tbidem. , _
~'** BOBBIO. Norberto. Teoria do Ordenamenio Juridico. p. 138.
'"* BOBBIO. Norberto. 1996, p. 27.



sio as normas de incentivo fiscal ou de estimulo a certas atividades

econdmicas, € mesmo 0s principios) posto que:

“quando se fala de uma sang¢do organizada como elemento
constitutivo do Direito nos referimos ndo as normas em particular.
mas ao ordenamento normativo tomado em seu conjunto, razdo pela
qual dizer que a sangdo organizada distingue o ordenamento
juridico de qualquer outro tipo de ordenamento ndo implica que
todas as normas daquele sistema sejam sancionadas mas somente
que o sdo em sua maioria™'®.

Ou seja: o que em ultima analise ira identificar uma norma
como sendo de Direito, sera a sua insérgéo estrutural dentro de um
ordenamento jilridico‘

" Os principios de- direito, por sua vez, nio somente integram o
ordenamento juridiéo como também transcendem as normas comuns pois
neles se expressa uma é,erta ordem de valores materiais como adianté se veré.

Alias, a levar-se em considera¢io o q'ue. os diferentes juristas em
diferentes épocas‘asseveram a respeito dos principios de direito, pode-se
-delstaca.r como cgracte.risticas fundamentais deste tipo de pr_escrigéo,_'o seu
maior grau de gener/alida'de e abstragéo frenté as outras normas. Some-se a
isto, a sua carga valorativa, supreméCia, ﬂexibilidadevou otilnizac;é.o107

bem como as suas, fungdes interpretativa ¢ argumentativa.

"% BOBBIO. Norberto. 1996. p. 29:
" O carater de otimizagdo dos principios. a ser iratado no item 3.7, representa um avango das atuais teorias
juridicas a respeito das técnicas de incidéncia dessas normas nos casos concretos. Em fungio disso. se mostrara
. aqui. de forma resumida. a superagio nas técnicas de utilizagdo dos principios, de normas mterpretau\ as e de
reforgo argumentativo. a normas de otimizagao, explicitando esta caracteristica.
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Sem éonsiderar uma exp]anagéo historica mais ampla a respeito
dos principio_s: de direito, pode-se dizer que estes, em termos propriamenté
normativos, passaram a esta categoria quando se verificou o seguinte
fendmeno: os principios distanciaram-se da hermenéutica das normas
prdgraméticas onde tinham uma fung¢do supletiva nos casos de “lacunas na
lei”. 108 Nesse contexto, eram invocados como principios gerais necessarios
para suprir é prote¢io a determinada leséo a um direito que ndo
encontrasse respaldo em uma norma prevista no ordenamento'”. Apc')s 0
abandono da concep¢do llerlncpétltica dos principios como meios
secundarios de suprir o vazio da lei, estes se consolidaram como normas
plenamente operantes na Constitui¢do, obedecendo um processo gradual.

Essa fase percorrida pelos brincipios -de- djreifo, rumo a sua
inser¢io cbnstituciona], ¢ chamada de “juspositivista”'. E nela que,
conforme afirma Bonavides'!!, os principios levaram a cabo, na segunda

metade do século XX, uma verdadeira revolug¢do de juridicidade, sem

% Como serd visto mais adiante, estas normas programaticas, embora jd integrassem as constitui¢des
dirigentes de inicios do século XX, apresentavam-se tio somente, em cardter decorativo. sem possuir um
cardter propriamente normativo ¢ proclamando idedrios a serem efetuados num futuro incerio. O seu
~ reconhecimento como normas operantes dentro do ordenamento constitucional se consolidara gradualmente, na
segunda metade desse século. :

1% No direito civil brasileiro, tais principios sio mencionados no art. 4° da Lei de Introdugio ao Cédigo Civil
como normas que devem atuar em cardter supletivo. Esses principios gerais ndo se confundem, hoje. com os
principios constitucionais, embora a sua origem s¢ja comum e remetam-se as maximas jusnaturalistas. as quais
vieram ganhar notoriedade, no decorrer do século XVII1. Cabe ressaltar que no ordenamento juridico brasileiro.
a legislagdo civil explicitou alguns destes principios gerais, como por exemplo, o art. 4° da Lei de Introdugio ao
Codigo Civil (principio da obrigatoriedade), art. 5° da mesma lei (principio da équidade). art. 400 do Cédigo
Civil (principio da proporcionalidade da pensdo alimenticia) dentre outros.

1Y BONAVIDES. Paulo, 1998, p. 235.

" Ibidem. ‘
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precedentes na histéria do constitucionalismo. E isto ocorreu,
precisamente, quando parte deles se separ}aram do ampio leque dos.
“principios gerais .de direito” e se configuraram como auténticos.
“princ_ipik.)s constitucionais”.

Além disso, é importante destacar que esses principios, ao
serem reCénhecidos como normas na Lei Suprema,‘ 0 ;fizeram como
p'rescric;ées de primeiro grau, de sulﬁa importancia e de imediato, as
M»mais qualificada§ dentre as nérma_s‘constitucidn&is, ou seja, tornou-se
patente a sua supremada dentro do ordenamento juridico''?. Supremacia
nio no sentido de grau hierarquico, mas no. sentido de fungdo
preponderante dentro do sistema.v

| Explicitando melhor “esta questéd, -pode-se dizer que os
principios, dentrd do ordénamento juridico, possuem- duas fungdes:
sistémica e normogenética. A primeira estabeiece que oS principios sdo
as balizés‘ do ordenamento jur‘id‘ico, ou seja, servein comd diretivas de
| organizaQéo.db si-st.ema. A segunda; por sua vez, derivé db faté de os
prin.ci'pios, por serem o fundamento do ordenamento juridjco, a part‘ir'

deles, podem ser produzidas novas normas juridicas. Nas palavras de

"2 BONAVIDES. Paulo, 1998, p. 232. Esta supremacia se evidencia na medida em que estas normas informam todas
as outras disposi¢des constitucionais. configurando assim. um modelo de Constituigdo. Cbserve-se, por exemplo. que a
Constituigio brasileira também ¢ conhecida como “Constituigio cidadi™, em fung¢do dos principios e garantias que ao
disporem sobre os direitos dos cidadios. orientam toda a interpretagio e aplicagio das demais normas constitucionais -
em favor destes. Apesar disso. convém reiterar que. na sua primeira fase constitucional, os principios figuraram como
normas programaticas em carater meramente formal sendo que, paulatinamente foram conquistando o status de
normas aplicaveis. Esta questio sera melhor-examinada no item 3.4 .
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(29

Canotilho: Os principios tém uma fung¢do normogenélica e uma

fun¢do sistémica: sdo o fundamenio de regras juridicas e 1ém uma

E3)

idoneidode irradiante que lhes permite “ligar” ou cimentar

objectivamente todo o sistema constitucional” ..

3.3 Principios de Direito Implicitos e Explicitos

Afifma-se que o0s principios de direito podem ser de duas
ordens: de uma parte, 0s que se encontram objetivamente explicitados
no ordenamento juridico como, por exemplo, os principios da
Administracdo Publica, constantes no art. 37, caput, da Constitui¢do
Federal brasileira e, de outra parte, os que se eﬁcontram implicitos nd
sistema. Estes' (1ltiinos sdo considerados implicitos, seja por estarem
expréssos na doutrina ou entio, porque se consagraram de forma
consuetud.inéria (sehdo que estes ultimos gahham ﬁma maior relevancia
no sistema do .common Mw). Para inelllor ehtender esta questéb, tofna-se |
necessario tecer sobre ela algumas consideragdes.

Segundo Larenim, os principios, a partir de um certo momento
- da sua elabor.a(;éo, divid’ei_n-se em duas categorias. Primeiramente,

aqueles que se constituem em idéias juridicas tidas como diretrizes na

"3 CANOTILHO. J.J. Gomes. Direito Constitucional. p. 169.
- " LARENZ. Karl. A etodologia da Ciéncia da Direito, p. 235-236.
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aplicégéo do Direito, ‘sendb elas ratio legis (ou seja, a rézéo das leis,
portanto, maximas juridicas invocadas para justificar a aplicagdo de
certas leis mas ndo sendo elas normas e sim meras orientagdes juridicas
'sem imediata incidéncia). Esta primeifa categoria‘jur_idic.a ¢ chamada
pelo autor de “principios abertos™. _Em segundé lugar, constam aqueles
principios que, por serem /ex, possuem carater normativo e, portanto,
aplicagﬁb imediata e sdo chamados por Larenz de “principioé noﬁnativos”.

No 'que_, se refere a essa segunda cafegoria de principioé, ndo
pairam duvidas - ao menos na esfera do Direito Publico - quanto a sua
imediata incidéncia nas situagdes por eles, hipdeticamente abrangidaé. Isto
porque, coino jé-‘foi_dito, a partir da sua cdnstitucionalizagﬁo, oS princi—'
pios, pétliatinalnente, deixaram de ter um carater. suplet.ivo:no uso do
Direito e 'pa'ss‘aram a ter posig¢do juridica privilegiada déntro do ordena-
| mento juridico, de aplica¢do imediata, como normas de Direito que sdo'".

A esse respeito, Crisafulli'’®

admite nos principios dois tipos de
eficacia: a eficdcia imediata para os “principios normativos’’ na acepgio
~de Larenz, ou seja, os ja consolidados como auténticas normas juridicas e

uma eficacia mediata ou programatica para os “principios abertos™. ou
) . 2

seja, aqueles que ndo foram ainda reconhecidos como normas.

"% Conforme sera visto mais adiante, a aceitagdo dos principios constitucionais como normas imediatamente
operantes. ainda nio se consolidou no ordenamento civil brasileiro. '
"¢ 4pud BONAVIDES. Paulo. 1998. p. 244. ~
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E justamente esse segundo tipo de principios‘, b_em cComo esse
carater programatico, que apresentam maior dificuldade na sua
delimitag¢do e aplica¢do no Direito. |

Uma das formas .de aplicagdo de tais ‘principkios que se
apresenta como mais antiga é a descrita por Doxﬁ_enico Farias'!'” ao
afirmar que a fungdo mais definida que assumem os princ‘ipios € a
interpretativa é integrativa. Sera interpretativa (ratio legis), éegundo o
autor, quando a thiliZac;éd dos principios seja feita pelo juristva‘ no
momento de brienté-lo na extrac¢io do sentido das leis de teor obscurq
ou impreciso e se diria também que, neste caso, ela talﬁbém assume uma
funcdo argumentativa como discurso de _persuaséo ou’covnvencin']ento.
Quanto  "a sua fungdo i'ntegr.ativa, esta ocorrera na’ m,.edida em que o
jurista possa utilizar bs principios para suprir o siléncio das leis.

E exatamente esse o uso dos principids que se verificava antes |
da sua iﬁ_corporagéo aos ordenaméntos'con'stitucionais e mesmo antes de
serem mencionados nos c6digos Civis sob a denominagio de “brincipios
gerais d.e_' direitov”. Isto porque, no periodo jusnaturalista, eles ndo se
encontravam 'inscrito_s.. em nen_hum corpo normativo. Foi na fase do
jusnatura'lismko- iluminista (segunda metade do século XVIII) 'que estas

maximas juridicas gradualmente comegaram a ser mencionadas nas

U7 4pud BONAVIDES. Paulo. 1998. p. 246.
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diversas codificaqc“)es} de normas de Direito. A propdsito disso,
Bobbio!''® afirma que a idéia de codificagdo sqrgiu por obra do
pensamento iluminista do século XVIII, consolidando-se ao longo do
século XIX.

Dessa: analise, resta entio investigar' se, hoje, os principios ndo
diretamente estatuidos nos ordenaméﬁtos j’uridic_os,"podem também ser
conksiderados cCOmo normas juridicas e se, tal quall- eias, podem ter
Vaplicagéo‘ }'mediata, _superandQ ‘a visdo doutrinaria tradicional que
concebe os principios_ implicitos como meras normas programaticas.

Para tanto, deve-se antes proceder a uma melhor analise a
respeifo desse ultimo tipo de normas, posto que sofreram elas
“impo}rtgnte mudanga de enfoque quanto a sua relevénvcia‘- e aplicabilidade

na ordem juridica.

3.4 Normas Programaticas: Natureza Juridica e Operatividade

Ao tratar-se das normas programaticas, hoje, é preciso
observar que, de fato, ao longo da histéria houve toda uma superagfo de
enfoque na teoria constitucional a respeito delas, no que respeita ao seu

papel e também quanto a sua incidéncia.

"¥_BOBBIO. Norberto. O Posirivismo Juridico. p.-63.
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S¢glllld0 José Afonso da Silva”(”, a questdo concernente a estas
normas tornafée relevante hoje, em razdo de que elas traduzem uma
clara tentativa de superagdo da democracia formal, tendendo a
concretizar um regime de democracia substancial. Isto ocorre, na
medida em que deter’mina‘m a realiza¢do dos fins sociais do. Estado via
programas de interven¢do na ordem ecoﬁémica, t¢ndo por éscopo 0 bem
comum € a justig_a social.

Evidentemente q'ue, tal se wverificara, a partir de um
entendimento de democracia que observe certas regras de clausura em

_termos do que pode ser objeto de 'deliberag.éo social, .em consonancia
com o Estado Constitucional de Direito, conforme j4 observado.

As razdes dessas con’statagéés sobre -o papel .de gelevéncia das
normas p‘roéra'ihé't}jcas, decorrem de uma concepgdo a seu respeito que
aé descreve como aquelas que tracam as diretrizes do ordenamento
estatal '.v.Ne'ssa medida, o seu cohteﬁdo_réfere-se aos fihs, nio somente
juridicos, co.mo também politicos econdmicos e sdciais, que modelam. 0
Estado. Segundo Bonavides, através dessas normas, inseridas na
Constituigéo, 0 cohstituinte estabelece brémissas destinadas a
formal.mente-}vincular o desdobramento da agdo legislativa dos o6rgdos

estatais e, materialmente, regulamentar uma certa ordem de relagdes'’.

"% DA SILVA. José Afonso. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 156
" BONAVIDES. Paulo. 1998. p. 220. »
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Ainda segundo esse.autor, essas normas assmﬁem, .em funcédo
do seu alto grau de generalidade, um carater juridico de. pI'.'l.I.]Cl'pl'O geral
de ordem constitucional. Por ser assim, o.vinc\:ulo programétigo contido
no seu texto, nio somente obriga como também prevalece ‘sobre'
quaisquer normas de carater infraconstituciona;l, ja que as normas
pro'gramé.ticas, por serem principios, também possuem eficacia
, z‘ntérpretaﬁva sobre as suas normas cati\-'as, conforme se ira observar.'?!

Entretanto, para melhor analisar tais éntendimentos, torna-se
necgsséri_o considerar que estas librlnas programaticas tiveram de sofrer
- toda uma evolugéo histérica até alcangarem o seu atual srafus juridico-
constitucional.

Ocorre que, tradicionalmente, entendia-se que elas se inseriam
‘numa ofdern“?de programaticidade puramente politica -do 'Estado.v Assim
‘até o advento da Primeira Guerra Mundial, diferenciavaln 0s juristas o
A“di”rveito positivq” do “pro.grama”., ironizando-se estévterminologia, que
mais  tarde veio a consagrar-se no .consti'tu‘cionalismo de Weimér em

1919. Nesse contexto, tais normas programaticas eram chamadas, desde-

. ! Este entendimento, adotado por Bonavides, define como “programdticas”, as normas que prevécm um
programa .de agdo adotado pelo Estado, porém, direcionado, imediatamenie. aos seus orgdos legislativos.
Portanto, no seu entender, tais normas destinam-se a provocar uma sucessiva atividade legislativa que venha
disciplinar uma dada matéria de acordo com o que a disposi¢io programdtica prevé. Assim sendo. o autor, em
termos de eficdcia. separa as normas imediatamente preceptivas das normas programdticas ao estabelecer que
estas somente irradiarfio seus efeitos. apds sua regulamentagio infraconstitucional. BONAVIDES, Paulo. 1998.
p. 221-227. Entretanto, pelo que aqui sera exposto, considerar-se-3o, também as normas programaticas, como
normas imediatamente preceptivas. ou seja. como normas que irradiam seus efeitos em cardter geral.
independentemente da sua regulamentagio legislativa..
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nhosamente, de “1ﬁeros programas”, ou vainﬁda “admoestégées morais”
“declaragdes bem‘ intencionadas”, dentre outros epitetos, visando-se
com isto, recusar-lhes, tanto a sua eficacia ‘quanto aplic‘abilidade.
Conéluia—se, entdo, que 0S prihcipios programaticos que passaram a
integrafa Constituicdo de Weimar de 1919, ndo passavém de simples
aderegos decorativos'?

Com o adventb e afirlnagéo do vEstado Social de Direi'toA, jé em
“meados db século XX, cujo c.omp_r'omisso social comegou a superar as
simples promessas de bem estar geral, passando a dar-lhes alguma
concfetizagéo, as normas programaticas comeg¢am também a afirmar,
cada vez mais, o seu carater vinculativo. A .partir de enté‘o,'}
'aban.dOnéraln, paulaﬁnameﬁ_te, 0 seu teor de simplés programa de agédo a
ser enc.annlin'h.avc.l-o num futuro incerto, para tornar-se uma finalidade a ser
cumprida pelo Poder -Pilblico._Entfetanto, ndo se preocuparam oS
legisladoréé_ em identificar os meios adequados ao fim visédo, ou seja,
nép se indicou quaié as medidas espe¢ifi_éas a serem procedidas para

satisfazer o bem juridico consagrado na norma'®

' BONAVIDES. Paulo. 1998, p. 218. Também a esse respeito, Carl Schmitt, ao comentar a elaboracio da
Constituigdo de Weimar de 1919, a qual no seu eniender. ndo devia ser individualista burguesa e nem socialista
bolchevisia. afirma que esta Constituigdo limitou-se a colocar junto a outros diversos principios. um programa
de compromisso. Este programa se apresentava de forma diferenciada dos direitos fundamentais (pois estes
somente secriam os direitos individuais). ndo tendo. tal programa, aplicabilidade imediata. SCHMITT. Carl.
Teona de la Constitucion. p.187-192.

3 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antdnio. Eficicia das normas constitucionais sobre a Jjustiga socml
Trabalho apresentado na 1X Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil. Florianépolis. 1982.
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Pelo que se observa dessa assertiva, embora a caracterizagdo

das normas programaticas tenha sofrido alteragdes, passando- estas a

serem consideradas como normas teleoldgicas, posto que visam um fim

a ser atingido, este fim deixou de ser incerto, assumindo entdo tais

normas, um carater imediatamente preceptivo. Embora seja assim, os

meios juridicos que deverdo ser utilizados na sua implementagdo nio

‘sdo levados em consideragdo por muitos juristas.

Observe-se, como exemplo disso, que Gomes Canotilho, em

obra dedicada ao tema da vinculagdo do legislador aos ditames previstos

em constitui¢des dirigentes, apresenta o seguinte silogismo:

1 - As directivas. normas ou programas constitucionais que

(%}

reconhecem, directa ou indirectamente. direitos a prestagdes.
ndo alicer¢am qualquer pretensdo subjectiva. judicialmente
acionavel (direito subjectivo publico)

S6 quando o legislador concreriza essas directivas.

fundamentando poderes juridicos subjectivos. é que se pode
falar de direitos subjectivos.

Logo. os direitos subjectivos so existem no dmbito da lei
ordinaria. ' '

Imediatamente, o autor o denuncia como falacioso, na medida

em que, tanto suas premissas, quanto a sua conclusdo revelam-se

incorretas. A seguir, estabelece linha diversa e verdadeira de raciocinio,

desta vez afirmando que:
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!l - os direitos subjectivos publicos. sociais. econdomicos ¢
culturais. sdao independentes. quanto a sua irredutivel
dimensdo subjecriva, das imposigoes constitucionais e da

" sua concretizagdo legislativa. '

2 - os direitos subjectivos publicos. sociais. econémicos e

" culturais, mesmo na parte que pressupdem presta¢des do

Estado. sdo direitos originarios a presta¢des (fundados na
constitui¢do) e ndo direitos a prestagdes derivados da lei

os direitos subjectivos a prestagdes, mesmo quando ndo
concretizados, existem para além da lei por virtude da
constitui¢do, podendo ser invocados (embora ndo judicial-
mente) - grifo acrescido - contra as omissdes inconstitu-
cionais do legislador.’?* :

Lo
'

A esse respeito, salienta José Afonso da Silva que, ao contrério}
dessa tltima ‘a-ssertiva do constitucionalista Vluso,‘ a Constituigéo
brasileira, outorga sim, meios institucioﬁais aptos ao uso dest‘as normas
programaticas. A Constj‘t.uigéo Federal garante a aplicabilidade imediéta -
das n'oflnas fundamehtais (ért. 5¢, § 1°C. F.), além de p;‘ever 0 Instituto
da Agédo Di.rketa de Incdnstitucionalidade por Omissdo (art. 103, § 2°
CF.) e do_Mandado de Injungﬁo, (art. 5°,_, LXXI, C.IYF..) a fim de

-assegurar imediatamente, a quel.n‘vpleitei.e,' a fruicdo de um direito
. const_itucivonal carente de norma 'regulamenvtadora123
Além disso, a aplicabilidade direta, imediata e vinculante das

normas programaticas, se realizara na medida em que:

1= CANOTILHO. José JOa\.{uxYﬁ Goimes. Con Sl.n.ui\.ao uifigeliie < v;nuum\.au ad L\.gwnauuf p. 370-371.
> DA SILVA. José Afonso. 1999. p. 143, Conferir também a esse respeito. BARROSO Luis Roberto. O
Direito Consmuclona] e a Efetiv 1dade de suas Normas. p 116-118. '
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a) O condicionamento que estes principios estabelecem para a
legislagdo subsequente. rorna por ag¢do. inconslilucionais todas as
normas que o0s cunirariem.

b) Definem uma idéia ou modelo de Estado e- de sociedade. salientando
a sua finalidade de realizagdo do bem comum e da justi¢a social.

¢) Como principios que sdo, assumem wum carater inferpretativo e
integrativo com relagdo as outras normas. estabelecendo o. seu
sentido teleologico no momento da sua aplicagdo.

d) Servem como pardmetro da atividade discriciondria, tanto da
Administragdo Publica quanto do Poder Judicidrio.'”

Nesse ultimo caso, observa-se que, no que respeita a atividadé
_administrativa, essas normas Se conéubstanciam como }aut‘énticos
prillcipios informadores }de um modelo de Estado e seu regime politico
de atuagdo. Este modelo é o que eStabelécer_é a orienta¢do axiologica a
ser encetada ‘pela Administragdo Publica, atendendb, precisamente, 0s
valores constitucionais.

Cas'o tais desidératos néq.sejam atendidos, cabera entdo, o
apelo ao Judiciario, denunciando-se o descumprimento -de tais preceitos
| normativos. Ocorrendo 1SSO, O Processo interpr'etativo_a ser realizado
pelo julgador sera o' resu]tédo da .”sua compreensdo valorativa das
tendéﬁcias sécio;culturais da comunidéde, combinadas 66111 as b-ases
_axio]égi'cas que definem a ordem juridica.

Entenda-se 1SS0, cOmo um prdcesso-de 1nediag:éo a ser levado
adiante peloj'uiz> entre os valores sociais naquele contexto vigentes e 0s

fundamentos constitucionais que o regem.

¢ DA SILVA. José Afonso. 1999. p. 164.
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Dessa forma, fal processo consistira em illizestigar quais sdo 0s
critérios hierérquicos,de-valqr nos quais- se fundamenta e se inspira o
ordenamento juridico; verificado isto, partir-sé-é para.a solug¢do do caso
concreto'”.

Méis adiante, essa questao envolvendo uma teoria da decisdo
juridica sera retomada re melhor vislumbrada, afpartir_do prisma de
Ronald Dworkin'?. A_htes poréln, se ird ob.se.rvar onde se situam as
normas prbgraméticas dentro d‘os_. dive'.r}sos_ graus de eficdcia que se

projetam das normas constitucionais.

3.5 Graus de Eficiacia Constitucional e Normas Programaticas

Ainda com respelto ‘as formas de incidéncia das normas
'programéticés, _ cientre | quais podem ser citadas como exemplo na
Cbnst_ituigéo Federal, as estatuidas nos artigos__-3°; 21, IX; 215, § 1°;
216, § 1°e 170,. caput, dentre outrés, (sa]ienta‘José Afonso da Silva'?,
que es_tas obedecem um grauv de éﬁcdcia limitada. Esta, por seu turno, |
nio se confunde .com a chamada eficdcia contida, observada,

principalmente, nos direitos individuais, sendo que estes dois tipos

' Conferir RECASENS SICHES. Luis. Nueva filosofia de la interpretacion del Derecho. p.227.
'** DWORKIN. Ronald. Los derechos en serio.
129 DA SILVA. José Afonso. 1999. p. 167-263.



_ainda nao se .identificam com a eﬁca’cz’a plena, posto que,.cada uma
destas, corresponde a determinadas normas constitucionaié.

A fim de estabelecer as distingdes necessarias, esse autor
diferencia estes trés tipos de eficacia conforine sistematica a seguir
descrita.
) As norma.s constitucionais tém eficacia plena, quando recebem
~do legislador éonstituinte normatividade ;ﬁficienté para incidir no
mﬁndo do-sér, imediatamente, prodﬁzindo os seus efeitos juridicos
desde ja, vale dizer, independentemeﬁte de qu}aisquevr outras normas
Llllteriores.

Ja, as ndrmasA constitucbnais de eficacia contida, recebemr-
também do legisiador constitui.nte normétividade suficiente como para
regular todoé os interesses por - elas visad.os, em principio, de forma
plena. Entfetanto, estas também prevéem meios norinativos tais como
leis regulamentares ou adlhite'm um en}quadramento juridico dentro de
conceitos genéricos ou indeterminados que, ao COntrario de estarem eles'
_destinados a desenvolver de forma ampla a sua aplicabilidade, visam,
1sto sim, limitar a sua‘abrangén(‘:ia..

Portanto, situam-se esses meios normativos, dentre 0s meios
B lilhitatiVOS da Constitui¢do. Por éxemblo, se o meio limitativo for um

conceito genérico ou indeterminado como “ordem publica™, considerada
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dada situacao como ofensiva a esta ordem, podera o POdGI'APl'lb]l'CO.,
-através do-sein-poder de :policia., impedir a rea]izagéo de determinado
culto religioso, restriﬁgind_o o direitb»consagrado no art. 5°, VI da
Const'itﬁic;-éo Federal.

De oﬁtra parte, no"caso de ndo existir éinda uma ler
regulamentadora de certo direito‘ constitucional de éficécia contida, cabe
o exemplo do art. 50’ XXVIi que prescreve: “qos autores per_téwe o
direito exclus'ivé de utilizagdo, '}publjicagdo ou reprodug¢do de sizas
| bbi'as, transmissivel aos herdeiros pelo tempo que a lei fixar”.

Neste» artigo, a norma confere um direito cujé redacdo final
(“...tgan31nissivei pelo tempo que a leil fixar”) contém uma regra de
‘contengdo da sua eficécié. Observe-se, entdo que embora este
dispositivo me:n’ci'on'e uina let regulamentadora, ele ndo possui uma
eficacia lilnitéda pois, se esta legisliag:éo ulte_rior ndo for promulgada, a
no'rma_'constitucion.a'l néb sofre limitagao aiguma ,_e' os direitos hela
conﬁdos incorporam-se,} plenamente ao patrimoénio do herdeiro.

Néo‘ obstante 1sso, caso venha a ser promulgada uma lei

regulamentadora, ocorrerd a restri¢io imposta na norma constitucional,

desde que ndo tolha completamente a sua eficacia'™.

"*" No caso deste dispositivo constitucional. a sua regulamentagio ocorreu com a Lei n® 9610/98.
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Por ultimo, no que se refere as normas de eficédcia liinitada,
caracterizam-se elas por ndo terelh recebido, do legiSIador constituiﬁte;
normatividade suficiente para a sua aplicacdo, ao contrario das normas
de. eficacia plena e eficacia contida, transferindo  a l_egislagﬁo.
infraconstitucional, o encargo de integrar e especificar a inatéria nelas
prevista. Por esta razio, afi‘rma-}se que. as normas nesta categoria,
po'ssuem_ eficacia éb-rogativa da legislagdo précedente que lhe sgja
incompatiyel, criando, entdo, regra geral, direito subjetivb negativo, ou
seja, impossibilitam qualquer legislagéo ult‘erior‘ que venha_ SUprimir ou
_restringir algum direito por elas conferido.

As normas prkograméticas,mconforme ja se afirmou, inserem-se
nesta ultima classificagéo, segundo Da Silva.

‘Entretanto, ao tratar das normas constitucionais no piano
hermen_éutico, Streck formula uma critica }geral. a classiﬁcagéoldesses
dispositivos em programétiéos,‘ de eficicia limitada, contida bu plena,
afirmando que ndo ha um dispositivo constit.ucional que, em s mesmd, |
seja i)rogralnético, de eficacia, limitada ou plena. Para o autor, o texto
| Constitucional é/Serﬁ aquilo que o processo de produg.éo de sen.tido a ser

elaborado pelo julgador, estab_elecei” como o arbitrario juridicamente

"1 Além das normas programaticas. José Afonso da Silva também inclui como normas de eficacia contida. as
chamadas normas de principio institutivo. DA SILVA. José Afonso. Op. ¢ir1..-1999. p. 118.



prevalécentem.

Pode-se considerar tal vvafirmag:éo, no plano gar‘antista,
asseverando que 0s parametros para tal. processo de produgio de sentido
remeter-se-ao és- estruturas histéricas (que partem dos wvalores
1luministas), polificas (cehtradas na idéia garantista de democracia) e
siociolégicavs (o qual considerara a;func;éo de tais normas no espectro
sociél) que fundalmentam o Estado Cdnstitucional de Direito.

Deve-se, entdo, reafirmar que no 4mbito desse modelo estatal,
0 cé_réter',.seja }ele de eficacia lilﬁitada ou nio, das_.normas' ditas
programaticas ndo pode impedir que, or_iginariamenté,' vale dizer,
independente .de qualquer legislagdo ulterior, estas normas assumam,
desde ja, o papel de orientadoras de Ltoda a atividade dos orgios do
Poder Publico. Tal at'ribuigéo-iré-sé perfazér na medida em que-elas
sejam encaradas como indicativas do sentido ‘sécio-politico do

ordenamento estatal, apoiado na idéia da centralidade do pessoal frente

132 Segundo o autor, o intérprete do Direito é um sujeito inserido/jogado de forma inexoravel em um meio
ambiente cultural e histérico, € dizer numa-tradigdo. Dessa maneira, para ter acesso a um texto, o intérprete nio
pode fazé-lo como alguém separado da realidade a ser interpretada, mas desde sempre integrado num mundo
lIinguistico comum. No ambito do Direito, a interpretagdo pressupde sempre uma nova leitura das normas
juridicas na qual cada caso concreto gerard uma nova aplicagio ou cumprimento da norma tratada.
Desenvolvendo estas reflexdes. Streck afirma que “O intérprete compreende o conteudo da norma a partir de
uma pré-compreensdo, que ¢ a que lhe vai permitir contemplar a norma desde certas expectativas. fazer uma
idéia do conjunto e perfilar um primeiro projeto, ainda necessitado de comprovagdo, corregdo e revisio atraveés
da progressiva aproximagio & coisa por parte dos projelos em cada caso revisados com 0 que a unidade de
sentido fica claramente fixada.” No campo especifico do Direito, a tarefa de fundamentar a. pré-compreensido
- pertence a teoria conslitucional. missdo esta que ndo possui um carater discriciondrio, na medida em que se
“perfaz num continuo dar e tomar. confirmada e corrigida pela pratica do caso concreto. STRECK. Lénio.
-Hermenéutica Juridica e(im) Crise: uma exploragdo hermenéutica da construg¢io do direito. p. 218-236.
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ao poder, idéia esta que deve conduzir tantb o intérprete quanto o
aplicador do }Direito.

Sendo assim, conclui-se que quaisquer normas ou providéncias
administrativas. ou politicas que venham a prescrever ditames diversos
6u ainda o descumprimento das orientagdes valorativas por velas
esta_belecidaé, de_ve‘réo, tais medidas, ser, de 1mediato, consideradas
invé.lidas por afrontar a Conétituigﬁo.

Para tanto, a observancia da validade normativa também devera
adequar-se ao contetido axiolégico de todd 0 | ordenamento
constitucional o que pressupc”)é uma redefini¢do désta categoria na sua
conéepgéo positivista tradicional como .forma, inclusive, Yde conferir a
' estas orientagdes, a sua neceéséria legitimidade juridica, tarefa esta que
adiante sera efetuada, ao se tratar do controle garantista da
discricionariedade administrativa. Deve-se salientar cjue tal aproximacédo
entre valores e Difeito,' sera levada a ‘¢feito den'trov do paradigmél'
jusposiﬁ'vista atual, portanto, sob um ~pardmetro de racionalidade
divérsd do jusnaturalismo.

Por ora, torna-se necessario inyestigar ‘a possibilidade de

normatividade dos principios implicitos como questdo de ordem.
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3.6 Os Principios Implicitos e seu Carater Normativo

No .que tange a questdo de 'Ilaver ou ndo umm carater normativo
nos principios ilhplicitos, problema este que se torna relev‘antev ao se
considerar principi_os comuns ao ambito juridico-administrativo tais
como os da razoabilidade e prop‘orcionalidade a serem tratadoslmais

. 133

adlante 3 exemplar a argumentagao desenvolv1da por Crlsafulh ao

afirmar que,

(...) se sdo normas aquelas das quais os principios gerais sdo
extraidos, através de um procedimento de generaliza¢do
sucessiva, ndo se vé por que ndo devam ser normas também eles:
se ‘abstraio da espécie animal, obtenho sempre animais e ndo
flores ou estrelas. Em segundo lugar. a fun¢do para qual sdo
extraidos e empregados é a mesma cumprzda por todas as
normas, Isto é, afun;ao de regular um caso.

Reflexdes como essé, embora deixem claro apenas esse carater
normativo dqs principios giﬁda ndo explicitados nos ordepalnentos
positivos, terminam por fazer com que a concepgéo tr‘adicional' da velha
’hermenéutica cons-tit‘ucional da segunda metade do }séc>ulo XX, que via
ﬁeles caréncia de normatividade, ‘abra caminho doravante, a uma
-ImOdvifica'q:éo .dou':_t_vr-iAnévria de'finitiya no Direito em geral, confor.me

observa Bonavides'*

- '™ 4pud. BOBBIO. Norberto. 1996, p. 158.
> BONAVIDES. Paulo. 1998. p. 232.
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No qué diz respeito a ésferé do Direito Publico,
especificamente considerado, essas normas implicitas assumem papel de
destaque, contando com uma aceitagdo ja consolidada, tanto pela
ddlltrina quanto pela jurisprudéncia, como adiante sera inostrado, ao
tratar-se dos principios de direito administrativo.

Quanto ao problema de s.aber-‘se como essas normas se
aplicam, Observ‘ar-s.e-é issd, primeiramente, com relagéo aos principios
de maneira geral. | |

A seguir, ao. se analisar a incidénciva} dos principios na
diménséo do Direito Piblico, estudar-se-a, mais detidamente, a
opératividade Ade alguns do.s_ principios constitucionais ainda nio
explicitados no- ordenamento constitucional. A'jmpbrténcia de tais
analises deriva do fato de que estas normas, embora estejam implicitas
no ordenalﬁento juridico, mostram-se decisivas para o controle
leris'diciona] da atividade discricionaria estatal ser§indo, entao, de

salvaguardas aos direitos dos cidadios.

3.7 Os Principios e sua Operatividade na Visao de Aiéxy

Aléxy, classifica os principios como espécies do género norma:

juridica junto com a outra espécie normativa, qual seja, a das regras.
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Estas se diferenciam dos princfpios, na sua aplicabilidade, da seguinté
forma: enquantd as regras sﬁo»ﬁormas que somente podem Ser cumpridas
ou ndo, ou seja, se uma regra € v.élida deve-se cumprir exatamente o que
ela exige, sem mais nem menos, os principios determinam que. alguma
coisa seja realizada na maior medida possivel, dentro das possibilidades
reais e juridicas existentes!®. |

Pdr essa razao, os prih_cfpios sdo chamados‘, por Aléxy!® de
“normas de otimizagao” (Optimieru‘ngsgeb'o't), caracterizadas pelo fato
dé qlie pod.em ser cumpridas em diferente grau e que a medida do seu
cumprimentq nao sdmente depende de possibilidades reais ou faticas
como também juridicas. As possibﬂidades faticas .dizem respeito a
adequégéo da norma as ciréunstéhcias e condigdes apresentadas no césc_)
~concreto. No que tange -a dimensdo das possibilidades juﬁdicas, esta
es.tar_é determinada 'pelos» principios e fegras que venham a contrapor-se
em défermi_nado casoﬂ. |

"EXpliciténdo me'lho:r: esta qﬁéstéo, 0 autor afirma .q.‘ue, se 0s
priﬁéipios determinam que aigo deve ser realizado na maior medida do
possiVel considerando ‘possibilidade's' faticas | e juridicas, eles no
_possuem comandos definitivos e sim prima facie. .Isto significa que

somente apos a relagdo de preferéncias estabelecidas entre principios,

1 ALEXY. Robert. Op. cit, p. 86.
' Tbidem
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qﬁando colidem em dado caso concreto, estabelecido qual deles ¢ o
mains relévante e portanto, prevalente para aquele caso, a partir de entio,
torna-se ele uma regra que prescrevera um direito definitivo. Entenda-se
como direito definitivo, aquele juizo concreto de dever ser que tem
como contetdo a declara¢do de que a alguém corresponde um direito.

Elucidando melhor es.ta questdo, afirma o jurista alemio que os-
principios apresentam razdes que podem ser deslocadés por ’razﬁes
obostas advindas de outros principios'*”. Ocorrendo, por exemplo, uma
colisdo entre duas dessas normas, num 'determin.ad’o casb concreto, a
solug:Véo péra tanto pode ser obtida através -da inser¢do de uma relagéo
condicionad-a de precedéncia entre eles. A fundamentacdo de»sta-, sera
- dada afravés de um enunciado ou postulado de pondgragéo racionall.

A racionalidade dessa pondéraééo, por sua véz, pode ser.
'sintetizada.. no .seguinte axioma: “Quanto maior é o grau de ndo
satisfacdo ou de afetagdo de um principio, tan'tol maior serd a
importd}_fcz’a‘ da safisfagdo do 01;411'5 para a 30114;50 do caso”.

Significa dizer que, o peso ouvvalor que encerra um principio, -
ndo ¢ determinavel em si mesmo ou de maneira absoluta, € sim atravé..s
da relagdo entre pesos ou valores relativoé entre principios conflitantes

em um determinado caso.'*®

' ALEXY. Robert. Op. ci., p. 9.
% ALEXY. Robert. Op. cit., p. 137-161.
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Pode-se exemplificar‘.todar essa sistematica de aplicagéo dos
principios, no dmbito do Direito ‘P.ublico, considerando-se o0s casos de
convalidacdo'”® de atos administrativos com vicio de legalidade. Se, de
uma parte, o pfincz'pio da legalidade exige a invalidagéo.dos atos
viciados em geral, por oﬁt‘ra pérte, no caso de um ato que nfo apresente
ofensa grave ao ordenamento .jur}'dico, o principio da legalidgde pode
ser deslocado pbr outros'prin.c‘ipios (opdstds a ele nesta situagdo) como
o da seguranga das relagdes juridicas e o da boa-fé. Caso se entenda
que a dbéervﬁnéia destas normas ¢ mais relevante, neste caso, do que o
principio da legalidade, serd determinada a convalidagio do ato
administrativo e ndo sua invalidagio',

'Evvidentement'e-qué, em L’lltiiné analise, o julgamento dessa -
relevancia, que”é op¢ao discrici-onéria} pautada por pringipios, sera o
resultado de formulagdes morais e/ou politicas as quais devera chegar,
tanto o ap.l‘icad_or da medida,iquanto 0 julgador de um caso qué envolva

tal tipo de conflito normativo levado a via judicial*!,

1% Segundo Bandeira de Mello. a convalidagiio do ato administrativo consiste no o suprimento de invalidade
do ato, com efeito retroativo. Entende-se errdnea esta assertiva pois o suprimento é de validade do ato que se
apresenta com vicio de legalidade sanavel. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, 1998, p. 298. -

1% A este respeito. Weida Zancaner afirma que “o principio da legalidade exige a invalidacio dos atos viciados
insuscetiveis de convalidagdo, entretanto pode sofrer intersec¢do de outros principios, o que nos levara a.
apontar barreiras ao dever de invalidar. Com efeito. foi visto que este dever pode se transmutar no dever de ndo
invalidar. ora tdo-so por for¢a do principio da seguranga juridica, ora deste. aliado ao da boa-fé quando em
causa atos ampliativos de direito”. ZANCANER. Weida. Da Convalidagio e da Invalidagdo dos Atos -
Administrativos. p. 90. , : ) :

4 A este respeito. salienta Eros Grau, ao tratar da incidéncia dos principios de direito. que neste aspecto. o.
. fendmeno juridico ndo ¢ uma questdo cientifica, porém. uma questdo politica e. dc outra parte. a aplicagio do
direito € uma prudéncia e ndo uma ciéncia. GRAU, Eros. A Ordem Econdmica na Constitui¢iio de 1988, p. 99.



3.8 Os Pfincipios e sua Operatividade na Visdo de Dworkin

Para uma melhor compreens3o, se estudara esse tema sob o
prisma de outro éutor que também propde uma a‘bordagém renovada
sobre a teoria dos principios» numa linha de pensamento similar é de
Aléxy e, por'nvezes, tecendo argﬁmehtds que se compleméntam com OS
dele. Trata-se de Ronald Dworkin'®.

Preiiminamnente, deve_—se observar que apesar desse jurista
basear o seu trabalho quase que'exclusivgmente sob a 6tica do sistema
do co—mmon law, o que poderia comprometér uma analise mais acurada
sobfe as questdes de direito do ponto de vista do si.stema continental
~europeu, tido como o sisfeina predominante no Brasil, esta ultima
observagdo deve .sofrer_ reparos.‘ Isto porque, é cada vez mais-
evidente o intercémﬁio.de influéncia entre ambos os sistemas nas suas
orbitas de atuac;_ﬁo, pois, como afirma Reale, ¢ just.am.en,t.e_em virtude da |
crescént_é afirAmag:éo da jurisprudéhbia que acentua-se, cada vez mais, no
mundo oci_dental_, uma sighificativ'a aproximagéo‘ entre o siste‘ma de

direito continental-europeu e latino-americano (de origem romanistica,

"% Embora estes autores também apresentem alguns pontos de discordincia nas suas explanagdes sobre a
operatividade dos principios de direito. ndo se analisard esta polémica mas utilizar-se-d. sim. os seus
argumentos naquilo em que se complementam a fim de elaborar-se uma idéia mais coerente sobre a
aplicabilidade destas normas. . : : '



atuaﬁdb sob o primado da lleii) é o sistema do common law,
marcadamente costumeiro e jurisprudéncial.

A essa afirmacdo acrescenta ainda Streck, ao comentar essa
questéo que: “No érdenamento juridico brasileiro é} possivel perceber a
crescente  importdncia dos tribunais e dos préprios orgdos
~administrativos superiores no desenvolvimento da vida juridica”. Ainda a
este respeito, este autor comenta o posicionamento de Realé, afirmando
que sido dois os principais fatores que concorrem péra a verificagdo deste
feném_eno Vd‘e aprdximagéo de sistefnas de direito: a) o ‘desajuste mais
acentuado entre certas leis vigentes e-as imprevisiveis exigéncias socio-
~ econdmicas resultantes do impacto tecnoldgico; b) a crescente participagdo
do Poder Publico nos dominios econémiéqs, gerando formas de conflito
que s6 com grande engenho podelh ser regidas por textos legislativés
elaborados para'di:s.ciplinar. relagées estritamente privadas143

Visfas estas questées‘preliminares, pode-se agéra r’ep_’oftar-ée
as pon‘deragée.s de Dworkin.

EsSe. autor formula uma éritica ao positivismo juridico;
estab‘elecendo ﬁma distingéd eﬁtre norxnaé, diretrizes e principios (neste
baso, 0. conceito norma; esta réferi.dé a estas em sentido estrjto, ou seja,

como regras ou normas COIT]UHS).

'} Estas reflexdes encontram-se. respectivamente em: REALE, Miguel. Lu;oes Preliminares de Direito, p. 203

¢ STRECK. Lénio. Sumulas no Direito Bras:lelro Eficdcia, podere funcao p. 90-96.



Para Dworkin o positivismo tradicional apenas considera as
normas que sé aplicam totalmente a um caso determinado ou entdo ndo
se aplicam. Assim, o modelo positivista tradicional se baseia em normas
de caré'tér mais restrito as hipéteses nelas previstas, com um grau menor
de generalidade e abstragﬁo na sua aplicabilidade aos casos concretos'*.

O'j}urista. norte americano, ao contrario desses postulados,
sustenta que ao lado de tais normas, também existem os principios e as
diretrizes. Para | diferencié-los? Dworkin afirma que, enquanto as
diretrizes se referem a objetivos sociais que devem ser alca#gados e qué
sdo considerados socialmente benéficos, e portanto gozam de um status
pol‘itico, 0s principios referem-se a justi¢ca e equidade (fairnes's).

Se, ‘no. caso das normas comuns ou regras.,' estas se ap_licam ou
ndo aos casos concretos dentro de uma perspectiva de “tudo ou nada”
(an all or nothing), 0s principios‘-estabe]}egem as razdes para decidir de
uma forma determinada €, ao co}ntrérivo' das outras horina_s comuns, o seu
enunciado nao determin.a as condicdes de sua aplica¢do mas sim o seu
confeﬁdo material ou peso especifico, ou seja, o valor que encerram e
que define quando eles serdo aplicados ou néo.

Disso decorre a conclusdo de que um prinéipio aplicado a um

~determinado conflito de interesses (lide), caso ele n3o venha a

. ** DWORKIN. Ronald. Op. cir..p. 09.



préva]ecer, nada impedira que am‘anhé, em outra circunst.éncia, volte ele
a ser utilizado, agora de forma q‘dnclusiva..

No caso de uma relagdo entre regras, ndo cabe analisar se uma
€ mais importante do que a outra (em termos de valor 6u peso), entdo,
se uma regra entrar em conflito com outra, ndo se cogita que uma
prevale¢a sobre a outra em fung:éo dov' seu peso méior e sim em fun@éé
da sua validéde. Se ocorrem 0s fatoé en.unciados na regra ento ela sera
véalida e sua resposta devera ser aceita, caso contrario, ela devé, de
- p\lano; ser afésta_da, ndo contribuindo em nada para a d_ecisé_o da lide.

E por esta razdo que o signific_ado de validade da regra, esta
associado ao “tudo ou nada”, mas no caso dos principios, o que conta ¢
0 peso vo'u valores nivateriais daquilo.que eles postulam. -

Os principios informam as normas cOmuns ou regras, de tal
sorte, que a litera.lida«de‘ da regra podera ser desconsiderada pelo-
' julgadof quando violar um principio considerado importante para aquele
caso especifico, em fungéo do seu conte'l'i.do e forga‘ argu1n¢ntatiya145. |

Deve-se observar, a‘qui, que se esté tratando dé categoria
juridicé “validade” nb seu sentido tradicional, ou seja, despida de
qualquer carga 'axiolégiCa. Ao reforlﬁular-se este conceito em termos

garantistas, ver-se-a que, qualquer juizo de validade normativa devera

'4* DWORKIN, Ronald. Op. cit. p. 01.
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levar em considera¢do os valores derivados dos direitos fundamentais
constitucionais.

Por_tantd, a partir dessa reformulacdo, passa a ser irrelevante a
diferenciagdo entre regras e principios do ponto de vista da validade das
regras, contraposta ao pe&o ou valor destes ultimos. Em verdade, o que
passa a ser relevante, é a conformacgéo heuristica dos principios, como
normas primariamente -consideradas a orieﬁtar a solugdo de um conﬁito
juridico, e cuja adogéo ndo sera obrigatoéria para casos. semelhantes. Isto
porque dependerd das-valoragc”)es’ pond.eralld}as, racionalmente, em cada
.-si.tuagﬁo.' Sendo ass'im, a ductilidade ou otimi'zagéo dos principios
revela-se como seu principal atributo a diferehcié-los das demais

normas de Direito.

3.9 Os Parametros Constitucionais do Politico e do Moral na

Atuaciao J.ur.isdiciogal '

~ Todas essas questdes refek.rentes a dperatividade dés normas,
'e'stéé também ligadas a uma teoria da decisdo juridica. Neste campo,
- interessa saber até que ponto pode-se conceber discricionariedade na
decisdo do Juiz quando a aplicacdo do Direito vefsa sdbre queﬁées de

ordem moral, politica ou puramente administrativa.



~ Observe-se que tais consideragées possuem repercussio direta no

tema referente ao controle que qulgadbr exercera sobre os atos advindos_
de outros poderes, especialmente quando-forem atos discricionarios.

Pode-se diZer, também, que tais situagdes se constituem em hard

cases, casos dificeis que désaﬁam. a capacidade do juiz de, ao mesmo

tenipo em qile tenta proteger dirgitos ameagados, ndo s no ambito da

legalidade'estrita'v—' mas .nulvn- espectrb niais amplo que pode envolver

questdes politicas, morais econdmicas ou administrativas. - deve témbém

respeitar os limites de atuagcdo dos outros poderes e suas fungdes

perspicuas (ja sejam politicas ou administrativas, por exemplo).
Observar-se-a, entﬁlo, essas questdes se.gundo 0 pensamento de
Dworkin que, como se vera, aproxima-se ao posicionamento garantista
no que tange a essa matéria e fornec>ev a essa teoria, elementos de andlise
-que a compvlementan-l, tanto do ponto de vista politico como juridico.
_Paré Dworkin, o juiz,'ao'decidir um caso diﬁ’cil-, nio o ffaz em
duas etapas diferenteé, ou seja, priiheiro obvservand_o“cﬂ)nde terlninain' as
limit.agées.i‘nstitucio'nais para, logo a seguir, abandonar 0s textos le,gai‘s ou
doutrinérios.e decid‘ir ’por conta.das suas convicgdes pessoais. Ao contrériov
distd;- as limitagdes institucionais quérgs jtiizes feceb;m, segundo o autor,

sd0 sutis e penetrantes e permanecem na sua decisao final'*.

"* DWORKIN, Ronald. Op. cir. p. 153.



Portanto, Dworkin, sob o prisma do chamado poés-positivismo,
defende um entrelacamento entre Direito, Moral e Poiiticé, mas nio de
uma maneira desarticulada e sim obedecendo certos parametros que
devem guardar estrita coeréncia e garantem a decisdo certa'?’. Segundo
ele, a influéncia das diretrize_s sobre as decisdes que envolvam questdes
politfc'a‘é' .séc; :Eumulativas € 0S julzes, assim .como" todos os agentes
politicos, estdo submetidos‘r a doutrina da responsabilidade politica nas
decisdes que proferem.

M‘a's, a diferenga fundamental, em termos de VCOnseqiiéncias,
entre decisdes politicas e decisdes juridicas ¢ que as primeiras nio
‘necessitam guardar coeréncia entre uma e outra decisdo ’para casos
s’elne]llaﬁtes (quando as deciéées sdo tomadas por érgéos politicos por
exceléncia como o Legislativo,.v'por exemiplo). As decisdes juridicas, ao
contrario, devem em qualquer ’caso,_‘ ser coerentes, pois ndo devem
deixar margem para a idéia‘ de uma estratégia que possa ser melhor
aplicada, .oferec':e}'ndo uma distribuicjéd desigual de direifos.para casos
v semelhantes”g.

Ainda a respeito do ponto de vista da dimensio pol-it.i-ca,. 0

autor afirma que nenhuma finalidade desta natureza tornar-se-4 um

'#7 A polémica entre Dworkin ¢ os juristas Aulius Aarnio e Herbert Hart a respeito da existéncia de uma decisio

certa a ser dada pelo julgador, conforme afirma aquele e a sua inexisténcia conforme sustentam Aarnio e Hart
através de diferentes linhas de reflexdo. ndo sera aqui abordada por fugir ao escopo deste trabalho.
"% DWORKIN. Ronald. Op. cit., p. 134-155. .
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direito; exceto se tiver um certo. peso sobre outros objetivo; coletivos
em geral (diretrizes politicas), ou ‘_s:eja., a menos que seja impossivel
derrota-la apelando para alguma das diretrizes comuns da administragio
ou da Vesf'era po]itiba e sim, que seja necessario recorrer a um objetivo
de especial urgéncia. Para ‘Dworkin, os objetivos sociais que
caracterizam as decisdes politicas dg:v:eln estar sempre subordinados aos
direjtos e pfincipios que 0S fundalﬁentaln. Argumentos politicos
justificam uma decisio p'olitica‘demonstrando que favorece ou protege
alguma m'e.ta col.etiva da comunidade como um todo. _Entretanto, se
houver conflito entre decisdes politicas e direitos - individuais,
| prevalecem sempre estes ﬁlthﬁos. Portanto, os argumentos de principio
(dmbito do_Diréito) propdem-se a estabelecer' um direito individual, ja
os argumentos politicos propéem-é_é a estabelecer um objetivo coletivo.
Para melhor'espc.ecificar essé afirmagdo, o autor recorre a uma
~divisdo teérica :entr¢ 0 que ele chama de “direitos concretp‘s” e A“-direitos
abvstratosv”,_ sendo que estes tambe’.;ﬁ sdo cénsideradoé pelQ autor como

“principios concretos e abstratos”. Um principio ou direito abstrato é

,

definido como uma finalidade politica geral cujo enunciado nfo dira
como se considerard o seu peso com o de outras finalidades politicas ou
que compromissos envolve. Por exemplo, os direitos e liberdades de

expressdo, dignidade ou igualdade. J& os principios concretos, s&o



finalidades politicas definidas coin uma maior préciséo a ponto de
exprimir claramente o peso que possuem frente a outras finalidades.
politicas em situagdes especificas.

Desta forma, os principios abstratos proporcionam argumentos
aos principios concretos, mas o reclamo de um 'dlfreitol concreto &
‘sempre mais decisivo dov que qualquer reclamo de um direito abstrato |
que lhe sirva de embasamento'®. |

Com respeito ao émbitq moral no juridicq, pode-se dizer que,.d
julgador dian.te' de um caso de dificil solugdo, devera considerér 0
seguinte: —preliminarmente as tradi@ées morais da cbmunidade que se
inc;orporéram definitivamente ao corpo institucional, ou seja, a moraliciade
constitucional, ou ainda, os direi‘to's fundamentais dos ,ci'd.adéo's. Sendo
assiin, a moralidade, no 4mbito do Direito, é uma decorréncia dos
valores sdéiais ~que, ao longo do tempo, se institucionaliz‘am. vcom'o |
direitos fundamentais. F_ixado‘ este parélnetfo basico, o jilii h»ipotéti’co,
idealizado por DWorkin como modéld de julgador (Hércules), devera
chéiderér que 0s i__n_dividuos télﬁ 0 direito a que se faQaln respeifar
coerentemeﬁte, os principios em que se baseiam suas instituiqéevs.

E .justa'mente, -~ esse direito inst'itucic}nal, defin—ido‘ pela

moralidade constitucional, que Hércules devera defender, mesmo contra

_ ¥ DWORKIN. Ronald. Op. cir.. p. 162.
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qualquer o‘pinié.o incongruente com tais pr}incipios, por mais popujar que
ela seja, em determinado contexto'™.

Percebe-se, agora a aproximagﬁotec')rica entre estves'po‘stulados .
e a teoria garantista. Tal ocorre na medida em que, também Dworkin
compartilha a idéia.de que_é base de sustentagdo de um Estado de
Direito ‘-deveré ser a protegﬁ‘o_v e implementacdo dos direitos
fundamentais,. " t}a'l Qual " deve sé-lo ho» .Estado vislumbrado pelo
' garantismo, independente de évgntuais posicionamentos majoritarios que
venham a contfarié—los. _

Resumindo: para Dworkin, éjtllgador ndo possui uma'liberdavde
-pol_itica ou moral no seu julgamento, concebidas e’stas.nu.m sentido
indiscriﬁlinad'o_ ou fora de ‘qualquer parametro. O que sim ocorre em
casos dificeis, nos quais a Iinterpretaqéo a ser dada a um instituto ndo
esta clara ou é controverﬁda, ¢ a utilizagdo de critérios, ja sejam
politicos oﬁ mdrais (nos termos Ja definidos paré estas esferas) _désde
| queimbdulados por principios constitudonais e-/ou nor_maé especificas a
serém aplicédos aquela gituagﬁo concreta e- sendo estas ultimas
dete_rminantes pafa a\ sohlg:-éo do l.itigio.

.vNessa linha de entendimento; també_m a idéia de deino.cracia‘

desse autor é convergente com a concep¢do garantista. Isto porque, para

'* DWORKIN. Ronald. Op. cit., p. 203.



ele, nenhuma comunidade é democratica, nem decisdes e elei¢des
majoritarias sdo legifixnas, se a comunidade e suas decisdes ndo
respeitarem 0s direitos fundamentais de todos os cidaddos. Assim
-sendo,.prosségue, héo ¢ antidemocratico, mas sim, parte de um arrahjo
estrategicamente inteligente para g.arantir‘ a democracia, estabeléc_er um
controle judicial_ sfob’re 0 que o0 legislétivo 1najoritariamente decide
gyaranvtinv_do que os direitc_)s basicos .dos individuos, que sdo um‘pré-

requisito da propria legitimidade deste, ndo serdo violados'

"1 Estas reflexdes estdo claramente desem olvidas no artigo publicado por Dw orkm no jornal O Eslado de Sio
Paulo: edigio de 26 de abril de 1997. sob o titulo: Juizes politicos e democracia.



CAPITULO IV

O PAPEL DOS PRINCIiPIOS GERAIS DE DIREITO PUBLICO NO

ESTADO CONSTITUCIONAL DE DIREITO

4.1 Consideracdes Iniciais

Se, como foi observado, dentro do contexto do ordenamento
juridicb, revela-se crescente a importdncia que assumem oOs principios
como dinamizadores de muitos direitos fundaméntais, estas nonhas
mostram-se aihda mais decisivas na esfera especifica do Diréito Publico.

Nesse ambito, elas atuam geralmente como salvaguarda da
pessoa, social éu individualmente considérada, contra as eventuais
ext.rapolagées por parte do Poder Publico das prerrogativas que o
- Direito lhe confere.

Paralelamente a isso, conforme ja se observou,..torna—'se
‘necessaria uma nova leitura ao inferpretar—se o principio constitucional-
_ édministrativo da legalidade. A interpretagio tradiciohal deste principio,

de carater reducionista, ao vincular, em carater exclusivo, a atuac¢io-da



Adminis‘tragﬁo Publica ao que estava previamente disposto em lei, em
sentido estrito, conseqilentemente ent_endi»a que a forma de protegﬁo dos
administrados frente ao Poder Pﬁblico‘também se daria, basicamente,
em funcdo dela.

‘Ocorre que a lei,Apor ndo possuir em regra um carater de
.genera-lidade e abstragdo tlo a'm_plo; quanto os principios, acaba por
tornar-se insvuficiente ﬁara ‘rcger ‘to_do um espectro social de
complexidade crescente'>?. Em virtude dessa complexidade, os diversos
grupbs organizados exigem, constantemente, alguma- forma de
providéncia estatal, cuja parcela maior de atuagﬁo, ou seja, execuc¢do
das demandas sociais, esta confiada a Administragido Publica.

E justamente por essa razdo que autores como Maria Sylvia Di

.,

23

Pietro,'>> ao comentar o principio da legalidade ao qual se vincula a
Administragﬁo Publica brasileira, por for¢a do art. 37, caput da
Constitui¢io, afirmé que este néQ pode ser visto em moldes idéntiéos ao
formalism}o. exaAcerbado} do positivisiho do século XAIX; Istdl pquue, da

mesma Constitui¢do que consagrou os valores supremos inspirados no

pensamento iluminista’ do século XVIII (e que, no caso da Constituigédo

152 Conferir. reflexdes a respeito dos atuais desafios frente & crescente complexidade que assumem os sistemas
- sociais contemporaneos em ROTH. André -Nogl. O Direito em Crise: Fim do Estado Moderno in FARIA. Jos¢
Eduardo org. Direito e Globalizagio Econdmica. :

133 pI PIETRO. Maria Svivia.. 1991. p. 33.



4y decorrem

.brasileira, encontram-se¢ plasmados no seu preambulo
outros principios que afirmém a emergéncia de um Estadd de Direito, :
em substitui¢io ao Estado Liberal.

Em termos garantistas; trat‘a-se do Estado Constitucional
suplantando o ja comentado Estado Legislativo, onde o principio da
legalidade ¢ antes de mais nada, principio da sujei¢do ao Direito.

Sob a ética de‘ssa'teoria, a primazia cohsﬁtucional, éorrelata do
Estado Consﬁtucidnal de Direito, Vdemanda que se considere que todo o
ordenamento juridico se origina na Constitui¢do e esta, por seu turno,
exerce fungdo normativa e de orientag:éd valorativa com respeito a —todos '
os desenvolvimentos posteriores que devem ser a eXecugéo daquilo que
por ela é previsto e isto, evidentemente, também vale para a atividade:
administrativa.

Além disso, a execu¢do da Constituicdo que também deve ser

levada adiante pelo Legislativo, incutindo diretrizes politicas nas leis,

compativeis com os valores constitucionais, deve ser entendida,

1% Com relagdo a relevancia do preambulo das constituigdes, 0s autores em geral, negam-lhe o cardter normativo e até -
mesmo algum sentido de ordem técnica e juridica, como por exemplo, Kelsen, ao afirmar que este: “(...) em geral ndo
estipula quaisquer normas definidas para a conduta humana e, assim, carece de contetdo juridicamente relevante. Ele -
tem antes um cardter ideolégico do que juridico. Normalmente, se ele fosse suprimido, o teor real da constituigio nio

seria modificado nem um pouco” (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado, p. 255). Ndo obstante,

entende-se. dentro de uma concepgio tedrica centrada no aspecto axiologico do Direito, que o preAmbulo das
constituigdes delimita em carater fundamental, o posicionamento a ser assumido pela sociedade frente as questdes
politicas. sociais. econdmicas.e culturais. funcionando ento, como diretriz primeira para todo 0 ordenamento juridico.
- Também Jorge Miranda reforga esta idéia ao afirmar que o predmbulo constitucional projeta-se sobre o ordenamento
juridico contribuindo para a definiGio dos seus direitos fundamentais. MIRANDA, Jorge. Estudos Sobre a
* Constitui¢do - v. 1. p.23. Desta forma pode-se inferir que o preambulo ‘constitucional, tem sim valor juridico e, na
medida em que serve como orientagdo na leitura e aplicagdo das normas constitucionais, possui eficicia interpretativa
€ integrativa com respeito a estas.



considerando que a pluralidade axiolégica é um dado essencial nos
ordenamentos juridicos. Mas a medida destes sera determinada pela
garantia da centralidade da pessoa que d4 sentido a toda a dindmica do

1'%, ou seja, a maxima expressdo da centralidade

Estado Constituciona
do social frente ao poder estatal e séb o império do Direito.

S3do, precisamente, estas pon»c_leravt;i:‘)es, que terminam por
justificar o desenvolvimen;(o de principios espe.cifi‘cos ligados ao Direito -

Publico como salvaguardas do cidadio frente ao Estado, tema este que

passa a ser desenvolvido a seguir.

4.2 O Papel dos Principios Gerais de Direito Administrativo

Segundo Cassagne'™, na esfera do Direito Publico, certos
pripcipios assumem a missdo de néo soinente compensar a desigualdade
_ .qu.e deriva da. pQéigébob juridiqa do particﬁlar frenfe aokEstado, ;nas'
també‘mvséo ‘formas. de protegéo‘tendentes a impedir .as arbitrariedades

dos poderes publicos que ocorrem com uma certa freqiiéncia.

A respeito desse carater dindmico do Estado. Rudolf Smex{d aﬁhna que o Estado ndo é um fendmeno
natural que deva ser simplesmente constatado. E sim uma realizacio cultural que necessita continuamente de
renovagdo e desenvolvimento e cujas realizagdes sdo constantemente questionadas no espago social. Como em
qualquer outro agrupamento, grande parte dos processos vitais do Estado sdo resultado direto dessa renovagio e
desses questionamentos. SMEND. Rudolf. Constitucion y Derecho Constitucional, p. 61.

136 CASSAGNE. Juan Carlos. Estudios de Derecho Piblico. p. 08.



Além disso, segundo o jurista argéntino, quando se traté de
principios de direito, a sua vigéncia ndo depende da sua recepgdo formal
pelo ordenamento positivo, ja que eles se constituem em fundamento das
demais fontes de‘Direito. Portanto, - estes prin'ckipios, mesmo 0s ndo
legislados, assumem primazia, tanto sobre as normas legais como
também sobre a jurisprudéncia e o costume'”’.

Entretanto, no Direito Civil, devido a sualespecifica forma de
desenvolvimento .legisl'ativo e também pelo fato de que a maior parte
dos principios do direito natural nio se ansolidaram no ordenamentd
privado, esta primazia dos principios ndo parece tdo vclara'.lsg Ja se
observou, a proposito disto, que somente com é sua incorpqragéo
constitucional, os ‘principios‘ obtiveram um s7afus de primazia. Apesar
'di’s'to, a jurisprﬁdéncia e doutrina civil em geral, continuam a mostrar
que mesmo quando se considera a aplicagdo dos principios, sejam

constitucionais ou gerais, estes assumem, na maioria das vezes, um

%7 Tbidem, p. 11.

.'*® Tercio Sampdio Ferraz, ao comentar as fontes do direito, menciona os principios gerais de direito afirmando
que estes, mesmo que se entenda que possam ser aplicados diretamente na solu¢do de conflitos, ndo se estd
- tratando de normas e sim de principios. Ou seja, estes ultimos nio sdo elementos do repertorio do sistema. mas
fazem parte, apenas, das suas regras estruturais. Dizem respeito, somente. a relagdo entre as normas do
ordenamento juridico ao qual conferemn coesdo . FERRAZ JR., Tercio Sampaio, 1996.p.247. Por outra parte,
Gustavo Tepedino atualiza as atuais concepgdes sobre o papel dos principios e estabelege uma diferenciacio
entre os principios gerais de direito e os principios constitucionais afirmando que, na atualidade, ndo se pode
concordar com os civilistas que se utilizam dos principios constitucionais como principios gerais de direito.
Assim, discorre que: “Os principios gerais do direito sdo preceitos extraidos implicitamente da legislagdo. pelo
método indutivo. Quando a lei for omissa, segundo a diccdo do artigo 4° da Lei de Introdugio. (...) No caso dos
principios constitucionais. esta posi¢do representaira uma subversio da hierarquia normativa ¢ uma forma de
prestigiar as leis ordindrias e até os costumes, mesmo se retrogrados ou conservadores, em detrimento dos
principios constitucionais que sé seriam utilizados em sede interpretativa na omissio do legislador e apos serem

descartadas a analogia e a fonte consuetudinaria.”TEPEDINO, Gustavo. Temas de Direito Civil. p. 18.
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carater subalterno .2‘1 lei, subestimando-se, assim, a sua forga normativa e
seu conteudo axiolégico juridicamente vinculantelsé.,

No entanto, para Cassagne'®, os chamados “principios gerais
de direito administrativo”, mesmb quando ndo expressamente estétuidos
nos ord.ehamentqs, vém colhendo plen'a. aceitagdo, tanto pela doutrina
como ‘péla jurisprudéncia.

COIﬁ base nessa reﬂéxéo, 0 autor estabelece uma relagio de
peso entre os principios gerais de direito e os principios gérais de
direito adlnihistratiyo e .exemplifica esta relagdo ao afirmar que, ao
-mesmo tempo em que o principio geral de direito afirma que “ninguém
pode alegar a sua préprid_ forpeza para eximir-se de uma obrigag¢do,”
ésta norma*n cede ante | 0 mais eépecifico principio de direito

administrativo que  permite que a propria Administragdo Publica possa

'%% Niklas Luhmann, ao comentar o enfraquecimento operacional da dicotomia direito positivo-direito natural,
afirma que isto ocorren em fungio da promulgagio constitucional dos direitos fundamentais, fato este que
“positivou” estes direitos. Mais tarde. com o advento dos direitos fundamentais de cunho social, politico,
econdmico e ecologico, verificou-se a progressiva trivializa¢do de tais direitos. Uma coisa se torna trivial
quando perde-se a capacidade de diferencia-la e de avalia-la, gerando alta indiferenga face as diferengas. -
LUHMANN, Nikias. Sociologia do Direito, p. 52-56 ¢ 84-149. Comentando esta passagem, Ferraz Jr. afirma
que a trivializagdo dos direitos fundamentais foi precedida pela propria trivializagdo do direito natural. Quando
todo o direito passou a ser logicamente redutivel a direitos naturais, a nogdo perdeu forga comunicacional, sua
relevancia foi ficando amortecida e gerou até descrédito. FERRAZ JR., Tercio Sampaio. A trivializagdo dos
direitos humanos. S3o Paulo;, Novos Estudos CEBRAP, n® 28, p.99. Entretanto, observa-se hoje, no -
ordenamento juridico brasileiro, uma clara tentativa de revitalizar substancialmente o ordenamento
constitucional, como diretriz primeira a ser obedecida na aplicagdo do Direito. Apesar disto, no ambito
especifico do Direito Civil, esta tendéncia ainda € timida. A este respeito, Tepedino afirma que: “O civilista, em -
regra, imagina como destinatirio do texto constitucional o legislador ordinario, fixando os limites da reserva
legal. de tal sorte que ndo se sente diretamente vinculado aos preceitos constitucionais, com 0s quais s se
preocuparia nas hipdteses - patoldgicas e extremas - de controle de constitucionalidade. Tal preconceito o faz-
refém do legislador ordindrio, sem cuja atuagdo ndo poderia reinterpretar e revisitar os institutos de direito
- privado. mesmo quando expressamente mencionados, tutelados e redimensionados pela Constituigdo”
TEPEDINO. Gustavo, op. cit. p. 18.
'Y CASSAGNE. Juan Carlos. Estudios de Derecho Piblico. p. 12-13.
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demandar a nulidade de seus atos'®".

_No que se refere ao ambito doutrinario-administrativo brasileiro,
Bandeira de Mello'® chama a ateng@o ao fato de que mesmo os principios
ndo elencados na Constitui¢do, como € 'o»caso~de vérjos principios de
direito administrativo que por ele sdo desenvolvidos, guardamA eles uma
relagio de' pertinéncia logica com Qs'principios conétitucionalmente
cons_ag_rad_bs. Isto se wverifica, séja em virtude de sererﬁ 0s principios
implicitos uma cOnsequéncia z‘rrefratdvel dos principios constitucionais
explicitos, ou ¢ntéo por serem izzzplicagéés evidentes do préprio Estado de
Direito e, pois, do sistema constitucional éomo um ‘toa’0163, o

Assim, principios como os da “supremacia do interesse p_ilblico
- sobre o interesse privado”; ou ainda principios tais como os da
“finalidéde”;_ “mdfivagéo”; “razoabilidade”™ e “prOporcionalidadé”
.dentre outros, sdo trazidqs a tona _pelo autor como auténticas normas

que embora nio estejam textualmente elencadas na Lei Maior, operam

com a mesma eficdcia que os outros principios constitucionais'®*.

'®) No ordenamento juridico brasileiro, ¢ a Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal que estabelece a
possibilidade da Administragdo Publica anular os seus atos, quando eivados de ilegalidade. Entretanto, essa
afirmacdo sobre uma relagfio hierarquica entre principios nio parece procedente. Ocorre que, se for estabelecido
‘um critério de preponderancia hierarquica entre esse tipo de normas, inviabiliza-se a sua otimizagio e tornam-
se, também eles. normas rigidas tal qual as regras. E por esta razio, que segundo Aléxy, ndo hd qualquer
relagdo hierarquica entre os principios. .

'$2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. 1998. p. 55-76.

'3 Ibidem : o :
164 Ressalte-se que os principios da razoabilidade e proporcionalidade. embora nio integrem explicitamente a
Constitui¢do Federal, ja se encontram incorporados na lei n® 9874/99 que regula o processo administrativo na
esfera federal. estando previstos no seu art. 2°. Também as constitui¢des mineira e paulista prevéem a.
razoabilidade como principio informiador nos seus arts. 13 e 111 respectivamente.
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A partir dessas ponderagdes, pode}-se extrair algumas
conclusdes: no dambito do Direito Administrativo, o p»azpel dos principioé-
que lhe sejam proprios, ¢ ainda mais determinante do~_que o papel dos
prin'cipios constitucionais ou gerais no Direito Civil. De outra parté, se
for aceita a 1déia dé que, ao contrario do Direito Civil, os principios
implicitos éssumem importdncia fundamental na esfera de atuag:éov do
Direito Administrativo, deve-se precisar melhor algunias }destas normas,
que se revelam decisivas e cada vez mais utilizadas como instrumentos
de controle jurisdicional da atividade discricionaria estafal. Sdo estes,
fundamentalmente,' 0s principios constitucionais implicitos da

razoabilidade e proporcionalidade.

4.3 Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade:

Consideracdes Iniciais

Os principios que operam, em ultima analise, como balizadores
do controle jurisdicional sobre a atua¢do discricionaria estatal sio,
basicamente, os da razoabilidade e proporcionalidade. Estes principios,

embora invocados para tal fim, ainda encerram alto grau de
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ambiguida.de:165 na sua determinagdo o que acarreta muitas polémicas
quanto a sua qérreta incidéncia.

Por essa razio é que se passard, entdo, a um estudo dessas
normas observando o ,seguihte percurso: primeiramente, far-se-a uma
bre\}e remiss.ﬁo histérica a seu respeito,' a seguir, ée ira situa-los no
contexto do Qrdenaxnento jﬁridico brasileir»o exempliﬁcando, entdo, sua
incidéncia através de entendimentbs doutrinarios e com algumas
‘decisdes jurisprudenciais.

Como passo seguinte,’ mo.strar-se-é, resumidamente, parte da
atual polémicg_ doutrinaria é respeito dos limitevs ao cdntrole'
jurisdicional da atividade discricionaria administrativa e o papel que
assumem principios como os da razoabilidade e propb;cionalidade p-ara
tanto.

Por ultimo, se ira apontar como alternativa na adog¢do de
pafémeﬁ_os para tal tipo de contfole, u1_né abordagem ga'rantistAa, como
‘marco teéricé legitilﬁador dessa atiyidade.‘ Isto porqué entende-se que,
no confexto atual, a constante referéncia ao ordenamento constitucional
' permela toda a realidade jﬁridica e € este apelo a supremacia da

Constituigdo que caracteriza o atual Estado de Direito.

' Entende-se que um simbolo é ambiguo quando é possivel usi-lo para um campo de referéncia com diferente
intensio. ou seja, quando manifesta qualidades diversas. Portanto, os termos que-apresentam um sentido . -
indefinido apresentando varias significagdes sio termos ambiguos. FERRAZ JR. Tercio Sampaio. 1996, p.
258. : ' '
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Portanto, sob o contexto desse modelo estatal, definido na
teoria garantista como Estado Constitucional, se ird destacar dentre os
atuals mecanismos de garantias, a sistematica de controle jurisdicional

‘da atuagdo discricionaria da Administragdo Publica.

4.4 O Principio da Razoabilidade

~ Para melhor entendér’-se o principio da razoabilidade, tratar-se-
a, em primeiro lugar, de situa-lo historicamente no contexto do common
law do direito inglés e, a seguir, no ambito processual constitucional.

‘A concepg¢do do q}uve seja razoavel (reasona.blene'ss) numa
determinada decisdo de autoridade publica, caracteriza-se como aquilo
que contrariva- certos conceitos que, elnbofa especificos, nem sempre a
doutrina B_riténica determina. Séo eles, por e'x_emplo, wrong motive
(motivos. efrados_), improper purposes (equivaienfe ao cc;nceito de
desvio de poder) além de ma fé ou intenééo dolosa ou aindar abuso de
poder, dentre outros.

Tais conceitos e seu entendimento de cjue reﬂetem atos
ifrazoéveis, vém sendo}deduzidos, paulatinémente, da jurisprudéncia

desde comegos do século XX. Até entdo, entendia-se que certas
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matérias eram .discricionérias e este conceito era sinénimo de imunidade
de controle jurisdiciqnalléé,

No continente europeu, tal situagfio se verificou durante todo o
século XIX, sendo que, como ja foi visto, foi com 6 desenvolvimento de
cer‘tas categorias tedricas por parte de Maurice Hariou, que as mudangas
de enfoque s:c‘)bre o controle da discricibngriedade comegaram a ocdrrer,
mas nédo sob 1_ima base principidlégica n.ormativa.

"No contexto brifénico, fQi no caso Westminster Corpn. v.

London and North Western Rail Co, de 1905, que Lord Macnaughten

estabeleceu a seguinte regra geral:

It is well settled that a public body invested with statutory powers
such as those conferred upon the corporation must take not 1o
exceed or abuse its powers. It must keep within limits of the
authority committed to it. It must acto in good faith. And it must
act reasonably. The last proposition is involved in the second, if

not in the first’®.

Ndo obstante isso, durante muito tempo, O principio da
razoabilidade foi utilizado de. maneira excessivamente restritiva e

incipiente. Este principio comegou a ganhar maior relevincia e

' Em termos historicos. o Direito Candnico medieval. no seu cinon 27. estabelecia que “ um costume
contrario ao Direito eclesiastico prevalecerda sob a condi¢do de que esta seja rationabilis e tenha tido uma
duracdo de 40 anos. In BOBBIO. Norberto, 1982, p.95.

197 Esta estabelecido que uma entidade publica investida de poderes legais como os que se concedem a uma

- corporagiio deve ter o cuidado de ndo exceder ou abusar dos seus poderes. Deve manter-se dentro dos limites de
autoridade que lhe foram conferidos. Deve atuar de boa fé. E deve atuar razoavelmente. A tltima proposi¢io
est incluida na segunda. se ndo na primeira. Conferir estas jurisprudéncias em GARNER. J. F. Administrative -
Law. p. 160-165. - ' '
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abrangéncia algumas d.écadas mais tarde, na esfera jurisprudencial
inglesa e isto se consolidou de forma mais ex'ph'cit‘av em outro caso:
Associated Provincial Picture House Ltd. v. Wednesbury Corpn. de
- 1948. Neste, Lord Greene estabele_céu que existe irrazoabilidade quando
a Administragdo realiza uma atuagdo “(...) ‘so absurd that no sensible
person could ever dream that it lay within the powers of thé authority”
(tdo ébsurdé qué nenhuma pessoa sensivel poderia sequ:er_s‘onhar que ela
se acha dentro dos poderes da au’to_ridade). |

Em realidade, as 'r.aizes dos postulados sobre razoabilidade,
derivam do ambito juridico-pirocessual, 1nais. precisamente, da garantia
.“do due process of law (devi.do processo legal), a qual veio a consagrar- -
se. éomo fundamento constitucional apto a permitir o}; controle pelo
Judiciario dos atos do Legislativo.

Desde o século passado, a garantia do due procéss of law
.en'c(')mr_a-.seA consagrado nas élncndas 5°e '145.da Constituigdo norte- |
americana éendo que,. inicialmeﬁte, ndo se cogitava Vsué utilizagdo sob
padrdes de razoabilidade. A 5v°'Emenda éstabe]eceu que ninguém pode
ser privado da vida, libefdade ou propriedade, sem o devidQ ‘processq
legal. Este preéeito, num primeiro momehtb, vincﬁlava, apenas, a0
Governo Federal. Foi com a promulgag¢do da 14° Emenda que tal regra

se estendeu aos estados-membros, ao ser disposto que nenhum Estado



privara quélquer pessoa da vida, liberdade ou propriedade, sem o devidov
~processQ=1egal. Tal principio exprimia, inicialmente, uma garantia
apenas formal, voltada para a regularidade do procésso penal, depois
estendida ao processo civil € a0 processo administrativo. Sua .in_cidéncia
recaia, basicamente, no direito ao contraditorio e a ampla defesa,
incluindo questdes como o direito ao gdvoga_do e 0 acesso a justi¢a para
aqueles qﬁe nio dispunham de condi¢des econdmicas éUﬁcientes para
contratar um defensor.

Em termos histéricos mais amplos, a trajetoria de consolidagdo
do principio do. devido processo como principio conexo com O }da
razoabilidade, observou duas etapas fundamentais. A primeira delas,
tida como eminentemente procedimental e oriunda do D_ireitd anglo-
saxdo ~1-_nedieva1, enfatizava o carater estritamente formal e proc_essﬁal
.(procedurd/ process) do Direito, rejeitando expressamente, qual_qﬁér
énib_it'o dé analise substaﬁci.él qu.e' permitisse .ao 6rgdo julgador,
examinar aSpectoé de iﬁ_justigas ou -arbit‘rariedades materiais das normas.
Nu1ﬁa segunda‘. étapa, produto de  um avango paulatino, o devido
pr.ocesso. assum.iu. um carater substantivo (su‘bsrantive due process) onde
passou;jf:'a ser aval_iaida, também, a razoabilidade e racioz;zalidade‘ das
normas, num procéssé de analise baseado na verifi'cagéor .de

compatibilidade entre o respeito pelas liberdades individuais, de um
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lado, e, por outro, as.exigéncias socio-politicas qué moldam os valores
‘constitucionais do Estado. |

Segundo Grinover, apesar do nitido sentido processual que a
cldusula se imprimiria na sué tradigdo histérica-, “fo{ sendok imposto um
conéeito substantivo de due process of law, emergente. do amplo
significado a ela subsumido, quando foi rfeconduzida a um critério de
razoabz/zdade ”168

Pode-se dizer também qu¢, o razoavel ndo é o correto e nem o
-irrazoavel é o equivocadd, tomados estes termos em um sentido
absoluto, posto que, segundo o estabeleceu Lord Denning no caso
Secretary of State for Education and Science v. Metropolitan Borough
of Timeside: “two reasonable persons can reasonably come to opposite
conclusi‘ons*(duas’ pessoas razoéveis podem cheg‘ar a conclusdes
rézoéveis opostas)_ ou seja que, somente ha irrazoabilidade quando a
deéiséé. é.“so 'Wrong that Vn.o redsbhable pérsbn could s‘énsibly take that
view” {téo .érfadas que nenhuma press_ck)a razoavel poderia manter tal
pbnto de vista)'®. Portanto, a razoabilidade se_exp]i'citaré a parﬁr de um

" juizo basico de senso comum, conceito este que sera desenvolvido no

item a seguir.

'8 GRINOVER, Ada Pellegrini. As garannas constitucionais do direito de agdo. Sdo Paulo: Revista dos ’

Tribunais, 1973, p.35.
169 Tbidem. .



147

4.5 O Principio da Proporcionalidade

170 tratou de um principio que veio

No continente europeu, Larenz
a se tornér, no ambito brasileiro, principid complementar da razoabilidade.
Trata-se do principio da proporcionalidade ou proibiéﬁo do excesso, o
qual, nas suas diferentes manifestagdes, configura-se como: “exigéncia de
adequagc’io entre meio e fim, do meio mais idéneo ou da menor restrigc’z‘b
possivel do direito ou bem constitucionalmente pfotegido 1 | -

Esclarecendo melllor, entende o autor que esse principio,
deriva-de um outrb principio maisamplo,' qual seja, o do Estado de
Direito (coﬁlo no caso do Brasil, 0 consagra o artigo 1° da Constitui¢do
Federal), e significa que o Estado, para atingir os seus fins, deve usar
somente dos ’meios adequados aqueles e dentre esses'meioé, somente os
qhe-sejam o menos onerosos para o.c;idadﬁo. Portanto, para Larenz'™, a
~proposi¢do fundamental da propQrcionalidade diz Que a utilizagdo de
determinado‘in.strumento para alcaﬁgar determinado fim ndo deve ser

inadequado a este. Dito em outros termos: a proposi¢do fundamental do

meio menos lesivo afirma que dentre varios instrumento possiveis, todos

" Em verdade. este autor consolidou todo um desenvolvimento tedrico advindo da doutrina alemi a respeito

do principio da proporcionalidade, cujas bases precursoras encontram-se em von Jhering na obra “O Fim do
Direito” (Der Zweck im Recht) e “A Luta pelo Direito” (Der Kampf ums Recht), ambos do século passado
conforme assevera BONAVIDES, Paulo, 1998, p. 357.

I ’LARENZ Karl. Op. cit., p. 602.

 LARENZ, Karl. Op. cit., p. 603-684.
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adequados a obtengdo de um fim, s6 ¢ valido escolher aquele que
produza as conseqiéncias menos gravosas.

‘Conclui-se entdo que, dentro da atua¢do do Estado, sempre que
este precisar agir, invadindo ‘a esfera dos direitos .do.s cidadﬁos, estes
terdo direito a menor desvantagem possivel.

Embora os principios da razoabilidade ¢ da proporcionalidade
possam Ser cbnc_ebidos numa relagio compleméntér ou de recipfocidade,
eles‘nﬁo se confundem.

Conforme ja se observou, o principio da razoabilidade
originou-se no direito-anglb-saxéniéo sendo decorréﬁcia da garantia
processual do due process of law.

De oqtra parte, o principio da proporcionalidade originou-se na
Alemanha, ” desenvolvendo-se, inicialmente, na esfera do direito
administrativo, mais esp_ecificaménte, nas disposi¢des sobre o exercicio
do poder'de pOlicia e seﬁs lilniteg, desdé 0 ééculo XIX.

Mais.tarde, com o advento da atﬁal Constituicio da Alvemanha\>
isto é; apés' 1949, o principio da proporcionalidade passou a ser
reconhecido, na esfera | jurivdicQ—constitucional, como parametro
vinculante de-toda a atividade ‘legislétiva. Entende-se que a matriz da
| proporcionalidade encontra-se no principio do Evvstado ‘de Direito,

conforme ja se afirmou, sendo que este, na condi¢do de principio
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constitucional fundamental, vincula o legislador, ﬁa medida em que
serve de fundamento para o principio da reserva da lei pfoporcional. De
outra parte, torna-se neces»sério o desenvolvimento de certos
medaniémos de freio as possiveis sdbrevalorizagées do principio dé
proporcionalidade por parte dos opéradores.do Direito. Assim, este
principio encontra seus limites no principio da isonomia, de tal forma
que ambos, propdrcionalidade e 1gualdade de tratalneﬁto, devem ser
aplicados simultinea e ha‘rmonicam_'ente.}

A jurisprudéncia alemﬁ desenvolveu o confeﬁd'o do principio da
proporcionalidade em trés niveis. Assim, a norma, para corresponder ao
principio da reserva legal proporcional devera, simultaneamente ser
adequédé (geeiner), necessérié }(notwendig.) e razoavel (angemessen). Os
requisitds d'é adequacgdo e da necessidade significam, prﬁnacialmente, que

0 objetivo tracado, seja pelo legislador, seja pelo administrador, bem
como - 0 mei'o utilizado por ‘eles,. deverio ser_a'mbos, como tais,
a.dmit}idos, ‘oﬁ seja, possiveis de s‘er utilizados. Paralélamente a isto, o
meio utilizado devera ser adequado e necessario.

No ambito _doutrinério brasileirQ, -‘autores como Bandeira de

Mello e Odete Medauar'” deram singular enfoque ao principio da

proporcionalidade ao considera-lo como uma espécie de desdobramento

s '™ Conferir BANDEIRA DE MELLO. C. A. Op. cit., p. 34 e MEDAUAR. Odete. Direito Administrativo
~Moderno. p. 146. , : :



ou faceta da .razoabilidade-. Assim, Bandeira de Mello traz a tona uma
concepgdo que- o enquadra dentro da 6bediéncia a critérios aceitaveis
racionalmente pela autoridade publica e que devem estar em sintonia
com o “senso moral dés pessoas equilibradas™ e respeitosa das
fi'nalidades ‘que presidiram a.outorga da competéncia exercida.

A revspeito dessa expressdo, pode-se ‘trag;ar uma aproximacio
conceitual entre a idéia de “senso moral” com a idéia de “senso
comum”. Este pode 'ser'entendi}do como algo que nio esta referido a
uma capacidade interna ou faculdade que tenham todos os homens e
que lhes permita pensar, conhecer ou julgar de forma isolada. -Ao
contrario disto, refere-se a constatagdo da existéncia de um mundo
comum a eles € no qual todos se encontram € réconhecem.

Neééa linha de raciocinio, 0 senso comum ndo se irradia, entdo,
~como uma capacidade solitaria, exercida independentemente entre os
hc")mén.s e que, .apevsar disto, faz com' que todos déduzém as mesmas
conclusdes, como ocorre, por exemplo, com as opefagées ‘mateméticas.
Contrariamente a esse entendimento, a base do senso comum é a nogio
basica das pessoas da existéncia de um mundo‘ compartilhado.

Por essa razﬁo, e qué 0 homem, ao experimentar 6 senso .

comum, o faz ciente de compartilha-lo, inclusive em termos valorativos,



I Entenda-se, entio,

com o0s outros ho.mens e‘nﬁo de forma isolada
como senso comum que embasa a razoabilidade, num enfoque
garantista, como a aceitagdo comum dos valores decorrentes dos
direitos fundamentais que a sociedade em geral compartilha.

Da maneira como estdo colocadaé todas essas questdes
referentes ao principio da proporéiqnalidade, chrefse 0 fisco de
cohfundi-lo ou ainda reduzi-l_o, ao principio da moralidadedue com ele
¢ convergente. Portanto, uma di'fer"enciagé_o b‘ésivca quanto a eles, torna-
se necessaria.

Para tanto, entender-se-4 que a observincia ao principio da
moralidade consiste numa adequagio da atividade estatal aos wvalores
b.asilares da socie‘,dade,.cuja moldura juridica sdo, como ja se-salieht'ou,, 0s
direitos fundéfnentais. No tocante a proporcionalidade, -esta decorrera da
verifica¢do, dentro de uma perspectiva de se.nso comum, do atendimento
destesvalqres_, por.‘p_arte do emissor do ato estatal, no seu grau necessario
e pertinente' ao caso concreto, vobjeto de apreciagio, posto-}-que 0
sigﬁiﬁéado dos direitos fundamventais nio é dé carater univoco.

Rétdmando ‘as digresséesrde Bandeira de Mello, segundo o seu

entendimento, o principio da razoabilidade/proporcionalidade esta

-vinculado aos da legalidade, aqui ndo considerada em sentido estrito

174 Estas digressdes baseiam-se nas reflexdes de ARENDT, Hannah. A condi¢do humana. Sio Paulo: Forense/

Edusp, 1981, p. 221. '



(arts. 5°, 1I; 37 e 87 - C. F.) e da finalidade (art. 5°, LXIX - C. F.). Para
esse autor, resulta equivocado estabelecer-se que um exame corretivo
judicial, baseado no principio da proporcionalidade, ou em qualquer
outro prinéipio de direito administrativo, seja eie explicito ou ndo,

estaria invadindo a seara da discricionariedade administrativa.



CAPITULO V

O CONTROLE JURISDICIONAL DA DISCRICIONARIEDADE

ADMINISTRATIVA NO AMBITO ATUAL

5.1 Razoabilidade e Proporcionalidade no Ambito Jurisprudencial

Brasileiro

No qué tange ao -tratamento jurisprudencial, é cr'e‘séente a
aceitacio no Brasil ‘de que oS prin}_ciApios.da razoabilidade e
proporcionalidade devém .ser‘ usados lpe_il_o julgador, sempre que se
deparar crom atos. dis.cricionérios._. '

Segundo e’ntendimerﬁo advind.o do Grupo de Estudos da Justiga
Federal de Primeira Instincia de‘Curit.iba - PR'”, .nﬁo ha }dﬁvid.a de ’que
o principio da prop.o‘rcionalidade (jéA "\Y/isto,_ no é_inbit_b déutrinério.
brasileiro, como sUb-priﬁcipio ou faceta derivada da razoabilidade)

deriva, por sua vez, da Constituigdo. Como exemplo disto, arrolam-se os

"% Revista da Associagdo dos Juizes Federais do Brasil. N. 14, mar./abr. de 1996, p. 66.
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mandamentoé constitucionais que estabelecem que o exercicio de poder
estd submetido a medidas que visam pfoteger o cidadio contra o abuéo
de direito, ou seja, em fung¢do das proprias garantias con‘stitucionais.

Isso se torna eXplicito no direito -de petigﬁo Aconsag‘rado no
artigo 5°, XXXIV; no Mandado de Seguranga, consagrado no INCiso -
LXIX e »nc_i Habeas Corpus do inciso LXVIII, ambos do mesmo artigo.
Mas néo € Vsomente‘aqui que se céncentra tal principio, p.elo‘ contrario,
'ele se estende ainda pelds incisos XLV; XLVI; XLVII; XLVIII, XLIX e
LVIII 'do. mesmo artigo 5°.

No que se refere ao Direito Administrativo, propriamente dito,
o artigo 3‘7> XXI da Constitui¢do Federal adota guase que textualmen.te
esse prihcipio ao dispor, na sua parte final, qué nas licit‘ag:c”)_es somente
ser‘ﬁo’feifas exigéncias de “qualificag¢do técnica e econémica indispen;
saveis ,& garéntia do cumprimento das obrigagdes”. Com isto se impe-
-diria-'a édogﬁo de exigéﬁcias déspropositadas que poderiam visar o favo-
recimenté a certos licitantes .que seriém 0S tnicos aptbs a cﬁmpri—las.

Na esfer‘av tributario-constitucional também se verifica esse
principio ‘,dividido" em do_is' sub-principios nela positivados: o da
graduagiﬁé do tributo segundo a capacidade econ6mica do contribuinte
| (art. 145,111, § 1°-C.F.) e o .da vedagdo do confisco (art. 150, IV - C.

F.). Neste ultimo caso, ter-se-ia confisco toda vez que o proprietario



perdesse parte substancial .do, seu patriménio em pfo:veifo do Poder
Publico. O tributo incidiria, desta maneira, sob a formé de aliquota
majorada, exigindo do prOprietério de um determinado bem o pagamento
de quantia tio elevada (desproporcional) que implicaria, na préatica,
tomar o bem do seu dono.

Retomando essa questio na esfera do Direito Adminisfrativo,
séo.exen.lpliﬁcativas algumas ementas .de julgados do Tribunai Regional
Federal (T.R.F.). da 4° e 1° regiﬁp,' respectivamente, onde se percebe
claramente a adog¢do do principi.o da proporcionalidade sem haver uma
derivagdo direta da lei. O primeiro caso refere-se a veiculo apreendido
contendo mércadoria_ irregular:

O Acdrddo baseou-se em corrente jurisprudencial -no sentido
de que ndo“se.legitimc‘z a pena de perdimenio de veiculo quando 71af
desproporcionaliddde entre. 0. seu vafor_ e as mercadorias
}transpoirtadas ;vendo desnecessdrio, por isso, fazer referéncia &
legislagdo sAob.ré o assunto. (T.R.F. da} 4°.R.eg; 2° T, D‘JIU de 07-.06.95._
p. 35.593, Rel. Juiz Jardim de Camargo) |

O s.egundo caso envolve servidor publico punido na reparti¢do
vpﬁbliCé onde deseinbenhava as. suas fun.g:c‘)es por-nﬁd éstar usando o
um'forine de servigé: |

. A obrigatoriedade do uso de uniforme, sem qualquer vincula-



cdo com a operacionalidade da fun¢do exercida, ou qualquer relag¢do
de razoabilidade com o interesse pu’blico. ou funcional, é exigéncia
descabida e arbitrdria, que vicia o ato por auséncia de legitimidade.
(T.R.F. da 1° Reg., 2° T., Rel. Juiz Jirair Meguerian, DJU de 10.04.91,
p. 24.460). |
Observe-se que a impugnagio dessgs atos administrativos nio
considerou, para tanto, o desatendimeﬁto dos elementos e preséupostos
destes frente a lei em sentido estrjto, da qual derivam, imediatamente,
_iais atos. Ou seja, néstes casos, mostrou-se irrelevante que aS'paftes
componentes dos “atos. (eIementos' e presvsupostos.), consideradas
isoladamente, pudessem ter vicio de legalidade. O fator decisivo para a
impugna¢ido de alﬁbos o'é atos administrativos foi sua despropvorciov-
nalidade ¢ irfazoabilidade, 'portanto o desatendimento aos principios
constitucionais.
Também o Supremo Tribuhal' Fedérai (S.T.F.) vém produzindo
varias deciséés com base no principio da fazoabilidade, dentre as quais, i

se podem aduzir, a titulo de exemplo, as seguintes ementas:

Principio da razoabilidade - Interpretagdo de normas legais -
Representagdo pelo Estado - Dispensa da comprovagdo da
qualidade de procurador. O principio da razoabilidade a
direcionar no sentido da presungdo do que normalmente ocorre,
afasta a exigéncia, como 6nus processual, da prova da qualidade
de procurador do Estado por quem assim se .apresenta e
subscreve ato processual. O mandato ¢é legal .e decorre do



disposto nos artigos 12 e 132, respectivamente do (Cddigo de
Processo Civil e da Constitui¢do.

(Recurso Extraordinario - 192553/ SP, relator: Ministro Marco

Aurélio, julgamenro: 15/12/1998 - Segunda Turma;

Diagrio de Justiga de 16:04/99).

Reforma Agrdria - Notificagdo - Ocorréncia - Anterioridade. A
anterioridade da notificagdo visando a noticia da vistoria,
considerado o principio da razoabilidade, ¢é passivel de
afastamento por ato do proprietdrio. Subsisténcia na hipotese de,
no dia anterior, haver sido autorizado, por quem de direito, o
ingresso no imovel, dos peritos.
(Mandado de Seguranga - 22944/PR; relator: Ministro Marco
Aurélio; julgamento: 19/11/1998 - Tribunal Pleno,
Diario de Justiga de 05/02/1999).

ICMS - Base de cdlculo - Deflacdo. Surge harménico com o

sistema tributario nacional decisdo no sentido de o Imposto sobre

Circulag¢éo de Mercadorias e Servigos ser calculado considerando o

valor do negocio juridico decorrente da deflagdo. Tomar-se como

base o valor primitivo implica menosprezo aos principios da

realidade e da razoabilidade, alcan¢ando a Fazenda do Estado
~verdadeira vantagem sem causa.

(Ag. de Inst. ou de Petigdo - 203186/SP; relator Min.

- Marco Aurélio; julgamento em 17/04/1998;

Diario de Justiga de 12/06/1998).

Até mesmo a discricionariedadé da prépria lei tornou-se, no

-
s
-

Brasil,  objeto de apreciagdo e ‘limit_agﬁo judﬁi?:ialh.'A este respeito,
exiétem preced-entes oriundos do S‘upremo Tribunal Féderal qﬁe, ao
determinar o controle da constitucionalidade d.as leis o’rdinétias, decidiu
que sera possivel‘ inyalidé-las quando e‘x;essivés ou despidas de
razoabilidade, conforme mostra Ferreira Mendes'™

Do exposto, pode-se concluir o seguinte:

16 Conferir a este respeito: FERREIRA MENDES, Gilmar. Controle de Constitucionalidade, p. 350 e
FERREIRA MENDES. Gilmar. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. p. 69.



Em primeiro lugar, os | principios da razoabilidade e
proporcionalidade, embora ndo expressos de forma literal na
Constituigdo, configuram-se, dentro do -ordenamento juridico, como
p'arén.letros necessarios ¢ perlhanentes de ponderagéo_ra»ciona»l a orientar
toda .e_quvalquer atividade estatal, seja ela legislativa, administrativa ou
judiciaria.

Em segundo lugar e como aecorréncia da primeira cbncluséo,
entende-se que estes principios constitucionais implicitos podem incidir,
de forma 'imediata, em casos concretos, sendo que aqui, a sua
operatividade ndo depende de outras normas, posto‘que'incidenv‘l de
forma decisiva e auténoma paré'a solugdo de ‘conﬂitos' le_vados a via
judicial ou adxninistrétiva. De outra paft'e, estando o julgador perante uin
caso dificil, cémo costuma ser uma apreciagdo que adentre na
discricionariedade de um_ ato do Podér Publico, a utilizacdo de tais
'principiovs_ poderia obedééer, tamvbé.m, a criférios politicos- ou rhorais nos
moldes ja comentados. "

Embora isso pareg:a ser possivel sera necessario fazer-se, mais
‘adiante,“ uma melhor _elucidag:éio_ deste problema referente ao ambito do
Politico no Difeito, sob uma perspectiva condizente com a‘teoria' garantista.'

Antes, porém, € preciso observar que prevalece ainda um

excessivo grau de indetermina¢do no significado de muitos conceitos



nos quais se baseia a afuagéo do Poder Pﬁblico.v Cofnbfeito, tal
problema se coloca como um dos principais entraves a0 que-possa vir a
ser uma aceitagdo mais pacifica na doutrina e jurisprudéncia, da
‘ut_ilizac;é‘io ampla de principios taié como os da razoabilidade,'
prop‘orciona‘lidade ou interesse publico, dentré outros. Estas normas,
cuja significa¢do apresenta alto grau de fluidez ou incerteza, tefminam
por diﬁcultar, ainda mais, 0 controle jurisdicional soBre, »a atuagio
discricidnéria da Administracdo. Soma-s¢ a isto o fato de que a adogéo
destes. principios que e_sparéémente se utilizam na jurisprudéncia
brasileira, ndo estd ainda inserida num marco teérico unificador e
legifimadof deste tipo de orientagdo, a qual é seguida por'muitos
operadores do Direito.

Por esta razéo, ver-se-4 p»rimeiramente, cOmo' estio definidos
0s atuais rumos no equacionamento dos bonceitos juridicos
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indeterminados'’’, termo genérico que se refere, exatamente, a todos

"7 Inclui-se dentre os conceitos indeterminados, tanto os termos vagos, cujo campo de referéncia ¢ indefinido
(denotagdo imprecisa), quanto os termos ambiguos, os quais manifestam qualidades diversas (conotagdo
ampla). A denotagdo-caracteriza-se por pressupor um campo de objetos que € a extensdo de um determinado
conceito denotado. Por exemplo, na prescri¢do: “matar alguém, pena X anos de prisio”. A palavra “alguém” é
uma varidvel que pode ser preenchida por qualquer pessoa, mas quando temos uma pessoa? Um feto ja € uma
pessoa? Um cadaver ainda pode ser considerado pessod? Cabera ao ordenamento juridico precisar melhor este
termo. Ja, nos casos de conotagdo, esta categoria pressupde um conjunto de qualidades ou caracteristicas
inerentes ao seu objeto conotado. Por exemplo, na prescri¢do: “seduzir mulher honesta, pena X anos de prisio”.
Aqui, a palavra “honesta” pode conotar varias significagdes ou qualidades tais como discreta, religiosa,
freqiientadora de missa etc. Conferir estas digressdes em FERRAZ JR. Tercio Sampaio, 1996, p. 258. Agora,
utilizando-se de um conceito mais comum ao Ambito juridico-administrativo, pode-se dizer que no termo
“situagdo de urgéncia”, este pode denotar uma calamidade piblica, ou entdo uma guerra civil ou ainda, uma
epidemia e assim por diante. J4, no caso de “adogdo de medidas de urgéncia”, a palavra “urgente” pode conotar
algo necessario, impostergavel, de adogdo imediata de providéncias por parte do agente responsavel, sem o
consentimento de nenhum superior hierarquico, etc.
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aqueles conceitos que, tal como os ja mencionados, apresentam alto;
- grau de impr_écisﬁo na sua cc.)n-fo-rmagéo.. Verificado isto, se tragarda a
relagdo que estes apresentam com a sistematica de controle a ser
efetuado, da atuacgio di.scricionéria administrativa, na doutrina

178 & brasileira.

espanhola
Como passo seguinte, delimitar-se-a esse tema inserindo-o numa
abordagem garantista como forma de situid-los dentro de uma matriz

epistemologica que possa conferir-lhes a legitimidade necessaria a sua

implementagdo, bem como um embasamento juridico e politico proprio.

5.2 A Discricionariedade Administrativa e seu Controle Jurisdi-
cional: A Situacdao Atual do Tema na Doutrina Espanhola e

Brasileira

Como exemplo ilustrativo dessa primeira tarefa, pode-se

comentar a polémica travada entre os administrativistas espanhdis:

"8 Entende-se ser importante a remissdo a0 contexto juridico espantiol, principalmente, em razio de que, pelo
menos desde a década de sessenta {(conferir ENTERRIA. Eduardo Garcia. La lucha contra las imunidades del

poder en el derecho administrativo.) e rompendo com um hiato histérico de atraso com respeito aos outros
paises da Europa, o tema do controle sobre a discricionariedade administrativa passou a ter importante destaque
na doutrina e jurisprudéncia desse pais. Com efeito, desde entdo, a doutrina espanhola tem avangado
significativamente no desenvolvimento de técnicas de controle da discricionariedade, aplicadas de forma
generalizada pelos tribunais contenciosos-administrativos, produzindo estes. muitas decisbes consideradas
insélitas na jurisprudéncia do resto dos paises europeus.
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Luciand Parejo, Miguel vSénchez Moroén, Tomas Ramc')n Fernandes e
Eduardo Garcia de Enterria.

Nesta polémica, Tomas Ramén Fernandes'” defende um tipo
de cohtrol‘e jurisdicional intenso e in.clusive substitutivo, por parte do
julgador, da conduta da autoridade administrétiva, baseado} naquilo que
ela entenda como urgente, necessario, de relevante iA‘nteresse pﬁblvi.co
dentre voutros conceitos indeterminados.

Tal poétulado encontrou reflexos em algumas sentengas do
Tribunal Supremo ves.parnhol'.em miatérias referentes a planejamento
urbano, onde o Judiciério assumiu, por inteiro, tais‘ decisdes.

Contrariamente a tais posicionamentos e decisdes, Luciano
Parejd e Sanchez Morén'® defendem teorias sobre o.-controle da
atividade administrativé,‘ (‘;entraﬁdo uma preocupagio éom'o alcance que
'algumas decisdes judiciais atingem ao in‘vadir a esfera da atuaéﬁo
discricionérig adminiStrativa._-_Est¢s .aEltores defendem, basicamente, um

“controle jurisdicional negativo da discricionariedade, ou seja, o julgador
. » A NS |

ndo deve se ater ao que uma autoridade razoavel deveria fazer e sim ao

que essa autoridade razoavel ndo poderia fazer.

- Essas afirmagdes tiveram imediata resposta por parte de:

Ramon Fernandes em artigo publicado na Revista de Estudios de

1”9 Conferir FERNANDES, Tomés Ramén. 4rbitrariedad v discrecionalidad.
'* Conferir MORON, Séanchez ;: PAREJO, Luciano. Crisis v renovacion en el Derecho Piblico, p. 73.
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Derecho Administrativo'

Mor6on como excessivamente agressivas e fundadas em argumentos

tidos como “ad personam y en sumarios juicios de intenciones'®.
.Esses. argumentos foram contestados- por ;Lucian_o Parejo em

outfa obra na quaI rechaca as criticas de Ramoén Fernandes e expde com

maié detalhes a necessidade de um reexéme desta questdo a luz do

ordenamento constituciona1183.

Resumidamente, .pode'-sev dizer que a tese sustentada por

Ramoén Fernandes, ao qual se une Garcia de Enterria, consiste em

afirmar que os chamados “conceitos indeterminados”, “fluidos”™ ou

“imprecisos” tais como razoabilidade, interesse publico, moralidade,

C.onveniéncia e obortunidade e outros, que funcionam como motivadores
da atuacﬁo' discricionaria estatal, somente apresehtam este carater
sﬁbjefivo e imprecisb quando considerados em abstrato.

| Quer.em' dizer com 1sso -que', quéndo deparadoé coni situacdes
‘concretas, oﬁ seja, no momento da explédigﬁo de atos que depend.em de
um juizb subjetivo como a conyeniéncia e oportunidade, tais conceitos
~ fluidos se:tornam univocos e objgtivds, dando margem a apenas uma

conduta razoavel.

'l FERNANDES, Tomas Ramén. Juzgar a la Adminisracion contribuye también a administrar mejor. REDA,
76, p. 511. . :
"2 MORON, Miguel Sanchez., 1995, p. 12. -

' PAREJO. Luciano. Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales distintas y complementarias.

, com base em afirmag¢des consideradas por
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- Dito de outra forma., diante de situagdes do mﬁndo feal, sempre
sera possivel reéonhecer objetivamente se .umav dada‘ situacdo ¢é
“urgente”, “necesséﬁa”, “conveniente” ou “oportuna”, por exemplo. -
Caberé, 'entéo, ao Poder Judiciério,- interpretar e aplicar a lei
enunciadora de tais conceitos a serem invocadoé na expedi¢do do ato,
avaliando se este atendeu ou ndo os preceitos legais.

Nessa linha de entendimen.to, néo _existe ~uma  zona
indeterminadavoq de incerteza a ser trilhada no momento da expedigﬁo.
de atos discricionarios, porvpartékdo Poder Publico. Caso se admitisse a
sua existéncia, ndo se permitiria a interferéncia jurisdicional na
apreciagdo do mérito do ato, ou seja, o juizo de conveniéncia e
oportunidade a ser formulado pela autoridade que o expede'™

Tais afirmagées geraram polémica, inclusive nd vBrasil, sendo

que no ambito doutrinario patrio, Bandeira de Mello'®

entende que em
muitos casos pqderé o Judiciario éonduzir uma dada situagdo concreta,
na épreciagﬁo de _um.dado ato admir‘u'.stratin discriciondrio, a uma-zona
de cerfeza positiva (o. ato foi adéquado para a consecugdo do interesse
publico) ou negativa .(o‘ato foi inadequado para tanto).

Nio obstante isso, esse autor também entende, ao contrario de

Enterria e Ramon Ferndndes, que, em certos casos este procedimento

. 1 GARCIA DE ENTERRiAe RAMON FERNANDES. Op. cit., p. 393.
'** BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, 1996, p. 22.
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somente sera poséivel, até um ce;to ponto, além'do.qual’ as davidas nido
podem ser ,eli_;ﬁinad-as e o0 juizo subjetivo administrativo devera
prevalecer. Com isto, manter-se-4 a fluidez ' de conceitos no ato
expedido e a ndo interferéncia do Judiciario nesse-émbi‘to.

Portanto, sobrevive, em alguns casos, a zona de inc.ertezavou
| indeterminagéo.que dard margem de liberdade para quem expede o ato
discri_cionério,- de fazé-lo com i_munid}ade_. de mérito frente aé exame
judiciario.

De a'cordo} com o entendimen_to de Valle Figueiredo, a
discricionariedade consiste na compe'téncia-dever de d adminiétrador,
_perahte 0 éaso'concreto e apos int_erpretaf a‘ lei; valorar, de.ntro de um
critério de razoabilidade que ndo se 'confunda}com seu juizo subjetivo, e
optar pela r'nelhor maneira de concretizar a utilidade publica invocada na
nor1ﬁa1-86.

D1 Pietro'¥, por sua vez enten_dé que a discficiona;‘iedade
'ac‘iministrativa,.die‘mte de casos concretos, pode ser mais redﬁzida -
- porém vnﬁo totalmente -..do que € previsto, em tese, na lei. Ja& que o
_iegislador ngo tem condigdes .d¢ prever todas as situ’agées possivelis,

- deixara para a autoridade que expede o ato administrativo disciplinador

'8¢ FIGUEIREDO, Liicia Valle. Discricionariedade: poder ou dever? In Curso de Direito Administrativo.
Coord. De Celso Antdnio Bandeira de Mello, p. 128. ' v '
'®7 DI PIETRO. Maria Sylvia. 1991, p. 149.



da lei, uma esfera de apreciagdo subjetiva para decidir.comb ou quando
se expede tal ato ou néo.

A autora, portanto, compartinlha o entendimento de Bandeira de
Mello e acrescenta que a doutrina defendida pér Enterria e Ramoén
Fernandes, no que se refere a este tema, néo téln grande aceitagéo lno
~ Brasil. Porém, o que comeca a ser cada ve}z mais ac¢‘ito para equacionar
0 problenia da interferéncia judicial na' op¢do discricionéri.a que vem a
deterIninar a expedi¢do do ato.‘ administrativo ¢, precisémente, o
principio da raéoabilidade. ‘Aindé segundo Di Pietro, este principio se
constitﬁiré | em -um dos principais limites & disc/ricionariedade
administrativa.

~E1h outras palavras, mesmo que 2 ‘dis_cricionarieda.de tTesulte da
lei, sera a decisdo administrativa objetd de um controle jurisdicional, caso
| a_s'v.circunsténcias de fato conduzirem a uma ixnicé solugéo possivel ou para
uma esfera de opgdes mais reduzida. Assim, o J'udiciérvio sera obrigado a
respéitar aquélé' ato que implique op.g:C)es en_tré duas Qu.:lnais séiugées
igualmente possiveis e validas de serem adotadas, balizadas por critério
‘administrativc‘)‘ de carater subjetiyo que motivara a,e’.xpedic;éo do ato de
acordo com um juizo de conveniéncia e oportu}nidadé.

Nésse caso, qualquer ciue seja a op¢do adotada, sera ela valida

e o julgador ndo podera interferir quanto a esse aspecto.
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No entanto, se a -op¢do administrativa recair sobre uma
hipétese irrazoavel, sera ela tornada 'ihvélida pelo judiciario e, portanto,
estar-se-a diante de um ato suscetivel de ser controladovjudicialmente.

E por essa razio que, segundo a autora, a razoabilidade se insere
como um dos principais limites a discricionariedade admi_nistrativa.

Esse principio, segundo o seu entendimento, opera numa rglagéo
de adequacido juﬁdiéa entre 0 motivo (situagdo de fato ou de di.reito que

fenseja a producgio do ato) e o.conte'z_Zdo (aquilo szre o qual ele dispde) do

‘ato administrativo, levando em consideragdo uma finalidade de interessé ,

publico. A unica maneira de comprovar, efetivamente, o aféndimento a este

. -'prinpipio, sera examinando a categoria mgtivagﬁo (justiﬁcativ_a formai do
‘motivo) que determinou a expedi¢do dvo ato. _

A'ssilﬁ sendo, nido poderda limitar-se a motivagio dd ato a

indiéar a norma legal sob a qual ele se fundamenta ou os fatos qu‘e 0

determinafam. Sera necessario que ée vex'amil.le' se, efetivamente, ocorreu
uma adequac;ﬁo- entre 0s meios e 0s fins 'viéados por ele.

Peflnaﬁece, entretanto, o problema de iﬁelhor elucidar 0s
conceitos indeterminados a fim 'de que se possa, com mais precisdo,

: ané"lisar taisreiagées de adequagﬁb.'
Exatamente em fungdo dessa problematica envolvendo uma

falta de um equacionamento mais preciso sobre os conceitos
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ind_eterminados, Garcia de Enterria e Ramoén Fernandes tratam de tornar
mais clara uma questio que, segundo eles, confunde muitos’ autores €
juristas. Trata-se da confusdo estabelecida entre estes conceitos
jvur>idicos.e a discricionariedade, realidades separadas, conforme 0 seu

entendimento.

5.3 Conceitos Juridicos Indeterminados e Discricionariedade

Segundo Enterria ¢ Ramén Fernandes, “a confusdo de ambas
as técnicas supds na histéria do Direito Administrativo um gravissimo
- erro, que sb’ z'eéentenzente comecou a liberar-se:”'®® Para os a'utores; 0s
-conceitos utilizados pelas leis podem | ser determinados ou
indéterminados. Os primeiros délimitam a esfera do real a que se
referem, de man_eira 'pr.e'cisa (com‘o exelﬁplo 'déstes vc,onceitos temos: a
delimitagﬁo legél devsetenta anos péra aposentadoria cémpulséri'a de

servidof bflblico) com isto, nédo péiram duvidas sobre 6_ énibito material
aos quais tais conceitos se referem.

'vNo que diz respéito aos conceitos indeterminados, a lei se

refere a uma esfera da realidade cujas delimitagdes ndo sdo precisas no

"** ENTERRIA ; RAMON FERNANDES. Op. cit., p. 392.
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seu enunciado. Nio obstante isto, ela tenta delimitar uma hipoétese
concréta (por exemplo: deci.sées tomadas por autoridade publica,
invocando grave perturbagdo da ordem ou -excepcionai interesse
bublico).

Nesses casos, embora a lel ndo detérmine com precisio 0s
limites d‘esses conceitos, por ndo possuirem eles uma quantificagdo ou
determinagdo rigorosa, esta sim, referindo-se a hipéteses da r.ealidade
que, .apesar da indetermihagéb do Caneito, torna-se este determinado no
momento da sua incidéncia no caso concreto. E sdo estas formulag:ées
que embasam a afirmacdo ja mencionada de}que, tais conceitds podem
tornar-se univocos quando deparados com situagdes especificas.

- Prosseguem os 'autor_es afirmando que essa técnica baseada
nesses cbﬁceitos abertos ou fluidos, revela-se inexcusavel e geral em
toda normatizagio. Quanto ‘a maneira de operar tais coﬁceitos que
' somente édmitiriam uma solucio jilsta,' c.llégar;se a esté -sovlugéo nem
sempre € fécii.

Para Enterria e Raméﬁ Fernéndés, seguindd a trilha da doutrina
alemi, na estrutura}do conceito ‘indeterminadc}, identifica-se um nucleo
fixo (Bégrlﬁkéri7) ou “zona de -cérfeza”, configurada por d_-ad‘o's prévios
e seguro's; uma zona intermedidria o.u de incérteza ou ainda “halo do

- conceito” (Begriffhof) que é mais ou menos imprecisa e, por ultimo,



169

uma zona de certeza negativa, certa quanto a exclusdo do conceito.

Exemplificando toda esta estrutura em ag¢do, afirmam que:

A zona de certeza do justo prego desta casa pode situar-se em dez
milhdes de pesetas, preco absolutamente minimo conformeé as
estimativas comuns; a zona imprecisa pode estar entre dez e
quinze; a zona de certeza negativa, de quinze em diante.
Igualmente para o conceito de transtorno da ordem publica: o
nucleo é claro, o halo pode ser mais esfumado, a zona de certeza
negativa é a ordem mesma, ou com minimas e irrelevantes
alteragdes etc. : :

Suposta esta estrutura do conceito juridico indeterminado, a
dificuldade de fixar a solugdo justa se concretiza na zona de imprecisdo
ou halo conceitual, mas a dificuldade desaparece nas duas zonas de
certeza positiva e negativa, “o qual ndo é leviano de um ponto de vista
de principio 189 De resto, o campo de op¢des que remanesce na zona
de imprecisdo, podera ser preenchido pela autoridade administrativa
com uma amplidio maior de critérios de decisdo, sem que isto
signifique, no entender dos autores, livre vontade da Administragdo (o
que, no seu entender seria discricionariedade) e sim interpretagdo da lei
e aplicagdo desta aos fatos.

Ainda sob essa otica, constata-se que uma boa parte (ou talvez

a maioria) das potestades ditas discricionais, contidas na lei, ndo

passam de enunciados a respeito de conceitos indeterminados.

'8 ENTERRIA : RAMON FERNANDES:. Op. cit., p. 396.
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Contrariamente a | 1SS0, a discricidnariedade, segundo os
autores, ¢ basicamente uma liberdade de opcdes dentre alternativas
igualmente justas ou “indiferentes juridicos”, ja que a decisdo se .baseia
em fundamentos ¢xtrajuridicos (de oportunidade, econdmicos etc.), ndo
incluidos na lei e relnetidos ao julgamento subjetivo do Poder Publico.

No caso dos conceitos juridicos indeterminados, o que se tem é
a aplicagio .da léi_, pois trata-se de vsubsum_ir numa cafegoria normativa
(configurada apesar da sua impreci;éo quanto a limites, com a inteng¢do
de demarcar uma hip(’)’tese concreta) a circunstincias reais determinadas.

Assim, tal-operagﬁo cz.ilfacteriza-se como um processo regulado
vkque se esgota na compreensdo de uma certa realidade pretendida pelo
conceito indeterminado e nesse processo, ndo ha interferéncia de
nenhuma decisio de vonfade do aplicador, como é o caso da potestade
discricional'®.

Com tais-aﬁrmagées, Enterria e Ramén Fernandes , pretendem
resolver o problema da po._ssibilidade ou néov de éontrole jurisdicional sobre
a atuagéo. discricionaria administrativa, ao A’separar a 1déia de discricib-

~ nariedade dos conceitos juridicos indeterminados e com isto dirdo que:

A necessidade de apreciagbes de circunstdncias singulares de
avaliagdo da oportunidade concreta no exercicio do poder

'%¢ Essas formulagdes tedricas, ao contrario do que afirma Di Pietro, tiveram repercuséﬁo também no Brasil tal
como o exemplifica o artigo “Técnicas de Controle da Discricionariedade Administrativa” FARIAS, Edilson
de. /n: Arquivos do Ministério Piblico. Ano 47, n. 183 Ja./jun. p. 158-170. '
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publico é indeclindvel e isso alimenta inevitavelmente (grifo
acrescido) a técnica da delegacdo de poderes discricionais.

Substancialmente, isto é a politica, a qual é ilusorio pretender

deslocar do governo da comunidade’.

A partir dessas observagdes pode-se dizer que, para os autores,
de um lado, os conceitos indeterminados podem vir a ser apreciados e
objetivados judicialmente, delimitando-se, a partir deles, uma dnica
solugdo justa'”.

De outra parte, as opg¢des discricionarias sdo do Ambito
exclusivo do Poder Piblico por conterem questdes e envolverem opgdes
- todas elas validas - de ordem politica, econémica € outras matérias
consideradas pelos autores como nio pertencentes a dimensdo juridica
.ou imunes a sua esfera de incidéncia.

Pelo que se observa, Enterria ¢ Ramén Fernandes, de um lado,
avangam significativamente nas suas formulagdes tedricas, ao defenderem
uma ampla apreciagdo do Judicidrio, dos conceitos indeterminados que
integram certas normas. Mas, por outro lado, ao delimitarem o campo da

discricionariedade na esfera volitiva da autoridade administrativa, pauta-

! ENTERRIA ; RAMON FERNANDES. Op. cit., p. 391.
192 A propésito dessa questdo, resulta incompreensivel a relutincia que em parte ainda se verifica no Judicidrio,
em apreciar certos conceilos indeterminados que compdem a redacdo de certas normas. O exemplo mais
flagrante ocorre na imunidade de julgamento que se outorga ao juizo subjetivo de relevincia e urgéncia,
ensejador de Medidas Provisdrias por parte do chefe do Poder Executivo (art. 62 - C.F.). Ocorre que, desde a
década de trinta Kelsen ja afirmava que o sentido das normas nio € univoco e que, dentre suas varias
" significagles, sera o julgador que lhe atribuira o sentido por ele considerado adequado. Assim: “Dizer que uma
sentenga judicial € fundada na lei, ndo significa, na verdade, senfo que ela se contém dentro da moldura ou
quadro que a lei representa - ndo significa que ela é a norma individual mas apenas que ¢ uma das normas
individuais que podem ser produzidas dentro da moldura da norma geral.” KELSEN, Hans, 1979, p. 466-467.



da por épgées tidas como “extrajuridicas”, esses autores assumem um
posicioﬁamento tedrico conservador. Isto porque negam qualquer conexio
entre ambitos tais como os do politico, econémico.ou de oportunidade,
sendo este, também uﬁl conceito indeterminado, com aresfera do Direito.

A proposito das esferas séci-o-econ_émicas ‘e politicas, ja se
observou queA mesmo elés ndo estdo imunes a padrdes de vinculagio
normatijva previstos nas atuais constitui¢des dirigentes‘, tais como as
normas programétiéas, cuja eficicia ndo depende, totalmente, da

promulga¢fo de normas ulteriores'®”.

5.4 Problemas Remanescentes & Divisdo entre Conceitos Juridicos

Indeterminados e Discricionariedade

Essas teorizagdes de .Enterria e Ramon Fernandes, que«
propéem uma separagdo da c.onc.epgéo de discricionari'edade doé
conceitds juridicos indeterminados como forma de melhor delimitar e,
conseqi‘jentemehté, operar o‘»controle sobre a atuagido do Poder Publico,
'encon-t',raram interessante oposi¢do por parte de Bahdeira vde Mello

quanto a sua incidéncia e também conjungéo. .

'%> Na Constituigdo brasileira, os artigos 170 e ss. s30 exemplos de tais disposi¢des.



Segundo 0 jurista pétrio,' ¢ errOnea a suposi¢do de que ndo fai
parte do aAmbito da discricionariedade o tema referente aos conceitos
indeterminados, cuja extragdo de sentido seria uma opera¢do puramente
ipterpre_tativa da lei e, portanto, uma atribui@ép do jﬁlgador.

Para Bandeira de Mello, dizer que o enquédramento dos
conceitos indeterminados é mera in—telécgdo da lei, excluindo-se aqui
qualquer éto de volicdo'”, o qual consiste em fazer.uma op¢do pautada
em critérios subjetivos e diferentes igualmente validos, ta_l afirmacédo
~ traduz prerﬁissas de raciocinio 'verdade_iras.,' porém, .V"de conclusdes
erradas.

Desehvolven_do es:se argumento, o aﬁtor éoncorda _que a
interpretacdo de conceitos imprecisos ou indeterminadbs ¢ atribui¢do do
Judiciario. De outra parte, as decisGes de mérito sio atos volitivos
decididos segundo critérids de conyeniéﬁcia e opdrtunidade que
tradﬁzem a op¢do por um, dentre varios c.omp’ortamentOS previStos por
uma nofmé a ser aplicada. Entretanto, tais constatagéés -ainda ndo
resolvem o problema.

Ocorre que, ndo é somente nessa segunda atividade (voligdo)
que a Adminiétragéo esta '.exercendol atuag¢do discricionaria. ‘Para}ele,'

tanto a “liberdade administrativa” e seus decorrentes limites a corre¢io

194 Segundo os Juristas espanhois, € apenas neste dmbito volitivo que reside a discricionariedade
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judicial., quanto a “auséncia de direito de terceiros” perante. a
Administragﬁo resultam, ja seja do uso legal de conceitos fluidos, da
possibilidade de opgdes de mérito ensejadas pelallei ou da conjun¢io
destes fatores.

Parna Bandeira de Mello, em todas essas situagées, a
ressofzd;1cia Juridica dos conceitqs indeterminados e das op¢des de
mérito, éva‘ mesma na esfera do Direito.

Portanto:

“Pouco importa se a liberdade que a lei proporciona para a .
Administragdo é uma liberdade intelectiva ou uma liberdade
volitiva, porquanto, em razdo de uma ou de outra, os efeitos de
direito serdo idénticos. Por que, entdo, considerar que sdo:
realidades juridicas distintas, se o  fenémeno juridico é o

mesmo? 1%, : : ‘ ' ’
Assim sendo, esse autor recoloca, corretamente, o problema da
indeterminac¢ido de conceitos, no campo da discricionariedade e de resto,
ao teorizar a respeito deste tipo .de controle, desenvolve o conceito de
causa. Esta é entendida pelo autor como categoria juridica de ordem
l6gica, determinante no controle jurisdicional dos atos administrativos
em geral. Tal categoria situa-se como um pressuposto a mais dos atos,

mas apenas como elo de conexd@o logica entre alguns elementos e

pressupostos, posto que, ¢ definida como a relagdo de adequagido que

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, 1996, p. 23-25.
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deve se estabelecer entre 6 motivo e o conteudo do ato administrétivo,
visando, entdo, uma finalidade dé interesse publico'™.
| Segundo Bandeira de Mello, gracas a esse conceito de causa, o
Judiciériq podé controlar a Valid_ade do comportamento da
Administragéo, mesmo quando a lei ndo enuncia os motivos que
~ justifiquem a expedigdo de tais atos.

Qﬁer com isso dizer que, mesmo _quando} hoﬁver discricionarie-
dade na escolha de motivos para produzir um ato administrativo - ja que
a lei ndo os explicitou -, deverdo 'elles guardar relagdo de pertinéncia
com o ato praticado. | V

Sera e'nt,é_o, no émBito da causa, que segundo o administra-
tivista paulista se examinarﬁo dois tc')p.icos fundamentais para constatar-
se a validade dos ato.s-: sua razoabilidade e sua proporcionalidade.
Deste modo, através de um exame da proporcionalidade; por . ele
entendi-da como faceta da razoabilidade, o Que se objetiva verificar é se
a providéncia que foi tomada (conteudo do atd), perante‘éerto evento

(motivo), manteve-se nos limites necessarios ao atendimento da

 finalidade legal, ou entdo, se foi mais intensa ou mais extensa do que o

1% O conceito de causa dos atos administrativos foi originariamente desenvolvido pelo jurista portugués,
GONCALVES PEREIRA, André. Erro ¢ llegalidade do Ato Administrativo, p. 122, como “uma relago de
adequagdo entre os pressupostos do ato e seu objeto” sendo que este foi melhor elucidado, ao estabelecer-se, .
especificamente, a sua conexdo entre o elemento conteiido e os pressupostos motivo e finalidade dos atos
administrativos, por BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, 1998. p. 246-252. Observe-se, também, que sob

. a influéncia deste autor. Maria Sylvia Di Pietro. desenvolve uma linha de raciocinio similar a respeito deste tipo
de rela¢io de adequacgio, porém, sem utilizar a expressdo: causa, conforme € mostrado no item 5.2.
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necessario. Em resumo, um éto que excede o grau necessario de
atendimento ao escopo legal ndo € razoével, pdis para sé-lo, devera
respeitar, ndo s6 as leis, estritamente consideradas, como também os
principios de Direito Piiblico.

Entretanto, mesmo sob esta 6tica, ou mglhor, em fungéo dela;
revela-se insuficiente, hoje, um tipo de controle jurisdicional que deve
embasar-se num exame de validade nos moldés em que ésta categoria
‘ainda é concebida. Péra alguns aut;)res, dentre os quais o proprio
Bandeira de Mello, os pressupostos de validade do ato administrativo
sdo: pressuposto subjetivo (sujeito), pressupostos objetivos (motiVo e
procedimento), pressuposto teleolégico (finalidade)', plfessupoéto légico
(éausa) e pressuposto formal (formalidades legais)'®".

.Observe-se_que aqui nio consideram, esses autores, o conteﬁdé
axiolégico-constitucional que devem observar os atos administrativos
quaﬁdo tratam de definir,_téxtualme.n_te> o que se entende por ato
administfétivo valido ou quais seué pressupostos. Nio dbstante 1SS0,
comb jé foi observado, ao tratarem da incidéncia dos principios'_no‘

controle de tais atos, embora tal questdo seja analisada em separado,

situa-se ela, implicitamente, na mesma perspectiva da validade.

' Compartilham esse entendimento: ZANCANER, Weida, Op. cit., p. 42 ¢ BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio, 1998, p. 240, sendo que os demais administrativistas patrios, quando tratam deste tema. ndo
apresemam linhas de dxscordancm com respeito a esse posicionamento.
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| Aiém do mais, mesmo que se afirme ter ocorrido uma possivel
inadequagdo entre os meios e os fins de um dado ato, isto pode ter
ocorrido sob a alegacdo, por parte do impugnante, de falta de boa-fé ou
por imoralidade do autor da medida. No que tange ao emissor do ato
administrativo, este_pode justifica-lo alegando urgéncia, excepcional
interesse publico e assim por diante sendo que estas situagdes, como se
ob'serva,v definehm-se em conceitos pautados por juizOs de valores, os
quais teriam dé ser; em ultima analise, devidamente comprovados.

Mesmo que para estas comprOVagGes_se venha a -utilizar as
teorias Idos conceitos indetermina&os de Enterria e Ramén Ferndndes, -
fazfse nécessério um embasaménto juridico-politico que .desenvolva
mais claramente os parﬁmetr'os de legitimidade na relagé’ov A‘dministragé’o
PL’lblic.a-administradols. eo papél do Judicidrio como arbitro dessa relagdo.

De outra parte, ja foi salientado que se observa hoje, na esfera
juridi_ca bfas-ileira, uma crescente utilizagdo d¢ principios tais como oS
dav razoabilidad‘e e proporcionalidade éom_o instrumentos de freio ao |
arbifrio estatal. Nesta me_dida, tais normas passam, cada vez mais, a.
integrar o repertério tanto da doutrina como da jurisprudéncia. Isto, no
entanto, também acarreta distorgéeé. |

Tal vse explica, como contrapartidé ao ja afirmado, em funcio

~de que também corre-se o risco, ao.nio estabelecer delimitagGes mais
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claras na utillizagé.o- desses principios, de. sobrevalorizar essas normas e
isto, somado ao seu contetdo 1‘mprevciso (ou seja, a fluidez dos termos
que os integram), pode trazer como conseqiiéncia a sua utiliza¢cdo como.
. | f

formulas de amplitude excessiva. Estas, por sua vez, ~podemAvir a ser
enxertédas‘, sem uma maior reflexdo ou ponderagdo, nas decisdes
judici‘ais'_em geral, de maneira ilvldiscr_iminada,A pondo em risco é propria
seguranga das rélaéées juridicas ou 6 que possa ser uma aﬁtéﬁtica
protecdo dos direitos dos cidadioslgs.

Essas razoes conduzem ao entendimento de que parece faltar
em toda a tematica que énvlee a ufilizag:éo desses principios (cujo
conteudo valorativo conecta-se muitas Vezesicom aspectos, politic’os,.
morais ou 'econémiéos), no émbito juridico-administrativo, um corpo
tedrico que- ouforgue coeréncia e lggitime todos esses cntendilnentos,
orgaﬁizando-os dentro de uma Teoria Geral de Direito condizente com
‘essas exigéncias.

Paré t.al}‘f_im, ’é'que se utilizara a métriz tedrica do gsirahtismo
vi_sa‘n'do tratar desse tema. Nesse dmbito, serd necessario redéfinir 0

conceito de validade a fim de adequa-lo a utiliza¢do normativa dos

1% Como exemplo deste tipo de situagio. MORON. Sinchez. 1995, p. 22. menciona. dentro da jurisprudéncia
espanhola, certas decisdes que reduziram o quantum das sangdes impostas pela Administragdo Piublica, por
terem sido estas consideradas desproporcionais, senr ter havido uma justificativa mais clara sobre o porqué
desta despropor¢do. Além disto, chegou-se a afirmar, em outras decisdes judiciais, que a quantificagdo. das
sangdes administrativas tem sempre um carater regulado, inclusive se a norma habilitante confere a
Administra¢gdo discricionariedade na fixagio das multas, sendo que, esta regulamentagio. também se utilizou
dos conceitos juridicos indeterminados. ' :
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principios constitucionais. Tal ser.é feito, ao se tratar do controle
jurisdicional dos atos administrativos discricionarios sobv a perspectiva
garantista levando em consideragdo, como substrato politico destas
relagdes, o Estado Constitucibnal de Direito. Sera a partir dele que-
formular-se-a uma concepgﬁo propria sobre o papel a ser desempenhado
pelos poderes estatais, dentre os quais seréo d'estacadas as fu.ngées ea’

relagdo entre a Administragdo Publica e o Poder Judiciario. ' -,



CAPITULO VI

A ATIVIDADE DISCRICIONARIA
 ADMINISTRATIVA E SEU CONTROLE JURISDICIONAL SOB A

PERSPECTIVA GARANTISTA

6.1 Consideragoes Introdutdrias

| Dentro dé_, uma perspectiva tedrica tradiéioqal, a jurisdigéé é
respéito de uma‘ quqstéo de ordem administrativa nio d.eve aceitar, em
principio, 0s élementos politicos ao ponto de somente no caso em que a
autor.idad.e publica clafamente néb. atenda a finalidade ou a certas
~ previsdes da lei, ventr.aA em jogo, entdo, 'é'jufisdigéo como instancia de
_cén‘trole. |

‘Tal situagdo, numa abordégem‘ | garantista, revela-se
- incompativel com um .Es‘tado Cdnstitucional de Direito. 'Isvso porque a -
hipétese acima descrita, 'somelnte seria aceitavel, unicamente, se as

fungdes desenvolvidas, tanto pela administragdo quanto pela jurisdi¢do,
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fossem assimilaveis em termos estritamente legais. Em outras palavras,
se fosse determinado que a fun¢cdo de ambas as instdncias é o
desenvolvimento da lei, conduzindo-a até a realidade dos fatos, ja seja
executando-a ou dando-lhe aplicagéo a um dadb caso concreto.

Entretanto, segundq pondera Pefia Freirelgg; no caso da fung¢io
jurisdicional, o elemento primdrio que a caracteriié nio é a aplicagéo ou
realizagdo do Direito nﬁm sentido ¢vstrito. E sim a garantia dos direitds e dos
intéresses das pessoas, sendo que esta garantia se desenvolve no procevsso', .
ligando o Direito, em sentido amplQ, a cada conflito éu caso concretq.

Embofa a forma ou prdcedimento através do qual se exprime
essa fungé»o seja a .aplicagéo do Direito ao caso concreto, € a garantia
que da sentido a fun¢do jurisdicional e ndo 0 contrario.

A Adrhinistragéo Pﬁblica, éb desenvolver e executar a lei, fara
as ponderacdes e valoragées politicas de acordo com o sentido politico’
qué 0 legis]adc:)r .teré nela incutido. Cabe novamente chamar a afeng:éo
avov fato de que estesl agentes publicos deverdo pautar-se, na sua
atividade legislativa, pelos valores fuﬁdaxnentais cohstitucionalment¢
consagrados, ou ao menos, ndo contraria-los.

Diversamente, a fun¢do do julgador sera verificar'se houve ou

ndo lesdo a algum direito na atua¢do administrativa. Dependendo do caso,

' PENA FREIRE, Antonio Manuel. Op. cit.,.p. 288.
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este outorgaré é tutela e restaurara asitﬁagéo juridica afetada, sem a
necessidade de se-desvincular do sentido ,pbh’tico da norma, ja que dele
nunca deve se afastar. Precisamente nisto, consistira a sujei¢fo primaria do
juiz as garantias,_posto que.o éentido politico da norma deve pautar-se em
fungéo dos direitos fundamentais, constitucionalmente estabelecidos.

S.ob essa otica, o juiz, no exercicio‘ da sua fung¢do, somente esta
vinculado ao _Diréito, e num sentido mais favoravel, aoé direifos
fundamentais .dos cidadios garantidos constitucionalmente e cuja
relevincia ‘de'ixa de ser vis‘ta apenas sob o aspecto formal-instrumental,
passando a ter prevaléncia substancial na defesa destes. direitos.

Atente-se que aqui o problema nio € negar a ’exist‘éncia do
Politico no D'ireit-o e sim de melhor delimitar a sué‘forma de interagir
com a rea‘lidade juridica.

Sob o enfoque garantista, a Ad1nini§tra9§o Pﬁbliéa exerce uma
série dex‘cvometimentos, visando a fealizagﬁ'o de certas fuhgées previstas
na Constituiéﬁo e também na lei Qﬁe, _por_:sua vez, a estruturam como um
podér instrumental. E precisamente esta instrumentalidade da Adminis-
‘tragcdo frente a Constituigéo que define a sua relacdo com os direitos
fundamentais- e cuja tutela e garantia outorga sentido 4 Lei Maibr,
considerada comd a expressdo juridica da posi-gé.o de ée_ntralidade que a

pessoa ganha num Estado Constitucional de Direito.



Quer-se dizer com isso Que a instrumentalidade da Admihistragéo
¢ uma forma peculiar de expressdo do principio que consagra o atual
modelo de Estado de Direito.*” Este modelo estatal estabelece que a
Administracdo nio pode eximir-se dos ‘direitos e interesses dos
cidaddos, ja que ela propria é uma manifestagio da subordinag¢do do
Estado ao social, ou seja, ao externo.

A éubordinagﬁo da Administraéﬁo ao sentido povlitvico do
ordenamento constitucional encontra-se referida, precisamente, ao papel
de centralidade desempenhado ‘pelas }pessoés frente ao poder estatal.

Quanto ad direcionamento politico plasmado na legislagdo, este
goza do respaido dos Qidadéos em geral e, portanto, ¢ a que eles
consideram .a inais adequada para a défesa dos seus intefesses. Dito em

outros termos:

La administracion queda vinculada al sentido asi definido, pues

hay que presumirlo el mds favorable. el mas central a los

derechos de los miembros del grupo politico, ya que es su

expresion mayoritiria. De este modo, también la vinculacion al

sentido politico del ordenamiento convierte a la administracion

en un instrumento de la centralidad de la persona y en un medio
~ para la realizacion de sus derechos™.

% No ordenamento juridico brasileiro, este principio estd expresso no artigo 1°, caput da Constituigdo Federal
sob o rotulo Estado Democratico de Direito o qual, por ser um principio fundamental, irradia-se em todo o
corpo normativo da Constitui¢io.

%' A administra¢do fica vinculada ao sentido assim definido, posto que, deve-se presumi-lo o mais favoravel, o
mais central aos direitos dos membros do grupo politico j& que € a sua expressdo majoritaria. Deste modo,
também a vinculagdo ao sentido politico do ordenamento, converte a administragio em um instrumento da
centralidade da pessoa e num meio para a realiza¢do dos seus direitos. PENA FREIRE. Op. cit., p. 289.
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isso tudo sighifica que o controle a ser realizado pelo
Judiciario da atividade administrativa tera s¢1npre como base os direitos
fundamentais corstitucionais, considerados, agora, sob um aspecto
substancial e primacial, posto que eles. traduzem os valores morais e
politico_s da sociedade.

'De‘ssa' maneira, esses valores morais e politicos sdo
configurados noé direitos fundamentais eéstes, por sua véz, convertem
os direitos dos cidaddos no elemento dltimo que outorga sentido ao
controle sobre a atividade administrativa. Assim, objetiva-se que a
atuagdo da Administ‘ragio.‘Pﬁblica realize, no maior grau possivel, o
atendimento aos direitos da sociedade observando o interesse geral.

Ainda sob essa linha de entendimento, pode-se éfirmar que 0
tipo de controle a ser feito pelo Judiciario sobre os atos da
Administra¢do, continua a sé-lo sob o ambito estrito do Direito, desde
‘que observada a acep¢do que o garantismo outorga a este conceito que,
como ja se obéefvou, admite também diretrizes de ordem poh’tic'a. Esta
apafen.te confradigﬁo entre um suposto émbito_estritamenté juridico na
fungéo judicial e, de outra parte, diretrizes politicas que- orientam o
‘Direito, sera tratada mais adiante, ao delimitar-se melhor a dimens&o do

politico no juridico.



6.2 O Controle Jurisdicional do Ato Administrativo no Modelo Garantista

No que se refere ao tema do controle jurisdicional dosvato\s
administrgtivos, .verifica-se, na concepg¢do garantista, certas reformulagdes
a esse respeito. Constata-se que a crise do lﬁodelé- tradicional do
controle do ato administrativo, sob a otica da estrita legalidade afirmado
1o modelo fran.cés do excés de pouvoir, mudou radicalmente com a
consolidagdo do Estado Constitucional de Direito.

Nessa nova realidade pol_itica,”o modelo paradiglnético’ francés
do controle da legalidade do ato ndo satisfaz_mais as exigéncias
constitucionais. Ségundo estas demandas, a atividade administ.rativa é
- atividade condvicionada juridicamente na qual nfo existem podéres
implicitos ou imunes a um controle ¢ onde a garantia jtlriédicional
contra os atos da Administrag:ﬁo tende, assim como as outras garantias
jufisdi.c‘ionai.s, a tutela »dos direitos e interesses dovs'cidadﬁo.s.‘

P'.recisament_e. por isso, € que se revela insuficiente o .tipo de
controle que tradicionalmente se exerée sobre a legalidade do éto ao
'decompé-lo estruturalmente nos seus .élexn'entos;'a' sabér, conteiido e |
forma e seus pressupostos, quais sejam, motivo, 'agente combetente,
causa, objeto e finalidade, a fim de verificar.se algum destés requisitos

estd em desconformidade com a lei.
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Tal metodologia de apreciagﬁo jurisdicioﬁal do ato
administrativb revela-se incompleta por continuar a considera-lo como
um todo formado por partes, sendo que, constatada a adequacgio legal de
' _cadg uma delas, poder-se-ia falar na sua perfeita (corregéo normativa. Ao
tratar dessa quest_ﬁd, Caio Tacito afirma'que ) co’ntrqle de legalidade
dos atos administrativos néo se limita a seus elementos exteriores tais |
como os fatés que ensejam as opqée's discricionérias.. Tal controle se
aplica, fundamentalmente, a todos 0s aspectos que o autor c_onsidera
vinculados a fungéio -administrativa.i Segundo seu entendimento, nio
somehte no tocante a 'competér.lcm du a forma, como com rela¢do ao
objeto, a0s moti_vbs e a f_inah'dav'de, pode operar o veto juris‘dicional.202

De outra parte, Moreira Neto, ao examinar‘ essa questio,
afirma que sera pela via do instrumental principiolégico que, de forma
objetiva e logica poder-se-a apréciar, no ambito judicial, tais atos
dviscrici(A)nérios. Para o autor, pfincipios como os da re'ali.dade203 e
razoabilidade. devem informar a adequag¢do do mérito do éto com o
'intereése publico, numa razdb de todo para parte, pois integrar é

completar uma parte faltante do todo®”.

2 TACITO. Caio. Direito Adnumstranvo p. 49.

*® Segundo Moreira Neto. 0 principio da realidade parte da idéia de que o Direito deve voltar-se a disciplina
da comvivéncia real entre os homens sendo que seus atos partem do pressuposto de que os fatos que sustentam
suas normas e demarcam seus ob_]etwos sd0 verdadelros MOREIRA NETO, Diogo Flguelredo op. cit. p. 53.

204 MOREIRA NETO. Diogo Figueiredo. op. cit. p. 81. .
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Ora, o que se quer dizer é que determinado ato administrativo
podera conter todos os requisitos legais (conjunto de eleine>11tos e
pressupostos) de forma adequada e, no entanto, podera estar ferindo um
direito merecedor de tutela. Nesta perspéctiva, amplia-se o ambito
restrito das regras (leis e atos normativos em gefal) e adentra-se na
esfera dos pri'n'ci'p-ios como normas que deverdo ‘constatar a adequagéo
ou ndo do | ato em questﬁd ao ordenamento juridico do Estado
Constitucional.

Dito de outra forma, numa {/iséo garantista, ao se realizar uma
~apreciagdo judicial de determinado ato administratiVo, independente-
mente do seu gfau de discricionariedade, ndo se tratara de constatar a
‘legalidade de fodas as partes do ato para, ao cabo disto, conclﬁir que
nio ha lesdo ao Direito. Neste caso, percorre-se o caminho inverso, ou
seja, ‘verificada a lesdo ao Direito, o ato“ Sefé_ 1'nv2v'11ido> indepen-
devntvemente do seu ate’ndimento aos requisitos estrftamente legais,
apreciados de fdrina_ atomistica. Dito em outros termos, deve-se
ch‘sidéraf -que cada parte componéhte do ato somente adquire sentido
juridico-normativo, ‘quando _relacionadav logicamente com os demais
requisitos que compdem sua estrutura, .através da acio cime‘n-tadora dos

principios constitucionais e, portanto, sob um enfoque eminentemente
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axiologico®®.

Por essa razdo, tratar-se-a da adequa¢io estrutural do ato
- administrativo as normas superiores, inclusive principios, de forma
-Iogicamente» integrada, considerando'}suas partes componentes e
procedendo-se a uma divisdo iﬁterna dos requisitos de vigéncia e de
validade dos atos, de acordo com o paradigma garantista. Tal sera
efetuadb, ao .tratar-se das incompatibﬂid.ade_:s entre a idéia‘ positivista
tradicional dev validade e a atual sistematica pr_incipiolégica do controle
jurisdicional dos atos .discricjonérjo,s

Para tanto, categorias 3uridicas t.ais como .as da validade ¢
vigéncia, também passam por: uma reformulagio conceitual coerente
com-as bases doutrindrias da teoria o garantismo, tanto no seu aspecto
juridico quanto ,pol‘i'tﬂi..é‘.oﬁ

-Assim sendo, proceder-se-a ao seu estudo, desenvolvendo

%% Observe-se a esse respeito, as decisdes jurisprudenciais mostradas no item 5.1 Em realidade, o que se quer

dizer com a critica & atomizacio na analise do ato administrativo, pode ser sintetizado nas palavras ‘de
Rodrigues- Queird, quando afirma que: “hoje, toda a classica teoria da estrutura do ato administrativo , que
distingue neste fases ou momentos diversos, esta em crise. Os mais conhecidos autores de direito administrativo
francés denunciam a grande incerteza, 0 marcado empirismo que tem presidido a construcio tedrico-juridica da
estrutura do ato administrativo. Uns chamam causa ao que outros chamam fim ou motivo aos antecedentes de
fato do ato, outro ainda di este nome a consideragdes irrelevantes tidas em conta pelo agente” QUEIRO,
Afonso Rodrigues. Reflexdes sobre o ato administrativo in Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, v II, p-
20. Isto. entretanto, ndo significa um abandono de todos os elementos e pressupostos dos atos administrativos.
Significa sim, considerar tais atos sob certo entendimento consensual sobre seus requisitos e sobre a nogio da
categoria estrutura, a qual ndo seja concebida como simples resultado de uma soma de partes. Explicitando
melhor. o todo estrutural € mais do que as partes, ou seja, a soma destas ndo constitui ainda uma totalidade;
requer-se. além disto, a ordem e articulago sistematizada das partes. que em determinadas circunstincias
- pressupde até um fator substancial de totalidade. Portanto, uma andlise estrutural do ato administrativo,
. condizente com a teoria garantista, devera considerar como elo de conexio logica e como observagio primacial
e geral na estruturagdo do ato administrativo, os principios e diretrizes constitucionais, orientados por uma
concepeio axioldgica de validade, além de uma concepgdo procedimental e formal de vigéncia.
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também, os conceitos de, eficacia e de justica, decorrentes dessa
reformulacdo. Tais conceitos serdo tratados, fundamentalmente, no
ambito do Direito Publico e, particularmente, sob a sistematica da

teoria do ato administrativo®®.

6.3 Validade, Vigéncia e Eficicia do Ato Administrativo na Visao

Atual e segundo a Teoria Garantista

Pode-se resumir o entendimento doutrinario no direito administra-

, : , , A
tivo sobre a validade de seus atos, afirmando que o ato administratiyo é
vélidoi quanto . atende | ou cumpre ‘todas as exigéncias formais do
ordenamento juridico. Dito de outra maneira, a‘ validade -se verificara
quéndo 0 'ato'-ateﬁder.o procedimento estabelecido-ém .normas superiores,
obedecendolpasso a passo, 0s requisi.t.os exigidos pela.ordem normativa.

Com relagdo ao conceito de eﬁc&cz‘a, entende a doutrina que o
ato- administraﬁvo é eficéz quando encontra-se apto a produzir os seus
éfeitos no mundo dos fatos. Ou seja, para este poder irradiar 0s seus

efeitos especificos nfo estd havendo nenhuma impossibilidade ou

dependéncia de qualquer evento posterior. Portanto, a eficdcia sera.

2% Conferir como exemplos a respeito destas concepgbes sobre validade, eficdcia e vigéncia dos atos
administrativos, as obras de BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, 1998. p. 232 e GASPARINI, Didgenes,
Direito Administrativo. p. 70. : ‘ '
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caracterizada pela situégéo atual do ato de disponibilidade para a
producdo dos efeitos que lhe sdo proprios.

No que se refere ao conceito de vigéncia, ainda segundo a
.doutrir_la cor;énte, esta categoria se expressa pelo periodo de
permanéncia do ato no ordenamento juridico, ou Seja, representa a
dimen‘vséc})' témpq_ral do ato administrativo.

.Fala-se ainda no conceito de perfeig:do do ato administrativo,
sendo que este se verifica quandq 0 atoré exeqﬁivél. Considera-se que
ha exeqiiibilidade quando se obs’erva a capacidade do ato para produzir
efeitos juridic;os.

3 Portanto, ato ad‘}ministrativo perfeito € aq.uele que esta em
condi¢cdes de broduzir efeitos porque ja complefou o seu ciclo de
formacgio. Perc‘ebe-se- aqui a identificagdo do conceito de perfeigdo com
0 conceito de eficdcia, ja comentado, a tal ponto que autores como Di
Pie.:’tro207 ao tratar do tema da perfeigéo, nio desenvolvé-o conceito de

eficacia dos atos®®.

" DI'PIETRO; Maria Sylvia, 1997, p. 186-187. - - : :

8. A esse respeito, Bandeira de Mello, ao tratar da validade e eficacia dos atos administrativos, também
desenvolve o conceito de perfeicio no mesmo sentido que Di Pietro, porém, deixa de tratar do conceito de
vigéncia por identifica-lo com o conceito de perfeicio. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, 1998, p. 232.
De outra parte, Gasparini, trata das nog¢des de validade, vigéncia, eficicia e perfeigdo dos atos administrativos.
Segundo este autor. o ato serd valido quando editado na conformidade da lei (atos concretos) ou da Constituigio
(regulamentos autdnomos) sendo que nessas analises o autor ndo considera aspectos axiologicos. A vigéncia
expressa 0 periodo de permanéncia do ato no ordenamento juridico, sendo sua dimensio temporal, eficicia ¢ 2 -
sua prontidio para produzir efeitos e, finalmente, ato perfeito € aquele que materialmente nio ihe falta nada em
termos de requisitos (elementos e pressupostos). Neste ultimo caso, o autor vislumbra na perfei¢do, o conceito
de validade estrutural de Bandeira de Mello e Zancaner.. GASPARINI, Didgenes. Op. cit., 68-70.
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Esses entendimentos, nada mais sdo do qﬁe uma tentétiva de
adequagio da teoria juridico-administrativa as concepéées a respeito
dessas categorias, desenvolvidas pela Teoria Geral do Dire_ito.

Em realidade, impera umavgrande controvérsia quanto ao
conceito de validade, além de uma certa indéciséo dentro da Teoria
_Juridic»a 'sdbre 0 uso correto dessa expressdo _co_nforme assinala
Zancaner™®. -

Ainda segundo essa autora, inexi_st'e'possibili.dade de formular-
se um conceito unitario da explressﬁo: va‘lidade,- posto ser o termo usado
de forma assistematica e oportunistica’'’. Isto, }quando nio sdo
confundidos os planos da.validade com os da vigéncia e da eficacia,
como por vezes c?chre.na dputr_ina civilistazl_l.-_

A proposito dessa confuséo, observe-se-qué segundo Ferraz
Jr., os juristas ﬁtilizam-se de,trés conceitoé de validade normativa, a
saber : validade co‘nstitucional,.validade 1deal e‘valh'vdade fatica®'?.

O vc'onceitovde Qalidade constitucional refer.é-se. as normas

elaboradas de acordo com os preceitos superiores de um dado

ordenamento juridico. Neste caso se esta observando um conceito eminen-

2% Cf. ZANCANER, Weida, Op. cit.. p. 36.

19 Ibidem. ' :

! Conferir a este respeito DA SILVA PEREIRA, Caio Mario. Institui¢es de Direito Civil, p. 73-74 e DINIZ,
Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, p. 77-83.

' FERRAZ JR.. Tércio Sampaio. A Ciéncia do Direito. Sdo Paulo: Atlas, 1977, p. 57-38.



temente estrutural de validade?".

O conceitro dem validade ideal ¢ utilizado para feferir—se a
normas que possuem validade em raz@o de serem argumentadas pela via
da pr.épr‘ia doutrina. Neste casb, abre-se espago para a invocagido de
principios gerais de direito ou de institutos doutrindrios, por exemplo?".

A validade fatica, por seu turno, serve para designar as normas
capazes' dé produzir 'efeitos, de 'estarem em vigdr. Nesta conceituagio

observa-se a flagrante identificagdo da nogéo da validade com as nog¢des

de eficacia e vigéncia’®.

*1% Esse conceito inspira-se no modelo kelseniano de validade normativa. Segundo Kelsen: “A ordem juridica nfo é
um sistema de normas juridicas ordenadas no mesmo plano, situadas umas ao lado das outras, mas é uma construgiio
escalonada de diferentes camadas ou niveis de normas juridicas”. Dessa forma: “O fundamento de validade de uma
norma apenas pode ser a validade de uma outra norma. Uma norma que representa o fundamento de validade de uma
outra norma ¢ figurativamente designada como norma superior, por confronto com uma norma que € em relagdo a -
ela, a norma inferior(...) Mas a indagacio do fundamento de validade de uma norma nio pode, tal como a investigacio
da causa de um determinado efeito, perder-se no intermindvel. Tem de terminar numa norma que se pressupde como a
tltima e a mais elevada. Como norma mais elevada ela tem de ser pressuposta, visto que nio pode ser posta pela
autoridade (...) Uma tal norma. pressuposta como a mais elevada, serd aqui designada como norma fundamental
(Grundnorm)”. Evidentemente que, essa norma hipotética fundamental nio se confunde com a Constituigdo pois esta
ultima € norma posta e nfio pressuposta pela razdo. Entretanto, segundo Kelsen, € sob a Constituicio que a ordem
Jjuridica se apoia. (KELSEN, Hans, 1979, p. 267-298). Com relagdo o conceito de “vigéncia™; este é identificado com o
de “validade” em Kelsen. Tal se verifica quando o autor afirma que: “Dizer que uma normia que se refere a conduta de
um individuo ‘vale’ (¢ ‘vigente’) significa que ela é vinculativa, que o individuo se deve conduzir do modo prescrito
pela norma”(KELSEN, Hans, 1979, p. 267.) No que respeita a0 dmbito doutrinario brasileiro, os administrativistas
patrios, quando tratam do iema da validade dos atos estatais, remetem-se implicita ou explicitamente a concepgio
kelseniana. ' : i

*'“ No ambito doutrinario brasileiro, tém se destacado as teorias desenvolvidas por Marcos Bernardes de Mello
a respeito da invalidade dos atos juridicos. A fim de tratar deste tema, o autor identifica o conceito de validade
do ato com o de vigéncia (BERNARDES DE MELLO, Marcos. Teoria do Fato Juridico. p. 05). Além do mais,
quando se refere aos pardmetros axiologicos da validade, os identifica com a conformidade do ato juridico com
o direito € este com a licitude e possibilidade juridica do objeto do ato (BERNARDES DE MELLO, Marcos, op.
cit. P. 17). Pelo que neste trabalho se esta mostrando, n3o se concorda com a identifica¢do validade = vigéncia e
nem - valores = legalidade. Em verdade, o esfor¢o do.autor, ao desenvdlver um método de melhor precisar a
invalidade dos atos, consiste em mostrar que sdo planos diferentes os da existéncia, validade e eficicia dos atos .
Jjuridicos. Entretanto, esta diferenciacdo nio representa nenhuma novidade no campo do direito administrativo (
conferir BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, 1998, p. 231-251 ¢ ZANCANER, Weida, op. cit. p. 29-54)
*'* Este conflito entre as nogdes de validade, vigéncia e eficicia ¢ ainda melhor ilustrada por Ferraz Jr. quando
afirma que: “a questdo se complica quando ouvimos expressdes como ‘norma valida com eficicia suspensa’,
isto €. a norma faz parte do ordenamento, mas ndo pode ser aplicada, ou ‘norma eficaz mas sem vigéncia’, isto
¢. norma que foi e vem sendo aplicada, gerando, inclusive, conseqiiéncias, embora nio exista para o sistema”
. FERRAZ JR. Tercio Sampaio. Teoria da Norma Juridica. Rio de Janeiro: Forense. 1978. p. 96.
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A fim de melhor‘ esclarecer esses cioﬁceitds, a teoria do
garantismo, com especificidade propria -de teori_a, geral que é,‘
desenvolve outro entendimento a respeito do signific;ado, tanto da

validade quanto da eficécia, vigéncfa e justiga das_ normas em geral. e,
portanto, também aplicadas aos atos adminisfrativos.

Para que se possa entender melho.r todas estas redefinigdes
conceituais; torna-se necessario uma breve remissdo histéricé ao contexto
politico resultante da formacgdo ‘dos modernos Estados Consﬁtucionais de
Direito. Ocorre que a estes .Estado.s foram incorporados os valores de
justica oriundos do iluminismo racionalista, como ja foi comentédo.' Desta»
forma, a questdo a respeito do valor da pessoa humana, a isonomia frente
ao Direvltto, 0s direitos‘ Civis e'politicqs e as garantias processuais, tornam-
se basilares neste novo modelo estatal?'®.

Assim, todos. esses _.valores e prihcjpios que, como ja se wviu,
carregam a mesma estrutura qualitativa, afirmad-os primeiramente.como
.direitos paturais - -sob o ilumil.lism‘o do século- XVIII - passaram a
consolidar-se como direitos fundamentais nas constituigdes modernas, as
quais carregam imperativos ﬁegativos ‘(limivtag:éés), como no caso dos
direitos individuais, e.positivos, tais como 0s direitos éociais (entendidos

como direitos fundamentais de segunda geragdo, conforme ja se explanou).

116 CADEMARTORL. Sergio. Op. cit., p. 78.
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Precisamente, sob a base desses direitos fundamentais ¢ que
" se reformula, tanto o significado quanto a operatividade dos conceitos
de validade, vigéncia, eficacia ¢ justica normativa®'’.

ansiderando as afirmagées de Cademartori, verifica-se que a
teoria garantista redefine as concepgdes tradicionais a respeito dessas
categor.iaé e:- paSSa a enfender por Validade, a adequagﬁo' material ou
substaﬁcial Que és atos normativos inferioresn devem guardar, em
consonancia com os direitos-fundamentais.

Em termos mais especificos, uma nornia somente sera valida
| quando estiyer 1imunizada frente a vicios materiais, portanto, quando ndo
estiver em _contradig:éo* 601n norma alguma, hierarq‘uicamente superior.
Esta ndo contradigdo refére-se, basicamente, ao conteiido dessas normas’
que, por sua vez, déve ser condizente com 0s precelitos constitucionais
‘fundamentais no seu aspecto yaloratiyo.

Com respeito a catégoria vigéncia,‘ entende-se que esta sim
esta reiacionada com o carater formal qﬁe deve ser af¢ndi_do pelas
normas 'inferi'Ores_ com relagdo as normas superiores. Entio, norma

vigente é aquela que deve ser posta por aquele que a expede, em confor-

17 Observe-se. a propdsito do entendimento corrente a respeito destas categorias juridicas, que autores como
FERRAZ JR. Tércio Sampaio, 1996, p. 358, reconhecem que o Direito, ao ser privado de valores tais conmo a
moralidade, carece de sentido. No entanto, ainda segundo este autor, ele ndo perde necessariamente império,
validade e eficacia. Ou seja que, apesar de reconhecer a necessidade de valores para dar um sentido (nos seus
termos ji explicitados) ao Direito, estes encontram-se separados e nio afetam o ambito da validade normativa.



midade com os proced‘imento.s previstos elh normas su.perio.res.‘\
Vigéncia, portanto, além de dizer respeito a dimenséo temporai

e de existéncia formal das normas, refere-se também ao seu carater

p_rocediinental, substituindo assim, a no§:§o tradicional de validade.

’ -
No que se refere a eficicia, uma norma assim serda quando for

|
| | i
de fato, observada pelos seus destinatarios e/ou aplicada pelos érgdos

competentes para tanto, sendo que neste caso o seu significado difere,

fundamentalmente, da concep¢do que lhe ¢ atribuida na doutrina

—

juridico-administrativa corrente?'®.

Nos casos em que o ato administrativo tiver cumprido todas as
formalidades legais e, no entanto, estiver sujeito a termo ou condi¢do
suspensi?a, para produzir seus efeitos, ehtende-se que o ato ¢ pendente
e conseqilentemente, ainda nio eficaz®'’.

Considerando agora os conceitos’ de vigéncia, val.i'dade e
~eficacia, 6bservados na Teoria‘ Geral do Gérantisino, estes podem ser
Vislumbrado:s-numa relagédo diném.ic}a. Nesse caso, afirma-se que no

- Estado de Direito, as normas vigentes, ou seja existentes:

“(...) podem ser vadlidas ou invalidas e, eficazes ou ineficazes. Entdo. tanto
uma lei ordinaria em contradicdo com a Constitui¢do ainda ndo declarada

*18 Pelo que j4 foi exposto, 0s administrativistas brasileiros quando tratam da eficcia dos atos administrativos referem-
s¢ 4 sua aptido para produzir efeitos. Em verdade, deve-se considerar. no plano da eficdcia. nio a sua aptidio e sim a
sua concreta irradiacdo de efeitos, posto que o ato formalmente apto a ser aplicado € o ato perfeito.

' O conceito de ato administrativo pendente é desenvolvido por DI PIETRO, Maria Sylvia, 1997, p. 187.
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invalida. quanto uma norma constitucional ineficaz, estardo enquadradas
. ‘s 00220
na categoria de ‘vigentes g :

Em decorréncia de todas estas reformulagdes, o préprim

conceito de “justica” ganha novas significagdes. A partir de agora

enfende-sé que havera uma “justiga interna” (ou legal) qﬁando se
verificar ﬁma relagdo de correspondéncia entre a vigéncia‘e a validade
em cada ordenamento juridico; das leis com relagdo & Constitui¢do e das
sentengas judiciais com relagdo as leis.

De - outra parte, 'hav.eré ulﬁa “justiga e_xtefna” quando for
observada a cbrrespondéncia entre a validade € a justiga e, neste caso,
por_justic}a se entenderé a adesio do ordenamento juridico a wvalores
pbliticos exfernés, ou seja, sociais. Ainda, segundovFerraj(v)li, éo vtratar-.
se de concéitos tais como os de ju_stiga internra e externa, somente é
‘possivel referir;s.e a eles em termos de graus.

) Es;a observacgio é desenvolvida da seguinte forma: o grau de
justiga externa sera determinado em fun¢do da qﬁanﬁdade e qualidade
de principios de jusﬁga, incorporados limitativamente nos niveis
normativos mairs altos do ordenalﬁento juridico. Quanto ao gfau de
justica interna, este dependera da quantidade e qualidade dés garantias

de que esteja dotado o ordenamento juridico, ou seja, das técnicas

- " CADEMARTOR]. Sérgio. Op. cit., p. 78-79.
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1'nstitucidnais capazes dé assegurar a maxima correspondéncia entre a
normatividade e a efetividade dos principios incorporados®!. .

Com esses novos posicionamentos teoricos, alguns dos
aspecvtos_ d.ogméticos tradicionais‘ do direito sujeitam-se a um
redimensionamento garantista. Isto significé dizer que, em primeiro
lugar: “O postulado positivista da obrigag¢do de o juiz aplicar o Direito
vigenfe, vé-se abalaa’d nos Estados de Direito carqcterizados por
Consrituigées- rigidas, jd que qu_ando' as leis forem vigentes, porém
invalidas, ndo existe para 0juiz a obrigagdo juri’dica'de aplic&-[as

De outra'par'te, o dogma:

(...) da avaloratividade da ciéncia juridica impde que a critica ao

. Direito vigente seja feita somente do exterior do_mesmo. a partir
de critérios politicos ou de justica. Ja o garantismo traz a critica
para o interior do sistema juridico, valorando o ordenamento a
partir de critérios de validade ou invalidade postos pelas normas
de escaldo superior®®.

Trvanspondo-todos es.ses} postulados para o campé do controle‘a‘.
jurisdicioﬁal'.dos atQS estatais em geral e adlhinistratiVos élﬁ barticular,
pode-se concluir que o julgador, caso deséje optar por uma apreciagdo
garantista de tais atos, ndo os'consideraré somenté sob a otica da estrita

legalidade. Caso ndo ocorresse tal apreciagio garantista, poderia estar

sendo justificado um suposto respeito para com a op¢do discricionaria do

' FERRAJOLL, Luigi. Op. cit., p. 367.
=~ CADEMARTORI. Sérgio. Op. cir., p. 82.
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emissor do ato desde que atendidos todos os requisitos legais da sua
formacdo e _aqui, a opg¢do discricionaria, poderia ocorrer, inclusive, sob o
érgumento de decisdes politicas, econémicas ou puramente administrativas.
‘Ao contrario dissd, um ju.iz'garaht‘ista, ao julgar esse tipo de
ato, deveré observar, acima de tudo, a adequagio .que ele observe com
relagdo aos principios escorados nos direitos fundamentais e nos
revsl.)ectivos valores morais e politicos'que :eles traduzem. Ou seja,
devera atender, além da legalidgde estrita do ato, aos critérios de justi¢a |
interna e externa. o
Entrétanto, pr;lra que ée possa estruturar de maneira coerente,
©um control_e jurisdicional garantista sobre a atividade discricionaria

estatal, algumas considera¢des precisam, ainda, ser melhor elucidadas.

6.4 Incompatibilidades entre o Conceito Tradicional de Validade e

-0 Controle Jurisdicional do Ato Discricionario

Caso se entenda @e a discricionariedade se baseia em
proviAdéncias' resultant‘es de jui'zos subjetivos encerrados em _umé esfera
juridica delimitada que tolera mais de uma opg¢do considerada valida,
alguns esclarecimentos se fazém n‘ecessérios. Pfimeiramente, }observe-se

a respeito disto, que a acepg¢do  de validade, no seu entendimento -



199

vtradicional, acarreta‘ uma série de dificuldades e cdntradig:c‘)es quanto a
sistematica de controle jur}isdicional sobre os atos _elstatais em geral.

Em segundo lugar, o mo‘delo de entendimento tradicional
resulta problematico ao efetu.ar-se um controle jurisdicionél que
pfetenda avaliar as conseqiiéncias sécio;politicas das d¢cis.6es oriundas
dos atos vejculados pelo Estado. Além disto, t'ambe’m dificulta-se o
cbntrole da moralidade que eétes atos possam o‘u ndo englobar. Isto
tudo, apesar de ter—.se' consagrado um principio da moralidade na
Constituicdo Federal, a éinbasar a atividade admiﬁistrativa.-

Justificam-se essas observagdes pelo fato de que, sob esse atual
paradigma juridico, a apreciagdo judicial do conteudo das decisdes
éstat_ais, esta comprometido_'em dois aspectos basicoé: de um lado, os
entendimentoé tradicionais do que possa ser um c-'ontrole de validade do,é
atos terminam pbr justificar, por parte dé .autoridade publica, a alegacdo de
intervengio indeyida de um Po_der de Estado sobre 0 outro; Em regra, a
citada alegagio de intervehgéo seré.a do Poder J‘u'diciério.sobre‘ o Poder
Executivo, sempre que liduver 'uma apreciag_éo jurisdicional sobre aspectos
que ndo sejam 0s estritémente legais. Conéeqﬁentemente, '.ficavtambém
justificada uma maior liberdade do poder que expéde tais atos, para agir
sob critérioé exciusivos do que possa ser socialmente justo, util,

necessario, conveniente ou de atendimento ao bem comum, por exemplo.
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De outra parte, mesmo que se venha observando, ja ha algum
tempo, um paulatino avango do controle jurisdicional sobre certos
aspectos dos atos administrativos, tais como a sua obediéncia a padrées

de razoabilidade, proporcionalidade ou moralidade, tal mudancga de

enfoque termina por entrar em conflito com a concepgéo tradicional da '

validade das normas.
Explica-se isso, na medida em que categorias juridicas tais
como a razoabilidade, proporcionalidade ou moralidade, cuja insergio

no ambito juridico denotam fundamentalmente valores, atuam tais

normas, sempre em fun¢fo da sua carga axiolégica. Desta maneira, estas

resultam incompativeis, como ja foi dito, com um entendimento de

validade que expurgue da sua concep¢do toda e qualquer idéia de
valoracio.

Ao contrario desses entendimentos, a teoria garantista,

vislumbra nesta idéia tradicional de validade, uma outra categoria, qual

sejé, a yigéncia, de acordo com o que também ‘jé foi exposfo.

Com base nisso, afirma-se que os juizbs formulados sobre a
vigéncia das normas assentam sob bases eminentemente descritivas,
posto que referem-se a fatos concretos, seja a promulgacdo das normas
pelé autoridade. competenté ou a observéncia do devido processo na sua

edi¢cdo, por cxemplo.

- . : /

‘—\ .

]
5
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No que diz respeito aos juizos_ de Avalidade, estes por
pretenderem verificar processos de adequagéo val_c;rativa, sdo portadores
de uma forte carga axiolégica. Exatamente por esta razdo, entendé-se
que as condig¢des formais constituem requisitos de fato, deternﬁinantes
para a existéncia das normas (critério da vigéncia). D¢ outra parte, as
condi¢des substanciais da validade e em ¢specia1, da wvalidade
éonstitucional, referem-se. a. observéricia de \}alofes tals como a
igualdade, liberdade e demais direitos fundamentais dos cidaddos?®.

Evidentemente -que estas_.observagﬁes criticavs partem da analise
de um controle jurisdiéional dos atos administrativos estritamente
legalista, ou seja, sob um embasamento positivista tradicional que nio
acAolhe,' na  sua conce’p_g:.éo de_ legalidade, o caréter substancial e
vnormativvo_v dos principios 1implicitos e exp’liéitos e das diretrizes
constitucionais. Caso se queira adotar um tipo de controle considerado
sob um aspecto condizente com o atual 'paradigma da Dogméti‘ca'
}Juri‘dica, o qual dentre outros aspectos, obse‘rva A‘L}un}a idéié de legalidade
em sentido amplq, podé-se equacioﬁar uma sistematica garantista de
aprveciagéo judiciai do.s‘atos administrativos no seu asp'.ecto int.erno,}
delimitando nos seus componentes estruturais, 0s ambitos da vigéncia e

da validade que conformam o ato.

*** Conferir CADEMARTORL, Sérgio. Op. cit., p. 83.



Assim, péde-se dizer que 0s asp‘ectos da competéncfa e da
forma dos atos, remeter-se-éo‘ ao campo da vigéncia, posto que dizem
respeito z‘; adequacido procedimental e formal deles em consonédncia com
as normas superiores. |

_Com respeito ao objeto, ou seja, aquilo sobre o que o atb
dispéde, é- questdo aqui diz respeito _vé existéncia fatica do ato . Isto
por'que, sem objeto material ejurjdicaihente ?ossz'xfel, ndo pode surgir
ato juridico algum, ;eja -administrativo  ou- de_ qualquer outra
| tipologia®*

No que se refere ao motivo™, este }pressuposto' exige,. na
maioria 'das vezes, cri}térios subjetivos de valoracgio. Co.ni efeito, muitas
vezes, a situa¢do ensejadora do ato, ndo é paésivel‘ de ser reduzida}.a
uma pura ‘_gplicatg:'éo aﬁtoinética, Séln uma maior ponderagdo, da previsio
legal a uma situagdo concreta. Nestes casos, o “motivo legal” ¢é
decorrente de uma situagdo i1nsuscetivel de ser reduzida a uma
objetividade absolufa, por exemplo, quaﬁdo a lei pfoibe comportamentos

atentatérios 'a moral®*®,

*** Conferir esta observagio em BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, 1999. p.338

*** Nio se confunde esta categoria com a motivagio dos atos administrativos. A esse respeito, Florivaldo Dutra
chama a aten¢io a uma classificagfio que a divide em motiva¢io material e formal. Motivacio material ocorrera
quando o ato possuir pressuposto fitico que tentha autorizado ou obrigado o administrador publico a emiti-lo e
corresponder as outras exigéncias legais impostas para sua pratica. Motivagio formal ocorrera quando houver
exposi¢do capaz de deixar claro que o ato tenha sido praticado segundo motivos reais aptos a provoca-lo, que
esses motivos guardam relagdo de pertinéncia logica com o conteido do ato e que este tenha emanado da
autoridade competente. em vista da correta finalidade legal. DUTRA DE ARAUJO, Florivaldo. Motivagio e
Controle do Ato Administrativo, p. 93. : '

“* BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio. 1999. p. 341,
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Nessé situacdo, o critério de valofaq:éo da medida adotada
devera ter um parametro claro para sua aplicagéb, -0 qual na doutrina
rorrente .remete—se, normahn.ente, a 1mprecisa nog¢do de padroes
Cultyrais vigentes®?’.

O mesmo pode ser dito Cjuanto a finalidade dos atos
administrativos, ou seja, o bem juridico que se quer alcancar com a
édo‘g:e”lo de providéncias adlﬁinistrativas. Elhbofa, por vezes, a lei

228 em outras situacdes

determine precisamente qual o desideratb visado
este aspecto teleologico e_staré fundado em conceitos jmprecisosm cuja
. objetivagdo ao confronti-los ao caso concreto nem sempre ¢ possivel,
prihcipalmente se houver que considerar juizos de valor. Sendo assim,
_.'tapto 0 pressuposto do motivo q'ﬁantovo da fin‘alida_de‘-deverﬁo considerar
apreciagdes valorativas, as quais, num sentido gérantista, se remeterdo a
nogéb de validade.

NQ'.qu‘e se re_féfe ao _préssuposto da causa, por ser ele um élo
de conexdo légica entre o cc.)ntel'ldo‘do.ato e 0 seu motivo, ligado a uma
finalidade de interesse »p'1'1b1ico, este.pressup'osto passa a'.ter, também,

um carater eminentemente axiolégico. Observe-se, neste caso, que as

7 E a expressio utilizada por Bandeira de Mello sem, no entanto, determinar de forma mais precisa, quais os
pardmetros para determinar tal conceito. Ibidem.

**® Por exemplo. se 0 agente tem competéncia para remover um funcionario ¢ possui também compeléncia para
suspendé-lo, nio podera remové-lo com a finalidade de puni-lo, pois o ato de remo¢io niio tem finalidade punitiva.

=9 Por exemplo. a finalidade de ato que dissolve passeata considerada tumultuosa é a protegdo da paz e ordem
publicas ’ - ‘ '
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teorias publicistas, ao balizarem a hog:éo de caﬁsa pefa via dos
principios constitucionais, conforme ja se viu, sendo ela um pressuposto
da validade dos atos, ndo podem, logicamente, admitir uma concepg¢io
principiolégica valorativa separada da idéia de validade normativa. A
desvinpulagéo da idéia de validade da nog¢do de valoracdo, tal como o
pretende Dworkin ao teorizar que 0s principios nédo incidem em fung¢io
ida validade (categoria juridica axiolégicalhente neutra) e sim de yalores,
resulta, entdo, inconsistente.

Portanto, o ato administrativo sera vigénte quando sua fdrma e
sujeito competente -Qorrespondereln procedilﬁentallnente com o estatuido
em ﬁoflnas .super,iores; e sera valido qué_ndo o seu motivo, finalidade e
causa forem axiologicamente condizentes éofn os direitos fundamentais.

Sob esté_ perspectiva, a no¢do garantista de validade aproxima-se da
concepgdo a este re‘spei_to formulada por Aléxy, posto que, para o jurista
ale.mz’io, uma norma de direito fundamen:tal somente sera vélida, caso sua.
fundamentag¢do seja jusfundamentalménté correta. Esta ,fun.damentagé.o,
por seu turno, sonien_te- se verificara como .‘ jusfundam.entalmente correta,
caso esteja fundada em argumentos que partam das normas Cons-tituciénais,
dos precedentes jur_isprudénciais e dos argumen‘tos préticos gerais

desenvolvidos na fundamentagdo jusfundamental*®. Nessa medida, a

=% ALEXY. Robert. Op. cit., p. 71



fundamentagﬁo baseada nos direitos fundamentais pode apresenfar um
duplo carater. De um lado, podera ser direta, quando. decorrer,
imediatamente, de norma explicitamente estatuida na Constituigio sob tal
fundamento.

Por outro lado, também podera ocorrer tal tipo de fundamentag¢io
com base nas chamadas normas adstritas, ou seja, aquelas que embora
nﬁ‘o estejam direta e explicitament’e inscritas na Cvonétituigéo, através de
uma a}rgu’nientangéo baseada em dispositivos tais como os principios e as
'fg‘arantias, poderd ser _considerada como, também ela, uma norma
jusfun}damentalB b

O desfio que apresenta tal argumentagdo jtisfundamenta‘l, €
precisamente, o de construir uma fundamentagdo juridico—normativa
facional de juizos"valorativos, sem que-is‘to implique um apelo.a valores
transcendentais ‘o‘u metafisicos, ou sejé,_ ndo se trata de retomar o
paradiglna jusnaturaliéta.
| Para tanto, a teoria dé arngmentagﬁo a éer desenvolvidé para dar
sustentagéo a validade axiolégica das normas em geral visa racionalizar
as: pondgragées subjetivas do julgador, o que leva a pressupor um
brdenainento ou sistema juridico aberto. Este ndo se valera apenas da

sistemdtica adotada pelo positivismo tradicional que baseia a decisdo

S ALEXY, Robert. Ibidem. p. 71
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juridica na pura‘ adequagﬁo da hipétese normativa aos vfat.os, centrado
basicamente no procedimento decisoério.

Um sistema juridico aberto deverd levar em conta além das normas
positivadas’, 0s principi_o.s constitucionais implicitos e as normas
adstritas de dire.ito fundamental, ou seja, aquelas prescrigdes nascidas
de uma decisdo juridica e que seréo fruto de uma argumenta¢ido baseada
nuxh processo hermenéutico centrado nos vélores que se depreendefn
dos direitosv fﬁndalnentais pqsitiyados. Entende-se aqui, que os-
pardmetros legitimadores para tais valoragdes podem ser est;uturados

sob um enfoque garantista.

6.5 Controle Jurisdicional dos Atos Discricionarios e Legitimidade

Com estas" novas ;edefinigées conceituais, principalmente de
categorias como a da validade, tanto a tarefa de executar oﬁ,regulamentar |
as normas sup¢_riores -.(como na expedigﬁo de atos administrativos), qﬁanto
a de julgar:estes atos, sofrem uma considerdvel ampliacdo. Isto, no que
réspeita a intefp;etagéo daquilo que possa estar em consonéncia com 0S
valores fundamentais ou moral institucional na acep¢ido de Dworkin.

Ocorre que, do ponto de vista do emissor dos atos estatais em
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geral, expedi-los ndo significa necessariamente seguir um. ditame ou
determinac¢do precisa daquilo que postula a Constitui¢gdo e suas normas
decorrentes. Observe-se como eAxempFIO disto, a utilizagdo cada - vez
maior dos principios que, ao seréA1‘n obscvervados} como exigéncias de
otimiza¢do, cujo cumprimento pode. ser feito em diferentes graus e sob
parametros valorativos, passam a legitimar, tanto a expedi¢do dos atos
evstatais, quanto o seﬁ controle jurisdicional. |

Tanto a execugio da Constituigdo levada a efeito pelo
-Lng‘islativo> quanto a emissdo de atos regulamentadores da lei, devem
‘ser concebidos levando em conta vque a pluralidade de V.eiliores e
dire‘trizé,s' politicas ¢ um dado fundamental nos sistemas constitﬁcionais.

A pluralidade ou ductil.id'ad.e da Constituigdo, torna possivel
desenvolvimvenfos nbrmativos de caréter.' hetérogéneo- e inclusive
contraditérios entre si, posto que a Constituicio ndo visa iinpor um
projeto politiéo detefminédo, excluindo.todos os demais. Visa, isto sim,
fixar as éon_digées (a p_értir‘ da idéia‘da centralidade da pessoa frente ao
poder politico), para a possibilidade de diferentes projetos de vida
soci‘al‘ no ém'bi.to do Estado Constitucional de Direito*?.

Do ponto de vista do julgamento de tais norma's', a esfera de

interpreta¢io ou entendimento daquilo que esteja de acordo com as dire-.

*3? Zagrebelsky apud PENA FREIRE, Antonio Manuel. Op. cir., p. 200.
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trizes constitucionais torna-se igualmente ampla.
Conseqiientemente, essa margem de decisdo juridica, que

23 termina por conduzir a

poderd até contrariar o conteido normativo
~autoridade }judiciéria a um espago irredutivel de ilegitimidade. Para
melho_r esclarecer este ponto, ¢oncebe-se aqui a legitimidade, como uma
adequacio a ser obse;vada_pelo julgador, tanto da producio normati{/a
duanto da atuacgio e também sujeicdo administrativa aos valores
inscritos no ordenamento constitugional”".

Eln outros termds, pode-se dizer que o julgador }agiré com
legitimidade quando efefivamente observar, no seu julgamento, os
critérios de j_ustic;a'..intefna e externa.

Entretanto, conforme - _assinala Fefrajo}i235, '0S juizos 'sobre
validade, ao bonderar sobre a conformidade ou desconformidade das
normas com o0s valores expressos em normas superiores, ja ndo sdo
juizos de fato. (correspondentes a categoria vigéncia) e sim juizés de
vélor e como tais, nem falsos e nem verdadeiros. |

Significa, entdo, que esses juizos tornam-se “opindveis” e isto
faz com que a divergéncia de opinides possa conduzir‘ a uma aporia

tedrica ou tensdo ldégica apoiada, de um lado, na possibilidade de

*** Como, por exemplo. no caso de atos administrativos cujos elementos e pressupostos estio em conformidade
com a lei e, no entanto. suas providéncias revelam-se excessivas (desproporcionais) ou mesmo imorais.

= Conferir CADEMARTORI. Sergio. Op. cit., p..175.

-~ FERRAJOLIL Luigi. Op. cit., p. 874.
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dissocia@éo estrutural entre juizos de vigéncia e juizos de Qalidade é, de
- outré parte, na indecidib-il-idade da verdade nos juizos de validade.

Observa-se, entdo, que o espag¢o de atua{:éo do -Judiciario,
encontr'a-s.e inserido num campo de ilcg_itimidade irredutivel por ‘e_star_
instituido como uma espécie de guardidc da f‘opiniéo correta” num
Estado baseado no equilibrio e respeitb entre os poderes. A pesar disfo_,
.nﬁo chega a compfometer - tal aporia - d‘é forma relévante, o modelo
garantista do Estado de Direitol;

Essa constatagdo ¢é plenamente aceitavel, na medida em que; 0
sentido que devera o o6rgdo judiciario imprimir' a norma e que
determinara a sua interpretacdo e conseqﬁente sb]ugﬁo _do casfo, também
- apresenta vinculac¢do. ;

Em termos mais claros, afirma-ée que 0 imicd sentido que o
Juiz pode dar .é norma ¢ o melhbr d¢sde a perspecti\;a constitucional,
“vale dizer, o qﬁe me]hc;r garanta os direitos fundamentais da pessoa e
torﬁe mais efetivas as normas constitucionais ao reduzir o desvio entre-
estas e a realidade social e juridica. Note-se que o ordcnamento'juridico
pre_.v'é instrumentos aptos é realizar téis conexdes pela via do razoavel e
’proporcional, cuja sistematica de aplicagdo ja foi observada.

Nessa medida, 0 julz esta vinculadq ao Direito e a le.i, mas

somente na configuragcdo que estes termos"assuinem na perspectiva
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garantista, que ¢ a da protecdo e implementagdo dos direitos
fundamentais na sua dimensdo mais ampla: formal e substancial, ou seja,
da vigéncia e da validade sendo que ambas precisam estar em

conformidade com o ordenamento juridico.

6.6 A Dimensio do Politico no Controle Jurisdicional Garantista da

Discricionariedade Administrativa

Quanto acﬁ)lproblema referente .a possibilidade de julgamentos
politicos por parté do orgado jurisdicional, tal questdo deve ser tratada,
em primeiro lugar, delimitando um conceito mais claro a respeito deste
tipo de"ati'{?ida'de. Ein segundo lugar, ihvestigando até que ponto ou em
que medida o Judiciario, no exercicio da sua fun¢@o institucional,

realiza uma atividade politica.

236

Sendo assim, observa-se que, segundo Lefort™™, o conceito do
politico diferencia-se da politica. Este ultimo vislumbra-se nos jogos do
poder, na sua aquisigdo, manuten¢do e transmissdo, transitando pelas

disputas eleitorais, elaboragdo de programas de agdo governamentais e

negociagdo entre os poderes estatais.

¢ Conferir LEFORT. Claude. A Invencdo Democratica.
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O politico, por sua vez, diz respeito a instituigdo de um éspac;o
ptiblico no qual se propaga um questionamento constante do Direito, o
que faz éom que este ndo se estagne € que novos direitos surjam. Mas,
ao mesmb tempo, este espago o;ganiza—se em institui¢des distintas na
qual se movem atores munidos de diferentes responsabilidades politicas
ev independéncia pa»ra atuar, porém, todos voltados a um objetivo social
comum.
Numa sociedade amparada num Estado Constitucional de
‘Direito, o objetivo basico a ser atingido € a realizagﬁo dos valores
constitucionais nos seus miltiplos desdobramentos axiolc’)g_icos, mas
t'endo como parametro primaéial, a c..entralid.ade‘ da_ pesso-a frente ao
pode'r._ Ou seja que, em tal mode.lo,. todos os ,pdderes, sejam publicos ou
privados, ficam entdo, funcionalizados aos direitds fundamentais,
conforme afirma Ferrajoli®’.
Ora, os ope_rédores do judi.ciério,-como agentes polit‘icos que"
238

sd0“”*, ndo o sdo na primeira acepg¢do do termo, qual seja, a da politica

e sim na sua segunda significa¢do, a do politico.

*7 No mesmo artigo, o autor ainda afirma que “A politica e o mercado, ou seja, os lugares ¢ as formas das
decisdes, acabam por se configurar como a esfera do decidivel, rigorosamente circunscrita pela esfera do nio
decidivel, representada pelos direitos fundamentais e subtraida tanto & decisdo politica como & negociagio do
mercado. FERRAJOLI, Luigi. O Estado Constitucional de Direito hoje: 0 modelo e a sua discrepincia com a
realidade”™. In: Revista do Ministério Publico, n. 61. 1996, p. 10-11.

- Veja-se, a este respeito, a classificagio dos agente piblicos em MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 71-73.
onde o autor calaloga 0s agemes do judicidrio como agentes polmcos



Por eésa razdo, ¢ que autores como Pefia Freire?” éfirmam que
a vinculagido do juiz com a lei é juridica e nio politica, entenda-se,
entdo, este conceito, na primeira acep¢ao aqui descrita. Para o jurista
espanhol, a dimensdo axiolégica do Direito ¢ a mesma que aqui se
formuIOu como a dimensio do politico no jﬁridico.

Resulta duplamente juridica por estar ele absolutamente
vinculado 4 norma e também ao séntido ‘desta no Direito e nfo .é
orienta¢do politica da maiori;; governante | pois isto afetaria a sua
independéncia e capaéi'dade para apreciar o desvio ou ilegitimidéde :en.l
quevposs'am incorrgr as normas produzidas.

A vihcuiagéo juridica com a norma .que éutoriza a desvinculagio
com respeito ao sentido vpolitico desta’* néo significa que o julgador se
limite a subsﬁtuir 0 sentido‘ do legislador pelo seu movel pessoal. Significa
sim, que ele havera de interpretar a norma de écordo com a Constituigdo e
seus principios, implicito‘s‘e tam_be'm explicitos, buscando as'segu‘rar, no
‘maior grau possvivel, a protegdo dos direitos afetados.

Saliente-se, com respeifo a 1sso, que a Constitui¢io, e'n'tendida
como carta politica,‘ encontra no Judiciario como poder estatal politico,

(no sentido lefortiano), o seu principal intérprete.

¥ PENA FREIRE, Antonio Manuel. Op. ci., p. 260.
- Aqui a referéncia diz respeito ao sentido politico como o da politica. ou seja. ao resultante de disputas
politcas no Legislativo ou Executivo que geraram determinada norma. :



Portanto, quanto ao espaéo éo qual deve se limitéf a atuaééo
ju-dicial, deve fica3r claro que o submetimento do julgador ao Direito, no
Estado Constitucional, apresenta um carater dupio: ao Direito como tal
e ao sentidé constitucional do-orde‘namento que obrigé a interpretaé:éq
.do primeivro no sentido mais favoravel aos direitos- fundamentais dos
cidaddos. Esta ¢ a sua tUnica fungdo institucional, sendo que, qualquer
oﬁtra esta, a priori,. desautorizada e deslegiﬁmada em grau intoleravel

pelo ordenamento estatal.

6.7 As Funcgoes Judicial e Administrativa segundo o Modelo

Garantista

De acordo com o que foi exposto no item anterior, pode-se
deduzir que, no contextc'), de um Estado Cbnstit_ucio_n_al de Dire’i}to, a
tarefa do julgador, ao 'c_bntrdlér a atuagdo adlﬁinistrativa, ndo se limitara
a um | controle "";técnico da legalidade desta. Ao cqntrériq, estara
vinculado a uma integrag¢io ‘e corre¢do juridico-constitucional do ponto
d¢ vista substancial desta ati-v.ildade. Isto ocorrera, independente desta"
artuagéo estar expressa em atos concretos ou normaﬁvos, administrativos-

ou de governo.



Naquilé que diz respeito a posiqéo juridica da Ad1hinistrac;50
na sua intera¢do com os\ administrados, esta deverd ser de igualdade
entre as partes, eximindo-se os privilégios ou prerrogativas de
tratamento diferenciado.

A titulo de exemplificag:ﬁo.desta ultima afirmativa, sabe-se,.
dentro do ordenamento jufidiéo brasileiro, que um dos atributos que
gozam 0s atos administrativos_ em geral,.é a chamada presun¢do de
legitimidade.

Segundo a doutrina 'tradicional,v este atributo ¢ interprétado

como um poder que:

(...)Jautoriza a imediata execugdo ou operatividade dos -atos
administrativos, mesmo que argiiidos de vicios ou defeitos que os
levem a invalidade. Enquanto, porém. ndo sobrevier o pronuncia-
mento de nulidade, os atos administrativos serdo tidos como validos
e operantes, quer para a Administracdo, quer para os particulares
sujeitos ou beneficidrios de seus efeitos™

Ou entﬁo, como uma “qualidade de se pre&umire)n vdlidos (..'.)_
até prova em contrdrio, é diz erv enquanto ndo -se]a declarada a‘ Sua
nulidade por autoridade _corizpeténte (...) E que o Estado tem a seu
" favor a presungdo legal de que a sua atividade é legitima”.**

Ou ainda, como “a qualidade que tem todo e qu_alquef ato

administrativo de ser tido como verdadeiro e conforme o Direito.

*' MEIRELLES. H.L. Op. cit., p. 141
“=BASTOS. Celso Ribeiro. Curso de Direito 4dnmnslmnvo p. 102
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Milita em seu favor, uma presun¢do juris tantum de legitimidade,
decorrente do principio da legalidade ”** .

Pelo que se vé dessas citagdes, em todos os casos, o énus da
prova da eventual ilegalidade de um determinado ato que afete ’algué_m,
sera sempre do seu destinatario. E até que este consiga provar tal vicio
legal, o ato continuaré a produzir os seus efeitos. -

Essa ihterpretagéo sofre. hoje.ulha total inversdo quanto ao
significado‘da sua operatividade. Isto ocorre, especialmente, no que diz
respeito ao 6nus probandi, que pelas citacdes acima, pertencia ao
administrado frente a determinado éto produzido. pelo Poder— Publico.

Pode-se propor agora, uma adequagio ‘garantist-a do ordena-
mento juridico patrio éé teses 'sustentadas_ p.or Eduardo' Garcia de
Enterria e Tbmﬁs Ramoén Fernand‘es a esse respeito.

Esses autores, ao identificarv‘o chamado Direito Sancionador
Administrativo com o Direito Procgssual Penal, modificam a concepg¢do
‘.fradicio_nal da p_resimgéo de légitimidade dos atos administrativosm.

A parti,r dessa nova concepgéo,'éntende-se que essa presun¢ao
nio mais implica uma transferéncia do o6nus da prova para o

administrado pois esta serd um encargo da Administragdo Publica. O

que a presunc¢do de legitimidade transfere é apenas o encargo de acionar

*** GASPARINI, Diégenes. Op. cit. P. 72, '
" GARCIA DE ENTERRIA. Eduarde e FERNANDES, Tomas Ramén. Op. cir., p. 890.
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ou impugnaf determinada decisdo para atacar a presungéo de validade
de que esta se beneficia. Porém, tal impugna¢do poderd basear-se,
exatamente, na falta de justificativa ou motivagdo daquele ato
administrativo®”

- Como cor.olério'dessas .digre-ssées, a propria idéia de “ordem
publica” que sempre €mbasou a supremacia do Poder Publico frente &
coletividade, também passa por trérisformac;ées. Segundo Gavrci_a‘ de

Enterria e Ramon Fernandes:

Hoje, esta interpretagdo da ordem publica estd em aberta pugna
com os principios constitucionais, como resulta 6bvio; discrepar
‘dos governantes e de seus critérios, longe de contrariar a ordem
publica, é um dos seus fundamentos, ja que essa atitude esta
garantida como um direito fundamental, dentro do principio
basico de pluralismo politico (...) e a ordem publica se define
pelo livre e pacifico exercicio dos direitos fundamentais®*

Essa nova forma de entender a interagéo' Administragéo
Publica-administrados, parte | da idéia de superagdo dav 1magem
tradicional e taxativa dos _cvidadéo’.s agindvoA em-fuﬁgﬁo de }:iihtere'sses
privados enquanto ‘que a Administracdo organiza-se e atua em vfungéo do

interesse publico.

A esse respeito, existe jurisprudéncia a atinente a apreciacdo judicial. pela corte suprema, dos atos
discriciondrios destituidos de motivagio, Julgando -s¢. estes atos, como arbitrdrios e nulos. S.T.F., em RDA,
74:142 ¢ S.T.F. em RDA, 108:276.

-6 GARCIA DE ENTERRIA. E., FERNANDES. T. R. Op. cit, p. 889. Ja, no ambito da doutrina
constitucional brasileira, alguns autores colocam a énfase. na defini¢io de “ordem publica”. focalizada no seu
cardter limitador da autonomia de vontade das partes em dominios nos quais devem prevalecer cogentemente os
comandos estatais. BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e aplicagdo da Constitui¢io, p. 44-45.
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Tal concepg¢do, apoia-se em dois motivos ‘fundame:ntais: em
primeiro lugar, observa-se de maneira bastante acentuada,  a
desmistificagdo da infalibilidade dbs poderes publicos. Com respeito a
isto, ndo se faz necessario enumerar os éXemplbs de a¢des impetradas
com fulcro na responsabilidade administrativa, crime de responsabi-
lidade ou ainda na .instauragﬁo de comissdes parlamentares de inquérito
visando apuraf denuncias contra a gesféo. administrativa do Estado.

Em segundo lugar, deye-se observar que revela-se incorreta a
idéia ja estratificada no imaginario social de que a Administragio
encarna o interesse geral, enquanto o cidadio titularizé, sempre, um
interesse eminentemente privado.’*'Cite-se ainda como é'xelnplo disto, a
idéia de que o interesse geral prevalece sobre o particular e o particular
sempre cede ante o geral.

Com relagdo a esse tipo de entendimento, que observa nos
‘interesses dos ci_dadéos - indepe.nd‘ente de saber se sio individuais ou
coletivos, difusds ou concretos,.particulares ou gerais - um obstaculo ao
pleno desenvolvimento da atuagdo publica, a Constitui¢io consagra
- direitos fundamentaié, poftadores de uma ampla interpretagdo que yeda

qualquer ingeréncia na possibilidade de seu pleno exercicio.

**" Observe-se, a este respeito, que a Constituigdo brasileira, ao consagrar wrils tais como a écﬁo popular (art.
5% inc. LXXIII), parte do pressuposto de que o cidadio ndo tem como Gnico interesse. 0 particular mas
também questdes de ordem piblica. como por exemplo. a moral administrativa. os interesses difusos ou o
patriménio publico. '
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Por essas razbes, entende-se .que as potestades administrativas
ndo podem, nunca, velar por algum tipo de interesse autébnomo, vale
dizer, separado daquilo que seja, efetivamente, de interesse social ou
mesmo,Que pressupdnha algum tipo de confronto com os direitoé
fundamentais dos individuds.l

A esse respeito, Bandeira de Mello?*#®

observa que a situagédo
jurildica subjetiva quevé deséncadeada .na expedig:éo de qualquer ato
estatal, configurada na relagéo Administrag:éo Ptlblica-adlninistrado, é
essencialmente 1nista. ’I.sto porque, tal situaéﬁo juridica, de um lado,
.pressu'p?je um péder irrogado ao agente piblico para a adog¢do das
me'didas adminiétrativas necessarias. Maé esta ne__cessidadé ‘'somente
legitilﬁa o0 poder por encontra-se indissdluﬂzelmente ligada a um dever o
qual estabeiece;)s vparémetros para o exércicio dessa potestade.

'Dito em outro termos, os poderes administrativos sio, ante
tudo, deveres-poderes®, pois chforme ja se afirmou, o carater “dever”
¢ que legitima qualquer. grau de “poder” a ser cbnferido a Administrégéo
Publica. De acordo ainda com as reﬂgxées de Bandeiré de Meilo, este

autor sustenta que o Poder Estatal encontra-se numa situagido de plena

sujeicdo ao dever de atingir suas finalidades na seguinte medida: ja que -

**¥ BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio, /n: palestra apresémada no IX Congresso Brasileiro de Direito
Administrativo. - ‘ '
“** BANDEIRA DE MELLO. Celso Antdnio, 1996. p. 15-16
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ndo ha outro .meio para tanto, 1rroga-se a alguém; um certo poder
instrumental, ancilar ao cumprimento d_o dever, esta prerrogativa, entio,
nasce como mera decorréncia instrﬁmental e impostergavel para atingir-
se asv finalidades -de interesse publico. Portanto, é ele (o dever) quem
comanda toda a légica de atuagdo da Adminis_tragéo Publica.

Dessa fanna, o dever inscrito na lei e a finalidade dela
- decorrente, se propdem para qualquer.agénte publico, como um imi ou
forga inexoravel, do ponto de vjstajuridicozso.

Tais reflexdes ndo se afastam do entendimento garantista a
‘esse respeito, ja qUe,. segundd esta teoria, os poderes ;dministrativos
'caracteriz.am.-se como potestades-fungdo, ou seja,. develﬁ.s_er exercidas»I
em fun¢do da comunidade e -nunca em fungﬁd de um modelo 1deal de
Estado, de Poder EXeéutivo ou de aparato admin.istrétivo.

E nevcvessério 1¢1nbrér;_também, que a Administragéo Pl.'lblica )
nio é nada além dd que um'congiomeradd humano e material, criado e
,organi_z.aclio' exclu_éivalnente para servir a comunidade®”.

Nessa perspectivé, 0 equacionamento-‘ou ponderagdo entre
’.o individual e o éoletivé ndo sera, em caso algum, simplesmente

numérica mas dar-se-a atendendo, sobretudo, a relevancia dos direitos

'afetados.

**" BANDEIRA DE MELLO. Celso Anténio, Ibidem. p. 15-16.
**! PENA FREIRE. Antonio Manuel. Op. cit., p. 295.
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, Cmﬁ efeito, muitos desses direitos, quais sejam, }os fundamen-
tais, devem preyalecer sobre q‘u-vaisqluer interpretacdoes de cunho utilita-
rista, hoje apresentados sob a roupagem de interesse geral ou interesse
pziblico', utilizadas intmeras vezes pela Administragdo na sua atuagéo
discricionaria. Assim sendo, tais direitos passam a ser lvimitagées 1n-

transponiveis pelo Poder Publico na sua interagdo com os administrados.



7. CONCLUSOES

‘De tudo o que a'qu_i‘ foi exposto, pode-se enumerar as seguintes
conclusdes: )

1 - A elaboragzéo' de técnicas de controle da atuagdo
dlisqricidnéria esta.tal nio é fendmeno décbrrente do surgimento -do
Estado de Direito. Ao contrario, remete-se a pe‘r_iodos. 11istéri¢os.
anterioresxa esse modelo estatal como é Idade Meédia (com o
desenvolvimento da feoria da,' Coroa) e o Estado Absolutista Moderno

(com o desenvolvimento da feoria do fisco). Desta constatagdo, decorre

a i1déia de um Direito Administrativo anterior ao advento do Estado

| N
dividido em poderes com fungdes especificas (legislagdo, jurisdicdo e =~ ™=

administragdo). Tal direi:to ‘arcaico ‘até. hoje exerce influéncia sobre
alguns institutos do Direito Administrativo atﬁal.

Como exemplo disso, cita-se os conceitos de atos de império e
atos de gestdo, utilizados por autores tais como. Hele'L‘opes ‘Meirelles
22 20 classificar os atos adm-iniétrativos. A diferé'ng:a entre .érhbos 0s

atos € a de que os primeiros defluem do Estado como poténcia soberana,

*** MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cir. p. 148-149.
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agindo com poderes especiais em nomé do interesse publico. O segundo
tipo de atos verifica-se quando o Po_der»Pﬁblico abre mio do dé suas
prerrogativas especiais e Interage com o cidaddo em igualdade de
condi¢des e direitoé. Ora, tal diferenciag¢do de atosv deriva das antigas
co_ncépg:ées, oriundas das téorias da Coroa e do fisco, que dividiram a
personalidade juridica do Estado em duas, conforme se observou no
capitulo I, a fim. de que certas atividades pudessem ser éontrloladas
“pelos tribunais. Evidentem'ente‘ que tal concépgﬁo‘éncontra-se defasada
posto que o .Estadé a_tual possul ape’nas-uma personalidade juridica de
direito publico. -

2 - O chamado Estado vLegislativo' ou Liberal, posterior ao‘
modelo estatal absolutista, mesmo tend§ estabelecido uma divisdo de
poderes politicos como forma de ei_iminar 0 seu exercicio arbitrario,
consolidou-se nele um hovo poder absoluto centrado na func¢io
legiferante. Isto veio a Qc_orréf através de um poder‘atribuidio ao
Legislativo, de élaborar_leis sem a dbéervéncia substanciél dos_direitds
e garantias 'chstitucionais,‘ principalmente os direitos de igualdade,
proclvamados.nas rév'o'lu‘gzées Iburguesas que origina.ram €sse novo
Estado} O que se observa aqui, ¢ ﬁm Estado que continuou a éer
detent'o.r‘d.e um amplo grau de discricionariedade na sua atuagfio, desta

vez, centrada no Poder Legislativo.
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3 - Ao abordar-se o contexto politico atual,. identifica-sé 0
Estado contemporidneo com o Estado Constitucional de Direito, na
acep¢do e -caracteristicas desenvolﬂzidas pela teoria garantista. Tal
modelo} estatal € descrito como ente sujeito inaterialmenté a um.‘
ordenamento constitucional de cunho.af(iolégico e cuja concep¢ido de
~democracia épresentg duas facetas fundamentais: a) De um lado, esse
modelo democrético, para poder perpet'uar-se, precisa obedecer certas
régraé de :clausura quanto ao que possa ser decidido pelos.,- grupos
majoritarios ou ndo, advindos do entorno social. Isto porque, sem €ssas
regraé limitadoras, a prépria idéia de Estado de Direito, éqmo Estado
_ »deinocrético, CoITre 0 riscb de extingujr-se, caso 0s d.ireitos: fundamentais
que o embasam sejam suprimidos por eventuais posicionamentos
majoritarios ou manipula¢des do poder. b) De outra pérte, a democracia.
‘somente se tornara substéncial, na medida em que sejam, efeﬁvamente
reépeitados é implelﬁentados, respéctivamente, 0s direitoé fundamentais
individuais e soci_éis. Como forma de levar a cabo tais desideratos, a
’Constitﬁigéo prevé um conjunto de me;canismos-aptoé a proteger os
_direitos individuais e dar concretude aos direitos sociais. Trata-se das
garantias constitucionais, as quais se apresentam, no ambito juridico- '
administrativo, c_om'o'auténticas sélvaguardas aos direitos dos ﬂéidadéos

frente a atuag@o discricionaria do Poder Publico.
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4 - A propésito da .const’atagéo anterior, verifica-se. também
que, a concepgdo democratica de _Estado,‘como ente sujeito és‘c.i.ecisées
dos diversos grupos sociais, € cronolcgicamente posterior a concep¢io
de Estado limitédo nos seus poderes em fungéo de certas garantias‘
basicas. Com isto, conclﬁi-se que existe uma precedéncia axiolégica do
Estado de garantias sobre o Estado.democrético, embora seja patente a
sua dependéncia reciproca. |

5 - Ao tratar dos valo_res consti»tuAcionéis que embasam o atual
modelo éstatal, observa-se sua correspondéncia qualitativa com os |
principios‘ de direito em geral e em especial. com os derivados das
garantias constitucionais, sejam eles implicitos ou explicitos, tais como
os da ra'z_odbilidade, proporcib'nalidade e moralidade.

6 ‘- Os principios const-itucionais supracitados, desde meados
do século XX séq util.izados como instrumentos decisivos de controle
jurisdicional s_obre.a atividlade’ discricionaria estatal; Ao an.al.isa-r tal
-questdo, ‘constata—se que a forma de incidéncia d‘os prirncipios se
diferencia substanciglmente da forma de inc;idéncié das normas comuns.
‘Destaca-s‘e como réspeito aos primeiros? sua otimizagéo e ace.ntuada
carga axioldgica contraposta a figidez e neutralidade valorativa das
norin_as comuns ou regras.

7 - Como decorréncia das andlises antes expostas, verifica-se -



a necessidadé de fixar parametros mais nitidos e coerentes no controle
jurisdicional da discricionariedade administrativa. Ocorre que, embora
exista certo consenso quanto a utilizacdo de principios de direito
publico como balizadores da ati;vidade. discricvionéri.a, a operatividade
dessas normas difere substancialmente das normas comuns dentro dos
atuais entendimentos sqbré vigénciav e validade normétivas. Isto acarreta
dois ambitos contfapostos a serem observédos no controle jurisdicional '
dos atqé discricionarios. De um lado, a aufericdo da validade dos atos
estatails, operando ‘de forma axiolégicamente neut_ra de acordo vc_‘om a
concepgdo corrente desta categoria juridica. qu outro lado, ‘c_onsidera-
se igualmente relevante, auferir, também, os Valorés fundarﬁentais que
embasam o Estado Constitucional de Direito aos quais todos os atos
estatais devem estar sujeitos, sendo que, neste émbifo o controle se
opera pela via dos principios. Ambas as esféras (de validade e de valor)
podem ou néq estar' em consohéncia na apreciagdo judicial de
deterlninédo ato.

8 - Precisamente disSd decorre a necessidade de redimensio_nar
0 ‘plano da yalidade normativa, étribuindo-lhe carga .valorativa éxpressa
nos direitos fundémentais constitucioﬁais. Assim, o aspecto estrutural e
neutro das normas passa a.referir_-'se a0 plano da vigéncia e seu aspecto

substancial, ao plano da validade.
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Num sentido mais amplo, pode-se dizer, acompanhando as
digressdes de Ferrajoli*”, que o Estado Constitucional de Direito néo é

mais do que essa dupla sujeigdo do Direito ao Direito. Gerada esta, pela

dissociacdo entre vigéncia e validade, entre legitimag¢do formal e

legitimacdo substancial. Ou seja, gragcas a esta dissociagdo, a

legitimidade do direito positivo reporta-se aos valores fundamentais de
ordem c_onstifucioﬁal. O D_ireito.for.mal necessita, entéo, legitimar-se
num outro plano do Direito, de cunho axiolégiéo. Esta visdo representa,
entdo, a c_ondic;ﬁo préVia de uma democracia substancial.

9 - Com respeito a como deva ser concebida a discriciona-
riedade num enfoque garantista, esta deve ser observada em dois niveis
.diferent¢s dentro do _ordenam_‘ento jufidico. '

Num primeiro nivel, .considera-se a discricionariedade em

abstrato, a qual ndo pode deixar de ser plenamente aceita no

- ordenamento. Isto porque, dentro do sistema normativo, a lei em tese

faculta muitas vezes ao agente publico, a ado¢do de medidas em uma ou
outra dire¢do, ou de uma ou outra forma, transferindo-lhe a competéncia
para interpretar o sentido da lei que ordena a adogdo da providéncia

administrativa mais adequada ao interesse social conforme a situagido

apresentada. Justifica-se tal ambito da discricionariedade, em fun¢do de

** FERRAJOLL Luigi. 1996. p. 12.
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~ que encontra-se superado o antigo modelo burocrético-administrativo'
descrito por Weber, no qual o agente publico era concebido como
simples autdmato, executor de regulamentos detalhistas e precisos,
cara.cterizando a func¢io administrativa como simples execugao direta da
lei. Tal visdo, hoje é substituida pelo modelp descentralizado de gestido
administrativa, o qual confere as diversas unidades da Administragio
Publica, uma ampla autonomia noAdesempenho de fung¢des da sua
coinpeténcia a qual se baseia na possibilidade de adog¢do de medidas
autonomas dentro de pardmetros gerais fixados pela lei®*.

'Ag'ora, considerandc; um segundo nivel da dis;:ricionafiedade,
ou séja, no seu campo de “aplicacdo conc;-era, fentende-se que,
'_implementada a medida, caso seu destinatario alegue .lesﬁo a direitos, o
ato administrativo sera levado a wvia judiciai devendo ser aqui
amplamente ana_lisédo pelo jul_gadof. Portanto, o juiz ndo somente pode'
como dev.e apreéiér - ndo se conﬁindé com substituicdo de decisdes - na
sua _inteifeza, q.uais’quer atos oriundos do Poder Publico, tendo como
parémetros, as garantias constitucionais € 0s dirgitos fundamentais c;uja
diretriz politica estara referida a primazia do administrado frente a

Administragdo. Para efetuar tal controle, devera o orgio judiciario con-

254

No caso brasileiro, 0 Decreto-lei n°® 200/67 estabeleceu na estrutura administrativa federal o modelo de gestdo
descentralizada ao estabelecer a divisio entre uma Administragdo direta controladora e uma administra¢io indireta
tutelada sob o aspecto finalistico. '
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siderar os pressupostos de validade do ato em questdo (motivo, finalidade
e ca}usa), verificando -se fbi obzser»vada- uma relagdo de adequacgio
axiolégico-constitucional, do ato administrativo, com aquilo que, .no caso
concreto possa sér 0 razoavel, proporcional, moral, de interesse do cidédﬁo-.
.e demais exigéncias prin.cipiolégic‘as. Portanto, sob o pardmetro garantista
de validade deverdo ser observados todds os aspectos substanciais das
medidas do Poder Publico, disérici@nérias ou néo, em consbnéncia com 0s
direitos fundamentais do ponto de vista axiolgico.

’10 - Define-se, dentro da atuag¢do jurisdicional, a dimensfo do
politico, apoiada na 1déia da centralidade da pessoa frente aos poderes
estatais. A moralidade publica, por seu turno, passa a ser concebida
como critério de conduta a ser efefuado em total conéonéncia com o
contetido axiologico dos direitds ftlndaxnentais. Com isto, observa-se.
uma forma logicalneﬁte coerente de estavb‘ele‘cer» a conexio entre as
ésferaé d.o politicb, do moral e do jﬁridico.

No,. ambito politjco,_ .v.'erifica-se uma adequa.géc.) eﬁtre as
caracteriSticas do Estado Constitucional e um modelo democrétiéo coin
ele condizente, que concretamente estabeléga salvaguardés aos direitos
de - todos, incl.uindo-se, portantd, os direitos das minbrias, ja sejam
étnic;as, ‘soci‘ais, econdmicas, culturais, sexuais ou da indole que for.

No que diz respeito a esfera juridica, tratando especificamente



do entendimento garantista da validade normativa, esta ao assumir um
carater axiologico ligadé aos direitos fundamentais, coaduna-se
perfeitamente, em termos de operatividade, com os principios e as
garantias constitucionais kAcujds yalores, por sua vez, preenchem o
significado da moralidade administrativa._ |

| 11 - Com 1sto, ficam melhor delimitados 0s pérémetros
juridico-poliiticos para umv controle"jurisdic_:ional da discricionariedade
admini'strativa,- convergentes com és propostas das teorias publicistas
mais atuais sobre a implementagdo d¢ 'uma auténtica ‘democracia.
substancial.

1.2 - No tocante a concep¢do garantista de como deva ser -a
atuacdo da Administragdo "Publica, postula-se que esta deve conservar
as suas prerrogativas especiais na s_egui}nte Iﬁedida:' ao agir como
instrumento estatal, dentro das suas atribui¢des, deve preservar é
implemehtar, inélusive dev forina impositiva, as garahtias de direitos
contra evenvtua»i.s ameag:as, oriundas de .maiorias_ou minorias.

Mas, de outra pérte, ao interagir com os adlnini'stradés, mesmo
sob a justificativa genérica de estar velando pelas suas garantias, recaira
sempre sobre o Poder Publico, em caso de eventual conﬂitQ levado a via
jurisdicional, o encargo de provar concretamente, as razdes da sua

atuagdo, realizando, agora sim, uma auténtica inversdo dos principios



politicos que definem u1ﬁa relacio Estado-sociedade civil, de uma
conjuntura ex parie principis péra-outra, ex parte populi.

13 - Saliente-se, por de_:rradeiro, que essas reflexdes visando
afirmar o carater garantista do Estado de Di_reito nao pretendem ser
indiferentes as atuaié crises politicas que atualmente assolam o Estado
brasileir'c.). A referéncia diz re;peito, no 4mbito normativo brasileiro, Aés
constantes fentativas, _principalmeﬁte governamentais, de desestabilizar
- Ou mesmo -Suprimir as mesmas garantias constitucionais que se
»ap‘re'sentam-.como emblematicas da Lei Maior.

14 - Diante desse quadro, tipico do contexfo brasileird,
entende-se que a melhor maneira de combater tal tendéncia ¢,
precisamente, realgando. a impofténcia das‘ garantias constitucionais que
‘a constitui¢do brasileira conéagra, como di'rétriz primeira a orientar o
@ontr_ole que os operadores do direito devem efetuar sobre toda a

atividade estatal.
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