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RESUMO

A presente dissertagao dedica-se ao estudo da atuagao do poder judiciario brasileiro na
apreciacdo dos atos discricionarios praticados pela Administracdo Publica, tendo por objetivo
principal apontar como limites para o exercicio do controle judicial dos atos administrativos
praticados no exercicio da competéncia discriciondria, os permissivos legais constantes nos
artigos 20, 21 e 22 da LINDB. O trabalho foi desenvolvido através do método de abordagem
dedutivo e das técnicas de pesquisa bibliografica e documental, com o uso de fontes primarias:
legislagao constitucional e infraconstitucional brasileira e precedentes da Suprema Corte
estadunidense; e secunddrias: livros, manuais, artigos cientificos e trabalhos académicos. Além
disso, o trabalho foi realizado de maneira descritiva, partindo de premissas gerais, por meio de
conceitos legais e doutrindrios, para, ao fim, interpretar de forma critica os dispositivos legais
destacados e responder o questionamento final. Dividido em trés capitulos, dentre os quais, o
primeiro descreveu os principios basilares do ordenamento juridico brasileiro, de ordem
constitucional, que servem de ponte para aplica¢ao da discricionariedade administrativa. Além
disso, no regime juridico administrativo apontou as caracteristicas dos atos administrativos
discricionarios, as limitagdes impostas em sua execu¢do, bem como suas justificativas no direito
publico. O segundo capitulo tratou de explicar a necessidade do controle judicial dos atos
administrativos sob o ponto de vista do equilibrio entre os poderes do Estado e para o bom
funcionamento do Estado Democratico de Direito. Ainda, ilustrou o fendmeno da
judicializagdo, bastante abordado pela doutrina constitucional e administrativista, € os excessos
praticados na atividade de controle judicial, especialmente nos espagos de conformacao
politica. O terceiro e ultimo capitulo abordou parametros para o exercicio do controle judicial
tendo como inspiracao no direito estrangeiro a experiéncia estadunidense, estabelecendo balizas
para a deferéncia judicial das escolhas discricionarias da Administracdo Publica. Por fim,
explicou o histérico da LINDB, culminando nas alteragdes realizadas por meio da Lei
13.655/2018 e propos uma classificagao de permissivos legais a aplicacao da deferéncia judicial
para com as decisdes administrativas a partir dos artigos 20, 21 e 22 da LINDB, introduzidos
por meio da Lei 13.655/2018. O problema de pesquisa refere-se a questdo: “Diante da
necessidade de debater os limites da atuagdo judicial, no controle da atividade administrativa
discricionaria, pode-se denotar a partir dos artigos 20, 21 e 22 da LINDB preceitos legais para
aplicacdo da deferéncia judicial no Brasil?”. Ao final foi possivel concluir que os artigos 20, 21
e 22 da LINDB constituem permissivos legais para aplicagdo da deferéncia judicial e servem
de anteparo para o exercicio do controle judicial dos atos administrativos.

Palavras-chave: Controle judicial. Discricionariedade administrativa. Deferéncia judicial.



ABSTRACT

This dissertation is dedicated to the study of the performance of the Brazilian judiciary in the
assessment of discretionary acts practiced by the Public Administration, having as its main
objective to point out the limits for the exercise of judicial control of administrative acts
practiced in the exercise of discretionary competence, the legal permissiveness contained in
articles 20, 21 and 22 of LINDB. The work was developed through the deductive method
approach and bibliographic and documentary research techniques, using primary sources:
Brazilian constitutional and infra-constitutional legislation and precedents from the US
Supreme Court; and secondary sources: books, manuals, scientific articles, and academic
papers. In addition, the work was carried out descriptively, starting from general premises,
through legal and doctrinal concepts, in order, in the end, to critically interpret the highlighted
legal provisions and answer the final question. It was divided into three chapters, among which,
the first describes the basic principles of the Brazilian legal system, of a constitutional order,
which serve as a bridge for the application of administrative discretion. In addition, in the
administrative legal regime, he pointed out the characteristics of discretionary administrative
acts, the limitations imposed on their execution, as well as their justifications in public law. The
second chapter explains the need for judicial control of administrative acts taking into account
the balance between the powers of the State and the proper functioning of the Democratic Rule
of Law. It also illustrates the phenomenon of judicialization, which is widely addressed by
constitutional and administrative doctrine, and the excesses practiced in the activity of judicial
control, especially in spaces of political conformation. The third and last chapter addresses
parameters for the exercise of judicial control, having as inspiration the US experiences and
laws, establishing guidelines for the judicial deference of the discretionary choices of the Public
Administration. Finally, he explained the history of LINDB, culminating in the changes made
through Law 13.655/2018, and proposed a classification of legal permissiveness to the
application of judicial deference to administrative decisions from articles 20, 21, and 22 of
LINDB, introduced through Law 13.655/2018. The research problem refers to the question:
"Given the need to debate the limits of judicial action, in the control of discretionary
administrative activity, it is possible to denote, from articles 20, 21 and 22 of LINDB, legal
precepts for the application of deference judicial in Brazil?”. In the end, it was possible to
conclude that articles 20, 21, and 22 of the LINDB constitute legal permissiveness for the
application of judicial deference and serve as a shield for the exercise of judicial control of
administrative acts.

Keywords: Judicial control. Administrative discretion. Judicial deference.
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1INTRODUCAO

A presente dissertacao de Mestrado em Direito foi desenvolvida com base em temas
do direito publico, mais especificamente do direito constitucional e administrativo, tendo como
tema o controle judicial dos atos administrativos, que delimitado tem como ponto central do
trabalho os limites do controle judicial dos atos administrativos praticados no exercicio da
competéncia discricionaria pela Administragdo Publica.

Formalmente o trabalho se vincula a Area de Concentragio Direito, Estado e
Sociedade do Programa de Pods-Graduacdo em Direito da Universidade Federal de Santa
Catarina (PPGD/UFSC).

O estudo tem como ponto de partida os riscos a democracia causados por excessos na
atividade controladora e a invasao de competéncia entre os entes administrativos, com enfoque
na esfera judicial. Praticas judiciais excessivas t€ém permeado a jurisprudéncia sobre a
discricionariedade no exercicio dos atos administrativos, trazendo inseguranga juridica aos atos
da Administragao Publica, bem como impactando na implementagao de politicas publicas.

No Brasil, a superacdo do modelo engessado da legalidade e o cendrio de hipercontrole
das atividades publicas precisa ocorrer sob pena de inviabilizar a gestao publica eficiente - um
dos seus pressupostos constitucionais -, voltada a consecucao do interesse publico que, assim
como a sociedade, estd em constante mudanca e adaptacao, embora esteja sempre guiado pelos
direitos fundamentais.

As necessidades sociais, trabalhistas ¢ humanitarias estdo em constante revolucao,
evidenciando-se a necessidade imprescindivel de adaptagao do Direito e da Administragado
Publica frente a realidade. Essa adaptacdo, contudo, ndo pode se confundir com inseguranca
juridica ou instabilidade dos precedentes controladores.

Para isso, utiliza-se o método de abordagem dedutivo e as técnicas de pesquisa
bibliografica e documental, enquadrando-se como uma pesquisa teorica, com o uso de fontes
primarias: legislacdo constitucional e infraconstitucional brasileira; precedentes da Suprema
Corte estadunidense; e secundarias: livros, manuais, artigos cientificos, trabalhos académicos,
em especial dissertacdes e teses. Além disso, como marco tedrico foi adotada a teoria da
deferéncia estadunidense com exame de precedentes relevantes sobre o tema. Assim, de
maneira descritiva, partindo-se de premissas gerais, por meio de conceitos legais e doutrinarios,
para, ao fim, interpretar de forma critica os dispositivos legais destacados e responder o

questionamento final.
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A relevancia e atualidade do tema podem ser denotados com o cendrio de grande
conturbacdo politica e institucional vivenciado no Brasil ha alguns anos. Sob a constante
enxurrada de noticias sobre casos de corrupcao, investigacdes descomedidas e operacdes
deflagradas, a Administragao Publica passa a gozar de baixa estima perante a sociedade, dando
espaco e destaque aos Orgdos controladores que desfrutam do prestigio e confianga da
populagdo.

Mesmo assim, nao se trata de diminuir a esfera controladora para reforcar a esfera
administrativa, mas de resgatar valores juridicos tdo caros a democracia, recuperando a
confianga outrora outorgada aos gestores publicos e permitindo que exergam suas fungdes nos
espacos confiados por lei e de acordo com o ordenamento juridico vigente.

Com isso, a Lei n° 13.655/2018 que alterou a Lei de Introducao as normas do Direito
Brasileiro se coloca a conformar um raciocinio juridico voltado a consecucdo das finalidades
legais, buscando o resgate dos papéis institucionais com a motivagao das decisdes publicas e
estabelecendo preceitos legais para uma maior deferéncia judicial as decisdes administrativas.

O Poder Publico, composto pelos poderes legislativo, judiciario e executivo, vincula-
se aos preceitos do Estado Democratico de Direito, com destaque a separagao dos poderes e aos
direitos fundamentais resguardados pela Constituicao Federal de 1988. O didlogo institucional
deve ser fomentado, com a colaboragdo entre os poderes do Estado, sem perder de vista a
importancia essencial do controle reciproco, por meio do sistema de freios e contrapesos.

Nesta dissertagdo foi dado destaque ao controle judicial dos atos administrativos
praticados no exercicio da competéncia discricionaria, de modo a fomentar o raciocinio juridico
voltado ao respeito aos papéis institucionais e apreco pela especializa¢do, que pode ou ndo
culminar na deferéncia judicial.

Para abalizar o conceito de deferéncia judicial com parametros mais objetivos foi
observada a experiéncia estadunidense sobre o tema, incursando em precedentes relevantes da
Suprema Corte dos Estados Unidos da América.

A experiéncia estadunidense ¢ referéncia académica e jurisprudencial sobre o tema,
sendo frequente que seus tribunais enfrentem a matéria com vistas a desenvolver critérios de
resolucdo da demanda, buscando estabelecer pardmetros mais claros de aferi¢do para
julgamentos futuros e trazer mais objetividade ao tema.

Assim, dentre a gama de precedentes estadunidenses sobre a deferéncia judicial, foram
elencados trés a serem debatidos no decorrer deste trabalho: Skidmore. Swift & Co., Chevron
U.S.A., Inc v. Natural Resources Defense Council, Inc., e United States v. Mead Corp. Todos

eles decididos pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América em um periodo temporal
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menor do que sessenta anos. Verifica-se, no entanto, que mesmo no lapso temporal inferior a
sessenta anos, a composi¢do da Suprema Corte estadunidense sofreu mudangas significativas,
fato que ndo pode ser ignorado ao confrontar decisdes judiciais de um tribunal superior.

Em cada precedente analisado, pode-se denotar diferentes perspectivas sob as quais os
critérios para deferéncia foram estabelecidos. Com isso, a fim de formular o recorte de pesquisa,
ponderou-se acerca da relevancia dos precedentes, sua influéncia na doutrina e na
jurisprudéncia estadunidense.

Além disso, adotou-se como marco tedrico as autoras Valle e Masset, que apontaram
os trés referidos precedentes como os principais na jurisprudéncia estadunidense para tratar do
tema da deferéncia, estabelecendo-se, portanto, o recorte de pesquisa.

O problema de pesquisa consiste em oferecer uma resposta adequada a seguinte
pergunta: diante da necessidade de debater os limites da atuagdo judicial, no controle da
atividade administrativa discriciondria, pode-se denotar a partir dos artigos 20, 21 e¢ 22 da
LINDB preceitos legais para aplicacdo da deferéncia judicial no Brasil?

Cuja resposta hipotética ¢ afirmativa, uma vez que em consonancia com as demais
normas do ordenamento juridico patrio, os artigos destacados da LINDB servem de anteparo
legal a postura deferencial no exercicio do controle.

O objetivo principal do trabalho € apontar como limites para o exercicio do controle
judicial dos atos administrativos praticados no exercicio da competéncia discriciondria, os
permissivos legais constantes nos artigos 20, 21 e 22 da LINDB.

Da mesma forma, os objetivos especificos sao:

1. Discutir o paradigma do Estado Democratico de Direito como embasamento para

a discricionariedade administrativa de acordo com os preceitos legais, respeitando
a margem de conformacdo concedida a Administragdo Publica.

2. Demonstrar os fundamentos do controle judicial no exame da atividade
administrativa discricionaria, pontuando possiveis excessos da atividade
judicante, bem como ressaltando a postura deferencial do julgador.

3. Contrastar a teoria da deferéncia estadunidense através dos precedentes judiciais
com os artigos 20, 21 e 22 da LINDB para estabelecer permissivos legais a

deferéncia judicial no Brasil.

Para tanto, esta dissertagdo percorrerd o seguinte caminho. O primeiro capitulo
abordard o paradigma do Estado Democritico de Direito e a importancia da ordem

constitucional, com énfase ao principio da separagdao de poderes e a distribuicao das fungdes
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estatais. Os poderes do Estado, cada qual com sua fun¢do delegada, devem exercer suas
prerrogativas dentro da margem de conformagdo fornecida pela lei e a Constituigdo. Nesse
espaco, localiza-se a discricionariedade administrativa que deve ser exercida em conformidade
com o ordenamento juridico patrio.

O segundo capitulo dispora sobre os aspectos de controle da Administragdo Publica,
com destaque ao controle judicial dos atos administrativos praticados no exercicio da
competéncia discricionaria. Bem por isso serdao dispostos fenomenos relacionados a atividade
judicante, como a judicializagdo da politica e a expansao do poder judiciario, as praticas que
excedem os limites da jurisdi¢do e, por derradeiro, a teoria da deferéncia judicial.

O terceiro e ultimo capitulo cuidara do modelo de deferéncia judicial & Administragdo
Publica na experiéncia estadunidense, abordando alguns precedentes da Suprema Corte sobre
o tema. Os parametros para deferéncia judicial, considerando-se as peculiaridades entre os
paises, servirdo de inspiragdo para tracar um paralelo na realidade brasileira, com base nos
artigos 20, 21 e 22 da LINDB como permissivos legais a aplicagdo da deferéncia judicial no
Brasil. Para, por fim, apontar como limites para o exercicio do controle judicial dos atos
administrativos praticados no exercicio da competéncia discriciondria, os permissivos legais

constantes nos artigos 20, 21 e 22 da LINDB.
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2 A DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NO ESTADO DEMOCRATICO
DE DIREITO

O presente capitulo busca descrever os principios basilares do ordenamento juridico,
de ordem constitucional e infraconstitucional, que servem de ponte para aplicacdo da
discricionariedade administrativa no Brasil. Em conjunto identificar-se-4 no regime juridico
administrativo os parametros para pratica de atos administrativos discricionarios, as limita¢des
impostas em sua execu¢do, bem como suas justificativas presentes no ramo do direito publico.

Para embasar o estudo proposto, este primeiro capitulo trard a concepgao do paradigma
do Estado Democratico de Direito estruturado por principios constitucionais fundamentais. Isso
porque o estudo do regime juridico administrativo brasileiro estd umbilicalmente ligado as
bases constitucionais estabelecidas, que merecem o devido aprofundamento voltado ao objetivo
deste trabalho.

Nessa continuidade, para estabelecer os parametros do exercicio equilibrado das
fungdes estatais, nao se pode olvidar da tematica dos poderes do Estado e sua interagao mediada
pelo principio da separacao dos poderes.

Encerrando o conteido do primeiro capitulo, serd trabalhado o conceito de
discricionariedade na Administragdo Publica, tratada usualmente como discricionariedade
administrativa. Apos, o delineamento da matéria cuida dos elementos do ato administrativo e
dos limites da discricionariedade administrativa, encontrados na legislacdo, buscando tragar a
margem de conformagdo da Administragio Publica quando no exercicio dos atos

discricionarios.

2.1 O PARADIGMA DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E OS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Como marco do Estado Democratico de Direito no ordenamento juridico brasileiro,
tem-se a promulga¢do da Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/S88,
a qual elenca em seu texto uma série de direitos e garantias fundamentais a fluidez e
hermenéutica do conjunto de normas patrio.

O texto constitucional de 1988 trouxe em seu Titulo I, mais especificamente nos

artigos 1° ao 4°, os principios fundamentais, ou estruturantes, responsaveis pela organizagdo da
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ordem politica do Estado brasileiro. Principios esses, que estabelecem as decisdes politicas
essenciais, a forma e a estrutura do Estado e do Governo.!

Dentro dos principios fundamentais ha uma divisdo entre os principios que definem a
forma, a estrutura e o fundamento do Estado brasileiro (artigo 1°), a divisao dos poderes (artigo
2°), os principais objetivos a serem perseguidos (artigo 3°) e as diretrizes internacionais (artigo
40).2

Além disso, sob a prote¢dao do status de clausula pétrea, encontra-se o principio da
separacdo de poderes, consagrado no artigo 60, § 4°, inciso I1I°, a ser abordado de forma mais
aprofundada no decorrer deste trabalho.

A CRFB/88 abre perspectiva para a realiza¢do social profunda com o exercicio dos
direitos sociais e dos instrumentos que favorecem a cidadania, possibilitando a concretizagao
das exigéncias de um Estado de justica social, fundado na dignidade da pessoa humana.*

Assim como a maior parte das Constituicdes contemporaneas, a Constituicao Federal
de 1988 estabeleceu um compromisso entre diversos interesses, com vdrias referéncias
principioldgicas, fundamentadas em discursos de justificagdo com argumentos de cunho moral,
passando a argumentos juridicos apds a deliberagdo ptblica. A gama de interesses dispostos na
carta constitucional sdo tidos como decisdes, em forma de principios, que materializam
comandos bastante genéricos, consistindo em compromissos ambiciosos € com interesses, por
vezes, contrastantes.’

De fato, o Estado Democratico de Direito, correspondente a ultima etapa do
desenvolvimento histérico da democracia moderna, advém a partir do movimento liberal em
combate ao Estado Absolutista e os privilégios feudais. Neste ultimo, a preocupacdo com o

controle democratico do poder nio existia, pois, o poder soberano era absoluto.®

! BRASIL. [Constitui¢do, 1988]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 jul. 2020.

2 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. 11. ed. Salvador: Jus Podivm, 2019, p.
318.

3 BRASIL. [Constitui¢do, 1988]. Constitui¢cio da Republica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 jul. 2020.
4SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006,
p. 120.

5 BITENCOURT, Caroline Miiller; RECK, Janrié Rodrigues. Democracia deliberativa, teoria da decisdo e suas
repercussdes no controle social das despesas em saude. Revista de Direito Econdmico e Socioambiental,
Curitiba, vol. 8, n. 1, P 121-147, 23 ago. 2017. Disponivel em:
https://periodicos.pucpr.br/index.php/direitoeconomico/article/view/17652/17463. Acesso em: 13 abr. 2021, p.
123-124.

¢ GASPARDO, Murilo. O parlamento e o controle do poder politico. 2009. 204 fIs. Tese (Doutorado em Direito)
— Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2009, p. 14.
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A unido do Estado de Direito ¢ do Estado Democratico, constituiu o Estado
Democratico de Direito, conceito esse que engloba em si a afirmac¢do de um novo paradigma
de Estado e de Direito’. A nogdo de Estado de Direito consagrada em um texto constitucional
possui finalidade dupla: “a imposi¢ao de limites ao exercicio do poder estatal e a criacao de
uma auténtica garantia constitucional aos cidadios”.®

A teoria do poder constituinte remonta a origem do ordenamento juridico, deste modo,
o Estado Democratico nasce sob a otica de juridicizagdo, a partir do ato de soberania que
institucionaliza o poder, passando este a ser exercido pelos 6rgaos indicados na Constituigao e
na forma por ela prescrita.’

Como um dos fundamentos da Republica, a nogao estruturante do Estado Democratico
de Direito vem descrita no caput do artigo 1° da CRFB/88. De modo semelhante, encontra-se
nos dispositivos de abertura de outras leis fundamentais ao redor do mundo, em paises como
Espanha, Franca, india, Italia e Portugal.

A Constitui¢ao francesa traz em seu artigo 1°: “A Frang¢a ¢ uma Republica indivisivel,
laica, democratica e social. Assegura a igualdade de todos os cidaddos perante a lei sem
distincdo de origem, raca ou religido. Respeita todas as crencas. Sua organiza¢do ¢
descentralizada. [...]”'°. Na mesma toada, a Constitui¢do espanhola dispde: “Artigo 1. Espanha
constitui-se num Estado social e democratico de Direito, que propugna como valores superiores
da sua ordem juridica a liberdade, a justica, a igualdade e o pluralismo politico.”!!

Na base juridica do Tratado da Unido Europeia, a noc¢do vem espelhada
especificamente em seu artigo 2°, responsavel pela consagracao dos valores da Unido Europeia.
Dispondo que “A Unido funda-se nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade,
da democracia, da igualdade, do Estado de Direito e do respeito pelos direitos do Homem,

incluindo os direitos das pessoas pertencentes as minorias”.!'

" FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. 11. ed. Salvador: Jus Podivm, 2019, p.
320.

8 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Administragdo publica democratica e efetivagdo dos direitos fundamentais.
Prismas: Direito, Politicas Piblicas e Mundializacao, Brasilia, vol. 5, n. 1, 2008, p. 85.

 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial parimetros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 113.
10 FRANCA. Constituigio. 1958. Disponivel em: https://www.conseil-
constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/portugais/constitution_portugais.pdf. Acesso em: 02 ago.
2020.

1 ESPANHA. Constituicio Espanhola. 1978. Disponivel em:
https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf. Acesso em: 02
ago. 2020.

2 DIREITOS HUMANOS. Fichas Temiticas da Unido Europeia. [S. 1], 2019. Disponivel em:
https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pt/FTU_5.4.1.pdf. Acesso em: 2 jul. 2020.
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Também chamado de principio do Estado Democritico de Direito, a estrutura
democratica ¢ apontada como um conceito do qual extraem-se diversos outros principios por
dedugdo, como o principio da separagao de poderes, do pluralismo politico, da isonomia, da
legalidade, e, até mesmo, o principio da dignidade da pessoa humana.'® A dignidade da pessoa
humana, no ambito do Estado Democratico de Direito ¢ elemento que confere unidade de
sentido e legitimidade & ordem constitucional.'*

O modelo de Estado Social e Democratico de Direito, estruturado pelo sistema
constitucional brasileiro se fundamenta em direitos fundamentais, individuais e sociais, €
principios, destacando entre esses: “a efetiva participacdo popular no didlogo politico nacional
e na formagdo das decisdes que conformam o espirito politico da comunidade”.'’

O Estado coloca-se como poder soberano, mas assume a responsabilidade pelo direito
a vida, materializando-o por meio dos direitos sociais. A concretizagdo do Estado Social ¢
vinculada a ideia de transformacio global da sociedade.!®

Com o fim do periodo de ditadura militar no Brasil, a CRFB/88 marca a superagdo de
tempos sombrios com a criagdo de uma carta constitucional de forte teor comunitarista, notado
nos objetivos estabelecidos e nos principios, voltados ndo somente a realizacdo da vida
individual, mas também no predmbulo da Constituicdo. Outrossim, carater aberto da CRFB/88
permite a ligacdo de diversos paradigmas de interpretagdo e teorias da Justica, além do que
permite multiplas observacdes a partir de diferentes perspectivas democraticas. !’

A base solida para a etapa moderna da maturacdo do direito publico ¢ o direito

constitucional enquanto o fundamento geral do Estado, que inicialmente teve sua caracterizagao

histérica como Estado de Direito, para mais recentemente expandir, fundido ao novo conceito

13 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 5. ed. S2o Paulo: Saraiva, 2010, p. 213.

14 SARLET, Ingo Wolfgang. As dimensdes da dignidade da pessoa humana no Estado Democritico de Direito. In:
MOURA, Lenice Silveira Moreira (org.). O novo constitucionalismo na era pos-positivista. Sao Paulo: Saraiva,
2009.

15 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O estado democratico de direito como principio constitucional estruturante
do direito administrativo: uma analise a partir do paradigma emergente da administragdo publica democratica.
Revista Juridica Luso-brasileira, Lisboa, p. 575-604, 2017, p. 582.

16 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢io. Tese (Doutorado em Direito do
Estado) - Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2000, p. 29 e 33.

17 BITENCOURT, Caroline Miiller; RECK, Janrié Rodrigues. Democracia deliberativa, teoria da decisdo e suas
repercussdes no controle social das despesas em saude. Revista de Direito Econdmico e Socioambiental,
Curitiba, vol. 8, n. 1, P 121-147, 23 ago. 2017. Disponivel em:
https://periodicos.pucpr.br/index.php/direitoeconomico/article/view/17652/17463. Acesso em: 13 abr. 2021, p.
123-124.
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material de democracia, para se tornar o fundamento geral do Estado e do seu Direito,
caracterizando contemporaneamente o Estado Democrético de Direito.!®

Bobbio conceitua, de forma concisa, democracia como “um conjunto de regras
(primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar decisdes coletivas
e com quais procedimentos”.!”

Nao se pretende aqui esgotar a definicdo de democracia, cujo conceito revela alta
complexidade e demanda aprofundamento. Mas sim, de forma geral, conceituar seu sentido
inserido dentro do paradigma do Estado Democréatico de Direito.

Sob outro aspecto, Canotilho propde a nogdo de democracia participativa como uma
estrutura de decisdes com a participacao de todos os cidadaos, através da formagdo da vontade
politica de ‘baixo para cima’. Essa compreensdo tem um sentido amplo, que se refere a
participacao através do voto, por meio dos processos ¢ formas da democracia representativa, e
um sentido restrito, que se delineia no concurso dos cidaddos para a tomada de decisdes, por
vezes de forma direta e ndo convencional.*

Justamente porque as sociedades democraticas sdo repletas de oposigoes e
divergéncias, entre o certo e o errado, entre a justica e a injusti¢a. As contendas perpassam o
direito e elevam os debates para questdoes morais na vida publica, cujas convic¢des morais estao
fortemente atreladas a nossa cria¢do e as nossas crencas.’!

Essa complexidade demanda que os valores sociais inscritos na CRFB/88 sirvam de
base solida aos direitos dos cidadaos, de modo a garantir que o Estado Democratico de Direito
ndo signifique a mera unido formal entre os conceitos de Estado Democratico e Estado de
Direito. Em verdade, para Jos¢ Afonso da Silva, cria-se um conceito novo a partir da
Constituicao Federal de 1988, que considera os elementos originarios, € os eleva transformando

0 status quo.22

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito administrativo do século XXI: um instrumento de realizagdo
da democracia substantiva. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 45, set.
2011, p. 18.

19 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 14. ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 2017, p. 35.

20 CANOTILHO, José Gomes. Direito constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1992, p. 414.

2l SANDEL, Michael J. Justi¢a: o que é fazer a coisa certa. 25. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2018,
p. 36-37.

22SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2006,
p. 119.
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A constitucionalizagdo do direito, fenomeno ensaiado desde o segundo pds-guerra e
advindo com o novo milénio??, busca o fortalecimento do Estado de Democratico de Direito e
tem como pilar a Constituicdo Federal, associa-se a um efeito expansivo das normas
constitucionais, uma vez que seu conteudo material e axioldgico reflete em todo o sistema
juridico. Portanto, a Constituicdo Federal, mais do que apenas um sistema em si, com sua
ordem, unidade e harmonia, torna-se uma visao de como interpretar os demais ramos do Direito.
Assim, constitucionalizagdo do Direito se efetua através da interpretacao do sistema juridico
conforme a Constitui¢do.?*

A forca normativa da Constitui¢do Federal configura-se como o maior instrumento
para garantia e realizacdo do Estado Democratico de Direito, tanto como limitagdo ao
legislador, como na forma de interpretacdo vinculante aos juristas. Nessa perspectiva, forma-se
o principio da supremacia da Constituicao, segundo o qual a carta constitucional ¢ soberana
dentro do ordenamento juridico.

Ao falar de supremacia constitucional, pressupde-se a hierarquia da Constitui¢ao no
sistema normativo, proporcionando ao legislador encontrard a forma de elaboragdo legislativa
e o seu conteido. Ademais, nas constitui¢des rigidas*> tem-se a superioridade da norma
constitucional em detrimento as normas produzidas pelo legislativo, no exercicio da fungao
legiferante ordindria.?

Compreende-se a Constituicdo Federal de 1988 como simbolo maior de uma historia
de sucesso, isto porque configurou a transi¢cdo de um Estado autoritario, intolerante e violento

para um Estado Democratico de Direito.?’

B CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O estado democratico de direito como principio constitucional estruturante
do direito administrativo: uma analise a partir do paradigma emergente da administragdo publica democratica.
Revista Juridica Luso-brasileira, Lisboa, p. 575-604, 2017, p. 576.

24 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construcio
do novo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 453.

25 “Constitui¢des rigidas sdo as constitui¢des cujo texto apenas pode ser alterado me diante procedimento mais
rigoroso (mais exigente) do que aquele procedimento estabelecido para a alteracdo da legislagdo ordinaria
(infraconstitucional), no¢do que foi cunhada por James Bryce, autor da distingdo entre constituigdes rigidas e
flexiveis, para o qual a caracteristica distintiva das constitui¢des do tipo rigido é a sua superioridade sobre as
demais formas legislativas, ndo podendo tais constitui¢des ser modificadas pelo mesmo procedimento adotado
para as demais leis. Como se percebe, a nogdo de rigidez constitucional ¢ fortemente vinculada a nogao de
constitui¢do formal (escrita), bem como guarda relacdo com a diferenga entre direito constitucional e direito
ordindrio, resultando na supremacia formal das normas constitucionais sobre o direito infraconstitucional”.
(SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 78).

26 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 518.

27 BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da constituicio de 1988: a reconstru¢do democratica do Brasil. In:
MOURA, Lenice Silveira Moreira (org.). O novo constitucionalismo na era pés-positivista. Sao Paulo: Saraiva,
20009.
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Todavia, como Bonavides ensina, a “crise da estatalidade social no Brasil ndo é a crise
de uma Constitui¢do, mas a da Sociedade, do Estado e do Governo; em suma, das proprias
institui¢des por todos os angulos possiveis”.?®

Na esteira do que exp0s Bonavides, embora a Constitui¢ao Federal de 1988 tenha uma
carga normativa e valorativa imprescindivel ao funcionamento do ordenamento juridico patrio,
sua aplicagdo pelas instituicdes e pelos operadores juridicos ndo pode e nem deve ser idealizada.
A observancia dos valores constitucionais € a sua aplicabilidade no cotidiano da pratica juridica
devem ser rotineiramente revisitados, revisados e ponderados.

Afora isso, muitas criticas abordam o uso genérico dos valores constitucionais sob a
salvaguarda de principios, ¢ a amplitude dos conceitos empregados ndo permite que
esquecamos da boa e velha subsuncao, sempre primando pelo caso concreto.

Streck dispde acerca da crise de paradigmas de dupla face® dos discursos positivistas
a defender a discricionariedade do intérprete, afirmando que o processo hermenéutico nao
autoriza atribuicdes arbitrarias ou segundo a vontade e o conhecimento do intérprete. Aponta
como ponto fundamental da luta pela superagdo do positivismo-normativista: “o
constitucionalismo — compreendido paradigmaticamente — coloca freios a discricionariedade
propria do positivismo-normativista. Mais do que isto, trata-se de uma questdo de
democracia.”.*

Ressalta-se que “o Direito sob o Estado democratico de Direito ndo ¢ indiferente as
razdes pelas quais um juiz ou um tribunal toma suas decisdes. O Direito, sob o paradigma do
Estado Democratico de Direito, cobra reflexdo acerca dos paradigmas que informam e
conformam a propria jurisdi¢io constitucional”.>!

Em suma, o Estado Democratico de Direito se pauta em uma gama de direitos,
constituidos sob a forma de principios e regras, dispostos na carta constitucional em uma
miscelania de interesses. Porém, isso ndo significa que as decisdes publicas possam ser pautadas

exclusivamente com base em principios abstratos, desvirtuando-se de regras constitucionais

estruturantes ou das leis infraconstitucionais.

28 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 383.
2 Explicando melhor: se, de um lado, parte consideravel do Direito ainda sustenta posturas objetivistas (em que a
objetividade do texto se sobrepde ao intérprete, ou seja, a lei “vale tudo”); de outro, ha um conjunto de posigdes
doutrinaria-jurisprudenciais assentados no subjetivismo, segundo o qual o intérprete (sujeito) sobrepde-se ao texto,
ou seja, “alei € so a ponta do iceberg; o que vale sdo os valores ‘escondidos’ debaixo do iceberg” (sic). (STRECK,
Lenio Luiz. Devemos nos importar, sim, com o que a doutrina diz. 2006. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2006-jan-05/devemos_importar sim_doutrina. Acesso em: 16 jun. 2021)

30 STRECK, Lenio Luiz. Devemos nos importar, sim, com o que a doutrina diz. 2006. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2006-jan-05/devemos_importar sim_doutrina. Acesso em: 16 jun. 2021.

31 CATTONI, Marcelo. Jurisdi¢io e Hermenéutica Constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 51.
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Valores intrinsecos ao Estado Democratico de Direito serdo tratados neste estudo para
abalizar os principios fundantes do Estado e do ordenamento juridico. De modo que, nos topicos
mais avan¢ados nao ha de se insurgir debate deslocado da base fundamental disposta pela
Constituicao.

Adiante serdo abordados, dentro da tematica proposta, os pontos mais sensiveis e
controvertidos sobre o papel de cada um dos poderes do Estado, regidos pelo Estado
Democratico de Direito e a principiologia que circunda as situagdes de direito as quais estamos
submetidos.

Desta forma, ao explanar os marcos constitucionais fundantes do paradigma do Estado
Democratico de Direito no Brasil, tem-se a intenc¢ao de alinhar o objetivo deste estudo com a
ordem constitucional no Brasil. Em sequéncia, vislumbra-se um aprofundamento das interagdes

entre os poderes do Estado, com base no principio da separacao de poderes.

2.2 PODERES DO ESTADO: O PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES E A
DISTRIBUICAO DAS FUNCOES ESTATAIS

Os poderes do Estado, no texto constitucional sdo denominados como poderes da
Unido e estdo previstos na CRFB/88 no artigo 2° conforme: “Sdo Poderes da Unido,
independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario™?.
Desempenham, respectivamente, as seguintes funcdes: legislativa, executiva e jurisdicional,
conforme o estabelecido no titulo da organizacio dos poderes™, especificamente nos artigos 44
a75,76a91e92a 1353

A forma federativa do Estado brasileiro teve inicio com a Constituicao Federal de
1891. Dividindo-se entre os entes federados as competéncias proprias e exclusivas, sem

hierarquia entre os entes da federacdo, o poder politico de todos € equivalente. A reparticdo das

competéncias legislativas e administrativas é a base para a forma federativa do Estado.*

32 BRASIL. [Constitui¢do, 1988]. Constitui¢io da Repuiblica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 02 jul. 2020.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006,
p. 106.

34 BRASIL. [Constitui¢do, 1988]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 02 jul. 2020.

35 DIAS, Cibele Fernandes. Repartigdo de competéncias legislativas e administrativas. In: CLEVE, Clémerson
Merlin (org.). Direito constitucional brasileiro: organizacdo do estado e dos poderes. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 135-136.
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A federagdo caracteriza-se por um processo que distribui 6nus e bonus entre os entes
federados, que envolve um saber-fazer, ou seja, saber legislar, saber administrar, saber se
autogovernar, além de saber captar e gerenciar recursos.>®

Na licao de José Afonso da Silva cabe destaque a diferenga entre a distingao do poder
com a divisdo ou separacao de poderes. Enquanto a primeira revela a especializacao de tarefas
governamentais, tendo em vista a sua natureza, sem considerar os 6rgdos que as exercem. Ou
seja, sempre havera a distingdo de fungdes, independentemente de ser um ou varios 6rgaos que
as executem. A segunda, por sua vez, consiste na confianca de cada uma das fungdes
governamentais - legislativa, executiva e jurisdicional — a érgaos diferentes e que emprestam o
nome as suas fun¢des, a exce¢io do poder judiciario.?’

Os poderes do Estado, constantemente ligados a classica teoria de Montesquieu,
empregados até os dias atuais nos Estados de Direito, sdo: o poder legislativo, o poder executivo
e o poder judiciario, independentes e harmonicos entre si € com suas fungdes reciprocamente
indelegaveis, conforme o artigo 2° da Constitui¢do Federal de 1988. Tais Poderes sdo imanentes
e estruturais do Estado, diferentemente dos demais poderes administrativos, que sdo incidentais
e instrumentais da Administragdo Publica. A cada um dos poderes do Estado ha uma fungao
precipua atribuida, a citar: a fungao precipua do Poder Legislativo ¢ a elaboragdo da lei - funcao
normativa; a fungdo precipua do Poder Executivo ¢ a conversdao da lei em ato individual e
concreto - fungdo administrativa; e a fungdo precipua do Poder Judiciario € a aplicagdo coativa
da lei aos litigantes - fungdo judicial.*®

A organizagao e limitacdo dos poderes constituidos — Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario — € submetida aos pardmetros com base nos direitos fundamentais previstos na
Constituicao Federal de 1988. Com isso, os atos dos poderes constituidos devem considerar e
estar em conformidade com os direitos fundamentais.>

Na atualidade, ndo se prega mais uma separagdo estanque entre os poderes, uma vez

I3

que se entende que o poder ¢ uno e as funcdes estatais — legislativa, administrativa e

36 DIAS, Cibele Fernandes. Reparti¢io de competéncias legislativas e administrativas. In: CLEVE, Clémerson
Merlin (org.). Direito constitucional brasileiro: organizagdo do estado e dos poderes. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 135-136.

37SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006,
p. 108.

38 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015, p.
61.

39 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 321.
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jurisdicional — ndo sdo, em regra, exercidas exclusivamente pelos 6rgdos dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario.*

Precisamente por isso que a Constituicdo Federal de 1988 ndo se pauta na cisdo entre
os poderes, mas pela harmonia e independéncia deles. O significado de independéncia dos
poderes, ¢ disposto por José Afonso da Silva em trés caracteristicas: i) a investidura e a
permanéncia das pessoas num dos 6rgdos do governo ndo dependem da confianca nem da
vontade dos outros; ii) no exercicio das atribui¢cdes que lhes sejam proprias, ndo precisam
consultar os outros, nem necessitam de sua autorizagdo; e iii) na organizacao dos respectivos
servicos, cada um ¢ livre, observadas apenas as disposi¢des constitucionais e legais.*!

Por sua parte, a harmonia entre os poderes ¢ explicitada por Irene Patricia Nohara
como contraponto a noc¢ao de independéncia, sugerindo um dever de colaboragdo e de controles
reciprocos entre os poderes, com o devido respeito as atribuigdes e prerrogativas sem a
prevaléncia de nenhum sobre os demais.*?

A relevante harmonia entre os poderes carece de um didlogo entre instituigdes, ou
interinstitucional, que deve ser pautado por dois pressupostos basicos: “(i) o desenho
institucional que o disciplina formalmente e (ii) a cultura politica que o anima.”.*’

O papel da deliberacdo na democracia nao costuma ser abordado pelos tedricos da
separacao de poderes, ao argumento de que, a pratica constituiria uma relagdo contraintuitiva,
ao passo que poderes ndao deliberam entre si, mas se controlam. As instituicdes apresentam
razdes de forma distinta para suas decisdes, questdes que, para Mendes, deveriam ser
consideradas nas reagdes de outras institui¢des, sendo essa questdo pouco explorada.**

Essa particularidade foi abordada por Jeftrey Tulis, com a ideia de deliberacdo como
ponto central da teoria da separagdo de poderes, fundando-se na premissa de que nenhuma
institui¢do democratica especifica ¢ suficiente para assegurar a considera¢do de todas as
preocupagdes relevantes da sociedade.*’

A deliberagdo interinstitucional ndo ocorre necessariamente face-a-face, mas sim

através da troca de pareceres entre as instituigdes. Os escritos trocados cuidam do mérito das

40 NOHARA, Irene Patricia. Fundamentos de direito piblico. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 136.

41SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2006,
p. 110.

42 NOHARA, Irene Patricia. Fundamentos de direito publico. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 136.

43 MENDES, Conrado Hubner. Direitos fundamentais, separagio de poderes e deliberagio. 2008. 224 fls. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2008, p. 178.

4 MENDES, Conrado Hubner. Direitos fundamentais, separagio de poderes e deliberacdo. 2008. 224 fls. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2008, p. 208.

4 TULIS, Jeffrey. Deliberation between institutions. In: LASLETT, Peter; FISHKIN, James. Debating
deliberative democracy, Hoboken: Blackwell Publishing, 2003, p. 208.
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politicas publicas, ressaltando os atributos mais importantes da deliberag@o: o respeito mutuo
entre as instituicdes e a contraposi¢do de argumentos levantados sobre o tema.*®

Com isso, a importancia do didlogo interinstitucional ¢ ressaltada, uma vez que agdes
e decisdes individualizadas, podem causar disfungdes sistémicas. No tocante a execugdo de
politicas publicas isso se evidencia no que Sarlet retrata como medidas ou agdes do tipo
estruturante, alertando a possivel caréncia de efetiva implantacao e a possivel colisdo com os
valores democraticos, o principio da separacgdo de poderes e o principio do Estado Social.*’

As medidas estruturantes quando determinadas pelo Poder Judicidrio deverao ser
executadas, de alguma forma, pelos atores estatais, especialmente os poderes Executivo e
Legislativo. Contudo, o 6rgdo jurisdicional, a depender do contetido decisorio, ndo estaria
apenas a corrigir ou anular, mas também a exigir politicas publicas e assim, por consequéncia,
elaborando, ao menos em parte, a propria politica.*®

A separagao de poderes permite diferentes valores como a vontade popular, a
linguagem dos direitos ou mesmo a pressao por eficiéncia, entrem em tensdo. Porém, essa
tensdo deliberativa entre as instituicdes pode ser funcional para a producdo de boas decisdes.*

Por isso, reitera-se, acdes do tipo estruturante demandam um minimo grau de respeito
pelos demais orgdos estatais e viabilidade de sua execu¢do. Além disso, agdes individuais e

decisdes convencionais seguem acontecendo, em muitos casos, motivo pelo qual se propde uma

cultura de complementagio e reforgo reciproco.’

4 TULIS, Jeffrey. Deliberation between institutions. In: LASLETT, Peter; FISHKIN, James. Debating
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Sob essa perspectiva opera o principio constitucional da separacdo de poderes,
consagrado na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 com status de clausula
pétrea no artigo 60, § 4°, inciso II1.%!

A fim de aprofundar o estudo sobre o referido principio no ordenamento juridico deve-
se fazer um resgate historico de sua acep¢do em outros paises do mundo, e cuja importancia
atravessa fronteiras e a historia.

Na obra O espirito das leis, no original em francés De ['esprit des lois, Montesquieu
afirma que cada Estado possui trés poderes, ou trés tipos de poder: o poder legislativo, o poder
executivo do estado, ¢ o poder de julgar. A liberdade politica pode ser definida como a
tranquilidade de espirito do cidadao sobre a sua seguranga, um governo no qual um cidaddo nao
tema outro.>

Nao hé liberdade em um governo cujo poder de julgar ndo seja separado dos poderes
legislativo e executivo. O poder de julgar unido ao legislativo seria arbitrario, congregando
fungdes sobre a vida e liberdade dos cidadaos, consistindo na formagao de um juiz-legislador,
bem como caso os juizes se unissem ao executivo poderiam ter a for¢a de um opressor.>

Do referido autor, também pode-se destacar: “Tudo estaria perdido se o mesmo
homem, ou o mesmo corpo dos principais ou dos nobres, ou do povo, exercesse esses trés
poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolugdes publicas e o de julgar os crimes ou as
divergéncias dos individuos”.>*

As revolugdes francesa e americana possuem raizes na teoria da separacdo dos poderes
elaborada por Montesquieu. O poder judicidrio anterior a revolugdo francesa era constituido por
membros da classe aristocratica, portanto, negava-se a aplicar nova legislacdo pela
contrariedade aos interesses do grupo, visando manter o status quo. Assim, com o advento da
revolucdo francesa os juizes passaram a obedecer a estrita legalidade. Por outro lado, o poder
judiciario estadunidense ndo sofreu tal reprimenda, uma vez que o proprio judicidrio serviu

como pilar revolucionario, imbuido de uma cultura separatista.>

S BRASIL. [Constitui¢do, 1988]. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 jul. 2020.
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Nos Estados Unidos da América, a doutrina acerca da separagao de poderes ndo exige
poderes inteiramente desvinculados. A esséncia da interac¢do entre os poderes do Estado reside
na sua vinculacao e interpenetracdo, de forma que o Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
exer¢am controle constitucional reciproco. A Constituigao estadunidense estabeleceu o sistema
de freios e contrapesos, em inglés checks and balances, ao invés da separacdo total e absoluta
dos poderes.>®

No contexto internacional, a Declaragao de Direitos do Homem ¢ do Cidadao de 1789
traz expressamente em seu artigo 16 o texto: “A sociedade em que ndo esteja assegurada a
garantia dos direitos nem estabelecida a separacdo dos poderes ndo tem Constitui¢io”.>’

No ambito do constitucionalismo brasileiro o principio da separagdo de poderes possui
destaque em razdo de sua ancianidade e solidez, presente nas Constituicdes e projetos de
Constituicdo formulados desde 1823, data de elaboracdo do Projeto de Antonio Carlos
oferecido a Constitui¢ao Imperial, a exce¢ao da Carta de 1937, essa ultima, contudo, ndo teria
sido em rigor uma Constituicdo, mas sim um ato de forca institucional. Com efeito, apesar da
Carta de 1937, nem mesmo as Constitui¢gdes outorgadas durante o periodo da ditadura de 1964
deixaram de prever o principio da separacdo de poderes.*®

Assim sendo, o principio da separacao de poderes parte da identificacdo inicial das
principais fungdes a serem desempenhadas pelo Estado para a consecucdo de seus fins.”® A
finalidade ou o fim de um Estado ¢ determinado por certa €poca historica, e ainda por
determinada situacdo politico-constitucional. O Estado, nesse sentido, constitui meio para
atingir esse fim qualificado.®

Segundo Canotilho, o principio da separacao de poderes possui dupla dimensdo, uma
positiva e outra negativa. A dimensao positiva ordena e organiza os poderes constituidos, por
sua vez, a dimensdo negativa fixa limites e controles na dinimica entre os poderes.®!

O desenho da separagao de poderes no Brasil foi concebido pelo constituinte originario
de 1988 como clausula pétrea, em razao disso qualquer emenda a Constitui¢ao que suprima a

independéncia de um dos Poderes ou que lhe prejudique a autonomia ¢ impropria, pois tal

56 BERCOVICI, Gilberto. O controle externo do judicidrio e a soberania popular. In: TAVARES, André Ramos
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emenda colidiria frontalmente com a decisdo clara e direta do constituinte tomada no plebiscito
ocorrido por forga do artigo 2° do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.®?

Na esteira do principio da separa¢ao de poderes ha o chamado principio da simetria,
referente ao didlogo entre as esferas federal e estadual, pois ¢ imperativo que o constituinte
estadual optasse pelas escolhas de organizagao e relacionamento entre poderes tal qual proposto
pelo constituinte federal.®?

O principio da simetria, entretanto, ndo ¢ absoluto, uma vez que nem todas as normas
que regem o Poder Legislativo da Unido sdo compulsdrias aos Estados, mas tdo somente
aquelas que dizem respeito ao inter-relacionamento entre os Poderes.*

Atualmente, ndo ha que se falar em separacdo das fungdes no seu formato original,
visto de forma estanque, ao passo que as decisoes estatais, a complexidade das politicas publicas
e a participagio social implicam em novos mecanismos de controle do poder.%

As fung0es estatais — executiva, legislativa e judiciaria — passam a exercer suas fungdes
tipicas, ou tradicionais, bem como as fungdes atipicas, ou ndo tradicionais, fiscalizando e
limitando as a¢des dos demais poderes. O principio da separacao de poderes constitui uma das
principais garantias das liberdades publicas, neste caso, o poder limitado significa liberdade
garantida. A partir disso, extrai-se a importancia de um sistema equilibrado de freios e
contrapesos.®

Para Fernandes o artigo 2° da Constituicdo Federal de 1988 pode ser resumido em trés
perspectivas 1) da especializagdo funcional, a partir da anélise das fun¢des tipicas e atipicas; 2)
da ndo interferéncia sobre os outros poderes, ndo usurpacao, ingeréncia indevida que fere a
separacdo de poderes; e 3) dos controles reciprocos, freios e contrapesos.®’

Segundo José Afonso da Silva, a divisdo de poderes ndo possui a rigidez de outrora,
sendo a defesa do autor que a ampliacdo das atividades do Estado Contemporaneo impds uma
nova perspectiva a teoria da separagdo de poderes, quanto a interagdo entre os poderes —

legislativo, executivo e judicidrio. Pode-se falar em colaboracdo de poderes no ambito do
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% FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. 11. ed. Salvador: Jus Podivm, 2019, p.
328.

7 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. 11. ed. Salvador: Jus Podivm, 2019, p.
329.



32

parlamentarismo, enquanto no presidencialismo temos a independéncia organica e a harmonia
dos poderes.®

Sob a interpretacao de Hely Lopes Meirelles a teoria de Montesquieu nunca empregou
as expressdes "separagao de Poderes" ou "divisdao de Poderes", referindo-se somente a
necessidade do equilibrio entre os Poderes. Desta logica, resulta o que os ingleses e os
estadunidenses denominam de sistema de checks and balances, o método de freios e
contrapesos, no qual um Poder limita o outro. Conforme o autor, seria equivocado conceber a
divisdo ou separacao de Poderes como se esses fossem estanques € incomunicaveis em todas as
suas manifestacdes, devido ao governo ser o resultado da interagdo dos trés poderes de Estado,
legislativo, executivo e judiciario.®’

Em verdade, o principio da separagdo de poderes tomou as formas constitucionais
contemporaneas, ¢ mais recentemente iluminado por uma compreensao interpretativa sem a
rigidez do passado.”

Diante do exposto, a abordagem dos trés poderes do Estado e o principio da separagdo
constitui-se como essencial ao debate acerca da discricionariedade administrativa, pois a
contenda reside justamente no didlogo e na interag@o entre os poderes.

A discussdo acerca dos limites de atuacdo do poder judiciario e da margem de
conformagdo disponivel ao gestor publico envolve ainda o sistema de freios e contrapesos.
Assim, a relevancia do tema em destaque se coloca precipuamente na margem de conformagao
disposta na lei, uma vez que o sistema de freios e contrapesos exige o controle reciproco entre
os poderes do Estado, assegurado inclusive em lei.

Destaca-se que controle reciproco nao justifica o controle excessivo, muito menos a
atuacdo alargada de um dos poderes do Estado. Além disso, quanto maior for a concentragao
do poder, maiores sdo as chances de se configurar um sistema ditatorial.

Ante o exposto, na sequéncia, partimos para o campo de atuacdo da Administragdo
Publica inaugurando o conceito de discricionariedade no exercicio dos atos administrativos
praticados pelas autoridades administrativas. Atos administrativos que, frequentemente, sao
colocados sob o crivo do Poder Judiciario e demais 6rgdos controladores, nos termos do

controle reciproco abordado nesse capitulo.
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A proposta de reflexdo gira entorno do papel essencial da esfera controladora no
sistema de freios e contrapesos, assim como prezar pelo exercicio da discricionariedade

administrativa dentro dos espagos cabiveis e de acordo com o ordenamento juridico.

2.3 DISCRICIONARIEDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Neste topico, abordar-se-a4 o conceito de discricionariedade, mais especificamente no
ambito da Administracdo Publica. Para isso, maior enfoque se volta ao regime juridico
administrativo e ao direito administrativo que regula os atos administrativos.

O direito administrativo engloba em si o conceito de Administragao Publica, podendo
ser definido como o “ramo do direito publico que tem por objeto os 6rgaos, agentes e pessoas
juridicas administrativas que integram a Administracdo Publica, a atividade juridica ndo
contenciosa que exerce € os bens de que se utiliza para a consecucao de seus fins de natureza
publica”.”!

Na ligao de Celso Antonio Bandeira de Mello o direito administrativo € o “ramo do
direito publico que disciplina a fun¢do administrativa, bem como pessoas e 0rgdos que a
exercem”.”?

A tematica central da disciplina de direito administrativo € definida por Sundfeld como
a do regime juridico das decisdes, convencionalmente chamadas de atos administrativos. Os
atos administrativos envolvem, segundo o autor, dois aspectos: o substantivo e o adjetivo. As
questdes substantivas dizem respeito ao contetido, ao motivo e a finalidade do ato
administrativo, além da fonte normativa que o regula. As questdes adjetivas envolvem as
perguntas “Quem decide? Quando? Que providéncias prévias devem ou podem ser tomadas?
Quem pode ou deve interferir? Como é a impugnagao ou revisio das decisdes”.”

Com o advento da Constituicdo Federal da Republica de 1988 o direito administrativo

brasileiro passou por profunda transformacdo. Em 1998, por meio da Emenda Constitucional

n° 19/98 foi acrescentado no artigo 37 “caput” da Constituicao Federal o principio da eficiéncia,
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com a consequente ado¢do do modelo da Administracdo Publica Gerencial, em detrimento da
Administragdo Publica Burocratica.”

Tal mudancga de paradigma associada a inser¢ao do §8° do Artigo 37 da Constituigao
Federal de 1988, tratando justamente a autonomia gerencial, or¢amentdria e financeira da
Administragdo Publica no tocante aos contratos de gestdo, substituiram os controles formais
por controles de resultados, ampliando a autonomia e consequentemente a discricionariedade
na tomada de decisdes.”

A discricionariedade na Administragdo Publica, por sua vez, também atravessou
mudangas em sua compreensdo ao longo do tempo, desde o paradigma da imunidade
jurisdicional do mérito administrativo até os dias atuais, nos quais se pode falar em verdadeira
desvalorizacao da discricionariedade administrativa.

Nesse contexto, o presente tOpico se inicia com alguns conceitos operacionais
essenciais ao maior aprofundamento da discricionariedade administrativa no Brasil, sem olvidar

da abordagem critica do tema.

2.3.1 O ato administrativo: elementos e classificacoes

Com o intuito de estudar a discricionariedade administrativa no Brasil, além de
considerar o regime juridico administrativo vigente, deve-se recorrer a doutrina classica e
contempordnea em busca de assentar alguns conceitos juridicos basilares no tratamento da
discricionariedade.

A discricionariedade ora trabalhada diz respeito aos atos administrativos propriamente
ditos. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello faz a diferenciacdo entre atos da Administragao
Publica e atos administrativos, uma vez que a Administracdo Publica pode praticar diversos
atos que ndo sdo considerados atos administrativos, como, por exemplo: os atos regidos pelo

direito privado, atos materiais e atos politicos e de governo.’®
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A partir disso, pode-se definir ato administrativo como “a declaragdo do estado ou de
quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime
juridico de direito puiblico e sujeita a controle pelo poder judiciario”.”’

Ato administrativo constitui “toda manifestacdo unilateral de vontade da
Administragdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagdes aos
administrados ou a si propria".”®

Indo além, o ato administrativo ¢ ato juridico marcado por caracteristicas distintas no
conjunto dos atos juridicos. Essas particularidades dizem respeito as condi¢des de validade de
sua producio e no tocante a eficicia que lhe é propria.”

Em suma, o ato administrativo constitui declaracao do Estado ou seus representantes,
com o proposito de certificar, criar, extinguir, transferir ou declarar direitos ou obrigacgdes. E
exercido no uso de prerrogativas publicas sob a incidéncia de regras do direito publico, sem
contar a sua sujei¢cdo ao controle de legalidade exercido pelo poder judiciario. Assim, o ato
administrativo nada mais € que ato juridico com uma finalidade publica, praticado no exercicio
da funcio administrativa.®’ Ndo se confunde, portanto, com os atos de indole privada e nem
com aqueles praticados de forma tipica pelos poderes legislativo e judiciario.®!

Diversos critérios tém sido utilizados para definir ato administrativo, Ciampaglia
dispde os critérios objetivo e subjetivo. Segundo o critério subjetivo, organico ou formal
considera-se o sujeito praticante do ato, ja o critério objetivo considera ato administrativo
aquele editado por 6rgdos administrativos.®?

Ao conceber o ato administrativo como uma espécie de ato juridico, Edmir Netto de
Araujo o conceitua como a declaragdo de vontade do Estado “exteriorizada por agente
competente e no exercicio de suas fungdes, visando a producao de efeitos juridicos conformes
ao interesse publico, com ela objetivados, determinados ou admitidos pelo ordenamento

juridico, em matéria administrativa”.%
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Na li¢ao de José dos Santos Carvalho Filho, ato administrativo ¢ a "exteriorizacdo da
vontade de agentes da Administragdo Publica ou de seus delegatarios, nessa condi¢do, que, sob
regime de direito publico, vise a producao de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse
publico" %

Nessa toada, Jodo Antunes dos Santos Neto define o ato administrativo como
"declaragdo estatal feita sob regime juridico de direito publico, derrogatério e exorbitante do
direito comum, formulado para consolidar o interesse coletivo e a busca pelo bem comum".®®

E uma declaragio de vontade do Estado, efetuada no exercicio de suas prerrogativas,
ou seja, sujeita ao regime juridico administrativo, capaz de produzir efeitos juridicos imediatos,
cujo objetivo é atender ao interesse publico e sindicavel pelo Poder Judiciario.®

A formac¢ao do ato administrativo se inicia com a ocorréncia de uma circunstancia
fatica ou de direito, consistente no motivo, apta a impulsionar a emissao pela Administragao
Publica de declaragdo, por meio de um agente competente, sob determinada forma prescrita ou
permitida pelo ordenamento juridico e tem como objetivo imediato produzir determinado efeito
juridico para alcancar um resultado de interesse publico.?’

Outrossim, ¢ indispensavel o exame dos elementos dos atos administrativos para
embasar os topicos subsequentes, inclusive na classificacdo em atos administrativos vinculados
e discriciondrios. Cumpre ressaltar a frequente sistematica utilizada no ensino juridico, em
classificagcdes e abordagens apartadas dos conceitos, sem adentrar no mérito da didatica ou da
validade de sua utilizagdo, o que se pretende, por ora, ¢ a fluidez do tema, sem esgotar os
topicos, mas construindo-os de forma a demonstrar ao leitor os principais conceitos tedricos
que circundam o tema abordado.

Dito isso, passo a indicacdo dos elementos do ato administrativo, cuja divergéncia

doutrinaria ¢ explanada por Di Pietro, a partir da nomenclatura utilizada, uma vez que alguns

autores utilizam o vocébulo elementos, enquanto outros preferem requisitos.®
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A exemplo do autor Edmir Netto de Aratjo ao distinguir as expressdes elementos e
requisitos dos atos administrativos, com significados diversos. Enquanto os elementos sdo
necessarios para existéncia do ato, os requisitos sdo condicionantes de sua validade.’

No tocante aos elementos do ato administrativo, promove a seguinte distingao:
intrinsecos, 0s quais estdo contidos dentro do proprio ato; e extrinsecos, externos ao ato. Os
elementos intrinsecos sdo a declaragdo de vontade, a forma e o objeto ou conteudo. Ja os
elementos extrinsecos sao o agente manifestante da vontade do Estado; o tempo e o lugar, sem
0s quais nao haveria o fato juridico. Por sua vez, os requisitos do ato administrativo sdao os
mesmos dos atos juridicos, em geral, ou seja, capacidade, competéncia, declaracio valida de
vontade, objeto licito, possivel e forma legalmente prescrita ou ndo vedada - acrescidos do
motivo, e da finalidade.”’

No livro Do ato administrativo, o autor Cretella Junior utiliza terminologia em alusdo
as ciéncias médicas, definindo a anatomia do ato administrativo como "o conjunto dos cinco
elementos basicos constitutivos da manifestagdo da vontade da Administracdo, ou seja, o
agente, o objeto, a forma, o motivo e o fim"."!

Ao distinguir elementos e requisitos do ato administrativo, denota que elementos
dizem respeito a existéncia do ato, portanto sdo indispensaveis para sua validade. Nesse caso,
agente, forma e objeto seriam os elementos de existéncia do ato. Por sua vez, os requisitos sao
os mesmos elementos acrescidos de caracteristicas que lhes conferem as condi¢des para
produzir efeitos juridicos: agente capaz, objeto licito e forma prescrita, ou ndo defesa em lei.
Contudo, o referido autor convenciona com a doutrina majoritaria ao tratar dos vocabulos como
sindnimos.”?

Ainda em analogia com as ciéncias médicas, Di Pietro menciona o autor italiano
Humberto Fragola, que conceitua a anatomia do ato administrativo, indicando os elementos
constitutivos e trata dos vicios atinentes aos elementos do ato administrativo, como a patologia
dos atos administrativos.”

Didgenes Gasparini adota a expressao requisitos para designar "os componentes que o

ato deve reunir para ser perfeito e valido". Sem distin¢gdo dos componentes condicionadores de
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existéncia do ato, referentes a sua validade, o autor elenca sete requisitos: agente publico
competente, finalidade, forma, motivo, contetdo, objeto e causa.”

Na legislagao brasileira, a lei n° 4.717 de 1965, notadamente conhecida como Lei da
Ac¢ao Popular, no artigo 2°, descreve os atos nulos, apontando cinco elementos dos atos
administrativos: competéncia, forma, objeto, motivo e finalidade.”

Na licdo de Di Pietro, uma abordagem mais acertada quanto ao elemento da
competéncia seria fazer referéncia ao sujeito, uma vez que a competéncia ¢ apenas um dos
atributos para validade do ato; além de competente, deve ser capaz, nos termos do Codigo Civil.
Nesse raciocinio, os elementos do ato administrativo sdo: o sujeito, o objeto, a forma, o motivo
e a finalidade.”®

Assim, levando em consideracdo os clementos dos atos administrativos acima
mencionados, para este trabalho o seu aprofundamento justifica-se a partir dos critérios de
vinculacdo e discricionariedade concernentes a pratica dos atos administrativos.

O sujeito praticante do ato é sempre vinculado, de modo que somente podera pratica-
lo quem a lei conferiu competéncia. Em relagao ao elemento da finalidade, também existe
vincula¢dao e nao discricionariedade. Entretanto, o toépico merece cautela ao compreender a
finalidade do ato considerada em dois sentidos: “em sentido amplo, ela corresponde sempre ao
interesse publico; em sentido restrito, corresponde ao resultado especifico que decorre, explicita
ou implicitamente da lei, para cada ato administrativo”.”’

No tocante a forma do ato, em geral, ¢ vinculada, pois a lei a define previamente,
determinando sua elaboracdo por meio de decreto, resolucdo ou portaria. Ocasionalmente, a lei
dispde mais de uma forma possivel para pratica do mesmo ato, a exemplo da celebracao de um
contrato seja por meio de ordem de servigo, nota de empenho ou carta de autorizagdao. Outro
exemplo possivel ¢ a cientificagdo de determinado ato ao interessado, caso a lei permita, podera
ser realizada por meio de publicagdo ou notificagdo direta. Compreensivel, portanto, dizer-se
que existe discricionariedade também com relagio a forma.”®

Nada obstante, mais usualmente se observa a discricionariedade nos seguintes

elementos: motivo e contetido do ato, uma vez que o motivo constitui o pressuposto de fato do

ato, antecedente a pratica do ato, podendo ser vinculado ou discriciondrio. Nesse contexto, o
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motivo serd discricionario quando a lei ndo o definir, deixando-o ao inteiro critério da
Administragdo Publica. Do mesmo modo, quando a lei estabelece o motivo com nogdes vagas
ou vocabulos plurissignificativos, os chamados conceitos juridicos indeterminados, reservando
a Administracdo Publica a possibilidade de ponderacdo sob os critérios de oportunidade e
conveniéncia administrativa.”

Derradeiramente, quanto ao objeto ou contetdo do ato administrativo, havera
vinculag¢ao quando a lei estabelecer apenas um objeto possivel para atingir determinado fim, e
sera discricionario quando apresentar varios objetos possiveis para atingir o mesmo fim, nesse
caso, todos serdo validos perante a ordem juridica.'%

Sob essa perspectiva, pode-se compreender que existem niveis de vinculagdo e
discricionariedade, no tocante aos elementos dos atos administrativos, portanto, nao se
vislumbra a possibilidade de ato administrativo completamente discricionario, tendo em vista
os elementos legalmente previstos e vinculados.

Vale ressaltar dentre as varias classificagdes propostas pela doutrina administrativista,
a classificacdo que diferencia os atos administrativos quanto ao grau de liberdade da
Administragao Publica em sua pratica.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, o que boa parte da doutrina denomina como
ato discricionario melhor se qualifica como ato praticado no exercicio de competéncia
discricionaria. S3o os atos praticados pela Administragdo Publica com certa margem de
liberdade para decisdo, uma vez que a lei regulou a matéria de modo a deixar campo para uma
apreciagdo que comporta algum subjetivismo. Enquanto no ato vinculado a Administragao
Publica tem de pratica-lo sem margem de liberdade para decidir, visto que a lei tipifica o inico
comportamento possivel diante de hipétese prefigurada em termos objetivos.'*!

De fato, a nomenclatura utilizada se mostra mais compativel a denominar o instituto
complexo com maior tecnicidade, justamente ao advertir acerca da impropriedade da
nomenclatura usualmente utilizada, ou seja, atos vinculados vs. atos discricionarios, sob pena
de produzir graves equivocos juridicos. Sob o ponto de vista em tela, entende-se que a
nomeagdo mais adequada aos atos comumente chamados discricionarios seria de atos

praticados no exercicio de competéncia discricionaria.
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No tocante ao ato praticado no exercicio de competéncia vinculada, consiste naquele
em que ha prévia e objetiva tipificacdo legal quanto ao comportamento da Administragdo em
face de situagdo igualmente prevista em legislagdo, ndo restando assim apreciacao subjetiva,
mas tdo somente objetividade absoluta. Por sua vez, em ato praticado no exercicio da
competéncia discriciondria a Administracdo Publica goza de certa margem de liberdade de
avaliagdo ou decisdo segundo critérios de conveniéncia e oportunidade formulados por ela
mesma, ndo obstante, restrita aos limites legais.'%?

Como sera abordado mais a frente, ainda neste capitulo, a legalidade atua como um
dos limites da discricionariedade administrativa, precisamente através da sua conformacao as
normas do ordenamento juridico.

A margem de conformagao ou também designada como margem de liberdade referente
a escolha discricionaria “corresponde ao mérito do ato administrativo, tal aspecto expressa o
juizo de conveniéncia e oportunidade da escolha, no atendimento do interesse publico, juizo
este efetuado pela autoridade a qual se conferiu o poder discricionario”.!%

Assim, retomando a classificagdo anterior, merece cautela a oposi¢do entre
discricionariedade e vinculacao nos atos praticados no exercicio de competéncia vinculada ou
da competéncia discriciondria, pois nao sdo conceitos opostos. Nao se admite ato administrativo
inteiramente discricionério, sem qualquer balizamento legal.!%

Com efeito, Caio Téacito afirma que ndo ha, rigorosamente, nenhum ato totalmente
vinculado ou totalmente discriciondrio, “existem matizes de predominancia, mais ou menos
acentuados, dando relevo a parte livre ou a subordinada da manifestacdo administrativa”. O
autor entende como um equivoco da doutrina cldssica considerar o ato administrativo como um
todo indivisivel, classificando-o em categorias fechadas. Se “nos detivermos, porém, na analise
de sua criacdo, poderemos concluir, facilmente, que a vincula¢do ou a discricdo se manifesta
no tocante a cada um dos elementos essenciais do ato”.!%

Em esséncia, a distingdo entre ambos reside na liberdade conferida a Administragao
Publica para agir. Nos atos vinculados nao ha nenhuma liberdade, a lei previamente regulou os

aspectos das acdes a serem adotadas, ao passo que, nos atos administrativos praticados no

exercicio da competéncia discriciondria a disciplina legal reserva ao administrador certa
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liberdade para decidir-se em face das circunstancias concretas do caso, prevendo critérios
proprios para avaliar ou decidir o melhor curso de ag@o para satisfazer o interesse publico que
a norma legal visa a realizar. Nenhum ato administrativo ¢ totalmente discricionario, esta
sempre vinculado, ao menos, ao fim e a competéncia. A vinculagdo decorre da indicacao legal
de quem ¢ competente com relacdo a pratica do ato, assim como a finalidade do ato ¢
obrigatoriamente um interesse publico, extraindo-se, dessa forma, a vinculagdo em analise da
doutrina.!%

Em oposi¢do a doutrina majoritaria, Celso Antonio de Mello defende haver certo grau
de discricionariedade quanto ao fim do ato administrativo. Apesar de, indiscutivelmente, o fim
do ato administrativo ser o interesse publico, sob pena de invalidade, para ele a defini¢do de
interesse publico dispende de apreciagdo subjetiva. O fim € sempre vinculante, somente podera
ser perseguido o interesse publico, entretanto, a qualificacdo do interesse publico comporta
certa margem, delimitada, de juizo discricionario.'"’

A partir disso extrai-se a necessidade e a importdncia da motivagdo dos atos
administrativos, tendo em vista a imperatividade destas “para designar ndo apenas a
manifestagdo dos motivos, mas também a de todos os elementos que influem na legalidade e
finalidade do ato, bem como a correspondéncia entre o motivo deste e seu contetido".'%

Motivar o ato administrativo ¢ importante ndo sé para examinar os motivos de fato e
de direito utilizados para guiar o agente publico no processo de tomada de decisdo, “apresenta-
se também como veiculo capaz de apresentar ao administrado a coeréncia 16gica da decisdo

tomada, bem como a correlagdio entre o conteudo do ato administrativo e sua finalidade”.'"

\

A obrigatoriedade da motivacdo estabelece limites a atividade administrativa,

outorgando eficacia plena aos postulados do Estado democratico. “O direito administrativo atua
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motivagdo favorece movimento centrifugo que, sendo inverso, colide com o sistema de
garantias do administrado”.!!!

Por conseguinte, nao ha ato administrativo discricionario propriamente dito, uma vez
que o administrador nunca desfruta de liberdade total no exercicio de sua competéncia, porém,
pode haver o exercicio de juizo discricionario para com as op¢des legalmente previstas para
determinada ocorréncia.

Porquanto “a lei deixa certa margem de liberdade de decisao diante do caso concreto,
de tal modo que a autoridade podera optar por uma dentre varias solu¢des possiveis, todas
validas perante o direito”. Casos nos quais o poder da administragdo ¢ vinculado, pois, a lei ndo
deixou opgdes, o particular tem um direito subjetivo de exigir da autoridade a edigcdo de
determinado ato, sob pena de, ndo o fazendo, sujeitar-se a corre¢io judicial.!!?

Ao tratar do mérito do ato administrativo o intérprete se coloca em uma zona de
incertezas, tendo em conta as pouco simples constru¢des doutrindrias que cuidam da
conceitua¢do da margem de liberdade conferida ao administrador ptblico para atuar com uso
do poder discricionario. O mérito do ato administrativo € o nucleo central da discricionariedade
administrativa, considerada a liberdade de atuagio do administrador publico.'"

O mérito administrativo resta assentado na ocasido em que a Administracao Publica
decide acerca da conveniéncia ou da oportunidade da pratica de determinado ato administrativo.
Este juizo politico do administrador se traduz no mérito administrativo, que € elemento
integrante das praticas discriciondrias da Administragdo, jamais existindo na atividade
administrativa vinculada.'!*

Assim, o mérito administrativo constitui analise discricionaria, dentro dos limites
legais, ou seja, regras e principios, especialmente da proporcionalidade e da razoabilidade,

revelando-se na a¢do do administrador formar um juizo de valor quanto a conveniéncia e quanto

a oportunidade do ato administrativo.'!®
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Sérgio da Silva; NIEBUHR, Pedro de Menezes; SOUZA, Thanderson Pereira (org.). Direito administrativo em
transformacao, cap. 14, Florianopolis: Habitus, 2020, p. 256.
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O autor Seabra Fagundes pontua que “O mérito do ato administrativo estd no seu
sentido ou conteudo politico. Traduz-se, praticamente, na justica, equidade, utilidade,
razoabilidade, oportunidade e conveniéncia, de cada medida tomada pela Administracao”. E
mais, afirmando que o mérito “nao constitui elemento autbnomo no conjunto de elementos, que
compdem o ato administrativo, sendo apenas um aspecto, um modo de ser desse ato, no que
concerne aos motivos e ao objeto”. !¢

A critica quanto a impossibilidade de uma discricionariedade plena ou de uma
vinculagdo total ¢ ressaltada por Leites, em analise do ambito da liberdade consistente no
mérito, que corresponde as elei¢cdes de conveniéncia e oportunidade da Administragao Publica.
A discricionariedade pura nao existe, ndo ha completa liberdade de atuagdo, uma vez que o
sistema juridico e a pluralidade de valores e principios sempre estdo a limitar uma tamanha
esfera de atuacdo. Nessa conjuntura, o apelo a subjetivismos ndo universalizaveis, desdobra-se
em arbitrariedade.!!”

A lei pode conferir certa margem de liberdade de apreciacdo para a administragdo em
relagdo a0 momento da pratica do ato; a forma do ato; ao motivo do ato; a finalidade do ato; e
ao conteido do ato. Portanto, a obrigatoriedade de tomar determinada providéncia, torna
vinculada a atuagcdo da Administragdo Publica, caso esta possa optar entre atuar ou ndo, existe
discricionariedade.

Por fim, Cristovam ressalta a importante distingdo em relacao as categorias juridicas
de mérito administrativo e mérito processual, a fim de evitar confusdo semantica entre os dois
institutos, dada a natureza da expressao "mérito". Enquanto o mérito processual é o cerne do
litigio, cuja pretensdo do autor é levada ao juizo por meio do requerimento. “E o conflito que
se quer conhecer e resolver com a propositura da acao judicial, o contetido material e substancial
da contenda, presente em todos os processos judiciais como uma parte constante e principal”.!!8

Destarte, foram pontuados os conceitos essenciais a compreensdo da
discricionariedade administrativa, com o intuito de estabelecer as bases doutrindrias que

servirdo de ponte a uma leitura critica da discricionariedade administrativa no Brasil e,

116 SEABRA FAGUNDES, Miguel. Conceito de mérito no direito administrativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 23, p. 1-16, 1951, p. 16.

7 LEITES, Henrique Moreira. Discricionariedade administrativa: uma aproximagdo hermenéutico-
constitucional. 2008. 111 fls. Disserta¢do (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande
do Sul, Porto Alegre, 2008, p. 59.

18 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Algumas consideragdes acerca do controle jurisdicional do mérito
administrative. 2005. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/7258/algumas-consideracoes-acerca-do-
controle-jurisdicional-do-merito-administrativo. Acesso em: 27 abr. 2021.
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posteriormente, sob a 6Otica do controle exercido pelos demais poderes sobre as acdes da

Administragdo Publica.

2.3.2 Discricionaridade no exercicio dos atos administrativos

Apo6s recorrer a doutrina para estudar de maneira mais detida os antecedentes
conceituais, enfim aportamos no tema central deste estudo que ¢ a discricionariedade
administrativa.

Partindo de uma compreensao inicial, ndo necessariamente juridica, o significado de
discricionariedade ¢ “particularidade de discricionario, do que permite a liberdade de escolha”
ou ainda “caracteristica do que depende da decisao de uma autoridade: a discricionariedade do
processo”.!!?

De forma abrangente, ¢ entendida como caracteristica referente a ampla liberdade as
preferéncias, prioridades e aos juizos que o sujeito se vale na sua vida pratica.'?

Na lingua portuguesa, ¢ preferivel a utilizacdo da forma discricionariedade a
discricionaridade. O termo deriva do latim discritione (m), e é vinculado a mesma origem dos
verbos transitivos discerno, discrevi, discretum e discernere, que significam separar, discernir,
distinguir. Discriciondrio ou discricional tem sentido de deixado a discricao, livre de condi¢des
ou ndo limitado.'?!

Na seara juridica, entende-se por discricionariedade a possibilidade, fundamentada em
norma origindria, ao exercicio integrativo do interesse publico nela previsto, por uma nova
norma ou ato concreto derivado.'??

Conceitualmente, poder discricionario, ¢ compreendido como a liberdade de atuagao
da Administracdo Publica, que permite ao administrador valorar a oportunidade e conveniéncia
da pratica de ato administrativo, desde que respeitados os limites legais.!?

Para o direito administrativo, constitui prerrogativa da Administragcao Publica a fim de
optar dentre duas ou mais solucdes, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, o

denominado juizo de mérito do gestor publico, visando a solu¢ao que melhor atenda ao interesse

119 DICIO, Dicionario Online de Portugués. Significado de discricionariedade. 2021. Disponivel em:
https://www.dicio.com.br/discricionariedade/. Acesso em: 11 abr. 2021.

120 SANTOS, Marcelo Pereira dos; HOGEMANN, Edna Raquel. Deferéncia com as escolhas publicas. Justi¢a do
Direito, Passo Fundo, vol. 33, n. 2, p. 222-249, ago. 2019.

2. NOHARA, Irene Patricia. Discricionariedade. 2012. Disponivel em: https:/direitoadm.com.br/169-
discricionariedade/. Acesso em: 11 abr. 2021.

122 SANTOS, Marcelo Pereira dos; HOGEMANN, Edna Raquel. Deferéncia com as escolhas publicas. Justica do
Direito, Passo Fundo, vol. 33, n. 2, p. 222-249, ago. 2019, p. 224.

123 ROSSI, Licinia. Manual de direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 134.
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publico no caso concreto. A vista disso, é hipotese diversa do arbitrio, pois os agentes publicos
devem pautar-se na consecugio do interesse publico.!?*

Segundo Hely Lopes Meirelles, o poder discricionario: "E o que o Direito concede a
Administragdo, de modo explicito ou implicito, para a pratica de atos administrativos com
liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e contetido".!?’

Sob um viés pratico, a discricionariedade, fundamenta-se em dois dos argumentos,
quais sejam: evitar o automatismo por parte dos agentes administrativos, perante a obrigagao
deaplicar rigorosamente as normas preestabelecidas, e a impossibilidade do legislador de prever
todas as situagdes possiveis a serem enfrentadas pelo administrador.'?

No entanto, a mencionada liberdade de agdo estd sempre restrita aos limites legais,
nessas hipoteses, porém, a lei ndo estabelece um Unico comportamento a ser adotado pelo
administrador, legitimando assim a liberdade de escolha, da conveniéncia, da oportunidade e
do conteudo do ato.'?’

Portanto, a “discricionariedade é sempre relativa e parcial, porque, quanto a
competéncia, a forma e a finalidade do ato, a autoridade esta subordinada ao que a lei dispoe,
como para qualquer ato vinculado”. Por certo, o administrador, ao praticar ato discricionario,
deve ter competéncia legal para tal; além de obedecer a forma legal para a sua realizagdo; e
atender a finalidade legal de todo ato administrativo, o interesse publico.!'?3

Extensamente ¢ reconhecida como a discricido do legislador, regulamentar,
jurisdicional e governamental para manifestar a possibilidade juridica do exercicio de
competéncias legais, integrando as definigdes abstratas ou concretas do interesse ptblico.'?

Em suma, discricionariedade ¢ liberdade dentro dos limites legais e pode ser definida
como: “A margem de liberdade conferida pela lei ao administrador a fim de que este cumpra
dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma juridica, diante do caso concreto, segundo
critérios subjetivos proprios, a fim de dar satisfacdo aos objetivos consagrados no sistema
legal”.!3°

Nao se pode confundir discricionariedade com arbitrariedade. Agir arbitrariamente

pressupde a conduta antijuridica do agente, violando a ordem juridica ao proceder fora dos

124 NOHARA, Irene Patricia. Fundamentos de direito ptblico. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 143.

12> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 116.

126 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 213.

127 ROSSI, Licinia. Manual de direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 134.

128 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 116.

129 SANTOS, Marcelo Pereira dos; HOGEMANN, Edna Raquel. Deferéncia com as escolhas publicas. Justi¢a do
Direito, Passo Fundo, vol. 33, n. 2, p. 222-249, ago. 2019, p. 224-225.

130 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 28

. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 426.
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limites da lei. Nesse caso, o ato sera ilicito, por isso passivel de corre¢do judicial. No entanto,
ao agir com discricionariedade, o agente cumpre a determinagdo normativa apreciando o melhor
meio de satisfazer o interesse publico no caso concreto, diante da margem de atuagdo
legalmente conferida.'®!

Em sua tese de doutoramento sobre o tema, Cademartori situa a discricionariedade
justamente sobre o ponto de equilibrio ideal, consistente em faculdade outorgada a autoridade
publica para agir com certa liberdade de escolha frente as medidas a serem adotadas, em
consonancia com os parametros normativos, nas circunstancias que a norma juridica determine
explicita ou implicitamente.'*

Isso, sem mencionar que a discricionariedade ¢ indispensavel para permitir a
Administragdo Publica o poder de iniciativa, necessario para atender as infinitas, complexas e
sempre crescentes necessidades coletivas. A dindmica do interesse publico exige flexibilidade
de atuagdo, o que ¢, de certa maneira, incompativel com moroso procedimento de elaboragao
das leis.!*?

A responsividade democratica ¢ dever dos agentes publicos em relagdo aos estamentos
legislativos do Estado, uma vez que desde a produ¢do da norma legal, todas as manifestacdes
do Poder Publico devem ser legitimas. Com isso, o exercicio da discricionariedade constitui um
desafio ao desenvolvimento coerente do controle especifico de legitimidade!**, ligado ao
controle da discricionariedade, especialmente quando se trata dos controles externo e interno
dos 6rgaos publicos.

Ressalta-se que a discricionariedade nao ¢ um poder autdbnomo, pois ela implica em
uma liberdade de agir dentro dos limites da lei, ou da moldura normativa composta por regras
e principios, que a Administracdo Publica ao praticar um ato discricionario continua
submetida.!*3

No ordenamento juridico brasileiro, a fonte da discricionariedade ¢ a propria lei,
subsistindo somente nos espagos legais, a atuacdo discriciondria da Administragdo Publica ¢
previamente legitimada pelo legislador. Usualmente, a discricionariedade existe quando: a lei

expressamente a confere a Administragao permissdo a fim de atender a conveniéncia do servigo,

BIMELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011,
p. 426.

132 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. Discricionariedade administrativa: no Estado Constitucional de
Direito. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2008, p. 14.

133 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 213.

134 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito administrativo do século XXI: um instrumento de realizagdo
da democracia substantiva. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 45, p. 13-
37, set. 2011, p. 25.

133 NOHARA, Irene Patricia. Fundamentos de direito ptblico. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 145.
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ou quando a lei é omissa, porque ndo ¢ possivel prever todas as situagdes supervenientes ao
momento de sua promulgagdo, hipdtese que a autoridade administrativa devera decidir de
acordo com principios extraidos do ordenamento juridico; ainda quando a lei prevé determinada
competéncia, mas nao estabelece a conduta a ser adotada no tempo delimitado, a autoridade
podera escolher o que for mais conveniente. '3

A discricionariedade pode, também, dizer respeito a uma escolha entre o agir e ndo
agir, ou seja, nas hipoteses em que a atuagao € vinculada, a Administragao encontra-se obrigada
a adotar determinada providéncia, porém, caso a Administragdo tenha possibilidade de escolher
entre atuar ou nio, existe discricionariedade.'?’

Com efeito, a Administragao Publica cumpre sua fungdo executiva por meio de atos
administrativos, aplicando as previsdes legais aos fatos da vida real. Ao atuar de forma
vinculada ndo existe apreciacdo subjetiva, uma vez que a descricdo normativa do
comportamento exigido visa resguardar o interesse publico inscrito na norma. Por sua vez, ao
atuar no exercicio de competéncias discricionarias, possui margem de liberdade decisoria,
legalmente prevista, para tomar medida que melhor satisfaga a finalidade normativa avaliando
as circunstancias do caso concreto. '3

Nessa continuidade, discricionariedade e vinculagao estdo aliadas aos elementos do
ato administrativo: sujeito, objeto, forma, motivo e finalidade. Quanto ao sujeito, o ato € sempre
vinculado, podendo ser praticado somente por quem detém a competéncia conferida por lei. Tal
logica aplica-se, também a finalidade, para a qual existe vinculagio e ndo discricionariedade'**"
Com relacdo a forma, os atos sdo geralmente vinculados, pois, a lei em regra a define. Contudo,
quando falamos em motivo e conteido do ato mais frequentemente encontramos a
discricionariedade, considerando o motivo como o pressuposto de fato que antecede a pratica
do ato, podera ser vinculado ou discricionario. Vinculado quando a lei o descrever com nogdes
precisas. Caso estejam descritos com vocabulos plurissignificativos, também chamados de

conceitos indeterminados, teremos um motivo discricionario. '’

136 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 213.
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No tocante aos limites da discricionariedade analisados por meio do controle pelo
Poder Judiciario, tem-se como fundamental a distingdo entre atos discricionarios ¢ atos
vinculados. Dado que, nos atos vinculados, nao existe restricdo ao controle judicial, devido a
todos os elementos do ato administrativo estarem definidos em lei, cabe ao Judiciario examinar,
em todos os seus aspectos, a conformidade do ato com a lei, para decretar, eventualmente, sua
nulidade em caso de inconformidade legal.'*!

Ao tratar dos atos administrativos praticados no exercicio da competéncia
discricionaria, o controle judicial se d4 por outra logica, sendo possivel o controle, mas
respeitando a discricionariedade administrativa nos limites assegurados a Administracao
Publica pela lei. Nao cabe ao Poder Judicidrio invadir esse espaco reservado em lei ao
administrador, sob pena de estar submetendo seus proprios critérios de escolha, ao invés da
opcdo legitima feita pela autoridade competente com base em razdes de oportunidade e
conveniéncia diante do caso concreto. Assim sendo, no caso dos atos discricionarios, o
Judiciario aprecia a legalidade e verifica se a Administracdo Publica ndo ultrapassou os limites
legais da discricionariedade. O judiciario podera invalidar o ato, caso a autoridade ultrapasse o
espaco livre deixado pela lei e invada o campo da legalidade.'*?

No que se refere ao controle de politicas publicas, a importancia da autorrestri¢ao
judicial € demonstrada na defesa da ‘reserva da administragao’. Por certo, a discricionariedade
administrativa importa na determinacdo dos critérios, na existéncia de reserva da
Administracdo, em oposi¢io da reserva de lei.'*?

A reserva da Administragcdo pode ser definida como esfera na qual, de forma negativa,
a Administragdo Publica estaria livre de ingeréncias de legislacdo, e de forma positiva, a propria
Administragdo Publica estd apta a determinar, com base nos valores constitucionais, os
correspondentes objetivos, tarefas e atividades das matérias submetidas.'**

Diante da realidade complexa, héd uma tensdo entre a discricionariedade administrativa
reconhecida aos gestores e as opg¢des técnicas disponiveis, limitadas pela escassez dos

recursos.'* Esta tltima limitacfio, a qual constitui fato inerente a prestacdo material de direitos,
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mormente considerando secus elevados custos, deve-se levar em consideracdo o dever de
garantia do nucleo essencial de direitos fundamentais especialmente ressaltada no
neoconstitucionalismo, responsavel por redefinir a no¢do de vinculagdo dos poderes publicos
principalmente a Administragdo Publica.!'4®

Outro termo bastante comum no estudo do tema ¢ a chamada discricionariedade
técnica, consistente no uso de termos técnicos na lei, cuja interpretagdo cabe aos Orgdos
especializados e ndo ao poder judiciario. A discricionariedade técnica pode ser analisada sob
dois aspectos: inicialmente quanto aos atos administrativos propriamente ditos, diferenciando-
se a discricionariedade administrativa da discricionariedade técnica, particularmente para fins
de controle judicial. Em segundo plano, quanto a discricionariedade técnica dos atos normativos
da Administracdo Publica direta ou indireta, mister identificar a possibilidade de adogao no
direito brasileiro, mediante a influéncia do sistema estadunidense no que diz respeito aos
chamados standards estabelecidos em legislagao pelo Poder Legislativo. A justificativa para tal
encontra-se na existéncia de principios, normas gerais, diretrizes, ficando a cargo da
Administragdao Publica a competéncia para avangar os conceitos indeterminados contidos na
lei.!¥

O conceito de discricionariedade técnica e o das agéncias reguladoras “penetram no

direito administrativo brasileiro sob influéncia direta do direito norte-americano, ainda que a
ideia da discricionariedade técnica tenha se originado na Alemanha e se desenvolvido
principalmente no direito italiano™.!*®

A controvérsia em torno da discricionariedade administrativa repousa no tema da
atividade de regulagdo administrativa, cuja discussdao aborda a mera discricionariedade, em

decisdo guiada exclusivamente por critérios politicos, conveniéncia e oportunidade, e os atos

de competéncia vinculada, portanto, completamente sindicével pela autoridade de controle.'*
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Em periodo de Estado liberal, a discricionariedade constava na vinculagdo negativa da
Administragdo, negative bindung, ou seja, a Administragdo ndo detinha vincula¢do positiva
mais restritiva para agir € nao se submetia a um controle tao rigoroso no aspecto da legalidade.
Nesse periodo, nao s6 no Brasil, mas também em outros paises, a discricionariedade nao era
tida como poder juridico, mas como poder politico.!>

Somente no Estado Social de Direito ou Estado Legalista, a discricionariedade passa
a ser observada sob a perspectiva de poder juridico, tendo tido em Kelsen e seus seguidores os
propagadores desta no¢ao, uma vez que foram estes os responsaveis pela inser¢cao da analise da
acdo administrativa no ordenamento juridico. Como poder juridico, a discricionariedade
representa um poder emanado da norma legal.!>!

A digressdo historica formulada por Di Pietro e Nohara nos tdpicos anteriores
demonstra a necessidade de adequag@o do discurso judicial do precedente a realidade do seu
tempo.

Na mesma linha, Ferraz pontua: “avangamos de um modelo politico de Estado para
um tertius de configuracdo ainda desconhecida, maledvel e instavel, onde o poder estatal
encontra-se fragmentado, subdividido e severamente disputado”. Na atualidade, hd um
movimento revelador de um poder judiciario ocupado com sua moderna atribuicdo
institucional, muito propenso a concretizacdo em abstrato da Constituicao do que jamais antes
se vira ocorrer. Alguns precedentes podem exemplificar essa tendéncia, como: a defini¢dao do
nimero de vereadores, a declaragcdo da verticalizagdo nas coligagdes partidarias, a recusa cada
vez mais veemente do Judicidrio ao argumento da reserva do possivel, atitude criticada por
gestores publicos como uma indevida invasao judicial na esfera do poder de discricionariedade
administrativa.'>?

Parte da doutrina pode compreender a tarefa da interpretacdo judicial dos precedentes
hodiernos como “fruto exclusivo da convic¢ao pessoal e da consciéncia intima do magistrado,
apontando a consequente discricionariedade judicial como uma fatalidade positivista”.!>

Outro topico bastante controvertido diz respeito a discricionariedade judicial. Embora

os possiveis desdobramentos da atividade jurisdicional serdo trabalhados mais detalhadamente

no capitulo seguinte, apesar disso, neste momento importa abordar o que se encontra na doutrina
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Paulo, vol. 200, p. 353-364, 2011, p. 353 ¢ 358.

153 STRECK, Lenio Luiz. O que ¢é isto — decido conforme minha consciéncia? 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010, p. 33.
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como discricionariedade judicial, a qual, por vezes, esbarra na discricionariedade administrativa
durante o controle jurisdicional dos atos administrativos.

E fato que a lei é incapaz de aprisionar a dindmica da realidade. Diante de tal
afirmacgao, Ferraz questiona se o anseio moderno entre os juristas ndo seja o catalizador dos
modelos pods-positivistas para o abandono dos “critérios epistemoldgicos de controle do
discurso juridico e se langarem ao campo na busca da ‘abertura interpretativa’, do ‘ativismo
judicial’, da ‘judicializacdo da vida’”.!>*

Com efeito, Jorge Neto afirma que o pos-positivismo ampliou o espago criativo da
atividade jurisdicional, a discricionariedade dos juizes. O que, por consequéncia, vem
recebendo especial atencdo da comunidade académica acerca dos seguintes questionamentos:
“(a) quais os limites da atividade criativa dos juizes? e (b) quais os métodos hermenéuticos
adequados para a interpretagdo das normas constitucionais de textura aberta?”.!>

Mesmo na resolug@o de um caso novo ou nao previsto, a discricionariedade dos juizes
¢ relativa, dado que todo comando normativo possui um contetido claro ao qual o intérprete
permanece vinculado, direcionando-o, nos casos ndo previstos. O julgador pode atuar
criativamente, em particular ao fazer escolhas para preencher area de textura aberta. Nao
obstante, via de regra, encontrard como balizas um nucleo de significado determinado, do qual
nfo podera afastar-se ao proferir suas decisdes.'*¢

Por este angulo, a aplicabilidade do principio da deferéncia judicial se vincula a
discricionariedade técnica na pratica de atos administrativos, em especial na deferéncia judicial
na revisdo administrativa em razdo da expertise e complexidade da matéria e ao poder
regulamentar ou normativo administrativo, de expedi¢do de atos normativos por agéncias
reguladoras e entidades da Administragdo Publica, com fundamento no artigo 84, inciso IV da
Constitui¢do Federal.'’

Por sua vez, especialmente no ambito da jurisdi¢do constitucional, Sarlet defende o
conceito de minimo existencial como limite ao legislador, implicando também na possibilidade

de declaragao da inconstitucionalidade material de ato legislativo. No contexto do Estado

154 FERRAZ, Ricardo de Barros Falcdo. Motivagdo politica no precedente judicial. Revista de Processo, Sdo
Paulo, vol. 200, p. 353-364, 2011, p. 356.

155 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Ativismo judicial, discricionariedade e controle: uma questdo hermenéutica?
Revista dos Tribunais Nordeste, Sdo Paulo, vol. 3, p. 131-152, 2014, p. 131.

15 THEODORO JR., Humberto. Interpretagdo e aplicagdo das normas juridicas. Revista de Processo, vol. 32, n.
150, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 11-23, ago. 2007, p. 13.

157 DORNELAS, Henrique Lopes. Discricionariedade técnica administrativa € a aplicagdo do principio da
deferéncia judicial. In: I encontro virtual do CONPEDI - Direito Administrativo e Gestao Publica, 1., p. 59-
75, Florianopolis: CONPEDI, 2020. Disponivel em:
http://conpedi.danilolr.info/publicacoes/olpbq8u9/47e8vaeu/F632PuOlkyB9q156.pdf. Acesso em: 27 jan. 2021.
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Constitucional, o direito a um minimo existencial se integra a um conjunto de vantagens contra
a maioria, uma vez que seria algo fora do alcance da livre disposicao dos poderes constituidos,
inclusive ao legislador democraticamente legitimado.'

A titulo exemplificativo, pode-se mencionar a realidade do Tribunal Constitucional
Alemao, no qual a no¢ao de minimo existencial ¢ utilizada para abalizar as condi¢des materiais
minimas a uma vida com dignidade, de modo que a discricionariedade do legislador ¢ limitada
pela margem de definicao da natureza das prestagdes estatais que servem ao minimo existencial.
Essa liberdade de conformagdo tera o limite na garantia do minimo existencial. Afora isso, a
deferéncia para com o legislador, ou seja, com o 6rgdo legitimado pela via da representagdo
popular sera feita mediante exercicio do assim chamado judicial self restraint.'>

Nesse contexto a discricionariedade judicial ndo deve se substituir a discricionariedade
administrativa, porquanto se revelam como espagos decisorios distintos, a discricionariedade
judicial ¢ disciplina ainda controvertida na doutrina, conforme sera trabalhado no capitulo a
seguir, enquanto a discricionariedade administrativa constitui espaco decisorio legalmente
previsto e atribuido a Administragao Publica.

Este trabalho tem a finalidade precipua de resgatar parte de um espago que vem sendo
perdido pela Administragdo Publica brasileira, quando no exercicio de suas fungoes,
especialmente em razdo da atuacdo de 6rgdos de controle no ambito do mérito do ato
administrativo, atingindo diretamente a no¢ao de discricionariedade na Administragao Publica.

Vislumbra-se uma verdadeira depreciagdo na concepc¢do da discricionariedade por
parte da Administragdo Publica em oposi¢do ao que se pode denominar como
discricionariedade no exercicio da jurisdicao, também chamada de atividade criativa dos juizes
que, em boa medida, resulta no ativismo judicial ou em excessos no exercicio da jurisdigao.

Esse movimento, especialmente no Brasil, advém de uma descrenca generalizada na
gestdo publica e na politica, fruto do movimento anticorrup¢ao hé anos instaurado em nossa

sociedade, refletindo no ordenamento juridico e nos operadores do direito. Como consequéncia

158 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais sociais € minimo existencial: notas sobre um possivel papel
das assim chamadas decisdes estruturantes na perspectiva da jurisdi¢ao constitucional. In: BOGDANDY, Armin
Von; PIOVESAN, Flavia; ANTONIAZZI, Mariela Morales (org.). Constitucionalismo transformador, inclusio
e direitos sociais: desafios do ius constitucionale commune latino-americano a luz do Direito Econdémico
Internacional. Salvador: Jus Podivim, 2019, p. 538-539.

139 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais sociais e minimo existencial: notas sobre um possivel papel
das assim chamadas decisdes estruturantes na perspectiva da jurisdigdo constitucional. In: BOGDANDY, Armin
Von; PIOVESAN, Flavia; ANTONIAZZI, Maricla Morales (org.). Constitucionalismo transformador, inclusio
e direitos sociais: desafios do ius constitucionale commune latino-americano a luz do direito econdmico
internacional. Salvador: Jus Podivm, 2019, p. 539-540.
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cria-se um ambiente indspito da gestdo publica do medo'®’, baseado no supercontrole dos

orgdos representativos e uma legitima presuncao de ma-fé dos atos da Administragao Publica.

2.3.3 Legalidade e finalidade como limitadores da discricionariedade dos atos

administrativos

No topico anterior foi abordada a discricionariedade administrativa como a margem
de conformagdao conferida a Administragdo Publica para ponderacdo dos critérios de
conveniéncia e oportunidade na andlise do caso concreto. A distingdo entre discricionariedade
e arbitrariedade foi igualmente vista para, agora, abordar-se os fatores limitadores da
discricionariedade administrativa conforme a legislacdo vigente.

O principio da legalidade estd consagrado como principio regente da Administragdo
Publica na Constitui¢io Federal de 1988, em seu artigo 37.'%! Sem olvidar de sua relevancia
aos demais ordenamentos juridicos, a Declaragdo de direitos do homem e do cidadao de 1789
reconheceu em seu artigo 5° “A lei ndo proibe sendo as acdes nocivas a sociedade. Tudo que
nao ¢ vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer o que ela
nio ordene”.!%?

Sob a o6tica individual o principio da legalidade pauta a liberdade como regra geral, ao
passo que cada homem ¢ livre de fazer tudo o que a lei nao lhe proibe, enquanto, de outro modo,
ao Estado impde-se limitagdo para a atuacio conforme a lei, pautada em lei anterior. '3

A Administragdo Publica dispde de poderes que lhe asseguram posi¢ao de vantagem
em relagdo ao particular, para o desempenho de suas fungdes no organismo estatal e a
consecug¢do dos seus fins. Na logica do Estado de direito, contudo, tais poderes sdo limitados
pela lei, a fim de impedir abusos e arbitrariedades cometidos pelas autoridades no exercicio da
fun¢ao estatal. Nisso reside a importancia do principio da legalidade em nosso regime juridico
administrativo, em razao de ser a Administragao Publica ¢ regrada pelo sistema juridico vigente,

caso a autoridade ultrapasse os limites tracados pela lei, sob pena de ilegalidade.'®*

160 Ver mais em: SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga da
responsabilizacdo dos agentes publicos. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.

16l BRASIL. [Constituigdo, 1988]. Constitui¢io da Reptiblica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 02 abr. 2021.
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Isso porque a origem do direito administrativo remonta justamente ao despotismo e
abusos por parte do Estado, portanto a légica dos limites ao poder estatal, mediante equilibrio
na distribui¢ao do poder e sistema de controle reciproco se faz necessaria e muito atual nos
ordenamentos juridicos modernos.

A lei e a atividade administrativa possuem estrita dependéncia e subordina¢do, com
lagos mais estritos aos desenvolvidos entre a lei e os particulares. Como se sabe, aos particulares
a possibilidade fazer tudo que nao lhes seja proibido, "Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer sendo em virtude de lei"!®*, ao passo que a Administragio Publica so pode fazer o que
lhe seja de previamente permitido. Além do principio da ndo-contradi¢ao, subsiste o principio
da conformidade, tal conformidade sendo substancial posto que ndo se atende somente na forma
ou aparéncia, mas deve encobrir seu contetido, a intengfio e a finalidade.!®¢

Sobre a subordinacdo da atividade administrativa a lei, Renato Alessi apud Mello trata
do principio da legalidade da atividade administrativa em sentido negativo e positivo. Em
sentido negativo, pois a atividade administrativa encontra um limite formal insuperavel na lei,
que estabelece proibigdes a determinadas atividades, quanto as finalidades a cumprir € no que
diz respeito aos meios e as formas a serem seguidas para tal escopo. Em sentido positivo, ndo
apenas no sentido de que a lei vincula positivamente a atividade administrativa a determinados
meios ou formas, mas em razao da administragdo fazer tdo somente o que a lei consente, no que
tange a atividade de carater juridico".'®’

Para o autor Miguel Seabra Fagundes atividade chamada discricionaria sem davida se
submete a lei, devido a defini¢do das divisas ao exercicio da competéncia discricionaria. Dentro
dos limites legais, porém, ¢ livre a influéncia apenas de razdes politicas, sendo essa a esséncia
da discricionariedade, consistente no ponto que a discricdo e o mérito se identificam. “Da
competéncia discricionaria procede o poder de agir e o ambito dentro do qual esse poder se
pode movimentar constitui 0 merecimento. o mérito é a medida da discrigio”.!6®

A atividade administrativa discriciondria deve estar de acordo com o principio da

legalidade material, consoante as méximas da razoabilidade e da proporcionalidade. Se o ato

discricionario for inadequado, desarrazoado ou desproporcional sera necessaria sua invalidagao

165 BRASIL. [Constituigdo, 1988]. Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
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em sede do controle jurisdicional. A “discricionariedade administrativa ndo prescinde da
estreita adequagdo ao principio constitucional da juridicidade, sendo que a simples adequacao
do ato a lei ndo ¢ o bastante, ja que esta ¢ apenas uma das fontes de Direito".'®

No mesmo sentido, Michel Stassinopoulos apud Mello dispde "Em um Estado de
Direito, a administracdo ndo se encontra apenas na impossibilidade de agir contra legem ou
praeter legem, mas estd obrigada a agir sempre secundum legem".!”°

Para Eisenmann apud Nascimento o principio de legalidade define uma relagao entre
os atos ou agdes da Administragdo publica, ndo apenas com as normas legislativas, mas todas
as espécies de normas de direito, ou seja, com as leis constitucionais, as leis ordindrias, os
regulamentos, os tratados internacionais, os usos € costumes, bem como a jurisprudéncia.
Dentre as normas de direito citadas, em primeiro plano vém os principios gerais do direito.!”!

A despeito dos fundamentos constitucionais do controle da discricionariedade
administrativa no Brasil e dos seus limites impostos pelo principio da separacdo de poderes e
pelo principio da legalidade permanecerem idénticos desde a primeira Constituicdo da
Reptiblica inaugurada em 1891 até a da Constituicao Federal de 1988, o ordenamento juridico
patrio sofreu mudangas significativas através da dogmatica administrativista no sentido da
(re)modelagdo do controle jurisdicional da discricionariedade. Segundo Nascimento a doutrina
francesa, embora divergente da brasileira, ao entrar em contato no tocante ao controle da
legalidade administrativa permitiu a elaboracao dos fundamentos da ampliacdo do controle
jurisdicional da Administragdo Publica, especialmente nos casos do controle de atos praticados
no exercicio das competéncias discriciondrias.!”?

Os fundamentos dogmaticos obtiveram papel fundamental no processo de erosao da

legalidade administrativa que, segundo o supramencionado autor, promovem a configuragao do
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170 STASSINOPOULOS, Michel. Traité des actes administratifs. Sirey, 1954, p. 69. apud MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. O desvio do poder. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 172, p. 1-19, 1988, p. 69.
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modelo de controle jurisdicional da discricionariedade no Brasil contemporaneo, em que pese
o direito constitucional positivado.

Inicialmente o termo erosdo indicando o principio da legalidade foi utilizado por
Manoel Gongalves Ferreira Filho em artigo publicado em Sao Paulo, em 1977, para tratar da
inflagdo legislativa causada pela ditadura militar, que utilizava a lei para solugdo de problemas
contingentes, causando incerteza e inseguranga juridica.'”

O autor Paulo Otero relaciona sentidos diversos ao termo erosao ao principio da
legalidade, primeiramente quanto a funcao legislativa em decorréncia da profunda evolugdo do
significado e do valor da Constituicdo sobrevieram limites procedimentais e materiais ao
exercicio da funcdo legislativa, transformando a lei num ato subordinado. Por sua vez, sobre a
funcao administrativa, o autor faz referéncia a duas acepgdes da erosao da legalidade, conforme
a “erosdo na legalidade da actuacdo administrativa provocada pelas ‘normas legais em branco’”
e ainda a “derrogacdo administrativa, revelando também a erosdo da legalidade, confere aos
6rgios administrativos uma verdadeira disponibilidade sobre a estatui¢do legal”.!”

Nao obstante os sentidos acima expostos, Nascimento utiliza a expressao erosao da
legalidade para designar o “processo de progressiva indeterminacao do principio da legalidade
cuja causa encontra-se na relativizagdo de seu conteido origindrio pela doutrina e
jurisprudéncia”. A indeterminagdo decorreu nos sistemas juridicos-administrativos europeus
sob a influéncia da doutrina francesa do bloco da legalidade em Hauriou. Ja no Brasil, no
tocante ao controle da legalidade administrativa mediante a recepcao da tese do controle do ato
discricionario por desvio de poder ou de finalidade, o autor aponta como 4apice as teses
contemporaneas que defendem o controle jurisdicional extremo realizado pela aplicacao direta
da Constitui¢do pelo intérprete sem qualquer mediacao das regras legais, baseado na primazia
dos principios sobre as regras e na ponderagdo dos principios pela argumentagdo ad hoc.'”

Dessarte, em sintese do topico, vislumbra-se a limitagdo da discricionariedade
administrativa a partir de sua conformagdo com a lei e a finalidade legal. A liberdade de agao

ndo € e nunca sera irrestrita, pois atrelada aos limites legais. Sob pena de confundir-se com a

arbitrariedade.
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Nesses termos, o proximo topico visa abordar outros paradigmas que podem limitar a

discricionariedade administrativa.

2.3.4 Razoabilidade e proporcionalidade como limitadores da discricionariedade dos atos

administrativos

O termo razoabilidade indica a qualidade de razodvel, adjetivo de origem latina,
derivada da palavra razao - ratio - no sentido de causa, computo ou medida. A expressao “ter
razAo” significa, usualmente, estar baseado em justo motivo ou em motivo legitimo.!”®

A limitagdo da razoabilidade emerge do conhecimento intuitivo, decorrendo mais de
uma sensacao de despropor¢dao ou impropriedade do que do conhecimento intelectual, obtido
em raciocinios complexos. Nada obstante a percepcao do irrazoavel seja de imediato apreendida
pela intuicdo, esta ndo pode, no ambito juridico, ser aceita, pura e simplesmente, sem processos
intelectuais de justificacdo e argumentagio.'”’

Ao tratar da razoabilidade e da proporcionalidade Hely Lopes Meirelles aponta que
sdo principios implicitos na Constituicdo Federal, por meio dos quais se busca “aferir a
compatibilidade entre os meios e os fins, de modo a evitar restricoes desnecessarias ou abusivas
por parte da Administragio Publica, com lesdo aos direitos fundamentais”.!”®

A razoabilidade envolve a proporcionalidade, e vice-versa. Contudo, destaca-se que
“a razoabilidade ndo pode ser lancada como instrumento de substitui¢do da vontade da lei pela
vontade do julgador ou do intérprete, mesmo porque cada norma tem razio de ser".!”

Nesse sentido, assente Licinia Rossi ao pontuar que a razoabilidade ¢ arguida somente
nos atos discriciondrios, tanto que nos atos vinculados ha presunc¢ao legal de razoabilidade. A
autora compreende o principio da razoabilidade como intrinsecamente ligado a
proporcionalidade, pois ambos se entrelacam e se complementam. Dessa maneira, conceitua-
os em conjunto, determinando o principio da razoabilidade como aquele segundo o qual a

Administragdao Publica deve atuar de maneira equilibrada, sensata, aceitavel, a fim de evitar

intervencdo ou restricdo abusiva ou desnecessaria contra o administrado. '8¢
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Tal preceito seria decorrente da congruéncia logica entre o motivo ou fato e a atuagdo
concreta da Administragdo, constatando se ato administrativo foi praticado em conformidade
com os ditames legais. Nessa acepg¢ao, o principio da razoabilidade e proporcionalidade possui
trés elementos: adequagdo, necessidade e proporcionalidade. Segundo o elemento de
adequagdo, as decisdes formuladas pelo Poder Publico devem ser aptas a atingir seus objetivos.
Em relagdo a necessidade ou exigibilidade, observa-se a existéncia de meios menos gravosos
para consecucao dos objetivos. Ainda, no tocante a proporcionalidade stricto sensu, sera feio o
sopesamento da proporg¢do entre o 6nus imposto e o beneficio trazido.'®!

No pensamento juridico anglo-americano, a razoabilidade ¢ parte fundamental de uma
analise holistica do direito, em contraste com o sistema estruturado de analise da civil law.'®* O
termo "razoavel" ¢ utilizado em diversas oportunidades e contextos, tais como: cuidado
razoavel, erro razoavel, risco razoavel, duvida razoavel, forca razoavel.'®?

Na obra The Common Law do autor Oliver Wendell Holmes Jr., publicada em 1881,
restou consagrado o pensamento do padrdo de homem razoavel, em inglés reasonable man
standard, como critério objetivo de comportamento de uma pessoa razodvel sob determinadas
circunstancias, no original the actions of a reasonable person under the circumstances.'s*

A razoabilidade se refere ao juizo de equidade, concerne ao sopesamento de interesses

J4

concorrentes. Nesse sentido, a "razoabilidade € um reconhecimento de diversidade, ¢ um
Areia & A 185
argumento para tolerancia, ¢ um apelo a deferéncia".

No direito brasileiro, o principio da razoabilidade ¢ considerado intercambiante do
principio da proporcionalidade, sendo um "produto da conjugacdo de ideias vindas de dois
sistemas diversos: (1) da doutrina do devido processo legal substantivo do direito norte-
americano, onde a matéria foi pioneiramente tratada; (ii) e do principio da proporcionalidade

do direito alemao".'%¢
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http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/
bibli_boletim/bibli_bol 2006/RDAdmCont n.22.05.PDF. Acesso em: 28 jan. 2021, p. 8.

183 Reasonable care, reasonable error, reasonable risk, reasonable doubt, reasonable force.

134 FLETCHER, George P.; SHEPPARD, Steve. American law in a global context: the basics. New York: Oxford
University Press, 2005, p. 64.

13 FLETCHER, George P.; SHEPPARD, Steve. American law in a global context: the basics. New York: Oxford
University Press, 2005, p. 592 e 603.
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Sarmento pontua que a doutrina brasileira trata de forma superficial os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, referindo-se a origem germanica do primeiro e americana
do segundo. Em suma, embora ambos sejam decorrentes de matrizes historicas diferentes, na
pratica sao fungiveis, pois almejam o mesmo resultado, qual seja, “coibir o arbitrio do Poder
Publico, invalidando leis e atos administrativos caprichosos, contrarios a pauta de valores
abrigada pela Constitui¢ao".!¥’

Em sua tese de doutoramento, a Professora Irene Patricia Nohara realizou estudo
aprofundado dos limites da razoabilidade no Brasil. Para tanto, realizou uma digressao sobre a
historia do referido principio, elencando diversos motivos para que o juizo de razoabilidade seja
considerado como estruturante no ordenamento juridico patrio, e pressuposto de funcionalidade
do Estado Democratico de Direito. A aplicacdo da razoabilidade possui algumas dimensdes
segundo a autora: (a) elaboracdo da lei pelo legislador, (b) regulamentacdo da lei por parte do
Executivo, e (c) edi¢do e execucdo de atos administrativos de efeitos concretos pelo agente
publico.!88

Enquanto na criagdo da lei, o legislador possui discricionariedade para optar entre uma
série de meios para a consecugao das finalidades constitucionais. “Esses meios, ou discrimes
normativos, devem ser adequados, eficazes e proporcionais com os fins a serem atingidos, sob
pena de inconstitucionalidade substancial”. Isso, pois a funcao legislativa, em verdade, ndo deve
ser tida como incondicionada, uma vez que deve obedecer as diretrizes e normas
constitucionais, formal e materialmente.'®’

O administrador publico, por sua vez, ao criar atos normativos decorrentes de suas
atribuicdes legais, deve estabelecer parametros de concretude adequados, eficazes e
proporcionais as finalidades legais. Dispondo de discricionariedade mais limitada aquela
conferida ao legislador, uma vez que o Poder Executivo, ao regulamentar a lei, obedece aos
preceitos constitucionais, a razoabilidade de sua agdo e, também, aos parametros estabelecidos
pela propria lei, tendo esta estabelecido, designios mais claros. Os atos normativos estdo
contidos no proprio ordenamento e devem guardar coeréncia com ele.!*

Nessa continuidade, o administrador publico na edicdo ou na execucdo de atos

administrativos, de efeitos concretos, igualmente devera agir obedecendo a razoabilidade, “sob

137 SARMENTO, Daniel. A ponderacio de interesses na Constituicdo Federal. 1. ed. 2. tir., Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003, p. 87.

138 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 79.
18 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 79.
19 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administratives. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 79.



60

pena de desvio de finalidade, se ndo buscar os fins legais, ou de excesso de poder meios
empregados forem desproporcionais a justa medida para a consecugio finalidades ptiblicas”.!"!

A razoabilidade e a proporcionalidade sdao bases relevantes para a adaptagao dos atos
estatais aos valores coletivos predominantes na comunidade juridica, sem a necessidade de
edi¢do constante de novos atos estatais para regular situagdes juridicas novas. Os institutos
concedem espago ao intérprete para adaptar a pauta axioldgica vigente das normas
constitucionais aos novos contextos e ponderar os bens em conflito, além da possibilidade de
analise da materialidade das normas e de realizacdo da justi¢a no caso concreto.'"?

Dessa feita, a razoabilidade é utilizada na aplicac¢ao da igualdade, a medida que permite
verificar os elementos existentes: critério e medida. A partir disso pode ser considerado como
principio de interpretagdo, cuja fungdo ¢ traduzir as normas constitucionais dos atos estatais,
procurando sempre seguir os ideais de justica. Em contrapartida, o ideal de razoabilidade podera
se tornar injusto caso haja o afastamento da seguranca juridica. Na aplica¢ao da razoabilidade,
ao ponderar acerca da relagdo entre meio e fim esta contido no principio da proporcionalidade,
este ultimo possui cardter estruturante, condutor da elaboracdo das normas e das regras
juridicas.!?

Em suma, os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no ordenamento
juridico patrio ndo podem ser vistos como critérios absolutos e de viés subjetivo. Devem sim
ser incorporados como conceitos valorativos a serem considerados e postos em pratica nas
acoes da Administragdo Publica, assim como nas andlises por oOrgdos controladores ao
apreciarem os atos administrativos discricionarios.

A seguir serdo abordados os possiveis problemas decorrentes da violagdo ou quebra

da legalidade na pratica dos atos administrativos.
2.3.5 O abuso do poder e a teoria do desvio de poder
O rompimento da legalidade certamente ndo ocorre somente nos espagos conferidos

ao administrador publico para exercer a competéncia discricionaria. Cuida-se de agdes

violadoras, que independem do grau de vinculagdo do ato administrativo. E notério que, nos

" NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 79.
192 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 88.
193 MARGRAF, Alencar Frederico. Discricionariedade na utilizacdo dos principios e suas consequéncias. Revista
de Direito Constitucional e Internacional, Sao Paulo, vol. 98, p. 239-257, 2016, p. 7.
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atos administrativos com maior ou total vinculacdo, o abuso ou o desvio de poder podem se
tornar mais evidentes.

O que nao impede a sua configuragdo nos espagos de maior discricionariedade
administrativa. Destarte, embora o topico anterior tenha pautado a legalidade como limitador
da discricionariedade administrativa, tratam-se de hipdteses bastantes utilizadas por érgaos de
controle para coibir condutas violadoras da legalidade, impedindo o arbitrio por parte da
Administragao Publica.

Segundo Hely Lopes Meirelles, nos Estados de Direito, como ¢ o Brasil, a
Administragdo Publica deve obediéncia a lei em todas as suas manifestagdes, inclusive nas
atividades discricionarias, de maneira que o gestor publico esta submetido as prescri¢des legais
quanto a competéncia, finalidade e forma, agindo com liberdade tdo somente na limitada faixa
de conveniéncia e oportunidade.'**

Antes de adentrar na teoria do abuso de poder, destaca-se que o uso do poder ¢ licito,
constituindo-se como uma prerrogativa da autoridade administrativa, ao ser empregado em
conformidade com as normas legais, a moral da institui¢do, a finalidade do ato e as exigéncias
do interesse publico. Este poder ¢ confiado ao administrador publico a fim de ser usado nos
limites do bem-estar social e em beneficio da coletividade administrada.'

Em contrapartida, ao se deparar com a utilizagdo desproporcional do poder confiado a
autoridade administrativa, configura-se como abuso de poder, modalidade ilicita, sendo,
consequentemente, nulo todo ato abusivo, seja por excesso ou desvio de poder.!%

A origem da teoria do abuso de poder remonta a Franca, com o fortalecimento do
principio da separacdo dos poderes e a criacdo da jurisdi¢do administrativa no &mbito do Poder
Executivo.!’

Como o6rgdo superior da jurisdicdo administrativa francesa, o Conselho de Estado
representa marco histérico significativo na historia do Direito Administrativo, devido a atuagdo
independente desse Orgdo, a jurisprudéncia administrativa foi consolidada, servindo de base a

construgdo do proprio Direito Administrativo.!®

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015, p.
112.

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015, p.
112.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015, p.
112.

97 VALENTE, Manoel Adam Lacayo. Aplicabilidade da teoria do desvio de poder no controle da
constitucionalidade de atos legislativos: contornos, limites e superagdo pela teoria dos principios. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, n. 182, p. 177-210, 2009, p. 178.

198 CRETELLA JUNIOR, José. Do desvio de poder. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 73.
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A digressdo histdrica sobre a formacdo do Direito Administrativo, formulada por
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, reforca a importancia do Conselho de Estado e do direito
francés para a autonomia do Direito Administrativo, conforme:

O termo inicial do nascimento do Direito Administrativo, geralmente tem como marco
inicial indicado na Lei de 28 pluvioso do Ano VIII, 1800, pois organizou juridicamente a
Administragdo Publica na Franga. A digressdo histérica sobre a formagdo do Direito
Administrativo, formulada pela autora, reforca a importancia do Conselho de Estado e do
direito francés para a autonomia do Direito Administrativo, com destaque a elaboragdo
jurisprudencial do Conselho de Estado francés que se construiu o Direito Administrativo.!'?

O direito administrativo e o proprio Estado de direito tém sua origem atrelada
visceralmente ao sistema de separacdo de poderes, considerando-se que, diante dos abusos do
Estado Absolutista, centralizado na figura do rei legislador, administrador e julgador,
substituiu-se este ultimo por um sistema de limitagdes e contengdes internas e externas do poder
politico. Como Cristovam bem acentua, embora a separacao de poderes ndo tenha sido
propriamente aplicada na histéria sociopolitica da antiguidade classica, no plano filoséfico
registra-se a preocupagdo em identificar e separar as funcdes politico governamentais, conforme
Aristoteles na obra A Politica.?®

Como visto anteriormente no topico voltado a separacao dos poderes, os constituintes
franceses pos-revolucionarios elevaram o alcance da teoria da separacao de poderes, sobretudo
com a compreensao de que a solugdo dos litigios nos quais a Administragdo Publica ¢ parte ndo
pode ser atribuida ao Poder Judiciario, sob pena de criar-se subordinacdo de um Poder ao outro.
A experiéncia do Velho Regime e a desconfianca em relagao ao Poder Judiciario, deram ensejo
a Revolucdo. Assim, surge o contencioso administrativo na Franca, como se v€ no texto do
artigo 13 da lei de 16-24 de agosto de 1790: “Nao poderao os juizes, sob pena de prevaricagao,
perturbar de qualquer modo as operac¢des dos corpos administrativos, nem citar diante de si os
administradores por motivo das fun¢des que estes exercem”.2’!

Entretanto, a historia asseada da origem do direito administrativo encontra criticas na
doutrina administrativista por demais das vezes mascarar o viés autoritario da concentragao da

funcio de julgar & Administracdo Publica voltada ao proprio poder executivo.?%?

199 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

200 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O conceito de interesse piiblico no estado constitucional de direito: o
novo regime juridico administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. 2014. 379 fls. Tese (Doutorado
em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florian6polis, 2014, p. 81.

201 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 4.

202 Para estudos complementares, ver: 2.4.2. Sobre a “outra historia” do nascimento do Direito Administrativo e
seus reflexos em: CRISTOVAM, Jos¢ Sérgio da Silva. O conceito de interesse piiblico no estado constitucional
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Sem mais acerca da origem da teoria do desvio de poder atrelada as proprias origens
do direito administrativo, no ordenamento juridico brasileiro, a teoria do desvio de poder foi
positivada como vicio de legalidade no artigo 2° da lei n® 4.717 de 1965 ao incluir entre os atos
nulos aqueles praticados com desvio de finalidade. Para isso, descreve o desvio de finalidade
como aquele que “se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele
previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia” %

Outrossim, a lei n° 8.429 de 1992, usualmente chamada de Lei de Improbidade
Administrativa por regulamentar as sanc¢des aplicaveis aos agentes publicos pela pratica de ato
de improbidade, menciona especificamente ato que atenta contra os principios da
Administragdo Publica: “praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto na regra de competéncia”?%,

Segundo Di Pietro, isso importa que o desvio de poder constitui ato de improbidade
administrativa, sujeito as penalidades previstas no artigo 37, § 4°, da Constituicdo e as normas
da referida lei.?®

Portanto, o desvio de poder ou de finalidade ocorre quando a autoridade administrativa
utiliza seus poderes para atingir fim diverso daquele para o qual eles foram conferidos. Em
leitura semelhante ao substrato moral inerente ao abuso de direito, Di Pietro elucida que o ato
praticado com desvio de poder ¢ aquele cuja autoridade € a competente, os motivos sdao
verdadeiros, o objeto € licito, mas a intencdo do agente se desvia dos fins que justificaram a
outorga de competéncia:

O desvio de poder se equipara a uma fraude, uma simulacdo. Em geral, nos demais
elementos do ato — competéncia, forma, motivo e objeto — os dados sao objetivamente apurados,

todavia na finalidade aparece o elemento subjetivo, a pesquisa da inten¢cdo do sujeito que

praticou o ato ou se omitiu.?%
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A doutrina brasileira, em larga medida, utiliza a seguinte sistemdtica para abordar a
teoria do abuso de poder: o uso do poder pelo administrador publico, o abuso de poder pelo
administrador publico, o excesso de poder pelo administrador ptblico e o desvio de poder pelo
administrador publico.?"’

Como visto anteriormente, o uso do poder ¢ a regular utilizagdo da autoridade
competente diante das prerrogativas a si conferidas e em conformidade com o ordenamento
juridico e o Estado de Direito.

De outro plano, o abuso de poder se traduz na exorbitancia da autoridade conferida ao
agente publico e se manifesta no excesso de poder, mediante a ultrapassagem dos limites legais,
e no desvio de poder, pela consecucdo de finalidades discrepantes daquelas almejadas pela
norma concessiva da competéncia. “O abuso de poder exterioriza o transbordamento da
autoridade além dos limites legais, destoando da diretriz de razoabilidade e maculando a
legitimidade das a¢des praticadas pelo agente publico”.?%

Dessa maneira, embora competente para praticar o ato, a autoridade ultrapassa os
limites de suas atribuicdes ou se desvia das finalidades administrativas.

Classificado como espécie do género abuso de poder, o excesso de poder concretiza-
se quando a autoridade, embora competente para praticar o ato, vai além do permitido e exorbita
de suas faculdades administrativas, excedendo sua competéncia legal.>"’

Ainda sobre o excesso de poder, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho esclarece que a
Administragdo ultrapassa o permitido, estendendo direitos, deveres e obrigagdes, favorecendo
interesses ou retirando faculdades, desrespeitando a norma legal e as condi¢des extrinsecas nela
prescritas. “Havera excesso, ndo desvio, quando o ato administrativo ultrapassa dos limites
legais ou provoca efeitos além dos normalmente previstos na finalidade imposta ao ato pela lei.
O problema aqui nio ¢é de fim diverso, mas de alcance excessivo na finalidade”.?!

Ja o desvio de poder ocorre, conforme preceitua Celso Antonio Bandeira de Mello,

quando o ‘“agente se serve de um ato para satisfazer finalidade alheia a natureza do ato

utilizado”. O autor ressalta, também, que o desvio de poder ndo ¢ uma macula exclusiva dos

207 VALENTE, Manoel Adam Lacayo. Aplicabilidade da teoria do desvio de poder no controle da
constitucionalidade de atos legislativos: contornos, limites e superacdo pela teoria dos principios. Revista de
Informacio Legislativa, Brasilia, n. 182, p. 177-210, 2009, p. 179.

208 VALENTE, Manoel Adam Lacayo. Aplicabilidade da teoria do desvio de poder no controle da
constitucionalidade de atos legislativos: contornos, limites e superacdo pela teoria dos principios. Revista de
Informacio Legislativa, Brasilia, n. 182, p. 177-210, 2009, p. 180.

209 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015, p.
114.

219 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Atos administrativos. Sao Paulo: Saraiva, 1980, p. 215-216.
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atos administrativos, sendo igualmente suscetiveis de ocorréncia por ocasido do exercicio da
atividade legislativa e jurisdicional, ou seja, nas leis e decisdes judiciais.?!!

Sendo assim, embora competente para a pratica do ato, o agente publico faz uso da sua
autoridade para atingir finalidade diversa daquela que a lei preceituara, mediante a troca
dissimulada da finalidade prevista na lei por outra diversa e aparentemente compativel, mas que
ndo traduz o verdadeiro sentido ético e social desejado pelo legislador. “Desvio de poder é,
pois, o desvio do poder discricionario. E o afastamento da finalidade do ato”.?'?

Com efeito, Hely Lopes Meirelles retrata o desvio de poder como “a violagdo
ideologica da lei, ou [...] a violagdo moral da lei, colimando o administrador publico fins nao
queridos pelo legislador, ou utilizando motivos e meios imorais para a pratica de um ato
administrativo aparentemente legal”.2!3

Portanto, o desvio de poder ¢ praticado sob a “mdscara da legalidade”, com a
autoridade publica a dissimular o enderego real do ato praticado.?!* Em defini¢io bastante
precisa elaborada por Celso Antonio de Mello, o desvio de poder compreende “A atuacdo pela
qual o poder publico, no meneio de uma competéncia que possui, evade-se ao fim que é proprio
dela e busca interesse diverso daquele que teria de ser buscado denomina-se desvio de
poder” 21

De forma complementar e enaltecendo a origem do direito administrativo, a definigdo
proposta pelo jurista francés André de Laubadére apud Mello € de ser mencionada: “Ha desvio
de poder quando uma autoridade administrativa cumpre um ato de sua competéncia, mas em
vista de fim diverso daquele para o qual o ato poderia legalmente ser cumprido™.?!®

Em continuacdo, Marcel Waline apud Mello explora o tema ao afirmar que a lei
confere ao administrador poder de agir submetendo suas ag¢des ao interesse publico. O

administrador desvia seus poderes do fim legal, caso se sirva deles para fins ou interesses

puramente privados. Ademais, em geral a lei confere certos poderes a administracdo para agir

21 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrative. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p. 400-401.

212 CRETELLA JUNIOR, José. Diciondrio de direito administrative. 3. ed. rev. e ampli., Rio de Janeiro:
Forense, 1978, p. 185-186.
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n. 172, p. 1-19, 1988, p. 6.
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Celso Antonio Bandeira de. O desvio do poder. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 172, p. 1-
19, 1988, p. 6.
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ndo em vista de qualquer interesse publico, mas sim exclusiva e objetivamente em vista de um
fim bem determinado. Nessa hipdtese, o uso de tal poder em vista de um fim, ainda que de
utilidade publica, diverso daquele que foi previsto e intuido pelo legislador, constitui um desvio
de poder; e é ainda um caso de nulidade do ato administrativo.?!’

Acerca do objetivo legal, Caio Tacito reforga que a lei ndo concebe a autorizagdo de
agir sem um objetivo proprio, a obrigagdo juridica visa a um fim especial, presume um alcance
e predetermina o proprio alvo. Por conseguinte, ndo cabe a autoridade publica substituir a
finalidade legal do poder com que foi investido, mesmo que pretendendo um resultado
materialmente licito.?!®

Em sintese o jurista, anteriormente mencionado, refere-se a teoria do desvio de poder
sob o mérito de focalizar a no¢do do interesse publico como centro da legalidade do ato
administrativo. “A administracdo estd obrigada, no exercicio de suas atividades, a cumprir
determinados objetivos sociais e, para alcanca-los, obedece a um principio de especializa¢ao
funcional: a cada atribui¢do corresponde um fim proprio que nio pode ser desnaturado".?"”

Logo, para encerrar o primeiro capitulo desta dissertagdo, um breve apanhado dos
pontos abordados nos leva a pensar sobre a discricionariedade administrativa inserida em um
contexto de ordem, garantias e leis. Nao ha como tratar de discricionariedade sem envolver os
poderes do Estado e sua interacao, equilibrio e controle reciprocos.

Além do que, o desafio € definir minimamente a discricionariedade administrativa
como uma liberdade de agir do administrador publico, considerando-se a margem de
conformacdo disposta, sob a otica da conveniéncia e da oportunidade.

Ressalta-se que essa dita liberdade traduzida em poder discricionario ndo se descola
da legalidade, da supremacia do interesse publico e dos demais principios constitucionais da
Administragdo Publica. Tudo isso para, em consonincia com o ordenamento juridico, no

proximo capitulo desembocar nos aspectos do controle jurisdicional da discricionariedade

administrativa e a teoria da deferéncia judicial.
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3 LIMITES E POSSIBILIDADES DO CONTROLE JUDICIAL DA
DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E A TEORIA DA DEFERENCIA
JUDICIAL

Neste capitulo a abordagem se volta a atividade judicante, cuida especificamente do
controle judicial do mérito administrativo, tema bastante debatido considerando-se a
controvertida insindicabilidade do mérito administrativo, outrora defendida pela doutrina.

A necessaria e legitima justiciabilidade do mérito administrativo sera enfrentada, com
ligacdo direta aos topicos abordados no capitulo anterior acerca do principio da separagdo de
poderes e a discricionariedade administrativa, a fim de demonstrar a possibilidade de
convivéncia mitua entre os referidos temas.

Mais além, serdo dispostos fendmenos relacionados a atividade judicante, como a
judicializagdo da politica e a expansdo do poder judicidrio, as praticas excedentes dos limites
da jurisdicao e, por derradeiro, a teoria da deferéncia judicial.

Ao final, aborda-se a importancia do estudo estrangeiro para aprofundar as reflexdes
dentro do direito patrio, uma vez que, no capitulo seguinte, a teoria da deferéncia judicial nos
EUA seré estudada através de precedentes selecionados da Suprema Corte estadunidense.

Portanto, o objetivo do capitulo ¢ demonstrar os fundamentos do controle judicial no
exame da atividade administrativa discricionaria, pontuando possiveis excessos da atividade
judicante, bem como ressaltando a postura deferencial do julgador.

O controle judicial dos atos administrativos ¢ fundamental sob o ponto de vista do
equilibrio entre os poderes do Estado no Estado Democratico de Direito. Por sua vez, os
excessos da atividade de controle especialmente nos espagos de conformacao politica tém sido,
cada vez mais, objeto da fung¢do jurisdicional. Ao passo que, o exercicio do controle judicial no
Brasil pode sim, ter como inspiracdo o debate e as reflexdes propostas sobre a teoria da

deferéncia judicial estrangeira.

3.1 ASPECTOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administragdo Publica se sujeita ao controle por parte dos poderes legislativo e

judiciario quando no exercicio das suas fungdes. O intuito do controle ¢ justamente assegurar
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que a Administracdo atue em consondncia com os principios e regras impostos pelo
ordenamento juridico.??

As modalidades de controle classificam-se quanto ao 6rgao que o exerce, portanto,
controle administrativo, legislativo e judicial. O enfoque deste trabalho recai sobre o controle
judicial.

Nao hd somente uma féormula para analisar o controle jurisdicional de politicas
publicas, e mesmo que houvesse a férmula universalizante caberia a discussdo entre os limites
do controle.?*!

Quando o controle ¢ realizado por 6rgao exterior a estrutura da Administragao Publica
¢ chamado de controle externo. Sob essa classificagdo, o controle judicial da administragao se
insere no ambito do controle externo, e por causa da inércia da jurisdi¢cdo € sempre exercido por
provocacao da parte, feito, portanto, a posteriori. Realizando-se por meio do ajuizamento de
acdes, em ateng¢do aos procedimentos formais, com garantias as partes, tais como: juiz natural,
imparcialidade, contraditério, ampla defesa, dentre outras.???

O controle judicial ndo se confunde obrigatoriamente com o designio controle
jurisdicional, este tltimo tem como exemplo o sistema de jurisdi¢ao dupla, a administrativa e a
judicial. Portanto, esta forma de controle pode ser definida como aquela realizada por 6rgao
estatal com competéncia para decidir algum conflito juridico de forma definitiva. No caso do
direito administrativo, a revisao da “atuagdao do administrador, sob o ponto de vista juridico, de
modo definitivo, sem que contra as decisdes de ultima instancia de tal 6rgdo caiba qualquer
medida para outro 6rgdo visando a desconstitui¢io da decisdo”.?*

A doutrina especializada lanca diversas classificacdes ao tratar dos aspectos de
controle como: controle prévio, concomitante ou posterior, em relagdo ao momento de controle.
Sem falar de controle interno ou externo, mas, como ja dito, falaremos do controle judicial dos

atos administrativos, portanto controle externo. Assim, com enfoque mais especifico no tocante

ao controle de legalidade ou de mérito.

220 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 728.

221 BITENCOURT, Caroline Miiller. Sobre o possivel controle judicial de politicas publicas: um olhar a partir do
campo de conformacdo do legislador e do administrador. Revista Eurolatinoamericana de Derecho
Administrativo, Santa F¢, vol. 2, n. 2, p. 143-166, 16 dez. 2015. Disponivel em:
https://bibliotecavirtual.unl.edu.ar/publicaciones/index.php/Redoeda/article/view/5168/7871. Acesso em: 13 abr.
2021, p. 145.
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discricionarios e a jurisprudéncia. 2014. 187 fls. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade de S&o
Paulo, Sdo Paulo, 2014, p. 35.

223 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2015, p. 147.
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Em relagdo ao aspecto controlado, ha o controle da legalidade ou legitimidade dos atos
administrativos que abarca, ainda, o filtro constitucional, através do qual os atos administrativos
devem obediéncia a Constituicao.

Quando se trata de controle de constitucionalidade, trés grandes modelos sdo
identificados no constitucionalismo moderno: o modelo estadunidense, o modelo austriaco € o
modelo francés. As matrizes que distinguem entre os modelos contam com aspectos subjetivos,
objetivos e processuais. Considerando isso, Barroso propde a classificagdo quanto a natureza
do o6rgdo de controle, portanto, controle politico ou controle judicial.??*

Em realidade, o 6rgao judicial é competente para exercer os controles definidos como
controle difuso ou concentrado, os quais admitem sua realizagdo, como modo de controle
judicial pela via incidental ou via principal por a¢do direta.??®

Na seara do controle de mérito administrativo pode-se ressaltar a distingdo entre a
classificagdo dos sistemas de jurisdicdo. A esséncia do direito administrativo de matriz
europeia-continental foi baseada na dualidade da relagdo Estado e cidadaos, e autoridade versus
liberdade. Em conjunto com as prerrogativas atribuidas a Administragdo Publica para sua
atuagdo, como a autoexecutoriedade dos atos administrativos, as clausulas exorbitantes nos
contratos administrativos, discricionariedade insindicavel pelo Judicidrio, corrente que abordar-
se-4 mais a frente, havia formas de controle para conter o poder e garantir os direitos dos
cidaddos, preservando a liberdade.??°

Disso, decorreu “a necessidade da criagdo de oOrgdos de controle externo da
Administragdo, com a finalidade de verificar se a atuagdo administrativa efetivamente atendeu
aos parametros legalmente estabelecidos”. No tocante aos 6rgdos incumbidos do controle do
aparato administrativo, ha dois tipos de jurisdi¢des de controle.??’

Em relacdo ao direito administrativo europeu continental, o sistema da dualidade de
jurisdi¢do, originado na Franca poés-revoluciondria, consiste em um o6rgdo jurisdicional
responsavel pelo julgamento de questdes afetas 8 Administracdo Publica, o Conselho de Estado,

enquanto outro, atua na resolucdo dos casos que envolvam a aplicagdo do direito comum, o

Poder Judiciario. Decorrente de uma interpretagdo extremada do principio da separacdo das

224 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sio Paulo, Saraiva, 2008,
p. 41.

225 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sio Paulo, Saraiva, 2008,
p. 42.

226 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 146-147.

227 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 146-147.
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funcdes executiva, legislativa e judicidria, instigada pela desconfianca dos revolucionarios
franceses em relacdo a magistratura.??

Acerca do sistema de jurisdi¢ao dupla ou dualista, Medauar dispde “caracteriza-se pela
existéncia paralela de duas ordens de jurisdic¢do: a jurisdi¢ao ordinaria ou comum e a jurisdigdo
administrativa, destinada a julgar litigios que envolvam a Administragio Publica.”?*

A dualidade de jurisdi¢do chegou a vigorar parcialmente no Brasil na época do
Império, a partir da criagdao, em 1824, do Conselho de Estado, 6rgdo, a principio com fungdes
consultivas, mas no decorrer do século XIX, teve fungdes jurisdicionais incorporadas, de forma
limitada.**°
Contudo, o sistema foi findado quando da Proclamac¢ao da Republica, em 1889, em
razao do Conselho de Estado nao ter efetivamente exercido a funcao de controlar os atos
administrativos do Imperador, sendo considerado como um colaborador do Império e
institui¢do tipica da Monarquia.?!

Por sua vez, outra forma de controle jurisdicional da Administragdo ¢ o da unidade de
jurisdi¢do, conforme o nome elucida, possui apenas um 6rgao estatal encarregado de decidir os
conflitos a respeito da aplicacdo do direito em carater definitivo, independentemente de os
litigios envolverem a Administragdo Publica. Sua origem remonta aos paises da common law,
especialmente Inglaterra e Estados Unidos, cujo direito administrativo nao dispde prerrogativa
especial para a Administracao Publica nas suas relagdes com os particulares, com a submissao
de todos a0 mesmo 6rgao jurisdicional .>*

No Brasil, a unidade de jurisdi¢do foi adotada a partir da Constituigdo de 1891, sendo
replicada nas constituigdes posteriores. Sem deixar de anotar as incongruéncias dispostas no
modelo de unidade de jurisdicao brasileiro, Issa aponta as constitui¢des brasileiras estabeleciam
o sistema de unidade jurisdicional com base no sistema da Common Law que ndo prevé

qualquer tipo de privilégio ao Estado no trato com o cidaddo. Ao passo que o direito

administrativo brasileiro buscou fontes doutrinarias na matriz francesa, conferindo

228 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 146-147.
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20 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administra¢io publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. 481 fls. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,
2014, p. 110-111.
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Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2015, p. 149.
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prerrogativas de atuagdo da Administragao Publica. Contudo, sem adotar o modelo de dualidade
jurisdicional francés.?*

Por 6bvio, as contradigdes da formacao juridica brasileira ndo sdo exclusividade do
direito administrativo, porém as repercussoes ao controle da Administragdo ndo devem ser
ignoradas. A soma da unidade de jurisdi¢cdo ao direito administrativo de matriz francesa deu
ensejo a modelo brasileiro descrito por Bucci como “lacunoso quanto a organizacao e ainda

falho quanto ao controle*

, com relevante siléncio acerca de parametros minimos de atuagao
aplicaveis a toda a Administragdao Publica, de maneira que “as tentativas de erigir um sistema
administrativo brasileiro, sempre a partir de algum modelo mal copiado ou mal adaptado do
exterior sdo em parte responsaveis pela irracionalidade administrativa que perdura ainda
hoje” 2%

Além disso, a partir da classificagdo do controle sob o aspecto controlado, tem-se o
controle de mérito administrativo que fecunda e instiga todo este trabalho a ser tratado ao longo
do presente capitulo com maior profundidade.

A ampliagdo dos pardmetros de juridicidade da atuagdo administrativa acarreta a
inclusdo do controle judicial da discricionariedade, o que ndo significa a extingdo da
discricionariedade administrativa enquanto instituto, mas em andlise do caso concreto e a
ponderacio das regras e principios incidentes, com enfoque na escolha administrativa.?*°

Na linha do que foi exposto no capitulo anterior, Binenbojm assinala a dicotomia atos
vinculado e discricionario estd superada, devendo-se falar em graus de vinculagdo do ato
administrativo a juridicidade, de acordo com uma escala de vinculagdo normativa. O mérito do
ato administrativo, outrora tido como intocavel, sofre a incidéncia direta dos principios
constitucionais, sob uma escala decrescente de densidade normativa vinculativa: “a) atos
vinculados por regras (constitucionais, legais ou regulamentares); b) atos vinculados por
conceitos juridicos indeterminados (constitucionais, legais ou regulamentares); c) atos

vinculados diretamente por principios (constitucionais, legais ou regulamentares)”.>*’
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Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2015, p. 150.

234 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piblicas. 1. ed. 2. tir., Sdo Paulo: Saraiva,
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Em vista disso, o controle do mérito do ato administrativo é plenamente viavel, a fim
de assegurar a sua conformacao ao ordenamento juridico, como meio de evitar o abuso de poder
e o desvio de finalidade, sob as formas de atos tidos como discricionarios. O objeto de estudo

passa a ser, enfim, como deve ser realizado esse controle judicial do mérito administrativo.

3.1.1 Sindicabilidade administrativa e a inafastabilidade do controle judicial dos atos

administrativos

O principio do controle judicial ou da sindicabilidade, apoiado no art. 5°, XXXV, da
CFBR/8S, preceitua “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito™?*, conferindo ampla competéncia ao Poder Judiciario para apreciar a legitimidade dos
atos praticados pela Administragdo Publica submetidos a sua jurisdicao.

Constitui-se como uma necessaria consequéncia dos principios da legalidade e
legitimidade, dos principios adjetivos da responsabilidade ¢ da responsividade, e ainda o
principio substantivo da moralidade administrativa, formulando uma correspondente
responsabilidade ético-administrativa.?**

A sindicabilidade pode ser definida como a possibilidade juridica de submeter-se
qualquer lesdo de direito e, por extensdo, as ameagas de lesdo de direito, a algum tipo de
controle. No ramo do direito publico, o principio da sindicabilidade, de natureza instrumental,
nutrird as teorias de controle do poder publico, envolvendo a competéncia, a provocagdo, os
processos e os efeitos das decisdes na aplicagdo dos instrumentos disponiveis.?*

A autora Vanice Regina Lirio do Valle revela o cendrio anterior a promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, no qual a nocao insindicabilidade do mérito administrativo
sintetizava “o reconhecimento da existéncia de um campo imune de investiga¢do judicial,
portanto, uma deferéncia no grau maximo, bloqueadora de qualquer anélise”. Indicando que o

\

respeito a alternativa da Administragao Publica “se punha como clausula de protecdo em

238 BRASIL. [Constituigdo, 1988]. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 18 mar. 2021.
29 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito administrativo do século XXI: um instrumento de realizagio
da democracia substantiva. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 45, p. 13-
37, set. 2011, p. 24.
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37, set. 2011, p. 25.
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abstrato as preferéncias por ela manifestas, reduzindo o controle judicial aos aspectos tao
somente de ordem formal, restando indene a dimensdo substantiva da op¢io administrativa”.?*!

Por muito tempo, essa compreensao foi sustentada a partir da previsao legal constante
no artigo 13, §9°, a, da lei 221 de 1894, que regulamentava a organizacao da Justi¢a Federal da
Republica.?*? Segundo o referido dispositivo, a autoridade judiciaria deve abster-se de apreciar
o merecimento dos atos administrativos sob o ponto de vista de sua conveniéncia ou
oportunidade.

A vedagdo ao controle jurisdicional do mérito administrativo pelo instrumento
normativo da Primeira Republica, previa que as medidas administrativas tomadas em virtude
de faculdades discricionarias somente poderiam ser controladas a partir da ilegalidade em razao
da incompeténcia da autoridade respectiva ou de excesso de poder, conforme o artigo 12, §
9o, b.243

Sob essa perspectiva, o controle jurisdicional da Administragdo Publica limitava-se ao
exame da estrita legalidade da atividade administrativa, sem apreciar aspectos de mérito dos
atos da Administragdo. Ao juiz restava vedada a invasdo do campo privativo a Administracao,
analisando possiveis vicios de mérito do ato administrativo.**

Para Johnson Barbosa Nogueira "ndo ¢ aceitavel o mito de que o mérito do ato
administrativo € insindicavel, bem como os atos discricionarios. [...] Todo ato administrativo ¢é
passivel de controle"**. O Estado de direito funda-se na limitagdo do poder governamental,
com poder ilimitado nio ha Estado de direito.?*®

O mérito é tido como nucleo da discricionariedade administrativa®*’. Nessa conjuntura
9

em virtude do principio da inafastabilidade do controle jurisdicional dos atos administrativos,

241 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Deferéncia judicial para com as escolhas administrativas: resgatando a
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administrativo. 2005. Disponivel em: https:/jus.com.br/artigos/7258/algumas-consideracoes-acerca-do-
controle-jurisdicional-do-merito-administrativo. Acesso em: 27 abr. 2021.
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a discricionariedade se torna amplamente sindicadvel, uma vez que ndo ha nenhuma esfera da
atuacdo administrativa que ndo possa ser judicialmente questionada.’*

Segundo o principio da inafastabilidade da jurisdigdo nenhuma lesdo ou ameaca a
direito escapa do controle jurisdicional, essa garantia constitucional protege qualquer pessoa de
ameaca ou lesdo decorrente de ilegalidade, valendo-se dos remédios juridicos proprios para
defender-se na justi¢a.?*’

Cuida-se de preceito fundamental do Estado Democratico de Direito insculpido na
Constituicao Federal, que na licdo do Ministro Celso de Mello se justifica "pois, onde inexista
a possibilidade do amparo judicial, havera, sempre, a realidade opressiva ¢ intoleravel do
arbitrio do Estado ou dos excessos de particulares, quando transgridam, injustamente, 0s
direitos de qualquer pessoa”.?>°

O controle jurisdicional também ¢ decorrente do direito fundamental de acdo, direito
subjetivo a exigéncia da prestacdo jurisdicional do Estado. Ainda que haja previsdo
constitucional da inafastabilidade do controle jurisdicional, nada impede o juizo, a fim de
concretizar a seguranga juridica e a democracia, aplique o subprincipio da deferéncia sempre
que a discussao trazida a sua apreciacao se der em torno de norma técnica proveniente de
Agéncia Reguladora.?!

Mesmo com a garantia constitucional assegurando a inafastabilidade do Poder
Judicidrio quando da existéncia de qualquer lesao ou ameaga a direito, ha casos em que nao €
possivel definir, sem alguma margem de divida, qual o melhor resultado entre duas ou mais
medidas, com o menor 6nus aos cidadaos. A limitagdo da compreensdo humana torna dificil,
sendo impossivel, afirmar qual a medida mais razoavel, oportuna, justa, conveniente e

adequada.®?
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Pela logica, se isso ocorre entre as pessoas, 0 mesmo se estende & Administra¢do
Publica, e ao Poder Judiciario, na ponderagdo sobre a medida mais adequada ao caso, sob as
“peculiaridades do fato concreto, pela indeterminagdo do mandamento normativo e pela
subjetividade da apreciagdo, ndo ha como se pretender uma homogeneidade decisoria”. Diante
dessa compreensdo, a invalidagdo de uma escolha administrativa pelo judicidrio se torna
questionavel, permitindo a discussdo em torno do mérito administrativo insindicavel pelo
Judiciario.?>?

A inafastabilidade da jurisdicdo combinada com a deferéncia administrativa leva o
Judiciario, ao ingressar na seara de mercados regulados, a postura deferente as decisdes técnicas
dos orgaos reguladores. Isso, pois a finalidade da criagdo das agéncias reguladoras no Brasil
seria justamente trazer estabilidade nas relagdes econdmicas por critérios técnicos.>>*

Esse raciocinio aplicado as decisdes que abordam critérios técnicos, especialmente no
ambito das agéncias reguladoras, ¢ campo bastante fértil quando transportado para a loégica do
que se propde o presente estudo. Nao se busca abordar somente decisdes decorrentes de
agéncias reguladoras no recorte deste trabalho, mas os diversos estudos sobre o tema sdo
proficuos para que se pense nos atos administrativos praticados pela Administragao Publica
como um ramo especializado, cuja tecnicidade, exposicao ao ambiente de gestdo e, ainda, as
diversas variaveis, devem ser consideradas quando submetidas ao poder judiciario.

Nessa toada, em relagdo ao controle jurisdicional do mérito administrativo das
agéncias reguladoras, o controle deferente ¢ baseado em dois sentidos, primeiramente, na
inadequagdo subjetiva e objetiva dos tribunais, e, ainda, no potencial prejuizo da intervengado a
politica regulatoria das agéncias. Além disso, a definicdo de matérias tecnicamente complexas
deve ser feita por autoridades administrativas especializadas, prioritariamente, enquanto aos
tribunais cabe tio somente uma revisio relativamente superficial.>>

Em estudo realizado pela Universidade Federal de Sdo Paulo com a finalidade de
analisar diversos dados disponibilizados pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), constatou-

se que, entre os anos de 1994 e 2010, das 1.371 agdes judiciais propostas com objetivo de

253 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Algumas consideragdes acerca do controle jurisdicional do mérito
administrativo. 2005. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/7258/algumas-consideracoes-acerca-do-
controle-jurisdicional-do-merito-administrativo. Acesso em: 27 abr. 2021.

2% BENTEMULLER, Rodrigo Parente Paiva. Poder judiciario e deferéncia administrativa: o caso Fator
GSF. Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, vol. 4, n. 1, p. 21-38, mai. 2018, p. 22.

255 JORDAO, Eduardo; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica judicial: um estudo
empirico sobre o controle do TJRJ & AGENERSA. Revista de Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, vol. 4, n.
2, p. 537-573, 2018, p. 541.
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questionar as decisdes de agéncias reguladoras, mais de 80% dos casos foram julgadas, no
mérito, de maneira favoravel a agéncia.?*

Em avaliagdo posterior do referido estudo, feita por um dos pesquisadores originarios,
Juliano Maranhao avalia quatro fatores ou argumentos utilizados para justificar tal postura: “(i)
a supervalorizagdo de questdes processuais, (ii) a falta de conhecimento técnico, (iii) influéncia
do direito privado, e (iv) resisténcia em analisar o aspecto material da politica regulatoria,
recorrendo-se ao formalismo™.?%’

Importante salientar a diferenciacdo, estabelecida por Binenbojm, no que se refere a
comparag¢do de padroes de agéncia reguladora independente aplicados nos Estados Unidos da
América e no Brasil, porquanto, embora o modelo estadunidense tenha servido de inspiragdo
ao legislador brasileiro, seus propositos sdo substancialmente distintos. Nos Estados Unidos da
América as agéncias reguladoras foram concebidas para propulsionar mudangas, através da
relativizagdo das liberdades economicas basicas, como o direito de propriedade e a autonomia
da vontade, ao passo que no Brasil foram criadas para preserva¢ao do status quo, contra
eventuais tentativas de mitiga¢do por governos futuros.?®

O sistema juridico brasileiro, no ambito do controle judicial unico, adota o modelo
inglés, portanto o controle dos litigios envolvendo a Administracdo Publica ¢ de competéncia
dos tribunais comuns, diferentemente de paises que adotam o modelo francés de dualidade de
jurisdi¢cdo e possuem um Conselho de Estado ou 6rgao especifico para solucionar litigios. No
entanto, ndo se pode olvidar que ha casos em que os 6rgdos do poder judicidrio ndo detém as
melhores condi¢des de avaliagdo, raciocinio e a técnica, todos adotados para embasar tomada
de decisdo pelo poder executivo no exercicio da atividade administrativa, especialmente as

questdes proferidas por agéncias reguladoras. Em razdo da complexidade técnica da matéria e

da expertise do orgdo regulador, o poder judiciario promoveria a manuten¢do da decisdo

2% AZEVEDO, Paulo Furquim de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio; MARANHAO, Juliano Souza de
Albuquerque. As inter-relagdes entre o processo administrativo e o judicial, sob a perspectiva da seguranca juridica
do plano da concorréncia econdmica e da eficacia da regulagdo publica. (Relatdrio final da pesquisa). Sao Paulo:
USP, 2011. Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-
judiciarias/Publicacoes/relat pesquisa usp_editall 2009.pdf. Acesso em: 21 abr. 2021.

27 MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque. A revisio judicial de decisdes de agéncias regulatorias:
jurisdi¢@o exclusiva? In: PRADO, Mariana Mota (Org.). O Judicidrio e o Estado Regulador Brasileiro, Sao
Paulo: FGV Direito SP, 2016. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/17700/0O-judiciario-e-o-estado-regulador.pdf.
Acesso em: 21 mai. 2021, p. 36.

238 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. Revista de Direito
Administrativo, vol. 240, p. 147-167, 2005, p. 153.
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administrativa, diante da aplicacdo da deferéncia judicial, em postura de autocontencdo do
poder judiciario.?>

A sindicabilidade judicial no tocante as decisdes tomadas pelos parlamentos diz
respeito a defesa dos denominados interna corporis do poder legislativo, especialmente quanto
a materialidade da norma violada. Segundo Hely Lopes Meirelles, interna corporis sao questoes
afetas “direta e imediatamente com a economia interna da corporacdo legislativa, com seus
privilégios e com a formacao ideologica da lei, que, por sua propria natureza, sao reservados a
exclusiva apreciacio e deliberagiio do Plenario da Camara”.?%

Com efeito, ha divergéncia no alcance do controle, seja no reconhecimento da
imunidade dos atos lastreados nos regimentos das casas, ou ainda na possibilidade de controle
restrito aos atos internos contrarios a procedimentos formais estabelecidos na Constituicao,
existindo, ainda, defesa, por parte de alguns autores, de que o controle judicial sobre os atos
violadores das disposi¢des regimentais dos ritos parlamentares.?¢!

Em tese de livre docéncia da Universidade de Sao Paulo, Marcos Augusto Perez
aborda justamente o controle jurisdicional da discricionariedade administrativa como tema
central para o direito administrativo contemporaneo, relacionado a efetividade da Constituigao
e do Estado Democratico de Direito. ace o exposto, afasta-se a teoria da imunidade jurisdicional
do mérito do ato administrativo discricionario em proveito a novos métodos aptos a expandir e
aprofundar o exame da legalidade em sentido amplo das decisdes administrativas, conciliando
“trés principios constitucionais fundamentais para o funcionamento do Estado Democratico de
Direito: a vedagdo ao arbitrio, 0 amplo acesso a jurisdi¢o e a separagio de poderes”.?6?

Com efeito, ha de ser verificada a atuag¢do concretizadora da finalidade da lei, por parte
da Administragdo Publica. Nao somente respeitando, como também implementando os vetores
axioldgicos do ordenamento juridico. O autor Paulo Magalhdes da Costa Coelho afirma, de

maneira categorica, a plena eficicia e execu¢do do controle da principiologia constitucional,

levado a cabo em suas ultimas consequéncias, fazendo assim valer os vetores constitucionais,

29 DORNELAS, Henrique Lopes. Discricionariedade técnica administrativa € a aplicagdo do principio da
deferéncia judicial. In: I encontro virtual do CONPEDI - Direito Administrativo e Gestao Publica, 1., p. 59-
75, Florianopolis: CONPEDI, 2020. Disponivel em:
http://conpedi.danilolr.info/publicacoes/olpbq8u9/47e8vaeu/F632PuOlkyB9q156.pdf. Acesso em: 27 jan. 2021.
2600 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2015, p. 683.

261 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judicidrio. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2003.

262 PEREZ, Marcos Augusto. O controle jurisdicional da discricionariedade administrativa: métodos para uma
jurisdicao ampla das decisdes administrativas. 2018. 359 fls. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito
do Largo de Sao Francisco, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2018, p. 9.
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cuja tarefa imperiosa do Poder Judiciario, “que ndo pode se acovardar a pretexto de invasao de
competéncia de outro poder”.263

A questdo do controle judicial de politicas publicas, portanto, ¢ tida como garantia no
constitucionalismo contemporaneo, a partir da transformacao da teoria da separagdo de poderes.
Assim como, a discricionariedade administrativa, traduzida no mérito administrativo, é passivel
de controle em caso de desproporcionalidade em relacdo aos demais preceitos e principios
constitucionais que conduzem a atividade administrativa.2%

Resta evidente que o poder judiciario, com a missao institucional de controle, deve
atuar com “a finalidade de evitar a violagdo de direitos eventualmente praticada sob a roupagem
da prética de atos discricionarios e dotados de ampla margem de apreciagio técnica”.?®

Por fim, pode-se dizer que boa parte da doutrina se alinha ao sentido da sindicabilidade
do mérito administrativo, o que resta a se pensar e prezar ¢ pelo exercicio do controle de modo
a garantir da concretizagdao dos principios e regras dispostos em nosso ordenamento juridico,
sejam valores constitucionais ou infraconstitucionais. Sem olvidar do respeito aos papéis
institucionalmente atribuidos aos poderes, também fazendo valer as prerrogativas

institucionais.

3.1.2 Judicializa¢ao da politica

Este topico pressupde a necessaria distingdo entre os termos judicializagdo politica e
ativismo judicial, tendo em vista ambos denotarem as transformagdes sofridas pelo Poder
Judiciario e sua atuagdo ao longo do tempo. No Brasil, marco de radical transformagdo foi a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, especialmente na forma como era realizado o
exercicio da jurisdi¢do constitucional no pais.

O acentuado grau de judicializagdo no Brasil, atualmente, reafirma a necessidade de

diferenciagdo dos termos empregados, que se passa a fazer na sequéncia.

263 COELHO, Paulo Magalhdes da Costa. Controle jurisdicional da administracdo ptiblica, Sdo Paulo: Saraiva,
200, p. 54.

264 BITENCOURT, Caroline Miiller. Sobre o possivel controle judicial de politicas publicas: um olhar a partir do
campo de conformagdo do legislador e do administrador. Revista Eurolatinoamericana de Derecho
Administrativo, Santa F¢, vol. 2, n. 2, p. 143-166, 16 dez. 2015. Disponivel em:
https://bibliotecavirtual.unl.edu.ar/publicaciones/index.php/Redoeda/article/view/5168/7871. Acesso em: 13 abr.
2021, p. 146.

265 ISSA, Rafael Hamze. O Controle Judicial Dos Atos Normativos Das Agéncias Reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2015, p. 203.



79

Ao aprofundar os estudos sobre o tema da judicializacdo ¢ possivel deparar-se com
diversas nomenclaturas ao fendmeno abordado, frequentemente tratados como sindnimos, os
termos “judicializacdo”, “judicializagao da vida”, “judicializacao da politica”.

A judicializacao, conforme Tassinari, € mais uma constatacao do que esta acontecendo
na contemporaneidade, como consequéncia da consagracdo de direitos e regulamentagdes
constitucionais, produtora de relevante aumento das demandas submetidas ao Judiciario, do
que, efetivamente uma postura a ser identificada, como positiva ou negativa.6®

Nesse sentido, a judicializacao se configura como uma verdadeira questdo social, que
independe do desejo ou da vontade do 6rgdo judicante. O fendmeno da judicializagdo, portanto,
¢ decorrente de uma série de fatores originalmente alheios a jurisdi¢cdo e tem como ponto de
partida um maior reconhecimento de direitos, além da ineficiéncia do Estado em implementa-
los e culminam no aumento da litigiosidade caracteristica da sociedade de massas. 2%’

A judicializacdo da vida, nomenclatura utilizada por Luis Roberto Barroso, significa
que questdes de larga repercussdo politica ou social vém sendo submetidas e decididas por
orgdos do judiciario, ao invés das instancias politicas tradicionais, como o Congresso Nacional
ou o poder executivo.?®®

A ascensdo expressiva do poder judiciario, politica e institucionalmente, pode ser
justificada por varios fatores, dentre os quais destaca-se: (i) a recuperagdo das garantias da
magistratura, (i1) o aumento da demanda por justica por parte de uma sociedade mais
consciente, bem como (iii) a criagdo de novos direitos e de novas acdes pela Constituicdo. Nesse
contexto, vem ocorrendo uma significativa judicializagdo das relagdes sociais e das questoes
politicas.?®

No Brasil, a judicializacao da politica deve sua origem, na licdo de Werneck Vianna,

tanto ao legislador constituinte quanto a cidadania, fundamentalmente através das praticas, dos

novos institutos formulados pela Constitui¢do Federal de 1988. Entretanto, ndo se pode olvidar

266 TASSINARI, Clarissa. Jurisdi¢io e ativismo judicial: limites da atua¢do do judiciario. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2013, p. 16.

267 TASSINARI, Clarissa. Jurisdi¢io e ativismo judicial: limites da atuagio do judicidrio. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2013, p. 18.

268 BARROSO, Luis Roberto. Judicializa¢io, ativismo judicial e legitimidade democratica. 2009. Disponivel
em: https://www.direitofranca.br/direitonovo/FKCEimagens/file/ArtigoBarroso para Selecao.pdf. Acesso em:
10 dez. 2019.

269 BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da constitui¢io de 1988: a reconstrucdo democrética do Brasil. In:
MOURA, Lenice Silveira Moreira (org.). O novo constitucionalismo na era pés-positivista. Sao Paulo: Saraiva,
20009.
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dos impactos da formagao positivista na cultura juridica dos juizes, encontrando resisténcia na
adesdo da judicializa¢do da politica.?”®

O apelo ao poder judiciario para o enfrentamento de dilemas morais cruciais e questdes
de politicas publicas controvertidas ¢ o que se pode chamar de judicializacao da politica. Neste
fendmeno, os tribunais superiores, por todo 0 mundo tém sido chamados a resolver uma série
de controvérsias, exemplos como a extensdo das liberdades de expressdo e de culto religioso,
dos direitos a igualdade e a privacidade e da liberdade de reprodugdo, a politicas publicas de
justica criminal, propriedade, comércio, educacao, imigragdo, trabalho, protecdo ambiental,
dentre outras questdes.?’!

A oposi¢ao a judicializacdo e controle de agdes ou omissdes sobre as politicas publicas
tem encontrado guarida na violacdo a teoria da separacdo dos poderes estatais, no dogma da
discricionariedade administrativa e, também, na reserva do possivel. Contudo, segundo
Zufelato, obstaculizar o controle judicial ¢ incompativel com os propositos do ordenamento
juridico patrio, a necessidade da judicializagdo dos conflitos sobre direitos fundamentais
geralmente decorre da ndo implementagio de politicas ptiblicas.?”?

Pode-se conceituar, ainda, judicializacdo como a transferéncia de poder para os juizes,
tribunais e, até mesmo, para o Ministério Publico, com alteragdes na linguagem, argumentagao
e na maneira de participacao da sociedade como um todo. A partir de uma percepcao do espago
publico e a normalizagdo do poder Judicidrio, estabelece-se uma mudanga no quadro politico-
institucional, levando a uma maior participacdo do Judiciario em questdes primordialmente
politicas.?”

A judicializagdo da politica ¢ conceituada por Torbjorn Vallinder a partir de dois
significados primordiais: a expansdo da atuacao dos tribunais ou juizes, as custas de politicos

ou administradores; e a difusdo de métodos decisorios judiciais fora da seara judicial

propriamente dita. Judicializar, em esséncia, ¢ transformar algo em processo judicial. Em

270 VIANNA, Luiz Werneck. O ATIVISMO JUDICIAL MAL COMPREENDIDO. 2008. Boletim
CEDES. Disponivel em: http://www.cis.puc-rio.br/cis/cedes/PDF/08julho%20agosto/Microsoft%20Word%20-
%20ativismo%?20judicial%20 formatado .doc.pdf. Acesso em: 15 ago. 2021.

271 HIRSCHL, Ran. O novo constitucionalismo e a judicializagdo da politica pura no mundo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 251, mai. 2009. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/7533/6027. Acesso em: 02 fev. 2020, p. 140

272 ZUFELATO, Camila. Controle judicial de politicas publicas mediante a¢des coletivas e individuais. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (Org.). O controle jurisdicional de politicas piublicas. Rio
de Janeiro: Forense, 2011, p. 310-311.

213 MARGRAF, Alencar Frederico; TEIXEIRA, Marcelly Costa. Decisdes judiciais: entre o ativismo do judicidrio
e a judicializacdo da politica. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, vol. 977, p. 213-240, mar. 2017, p. 223.



81

adi¢do, segundo o autor, pode significar também a transferéncia dos direitos decisorios dos
poderes legislativo e executivo para os tribunais.?’*

O problema se pauta, com efeito, na seara judicial, carecendo o debate de legitimidade
democratica originaria, esta que ¢ outorgada aos poderes legislativo e executivo. Os tribunais
nao foram concebidos para elaboracao de politicas publicas, nem mesmo para proferir decisdes
técnicas para além da ciéncia do direito. Para tanto, mecanismos de suporte foram criados aos
tribunais como, por exemplo, a pericia judicial com vistas a fornecer embasamento técnico
especifico.

Para além da tecnicidade exigida em determinadas decisdes, pode-se vislumbrar a
caréncia quanto aos aspectos democratico e representativo das decisoes judiciais, pois padecem
de critérios de responsabilidade aos quais se sujeitam os membros do poder legislativo e do
poder executivo na sua tomada de decisdes e posturas adotadas na defini¢do de politicas
publicas. Nos cargos eletivos hd um compromisso representativo com os eleitores ¢ com a
representacao de interesses.

A judicializagdo de politicas publicas pode causar complicagdes decorrentes do risco
da usurpagdo do poder constituinte do povo, por meio do engessamento da politica, denominado
de interpretacao jurisprudencial da Constituigdao, comprometendo, assim a propria legitimidade
democratica. O protagonismo crescente dos tribunais causa a transformacdo dos juizes,
convertidos de instrumentos de garantia e legitimadores do sistema constitucional, “o tribunal
constitucional se pretende seu substituto, usurpando o poder constituinte do povo. A
legitimidade da justica constitucional na democracia implica na descrenga dos representantes
eleitos, considerando-se o juiz uma alternativa menos pior”.?’>

Sabe-se que nao se pode mais restringir politica somente ao processo legislativo. Cada
vez mais, os tribunais tém se caracterizado como instancias de elaboracdo de politicas publicas
substantivas, por estarem mais dispostos a limitar e regular o poder de institui¢cdes legislativas,
regulando também a maneira como se desenvolve a atividade politica.?’®

O processo legislativo provoca e impulsiona desenvolvimentos importantes, sendo
essenciais, da perspectiva constitucional. O legislador € responséavel por desenvolver boa parte

da esfera publica e conferir substancia a Constituicdo, fixando bases para o edificar os

274 VALLINDER, Torbjorn. Judicializagdo da politica: um fendmeno mundial. In: MOREIRA, Luiz (Org.).
Judicializagdo da politica, Sao Paulo: 22 Editorial, 2012, p. 15.

275 BERCOVICI, Gilberto. Soberania e Constitui¢fio: para uma critica do constitucionalismo. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2008, p. 324.

276 FEREJOHN, John. Judicializando a Politica, Politizando o Direito. Tradugdo de Thiago Nasser, revisdo de
José Eisenberg. 2005. Disponivel em: http://www.cis.puc-rio.br/cis/cedes/banco artigos/Filosofia e Teoria do
Direito/ferejohn.pdf. Acesso em: 26 jan. 2020, p. 2
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principios constitucionais, atuando dessa forma como precursor da interpretagdo constitucional.
O que reforca que o processo politico e legislativo ndo é um processo liberto da constituigio.?’”

O sistema de representatividade democratica presente em nosso texto constitucional,
dispdoe com clareza a legitimidade atribuida aos representantes eleitos para a formulagdo e
execucao das politicas publicas, nas searas legislativa e executiva, cuja concretude sobressai a
defini¢do das reais prioridades alocativas do Estado.?”

Dentro do ambito legislativo, a politica ¢ inevitavel e legitima, estando intimamente
associada as atividades desempenhadas pelos poderes legislativo e executivo, enquanto ao
direito associam-se as operagdes do poder judiciario. A contestacdo politica é condi¢ao
essencial a consecugio plena dos valores democraticos.?”

Pode-se afirmar que “o espaco de conformacgdo do Legislador em tese ¢ mais amplo
que o espaco do Executivo, haja vista que este ultimo tem como fio condutor dos seus atos a
ideia de vinculagdo e discricionariedade”.?%°

Nessa toada, a “judicializagdo da politica também leva a regulagdo judicial da politica.
A recente regulacdo judicial de praticas democraticas tem se concentrado no desenvolvimento
de doutrinas constitucionais que permitam que tribunais reorganizem as praticas politicas”. 8!

O aumento da judicializacdo da politica tem fundamento em diversos fatores
fundamentais como: (a) a democracia; (b) a separagdo de poderes; (c) o reconhecimento formal
de direitos; (d) a consciéncia dos meios judiciais pelos grupos de interesses e pelos partidos de

oposicdo na realizacdo de seus objetivos; (e) inefetividade das instituicdes majoritarias; (f) a

277 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituigio:
Contribuicdo para Interpretacdo Pluralista e “Procedimental” da Constituicdo. Direito Publico: Controle de
Politicas Publicas e Efetivacdo de Direitos Sociais, Brasilia, vol. 11, n. 60, 2014. Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2353. Acesso em: 18 nov. 2019, p. 34-35.
278 MONTEIRO FILHO, Augusto César. Perspectivas sobre a judicializagdo da saide no Brasil sob o enfoque do
Direito ¢ Economia. In: BOGDANDY, Armin Von; PIOVESAN, Flavia, ANTONIAZZI, Maricla Morales
(org.). Constitucionalismo transformador, inclusio e direitos sociais: desafios do ius constitucionale commune
latino-americano a luz do Direito Econdmico Internacional, Salvador: Jus Podivm, 2019, p. 606.

27 FEREJOHN, John. Judicializando a Politica, Politizando o Direito. Traducdo de Thiago Nasser, revisio de
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Direito/ferejohn.pdf. Acesso em: 26 jan. 2020.
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incapacidade das institui¢des em dar provimento as demandas sociais, (g) delegando as cortes
a tomada de decisdo em determinadas 4reas da politica.?®?

Porém, ndo se pode obliterar que, em todas as sociedades, questdes sociais e politicas
pressupdem debates, além de divergentes pensamentos e opinides. O consenso nao ¢
pressuposto de uma democracia, mas sim a possibilidade real de discussao.

Em 1787, James Madison afirmou, no n° 10 dos Federalist Papers: "Enquanto a razao
humana continuar a ser falivel e o homem tiver a liberdade de exercé-la, formar-se-do diferentes
opinides".?*?

O regime democratico implica a forma¢ao de opinides diferentes, pressupde debate
para a tomada de decisdes, e, finalmente, que todos os votos em um sufragio tenham o mesmo
peso. As instituigdes democraticas, portanto, ndo concebem consenso, mas ocasionam conflito,
nao possuindo, o processo de decisdo coletiva, o objetivo de superar as divergéncias politicas
existentes.?34

Uma das caracteristicas da judicializagdo da politica ¢ a transferéncia de poder das
institui¢des representativas para os tribunais. Tal alteracao na balanca de poderes faz com que
os tribunais se caracterizem como instancias de elaboragdo de politicas publicas substantivas,
além de limitar e regular o poder de institui¢des legislativas. Para John Ferejohn existem
vantagens na elaboracao judicial de politicas publicas. Ao lidar com as normas a luz de casos
especificos, os juizes podem vislumbrar injusticas ou inconvenientes justamente pelas
circunstancias que permeiam o litigio especifico.

De forma elucidativa, considerar-se-4 como “judicializacdo” a forma genérica do
exercicio do direito de agfio, submetendo as demandas ao poder judiciario. A medida que a
“judicializagdo da politica” constitui a submissao de questdoes de ordem politica a apreciagao
judicial. A judicializagdo da politica se configura com a interagdo de trés elementos, quais
sejam, o Direito, a Politica e o Judiciario.

Seja como for, a alta judicializacdo, bem como a judicializacdo da politica, sdo

fendmenos que vém ocorrendo pelo mundo, passando ao foco da academia e de todos os

282 TATE E VALLINDER, 1995, apud SILVEIRA, Adriana A. Dragone. Judicializacdo da educagdo para a
efetivagdo do direito a educagao basica. Jornal de Politicas Educacionais, Curitiba, n. 9, p. 30-40, jan./jun. 2011,
p. 34.

283 MADISON, James. (0] Federalista n. 10. 1781. Disponivel em:
https://perguntasaopo.files.wordpress.com/2010/06/fed10.pdf. Acesso em: 10 jan. 2020.

284 OLIVEIRA, Claudio Ladeira de. Democracia e ativismo judicial: algumas consideragdes sobre suas causas e
consequéncias. Revista de Direitos e Garantias Fundamentais, Vitoria, vol. 16, n. 1, p. 183-216, 2015, p. 185-
188.

285 FEREJOHN, John. Judicializando a Politica, Politizando o Direito. Tradugdo de Thiago Nasser, revisdo de
José Eisenberg. 2005. Disponivel em: http://www.cis.puc-rio.br/cis/cedes/banco artigos/Filosofia e Teoria do
Direito/ferejohn.pdf. Acesso em: 26 jan. 2020.
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operadores do direito. Contudo, suas repercussdes perpassam a teoria € colocam-se na pratica
juridica. Ocorre que, a judicializagdo, em si, ndo opera prejuizos, mas sim a postura dos

magistrados e tribunais diante das demandas.

3.1.3 Excesso de intervencio do poder judiciario

Apo6s o enfoque sobre a necessidade da jurisdigdo e seu fundamental papel
desempenhado no equilibrio entre poderes, o presente topico ira abordar o possivel
transbordamento da atividade de controle jurisdicional, ao risco de desequilibrar as relagdes
institucionais e atentar contra a democracia.

Muitas vezes a literatura aborda o transbordamento da funcao jurisdicional sob o0 nome
de ativismo judicial ou ainda discricionariedade judicial. Aqui se pretende, apesar da
nomenclatura utilizada, enfocar nos riscos democraticos e institucionais que tal pratica pode
ensejar.

Assim, posto que o fendmeno da judicializacdo foi abordado e, atualmente, o poder
judiciario possui grande destaque em nossa sociedade, ndo ha como definir a importancia do
seu papel no controle exercido sobre os demais poderes, sem apontar para 0s riscos que essa
atuacao pode trazer, se realizada de forma exacerbada.

Com o advento da Constituicdo de 1988 e da ampliacao do papel politico institucional
do Supremo Tribunal Federal - STF, agregada as questdes da judicializag@o da politica, obteve-
se um reconhecimento da vinculagdo entre direito e politica, fato que repercutiu grandemente
na forma de conceber a atuagdo dos juizes e tribunais, acarretando, dessa forma, na propagagao
de ativismo judicial 2%

As diversas perspectivas pelas quais o ativismo judicial passou a ser enfrentado gera
certa dispersdo na forma de compreender o que ¢ ativismo. Entretanto, entre os diversos
entendimentos sobre o tema, pode-se destacar algumas formas de abordagem: a) como
decorréncia do exercicio do poder de revisar, através do controle de constitucionalidade, os atos
dos demais poderes; b) como sindnimo de maior interferéncia do Poder Judiciario ou maior

volume de demandas judiciais, defini¢do essa que tende mais ao que temos por judicializagao;

286 TASSINARI, Clarissa. Jurisdigfio e ativismo judicial: limites da atuagdo do judiciario. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2013, p. 19.
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¢) como abertura a discricionariedade no ato decisorio; d) como aumento da capacidade de
gerenciamento processual do julgador, entre outras.?®’

Lenio Streck, sobre o conceito de ativismo judicial, define o juiz ou tribunal que decide
com base nas convicgdes pessoais, substituindo argumentos de politica, de moral. Por sua vez,
a judicializacdo ¢ um fendmeno que exsurge a partir da relagdo entre os poderes do Estado, no
deslocamento do polo de tensdo dos Poderes Executivo e Legislativo em direcdo da justica
constitucional 28

Utilizando-se destes argumentos, os autores Abboud e Lunelli afirmam nao adotar a
dicotomia entre ativismo bom e mau, mas sim considerar toda manifestacdo de ativismo uma
atividade prejudicial ao regime democratico.?®’

Nesse sentido, a diferenga entre um juiz ativista e um juiz ndo ativista reside no grau
de constricdo do magistrado no exercicio da sua discricionariedade ao momento da
interpretagdo e aplicacdo do direito constitucional ou legal. Depreende-se, assim, o ativismo
judicial como ato discricionario ou de vontade do julgador.?*°

Na obra Judicial Activism: Bulwark of freedom or precarious security, o autor
Christopher Wolfe propde o estudo do ativismo judicial concomitantemente a historia
estadunidense, dividindo-a em trés momentos: fase tradicional - tradicional era; fase de
transicdo - transitional era; e fase moderna - modern era.”!

Por sua vez, a expressdo ativismo judicial tem sua origem atribuida ao artigo 7The
Supreme Court, cunhada pelo historiador estadunidense Arthur Schlesinger Jr., em 1947. Neste
trabalho, discorreu sobre a importancia do conhecimento das questdes que dividiam a corte e
os juizes, submetendo ao julgamento critico das motivagdes, relagdes internas e externas ou o
que influenciava a tomada de decisdes. Os juizes e suas decisdes concentrariam vital

importancia ao pais e a sociedade. Schlesinger definiu o termo ativismo judicial em oposigdo a

287 TASSINARI, Clarissa. Jurisdi¢io e ativismo judicial: limites da atua¢do do judiciario. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2013, p. 19.

288 STRECK, Lenio Luiz. Verdade e consenso: contribui¢do, hermenéutica e teorias discursivas. 6. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017.

289 ABBOUD, Georges; LUNELLI, Guilherme. Ativismo judicial e instrumentalidade do processo: didlogos entre
discricionariedade e democracia. Revista dos Tribunais: Revista de Processo, Sdo Paulo, vol. 242, p. 21-47, abr.
2015, p. 23.

2% WOLFE, Christopher. The rise of modern judicial review: from constitutional interpretation to judge-made
law. Boston: Littlefield Adams Quality Paperbacks, 1994.

2! WOLFE, Christopher. Judicial activism: bulwark of freedom or precarious security. New York: Rowman &
Littlefield Publishers, Inc, 1997.
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autorrestri¢ao judicial, sendo esta ultima como a deferéncia dos juizes a vontade do legislador,
pautada no entendimento de que a Suprema Corte niio deve interferir na politica.>*

Desta forma, a expressdo judicial activism estabeleceu-se nos Estados Unidos
justamente para abordar a atuacdo da Suprema Corte Estadunidense, especialmente na década
de 70 do século XX, periodo no qual formou-se uma jurisprudéncia progressista a margem das
normas legais.>”

Por se tratar de conceito aberto e debatido pela doutrina sob diversas perspectivas,
buscar-se-a trazer variadas defini¢des do que se tem por ativismo judicial, a fim de firmar um
conceito minimo para as ponderagdes a que este trabalho se propde.

Ativismo judicial é definido por Campos a partir de duas dimensdes: a primeira, define
decisdes ativistas como multifacetadas, seja através da interpretagdo criativa e expansiva da
Constituicao, aplicacdo direta de direitos fundamentais implicitos, ou ainda da auséncia de
submissao a capacidade legal dos demais poderes; e a segunda dimensdo, a qual dispde que o
ativismo judicial decorre de uma pluralidade de fatores, ndo somente como resultado da atitude
deliberada de juizes e cortes, nessa logica sentido “o ativismo judicial pode ser politicamente
construido e direcionado”.?**

Para Luis Roberto Barroso, ativismo judicial normalmente ocorre em situagdes de
retracdo do Poder Legislativo, promovendo verdadeiro abismo entre a classe politica e a
sociedade civil, impedindo que as demandas sociais sejam atendidas de maneira efetiva. A
apreensdo de ativismo judicial “est4 associada a uma participagdo mais ampla e intensa do
Judiciario na concretizagdo dos valores e fins constitucionais”, portanto, constitui a maior
interferéncia no espacgo de atuacdo dos demais Poderes. O ativismo judicial ¢, segundo o autor,
uma atitude, a escolha do juiz de agir de maneira especifica e proativa ao interpretar a
Constituigdo, expandindo o seu sentido e alcance.?

Por sua vez, Elival da Silva Ramos descreve ativismo judicial como a representagdo
da ultrapassagem do que se delineia como fung¢do jurisdicional, em detrimento das funcdes

legislativa ou administrativa, ou ainda a fun¢do de governo. Tal pratica constitui-se como a

292 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do ativismo judicial do STF. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 43-44.

29 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. O ativismo judiciario e a separagio de poderes. Revista dos
Tribunais: RT 1000, Sao Paulo, vol. 1000, p. 227-236, fev. 2019, p. 232.

2% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do ativismo judicial do STF. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 42.

295 BARROSO, Luis Roberto. Judicializa¢io, ativismo judicial e legitimidade democratica. 2009. Disponivel
em: https://www.direitofranca.br/direitonovo/FKCEimagens/file/ArtigoBarroso_para Selecao.pdf. Acesso em:
10 dez. 2019.
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descaracterizacdo da fung¢do tipica do poder judiciario para atingir o nucleo essencial das
funcdes constitucionalmente atribuidas aos demais poderes.?*

A postura ativista dos juizes, segundo Gustavo Brechbiihler, justifica-se na
necessidade de efetivagao e maximo cumprimento dos direitos fundamentais, insculpidos na
Carta Constitucional de 1988. Pode-se depreender um papel mais ativo por parte do Poder
Judiciario, especialmente nos casos de lacunas ou situagdes juridicas que ponham em risco a
lei ou a Constituigdo Federal, em seus principios e axiomas dogmaticos normativos, por
preocupacao quanto a efetividade das normas constitucionais. Nesta toada, para o autor, o
ativismo judicial ¢ feito com base na Constitui¢do, que atribuiu ao Poder Judiciario o papel de
guardido da Carta da Republica, fazendo-se coerente que se admita, por esse ultimo, o exercicio,
no ambito de sua esfera de competéncia, do controle dos atos e das omissdes dos demais
Poderes, no caso Legislativo e Executivo.?’

Nao obstante, a pratica do ativismo judicial tenha defensores que o pautem como
maneira de assegurar direitos em uma sociedade, existem questdes politicas controvertidas que
naturalmente pressupde discordancia e debate, muitas vezes usurpado com a submissao das
questdes politicas ao judiciario.

Jeremy Waldron dispde que ndo ha maneira de fugir das discordancias quanto as
principais questdes politicas encontradas nas sociedades liberais modernas, tais discordancias
podendo dar-se no ambito legalista, ou mesmo na criacao de politicas publicas, bem como no
ambito filosofico, moral, cultural, politico ou econdmico.?*8

Justamente pelas inimeras varidveis ao mesmo problema, na realidade brasileira, a
discricionariedade pode resultar no ativismo judicial, transcrita em uma postura positivista,
calcada na discricionariedade Kelseniana, que ignora as consequéncias politicas e juridicas de
suas decisdes, desconsiderando-se a capacidade institucional, ou ainda seus efeitos sistémicos.
Em outros termos, dissocia o direito decidido nos tribunais superiores da realidade social e

econdmica mais abrangente e afetada diretamente por suas decisdes.?”

2% RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial parAmetros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 119.
27 BRECHBUHLER, Gustavo. Ativismo judicial, recuperacio de empresas e parcelamento fiscal: busca pela
efetividade do art. 68 da lei 11.101/2005. Revista Tributaria e de Financas Publicas, Sdo Paulo, vol. 112, p.
231-266, 2013, p. 234.

2% WALDRON, Jeremy. A esséncia da oposigdo ao judicial review. In: BIGONHA, Antonio Carlos Alpino;
MOREIRA, Luiz (Orgs.). Legitimidade da jurisdi¢cdo constitucional, p. 93-158, Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010.

299 PEREIRA JUNIOR, Antonio Jorge; NOROES, Mariane Paiva; PINHEIRO NETO, Francisco Miranda. Analise
de decisdes do Superior Tribunal de Justica a partir das caracteristicas do negocio juridico de assisténcia privada
a saude. Revista de Direito do Consumidor, Sao Paulo, vol. 118, p. 331-361, 2018.
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Inclusive, ainda abordando a realidade brasileira, Ives Gandra Martins Filho entende
que todo o Judiciario brasileiro vivencia um acentuado ativismo judicial, presumindo que o
papel do juiz do século XXI ndo ¢ somente o de ser a boca da lei, mas em promover a justica
social e o bem do Pais, mediante condutas mais ativas e dindmicas, de forma que se tem visto
como ofensiva a expressao “inércia do Poder Judiciario”, justificativa da necessidade de ser
instado para agir.3%

Para isso, utiliza termos como o voluntarismo juridico e o sofisma da inércia do poder
legislativo que vem como justificativa ao ativismo judicial. No ativismo judicidrio, o juiz se
substitui ao legislador com vistas a guardar a pretensdo que entende justa. Constitui nitido
voluntarismo juridico, quando a decisdo que ampara a pretensdo ¢ tomada e, posteriormente,
busca-se um discurso juridico, geralmente calcado no principio da dignidade da pessoa humana,
que lhe dé embasamento.*"!

A busca por maior efetividade aos principios, quando esses possuem baixa densidade
normativa, impondo obrigacdes concretas, extraidas exclusivamente dos principios, quando
inexiste preceito de lei que preveja a obrigacao, € real e instigante. Porém, no sistema isso gera
uma protegio ficticia e uma inseguranca juridica.>%?

Nisto reside o problema da discricionariedade judicial, das convicgdes pessoais e, logo,
do ativismo judicial, questionando-se a validade de restri¢dao do sentido do texto constitucional,
ou mesmo das leis, ao juizo de conveniéncia do julgador.3%

Um dos fendmenos que podem influenciar na ponderagdo decisoria do julgador ¢
abordado por Samuel Sales Fonteles em sua obra intitulada Direito e Backlash, apontando que
mais do que uma mera opinido publica desfavoravel, o backlash ¢ uma opinido publica
qualificada pela revolta social >

O chamado efeito backlash pode ser compreendido a partir de diferentes marcos
teoricos, por um lado pode-se arguir que juizes ndo devem ser guiados pela opinido publica, a
nao ser que ela se traduza de forma hostil o suficiente para ser considerada, assim como pode-

se defender, em corrente diametralmente oposta, que os magistrados devem julgar conforme o

300 MARTINS FILHO, Ives Gandra da Silva. O ativismo judicidrio e a separa¢do de poderes. Revista dos
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Direito, e ndo segundo os reclamos sociais. Em suma, “¢ possivel ainda entender o backlash
como uma consequéncia natural de discussdes travadas em um Estado Democratico de
Direito.”3%

Ao tratar da ordem constitucional estadunidense, tem-se que o backlash ocorre para a
manuten¢do da responsividade democratica do significado constitucional, entretanto, do ponto
de vista dos tribunais, o backlash passa a figurar como uma ameaga a manutengao da autoridade
juridica e controle.>*

O conceito de backlash vincula-se a termos como ativismo judicial e
discricionariedade judicial, posto que o clamor ou comogao social, envolvendo determinado
tema, pode influenciar o julgador em suas consideragdes, incentivando-o, ou ndo, a ter um
determinado posicionamento, seja para consecu¢do de determinado direito ou para evitar o
desgaste da Corte para com a sociedade.

Ao conceito de ativismo judicial vincula-se o discurso ja naturalizado de supremacia
judicial, cujos trés elementos principais residem: (i) na tese de que, por ser a ultima instancia,
a ultima palavra ¢ do Supremo Tribunal Federal, portanto age como fonte exclusiva de
construcdo do direito constitucional; (ii) na justaposi¢do do poder jurisdicional sobre a atuacao
do poder politico, numa transferéncia de competéncias dos poderes executivo e legislativo ao
poder judiciario; e, por fim, (iii) na crenca que o judiciario possui mais aptidao para resolver as
controvérsias sociais. Em suma, esses trés elementos delineiam um imaginario favoravel a
supremacia judicial no Brasil >’

Na conformacdo desses trés elementos, o Supremo Tribunal Federal assume trés
papéis: o intérprete autorizado (autoridade interpretativa); o governante bem-intencionado
(autoridade politica); e o Poder mais admirado (autoridade simbdlica).%

Portanto, a compreensdo do ativismo judicial nos leva a reflexdo sobre o papel do
poder judiciario, dos tribunais e juizes, a fim de questionar quais os limites da atividade

judicante. Como se pode denotar, ativismo e supremacia judicial constituem elementos nocivos

a democracia, diante da extrapolacao de limites constitucionais.

305 FONTELES, Samuel Sales. Direito e Backlash. Salvador: Jus Podivm, 2019, p. 43.
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397 MOTTA, Francisco José Borges; TASSINARI, Clarissa. Ativismo judicial e decisdes por principio: proposta
de fixagdo dos limites da atuagdo do poder judiciario. Revista dos Tribunais: Revista de Processo, Sdo Paulo,
vol. 283, p. 481-499, set. 2018, p. 487.
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O papel do Poder Judicidrio como cocriador de significantes normativos ¢ evidente na
cultura juridica ocidental. Entretanto, a exacerbagcdo dos poderes dos juizes invadindo
indevidamente a esfera dos Poderes Executivo e Legislativo ¢ censuravel, ao passo que sua
atuacdo se da sem a necessaria legitimacao democratica, o que alguns chamam de a ditadura
dos juizes; ¢ tido como um comportamento deletério para a democracia e para a separagao de
poderes.>*

Por vezes denominada atividade criativa dos juizes €, para Cappelletti, de dificil
defini¢do quanto ao seu carater maléfico ou benéfico, a depender, portanto, da analise do
conjunto de outras circunstancias. O grau de criatividade podera ser influenciado e elevado
conforme o tempo, lugar, cultura, as reais necessidades da sociedade, além de circunstancias
como a organizacao e estrutura das institui¢des e, ainda, dos tipos de magistratura que exercem
tal criatividade.’!°

Questiona-se, portanto, quais os limites ao ativismo judicial, a atividade criativa e a
interpretagdo judicial, de maneira que assegure a legitimidade das decisdes, a preservagao da
separacdo de poderes e a maior promocao dos direitos e garantias fundamentais, inclusive, dos
direitos fundamentais sociais.?!!

Elival Ramos, sob a interpretacdo Kelseniana do binomio cléassico de interpretagao-
aplicacdo da lei, evidencia o tema da discricionariedade judicial, concebida como espago de
liberdade do julgador, retirando as preocupagdes da dogmatica juridica, transpondo-a ao
territorio da politica do direito. De fato, diminuta aten¢do tem sido conferida aos limites ou
critérios aptos a controlar ou legitimar essa discricionariedade. Em se tratando da
discricionariedade administrativa, pode-se dizer que a utilizagdo pragmatica do conceito de
discricionariedade serve em ultima andlise para tornar menos intenso o controle juridico sobre
determinados atos do Poder Publico, exatamente em virtude da liberdade de escolha no tocante
a alguns aspectos de sua pratica”.3!?

Diversas teorias constitucionais procuram justificar uma posi¢ao de maior ativismo ou

maior autocontencdo, segundo Posner, o originalismo, o textualismo e o reforco da

representacdo democratica de John Hart Ely, assim como a /iving Constitution, a active liberty

39 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Ativismo judicial, discricionariedade e controle: uma questio hermenéutica?
Revista dos Tribunais Nordeste, Sdo Paulo, vol. 3, p. 131-152, 2014, p. 2.

310 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Safe, 1993, p. 92.
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de Breyer, a leitura moral da Constituicdo, dentre outras, porém nenhuma oferece solugdes
satisfatorias interpretar a constituicio.’!?

O problema das teorias e métodos apresentados ¢ a auséncia de método 16gico ou
empirico que permita escolher entre uma teoria constitucional e as outras. Em adi¢ao a isso, os
juizes ndo estdo obrigados a seguir nenhuma dessas teorias ou métodos. Nesse contexto, Posner
oferece como solugdo viavel o pragmatismo judicial, definindo-o como o método decisdrio que
enfatiza as consequéncias da decisdo sobre a doutrina.’!*

Os oito principios do pragmatismo judicial apresentados por Posner sdo, em sintese:
(1) decidir ¢ o dever primdrio do juiz, o julgador ndo pode se recusar a decidir um caso somente
porque ndo ha guia no texto legal; (ii) o direito ndo estd limitado ao corpo das fontes ortodoxas,
assim, a fung¢do jurisdicional ndo se limita a decidir de acordo com tais fontes; (iii). Quando as
fontes ortodoxas ndo oferecem uma resposta para a questdo juridica em pauta, ou quando a
resposta oferecida ¢ insatisfatoria, o juiz cria direito que decide o caso e regula casos futuros
similares.*!?

Em continuidade, Posner dispde que (iv) nenhuma teoria constitucional, método
interpretativo, estd disponivel para guiar os juizes em seu papel de criar direito porque nao ha
nenhum método logico ou empirico que permita escolher uma teoria constitucional em vez das
outras. Ante a auséncia de tais teorias, os juizes devem guiar-se pelas consequéncias de suas
decisOes para as partes do caso, para as pessoas em situagdo similar e para o sistema como um
todo; (v). O pragmatismo deve levar em conta ndo apenas as consequéncias das decisdes para
as partes, mas também os efeitos em valores tais quais continuidade, previsibilidade e
estabilidade das normas legais e decisdes; (vi) quando os juizes ndo puderem determinar as
consequéncias de suas decisdes, serd necessaria regra subsidiaria para lidar com a incerteza,
que Posner define como o judicial self-restraint, ou a autocontencdo judicial defendida por
Thayer. (vii) o juiz deve vislumbrar as partes do caso como representantes de todas as demais
pessoas na mesma situacao, devendo ignorar seu status social, méritos pessoais e influéncia

politica. Por fim, (viii) a decisdo judicial dispor os fundamentos verdadeiros da escolha feita

pelos juizes, a fim de evitar decisdo com fundamento em consequéncias que a sociedade nao

313 POSNER, Richard A. The rise and fall of judicial self-restraint. California Law Review, vol. 100, n. 3, jun.
2012.
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315 POSNER, Richard A. The rise and fall of judicial self-restraint. California Law Review, vol. 100, n. 3, jun.
2012.
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aceita como legitimos. Em geral, o pragmatismo se ocupa das consequéncias das decisdes
judiciais.?!®
A adogdo do pragmatismo ou consequencialismo sdo bastante controversos na
doutrina, no mais das vezes, seu enfoque ¢ concebido, ndo tanto quanto aos valores do
ordenamento juridico, mas aos resultados das decisdes. Porém, isso ndo traduz inteiramente o
pensamento, & medida que a preservacdo e promo¢do de determinados valores ou o seu
enfraquecimento e desrespeito sdo consequéncias das decisdes judiciais que os julgadores
precisam levar em consideracio.!”

Ressalta-se que o consequencialismo ndo se descuida do efetivo jogo argumentativo,
que possui regras proprias. Embora existam critérios e dados objetivos que influenciardo a
tomada de decisdo, também havera um enfrentamento de argumentos. Em suma, os motivos, os
argumentos, as razdes e as contrarrazdes sustentadas, balizadores das decisdes judiciais,
servirdo como fundamento de legitimagdo da atividade criativa dos juizes, mesmo que tais
razdes sejam consequencialistas. Inclusive, a abordagem consequencialista por si s6 ndo serve
para extirpar a consideracao das regras l6gico-argumentativas como embasamento da atividade
criativa dos juizes.’'®

O ponto levantado por Jorge Neto acerca do consequencialismo juridico, de fato, se
mostra interessante. Nao que va ser tomado irrestritamente, mas, diante de uma interpretacao
concreta, os juizes ndo podem se imiscuir de ponderar sobre as consequéncias de suas decisdes.

E justamente nesse sentido a previsdo expressa no artigo 20 da LINDB, cujo texto
descreve “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da

decisdo.”!, legislagdo e dispositivos que serdo abordados pormenorizadamente no capitulo

final deste estudo.

3.1.4 Autorrestricio e passivismo judicial

316 POSNER, Richard A. The rise and fall of judicial self-restraint. California Law Review, vol. 100, n. 3, jun.
2012.

317 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Ativismo judicial, discricionariedade e controle: uma questio hermenéutica?
Revista dos Tribunais Nordeste, Sdo Paulo, vol. 3, p. 131-152, 2014, p. 140.

318 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Ativismo judicial, discricionariedade e controle: uma questio hermenéutica?
Revista dos Tribunais Nordeste, Sdo Paulo, vol. 3, p. 131-152, 2014, p. 140.

319 BRASIL. Decreto-Lei n° 4657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducfo as normas do Direito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 13 abr.
2021.
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Ante a exposicdo dos possiveis excessos do Poder Judiciario, passamos agora as
diferentes abordagens apresentadas pela doutrina em oposi¢do ao ativismo judicial.

Os conceitos de ativismo e de autocontencao sdao vinculados diretamente a pergunta
principal acerca de uma corte suprema “qual o seu papel fundamental e qual o alcance dos
poderes da corte em nosso sistema de governo?”.32

Nessa abordagem, Elival da Silva Ramos estabelece como contraponto ao ativismo
judicial o passivismo judiciario, uma postura que possui gravidade equiparavel. Conforme o
autor, o positivismo classico remete ao passivismo, enquanto o pragmatismo ¢ o moralismo
juridicos levam ao ativismo judicial.*!

Outros autores, como Moreira, dispdem que a autorrestrigdo, também nomeada
autocontencao judicial, € o oposto do ativismo judicial, definindo autorrestri¢do como a redugao
da interferéncia do Judiciario nas ag¢des dos outros Poderes, de forma a preservar as institui¢oes.
Fala-se em postura de autorrestrigdo como o respeito as decisdes prévias proferidas pelos outros
Poderes.**

Segundo os autores Lima e Gomes Neto a autorrestricao judicial comporta inclusive
subdivisdes em seu conceito como a autorrestricdo material, autorrestricao formal ou ainda a
autorrestri¢do tacita.>?

A doutrina estadunidense contrapde o ativismo judicial a autocontencao judicial,
Jjudicial ativism v. judicial restraint ou judicial self-restraint. Segundo Posner, o termo judicial
self-restraint possui muitos significados na literatura sendo os trés mais utilizados: “(a) os juizes
aplicam a lei, eles ndo a criam™324; (b) “os juizes devem ser deferentes em grande extensio as
decisdes de outras autoridades™®?’; (c) “os juizes sdo altamente relutantes em declarar a
inconstitucionalidade dos atos dos poderes legislativo e executivo, a deferéncia esta em seu

auge quando a a¢do de outro poder ¢ questionada como inconstitucional” 326 327

320 HALPERN, Stephen C.; LAMB, Charles M. Historical perspectives. In:. HALPERN, Stephen C.; LAMB,
Charles M (ed.). Supreme Court activism and restraint. Lexington: Lexington Books, 1982.

321 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial parimetros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 122.
322 MOREIRA, Melissa de Carvalho. Reflexdes acerca do ativismo judicial: Os riscos da atuagio extralegal do
Poder Judiciario. Virtuajus, Belo Horizonte, vol. 3, n. 5, p. 213-234, 2018.

323 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mério Wanderley. Autocontengdo a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagdes com os poderes majoritarios. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247,2018.

324 Judges apply law, they don’t make it.

325 Judges defer to a very great extent to decisions by other officials.

326 Judges are highly reluctant to declare legislative and executive action unconstitucional — deference is at zenith
when action is challenged as unconstitutional.

327 POSNER, Richard A. The rise and fall of judicial self-restraint. California Law Review, vol. 100, n. 3, jun.
2012, p. 520-521.
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Para Posner o surgimento das diversas teorias constitucionais, a exemplo do ativismo
judicial, discricionariedade e controle, estaria relacionado ao fim da tradicao de self-restraint
inaugurada por um artigo, de 1893, do professor de Harvard James Bradley Thayer. As citadas
teorias, segundo ele, tiveram o condao de confundir os termos, afastando-os de seu sentido
original: “os termos autorrestricdo e autoconteng¢ao judicial sobrevivem, mas com sentido vago
e para todos os fins elogiosos; ja o termo ativismo judicial remanesce tdo vago quanto, no
entanto, para fins pejorativos. Os sentidos originais foram perdidos”.3?8 3%

Dentre diversas concepgdes do papel do poder judiciario no exercicio da revisao
judicial, concentrada ou difusa, a autocontencao judicial demonstra a necessidade da corte,
enquanto em ambiente predominantemente politico, condicionar a atividade jurisdicional a
partir da aceitabilidade de suas decisdes as dificuldades, inclusive técnicas, enfrentadas no
exercicio da atividade revisada.>*°

Para Mauro Cappelletti um dos maiores problemas contemporaneos do direito reside
no "grau de criatividade e dos modos, limites e aceitabilidade da criagdo do direito por obra dos
tribunais judiciarios"*!. Questio relevante na ordem juridica é abordada por Morais em estudo
que propoe a verificagdo nos Estados constitucionais de direito contemporaneos a autorizagao
constitucional para aplicacao do direito pelos juizes, estando estes alicer¢gados em critérios além
da mera obediéncia ao ordenamento positivado, e se a liberdade de atuagdo jurisdicional
importa em discricionariedade do juiz na decisdo do caso concreto ou se o magistrado
permanece submetido aos limites constitucionais impostos, ainda que na decisdo dos casos
concretos o juiz precisara realizar escolhas. 3

A inquietante questdo também ¢ formulada pelo professor Mark Tushnet “does the

Constitution give a political branch the final power to interpret the Constitution? ”, discorrendo

acerca da possibilidade de determinado ramo politico, ou poder instituido, ser o intérprete da

328 “(t)he terms ‘judicial restraint’ and judicial self-restraint’ survive, but as vague, all-purpose complimentes;

‘judicial activism’ survives as a vague, all-purpose pejorative. Their original meanings have largely benn lost”.
329 POSNER, Richard A. The rise and fall of judicial self-restraint. California Law Review, vol. 100, n. 3, jun.
2012, p. 533.

330 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mério Wanderley. Autocontengdo & brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagdes com os poderes majoritarios. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247,2018, p. 225.

331 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Safe, 1993.

332 MORALIS, Dalton Santos. A atuacdo judicial criativa nas sociedades complexas e pluralistas contemporaneas
sob parametros juridico-constitucionais. Revista de Processo, Sao Paulo, v. 180, 2010.
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constitui¢do. Por sua vez, outra corrente doutrindria, parte da versao substancial da “meaningful
political question doctrine” >

Inicia-se, na década de 70, nos Estados Unidos, movimento de reviravolta da teoria
das questdes politicas, encabegado no artigo escrito em 1976 por Louis Henkin, o qual conferia
menor relevancia doutrindria na jurisprudéncia das cortes questionando se “Ha uma teoria das
questdes politicas? Nos precisamos de uma?”***. Em sintese, estabelece um conjunto de
principios, para ele, 6bvios de interpretacao, como a necessidade de que os tribunais aceitem as
decisoes dos demais poderes politicos na sua area de atuagdo ou mesmo a impossibilidade de
impor limites a atividade desses quando niio expressos na constitui¢io*> 33

Entretanto, Lamb alerta sobre a seguinte maxima: cortes nao respondem a questoes
politicas, mais apropriada € a resolucdo dada pelos poderes executivo e legislativo. O problema
que se pde ¢ justamente a discordancia entre os magistrados quanto aos elementos formadores
de uma questao politica, uma vez que “a defini¢do de uma questio politica pode ser expandida
ou contraida, 2 maneira de um acordeom, para atender as exigéncias dos tempos”.>’

Dessa maneira, a political question doctrine funciona como ferramenta de ratificagao
da autoridade judicial, diante do estabelecimento prévio de critérios e sua aplicacdo, dado que
uma de suas interpretagdes refere-se ao afastamento da demanda, ou ainda pela possibilidade
de que a propria corte tenha a prerrogativa de estabelecer a quem pertence o poder decisorio
sobre um dado tema.>*8

O tema, ¢ explorado por Bickel em descricdo das denominadas virtudes passivas,
ensina que estas nada mais sdo do que técnicas de adjudicacdo que permitem a corte, no
emprego da prudéncia, agir estrategicamente na perseguicdo das suas responsabilidades. Em
vista disso, as virtudes passivas configuram-se como argumentos juridicos, normalmente de
cunho processual, que permitem aos tribunais eximir-se da aprecia¢do de determinado caso

submetido. A exemplo: incompeténcia para decidir, a auséncia de legitimidade ativa do

requerente, a “falta de maturagdo” da causa, doutrina das questdes politicas, e outros

333 TUSHNET, Mark. Law and prudence in the law of justiciability: the transformation and disappearance of the
political question doctrine. North Carolina Law Review, Chapel Hill, vol. 80, p. 1203-1235, 2002, p. 1207.

334 Is there a political question doctrine? Do we need one?”,

335 The courts are bound to accept decisions by the political branches within their constitutional authority,” e “[t]he
courts will not find limitations or prohibitions on the powers of the political branches where the Constitution does
not prescribe any.”

336 HENKIN, Louis. Is there a “political question” doctrine? The Yale Law Journal, New Heaven, vol. 85, n. 5,
apr. p. 597-625, 1976, p. 599.

337 LAMB, Charles M. Judicial Restraint on the Supreme Court. In: HALPERN, Stephen C.; LAMB, Charles M
(ed.). Supreme Court Activism and Restraint, Lexington: Lexington Books, 1982, p. 21.

338 CHOPER, Jesse H. The political question doctrine: suggested criteria. Duke Law Journal, Durham, vol. 54,
2005, p. 1462.
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argumentos tipicos do sistema judicial estadunidense, que em muito se assemelham as
construgdes processuais de outros ordenamentos juridicos.**

Tais técnicas configuram-se como instrumentos, a disposi¢do dos juizes, utilizados
para outorgar, as institui¢des representativas, a condugio da politica, ao excluirem-se desta.**
As virtudes passivas, portanto, “sdo estratégias de autoconten¢dao que procuram embasamento
em questdes formais, de natureza procedimental, para justificar o ndo julgamento de litigios
constitucionais”.>*!

O mecanismo de filtro processual, segundo Barroso, pde-se a favor da autorrestricao
judicial, evitando o julgamento de questdes nas quais os requerentes legitimados restaram
derrotados em seus pleitos, ante a auséncia de capacidade de demonstrar a relagdo 16gica entre
objeto do processo, sendo a norma juridica ou ato administrativos sujeitos a impugnag¢ado e as
matérias relativas a sua competéncia legislativa e/ou os objetivos sociais da entidade
responsavel por propor a a¢do.>*?

Novamente inseridos na realidade juridica brasileira, acerca da politizagdo do Supremo
Tribunal Federal, Joaquim Falcao afirma: “O Supremo seria um tribunal politico ndo apenas
porque concorda ou discorda do Executivo ou do Congresso. Mas, antes porque controla o
tempo de concordar ou discordar”. 3%’

Nessa toada, as repercussoes politicas da apreciacdo do caso € 0o momento das decisoes
sdo colocadas em voga a partir dos seguintes fatores: um juiz componente da Suprema Corte,
nomeado por um partido politico, tem sua decisdo orientada estrategicamente, notadamente por
sua formagdo politica pode sopesar os custos e beneficios de suas decisdes e de seus esfor¢os
de influéncia.’**

Ao invés de declarar expressamente um juizo decisorio, conduta usual no exercicio da

jurisdi¢do, quando da opgao pela autorrestri¢do, os 6rgdos julgadores podem utilizar o tempo

339 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics, Indianapolis:
Bobbs-Merrill, p. 105-111, 1962.

340 BICKEL, Alexander M. The Supreme Court 1960 Term - foreword: the passive virtues. Harvard Law Review,
Cambridge, n. 75, p. 40-75, nov. 1961, p. 51.

341 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mario Wanderley. Autocontencdo a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagdes com os poderes majoritarios. Revista de Investigacoes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247,2018, p. 235.

32 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sio Paulo, Saraiva, 2008,
p. 159.

33 FALCAO, Joaquim. O Supremo: compreenda o poder, as razdes e as consequéncias das decisdes da mais alta
Corte do Judiciario no Brasil. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 2015, p. 93.

34 GOMES NETO, José Mario Wanderley Gomes; LIMA, Flavia Danielle Santiago. Poder de agenda e estratégia
no STF: uma analise a partir da decisdo liminar nos mandados de seguranca n° 34.070 e n° 34.071. In: MARTINS,
Argemiro Cardoso Moreira et al. (Orgs.). Constitui¢do e Democracia Il. Florian6polis: CONPEDI, 2016.
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como seu aliado, “retardando o julgamento até que seja verificada a alterag@o nas circunstancias
de fato que envolvem o litigio e, por consequéncia, seja prejudicado o julgamento por perda
superveniente do objeto”.?#

A postura do Supremo Tribunal Federal ¢ analisada por Lima e Gomes Neto como,
por vezes, indefinida. Sem mencionar as virtudes passivas ou a deferéncia a competéncia
deciséria exclusiva aos poderes executivo ou legislativo, “o desenho institucional brasileiro
formula a revisdo judicial para que a Corte decida a questdo que lhe foi submetida, ndo se
eximindo de apreciar a suposta lesdo ou ameaga a dispositivos constitucionais”. Essa
indefini¢do, consoantes os autores, prejudica os didlogos institucionais, pois o Tribunal ndo se
posiciona como instancia do debate politico ou enfrenta situagdes em que nao deseja arcar com
os custos politicos de assumir a decisdo final nos litigios constitucionais, cujo julgamento possui
consequéncias para o equilibrio democratico, ao regular o funcionamento das instituicdes ou o
crescimento econdémico.>*¢

A critica ventilada pelos autores supracitados faz questionar a ingenuidade da Corte
Constitucional brasileira sobre o seu papel estratégico e politico no didlogo institucional. A
indecisdo sobre o papel politico ¢ desempenhada de forma estratégica e, quem sabe, intencional.

A fungdo politica judicial € abordada por Taylor como inevitavel, no sentido de que a
classica visao dos tribunais, como instancias estritamente legais, tem sido contestada pelas
evidéncias de seu papel politico e de seu impacto didrio nas politicas publicas. O entendimento
de que o Judicidrio serve de contrapeso aos outros poderes governamentais, garantindo a
separac¢do entre os poderes e a protecdo das minorias, ao ser invocado para arbitrar os conflitos
entre as forgas ou instituigdes politicas depende ndo somente da forca dos tribunais, mas
também, dos padrdes da disputa politica.>*’

Sabe-se que as teorizagdes sobre autorrestricdo e passivismo judicial dependem,
intrinsecamente, do que se concebe por ativismo judicial, ou mesmo, dos excessos cometidos

no exercicio da jurisdicao. De certa forma esse topico foi construido a fim de introduzir o que

345 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mario Wanderley. Autocontencdo a brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagdes com os poderes majoritarios. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247,2018, p. 243.

346 LIMA, Flavia Danielle Santiago; GOMES NETO, José Mério Wanderley. Autocontengdo & brasileira? Uma
taxonomia dos argumentos juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do comportamento do STF nas
relagdes com os poderes majoritarios. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 1, p. 221-
247,2018, p. 244-245.

347 TAYLOR, Matthew M. O judiciario e as politicas publicas no Brasil. Dadoes: Revista de Ciéncias Sociais, Rio
de Janeiro, vol. 50, n. 2, p. 229-257, 2007, p. 229 ¢ 231.
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sera abordado a seguir, mais especificamente tratando da deferéncia judicial, ou o que se

pretende como postura judicial desejavel.

3.2 TEORIA DA DEFERENCIA JUDICIAL AS DECISOES ADMINISTRATIVAS

Ao aportar na pauta da discricionariedade dos atos da Administracdo Publica ndo se
pode escapar do topico do controle externo exercido, em nosso sistema democratico, por
diferentes institui¢des. No caso do tema deste trabalho, o enfoque se da no controle judicial dos
atos administrativos e, especialmente, da postura adotado pelo julgador diante das situacdes a
si submetidas. Assim, nos topicos anteriores foi dado embasamento a discussdo na qual se
adentrard a seguir, a postura de deferéncia judicial para com os atos administrativos

discricionarios praticados dentro da margem de conformacao disposta & Administragao Publica.

3.2.1 A teoria da deferéncia judicial

Deferéncia ou autoconten¢do sdo concepgdes utilizadas para abordar a teoria segundo
a qual no ambito do controle judicial, dada a complexidade da matéria trazida ao poder
judiciario, serdo respeitados os atos e decisoes proferidos por outros poderes. Essa teoria baseia-
se, sobretudo, na compreensdo de que algumas instituicdes se encontram melhor qualificadas
para enfrentar questdes especificas, em razdo da sua atuagdo, do maior aparelhamento
institucional e, também, visando ndo prejudicar a coeréncia e a dindmica da politica regulatoria
da autoridade administrativa, em detrimento do poder judicidrio.>*®

Sob o prisma constitucional, nenhum ato do poder publico foge ao controle
jurisdicional em sua funcdo tipica, de sorte que atos regulatdrios submetem-se a apreciagao
judicial. Todavia, os limites desse controle devem ser observados pelo julgador sob pena de
violar a harmonia entre os poderes constituidos, conforme o artigo 2° da CRFB/88.3%

Justamente, a separacao de poderes resguardada pelo artigo 2° da Constituigao Federal,
¢ tida por Medeiros como grande pedra de toque da deferéncia, entretanto, ndo se pode esquecer

que um dos principais contrapontos a concepc¢ao da separacao de poderes € a sua visdo estanque.

348 JORDAO, Eduardo; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica judicial: um estudo
empirico sobre o controle do TJRJ 8 AGENERSA. Revista de Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, vol. 4, n.
2, p. 537-573, 2018, p. 537.

349 PINTO, Livia Maria de Almeida. Subprincipio da Deferéncia nos Tribunais Superiores. 2014. 17 fls.
Monografia (Especializagdo em Direito) — Curso de Curso de Pds-graduacao Lato Sensu, Escola da Magistratura
do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2014, p. 6.
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Reporta uma posicao intermedidria na qual ndo rompe com a separagdo de poderes a ponto de
atribuir competéncias em excesso a Administracdo Publica, ao passo que também nao eleva a
separacao de poderes a um patamar radical, a exemplo da doutrina da ndo-delegacao, de modo
a desconsiderar todas as vantagens institucionais em deferir as interpretagdes administrativas.>>

O desenho institucional concebido pela separacdo de poderes pode se fundar sobre
dois aspectos: o primeiro diz respeito a contencdo do abuso de poder, conforme o argumento
oitocentista, consoante o qual devera haver controle judicial sobre os atos administrativos. O
segundo aspecto ¢ o da especializagao funcional, sob o argumento contemporaneo que
pressupde um controle deferente, em atencdo as capacidades institucionais da Administracao
Publica. Destarte, rejeita o conceito estanque de separagdo de poderes, ante a flexibilidade ao
conciliar o contrapeso judicial ao exercicio de atividade interpretativa.>>!

A regra da deferéncia, rule of deference em inglés, constitui uma descri¢ao de atitude
ou disposi¢do, na qual um poder presta deferéncia ao outro, respeitando sua esfera de
competéncia. Segundo Fletcher e Sheppard, respeito ¢ a palavra-chave para compreensdo e
definicdo de deferéncia.>?

Nesse contexto, a aplicacdo da deferéncia judicial se liga a discricionariedade técnica
realizada em atos administrativos, sendo “na revisao administrativa devido principalmente a
expertise e complexidade da matéria veiculada e ao poder regulamentar ou normativo
administrativo — expedicdo de atos normativos — pelas agéncias reguladoras e entidades da
Administracdo Piblica”, com base no artigo 84, inciso IV da Constitui¢io Federal.>*

O controle jurisdicional dos atos administrativos ¢ tema frequente das pesquisas
académicas, especialmente no caso das agéncias reguladoras, uma vez que a analise do ato
regulatério esbarra no juizo técnico implementado pelo agente regulador, evidenciando as
discussdes sobre a possivel violagdo dos principios da separacdo de poderes e da

razoabilidade.?>*

30 MEDEIROS, Isaac Kofi. Ativismo judicial e principio da deferéncia 3 Administracio Publica. 2020. 233
fls. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2020, p. 189-190.
331 MEDEIROS, Isaac Kofi. Ativismo judicial e principio da deferéncia 3 Administragiio Publica. 2020. 233
fls. Dissertagcdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2020, p. 190.

322 FLETCHER, George P.; SHEPPARD, Steve. American law in a global context: the basics. New York: Oxford
University Press, 2005.

355 DORNELAS, Henrique Lopes. Discricionariedade técnica administrativa e a aplicagdo do principio da
deferéncia judicial. In: I encontro virtual do CONPEDI - Direito Administrativo e Gestao Publica, 1., p. 59-
75, Florianopolis: CONPEDI, 2020. Disponivel em:
http://conpedi.danilolr.info/publicacoes/olpbq8u9/47e8vaeu/F632PuOlkyB9q156.pdf. Acesso em: 27 jan. 2021.
3% PINTO, Livia Maria de Almeida. Subprincipio da deferéncia nos tribunais superiores. 2014. 17 fls.
Monografia (Especializagdo em Direito) — Curso de Curso de Pds-graduacao Lato Sensu, Escola da Magistratura
do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2014, p. 6.
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Consideravel a postura deferente como peca-chave da separacao dos poderes, devido
ao entendimento de que cada um dos poderes deve deferir, no sentido de acatar, as decisdes e
manifestagdes dos demais poderes, proferidas dentro do exercicio das suas proprias fungdes e
atribui¢oes constitucionais. Usualmente, utiliza-se o conceito de deferéncia fazendo referéncia
a atitude do poder judiciario em acolher as manifestacdes de cunho politico do legislativo ou
implementacdo de politicas publicas do executivo.’*

Nos Tribunais Superiores se encontram referéncias a separagdo de poderes, tendo
como desdobramento o, assim chamado, subprincipio da deferéncia. A exemplo do Superior
Tribunal de Justica com mengdo ao principio da deferéncia técnico-administrativa.3>® 37

Nas matérias técnicas, submetidas a consultas e audiéncias publicas, o poder judicidrio
tem buscado preservar a decisdo da agéncia reguladora, desde que razodvel. A postura deferente
do 6rgdo julgador para com as decisdes administrativas consiste na pratica de ponderar sobre a
razoabilidade da decisdo proferida pela agéncia reguladora sem substituir, caso razoavel, pela
sua propria decisao.*®

Em sede de autoconten¢do judicial, ¢ valido destacar, sobretudo, a pertinéncia da
opinido dos auxiliares do juizo, dado que o poder judiciario ¢ responsavel pelo desfecho da

disputa cientifica. Isso ndo significa que a decisdo administrativa seja imune ao controle

355 JORDAO, Eduardo; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica judicial: um estudo
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judicial, mas sim reconhece as limitagdes da ciéncia, cujas decisdes sdo passiveis de criticas,
contudo ndo necessariamente invalidas.’>

Ao tratar das agéncias administrativas no ambito do direito comparado, Arruda
menciona os tribunais administrativos nas agéncias administrativas estadunidenses, esses sao
voltados ao julgamento de disputas acerca da aplicacdo de seus regulamentos e decisdes. O juiz
administrativo apreciard tais casos, observando o devido processo legal, e sujeito a revisao
judicial, conforme previsto expressamente na legislacdo federal, particularmente quando
envolvem liberdades pessoais ou direitos de propriedade.*®

Valle explicita a aproximacdo deferente composta por trés elementos integrantes: o
primeiro € o imperativo de conhecimento pela jurisdi¢ao controladora acerca da escolha publica
sob crivo; no segundo haverd a verificacdo da escolha publica sob a 6tica da aplicacdo por forca
da autovinculagdo que lhe ¢ propria. Por fim, no terceiro elemento, o crivo jurisdicional em
exercicio de didlogo com as razdes expostas pela Administragdo Publica, como item essencial
a postura deferente.>®!

Muito embora os tribunais administrativos estejam sujeitos ao controle judicial, o
poder judicidrio deve, a principio, prestar deferéncia as decisdes tomadas pelo juiz
administrativo, uma vez que especialistas na matéria, e cassar somente decisoes administrativas
arbitrarias, caprichosas, ou proferidas de ma-fé.>¢

Nesse sentido, ao abordar o controle judicial dos julgamentos proferidos pelos
tribunais administrativos estadunidenses, Arruda expde que nos EUA foram estabelecidos

alguns requisitos de acesso as cortes, tal qual a demonstracdo da infringéncia a cldusula do

devido processo legal, tanto processual como substantivo. A autora ainda destaca outro instituto
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do direito administrativo estadunidense, a deferéncia, relacionando-a diretamente com a
diminui¢do da judicializagdo.>®?

Para Valle e Masset a deferéncia na experiéncia estadunidense “ndo envolve subtrair
a matéria da apreciacao judicial, mas orienta-la, a partir de uma posi¢do que tem em conta o
respeito a escolha administrativa, como algo que ndo decorre, por principio, do subjetivismo
mal-intencionado, ou da maldade intrinseca do agente publico”.>¢*

Assim, para continuar guiando o estudo da deferéncia judicial com a possibilidade de
compreender e aprimorar a teoria da deferéncia no Brasil, observar-se-a a experiéncia
estrangeira, mas isso sem descuidar das adaptagdes necessarias ao estudo de diferente ordem

juridica.

3.2.2 O aprimoramento do estudo da deferéncia judicial através da perspectiva

internacional

O aprimoramento do processo administrativo brasileiro deve ser buscado a fim de
assegurar a eficacia das acdes da Administracdo Publica, primando pela transparéncia e
prote¢do juridica do cidaddo. Para além disso, sua validade busca transcender os limites
territoriais do Pais, ou seja, efetivar-se em nivel global, através do desenvolvimento de um
sistema que se harmonize com os diversos sistemas juridicos existentes.>®

Nesse pensamento, reside a importdncia do estudo comparado dos direitos
administrativos em outros paises, cuja troca pode viabilizar o aprendizado com as
convergéncias relevantes existentes entre os sistemas administrativos. Através da expansao das
perspectivas de analise ao estudar as solucgdes juridicas dadas por outras civilizagdes, atrai-se
novas perspectivas e solu¢des ao operador do direito para o enfrentamento das relagdes juridicas

que trasbordam as fronteiras nacionais, “num contexto mundial cada vez mais globalizado,
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interdependente e interativo, em que o dominio dos diferentes sistemas juridicos, seus institutos
e instrumentos melhor aparelham a solucio dos conflitos”.36

De outro panorama, o estudo comparado permite o conhecimento de novas doutrinas
e instrumentos juridicos, com “a importacdo e incorporagao de institutos estrangeiros, a
contribuir para o desenvolvimento e aprimoramento do direito local e, quica, evolucdo do
direito universal”.3¢”

Essa incorporagao de institutos estrangeiros demonstra-se realizavel através de estudos
juridicos comparativos, abordados por Serafim, em comparagao aos institutos do transplante e
da tradugdo.’®®

Com efeito, transplante juridico ¢ uma conotacdo para o processo de importagao de
institutos estrangeiros por uma ordem juridica diversa, através da apropriacdo de ideias
exogenas. A primeira utilizagdo do termo transplante foi atribuida ao autor Jeremy Bentham
para tratar da importacao de leis e institutos juridicos estrangeiros, através de nove técnicas para
que o transplante tenha sucesso.*%’

Segundo Watson, o transplante de institutos juridicos entre paises diferentes € possivel,
ainda que sejam significativas as diferengas culturais. O argumento sustenta-se pela convicgao,
por parte do autor, de que o indice de sucesso ou fracasso do transplante estava voltado, para o
autor, a ordem juridica que realiza o transplante, € ndo necessariamente ao sistema juridico
fonte.37°

Essa compreensao, contudo, ndo foi imune as criticas. Em analise formulada por Kahn-
Freund, deu-se enfoque a contextualizagdo para realizagdo do transplante, de modo que se faz
necessario compreender o ambiente juridico-social do pais de origem e a sociedade para a qual

o instituto esta sendo importado.>”!
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Sob as criticas ao termo transplante juridico, a autora Lena Foljanty traz a metafora da
tradugdo juridico-cultural, visto que, na medicina, o transplante de um 6rgao possui dois efeitos
possiveis: aceitacdo ou rejeicdo pelo novo organismo. A substitui¢do pelo designio traducao
cultural refere-se nao somente a reproducdo de um instituto de forma fidedigna em outra
realidade. Pois, a ideia de fidelidade ao original ¢ deixada de lado e a atencdo se volta ao modo
como as diferencas sio tratadas e representadas no processo de traducio.’”?

Ao comparar as metaforas de transplante e tradugdo, Serafim aponta que o transplante
legal ¢ largamente utilizado como dispositivo do direito comparado, nao se devendo olvidar as
sérias deficiéncias apresentadas pelo mecanismo. O transplante juridico tem conduzido parte
dos estudos juridicos comparativos, porém, pode comprometer algumas das principais
vantagens do direito comparado. Em razdo disso, adota-se a ideia de traducdo juridica, isto &,
“buscam-se caracteristicas estrangeiras que auxiliem a aprimorar o direito nacional, cientes de
que o resultado desse processo nao ¢ uma simples importagdo de um instituto estrangeiro, mas
a criagio de algo novo”.3"

O simples recorte de institutos juridicos, colados em outras realidades juridicas, deixa
de refinar as transformacoes sofridas no processo de transferéncia. Portanto, simplificar o
processo pode prejudicar o intuito do estudo comparado, que ¢ o aprofundamento do
conhecimento sobre o sistema juridico local a partir da sua comparacao com o sistema juridico
exogeno e o aprimoramento da ordem juridica nacional com base nas contribui¢des decorrentes
da experiéncia estrangeira.’’*

Desse modo, ¢ relevante haver justificagcdo para viabilidade do estudo comparado. Os
elementos de justificagdo podem ser classificados em trés critérios: integridade entre os
sistemas, coeréncia e justificagdo. Quando se fala em integridade, busca-se uma verificacao de
principios comuns entre os paises importador e exportador, sendo este Gltimo o idealizador da
teoria. Ao tratar do elemento de coeréncia, por sua vez, parte-se para o exame de convergéncia

do precedente com outras fontes juridicas do pais de aplicagdo, além de avaliar as repercussoes

do precedente no pais de origem e sua incorporagdo. Por fim, a fundamentagao consistente na
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justificacdo da solucdo adotada, verificando os problemas de ordem interna do pais de origem
e, se, o instituto pretensamente comparado ¢ dotado de pertinéncia para solucionar as questdes
internas.’”

De outra parte, Serafim propde trés critérios metodologicos aptos a orientar o processo
de traducao juridica: a similaridade, a contextualizacdo e a justificacdo. A similaridade se volta
a estabelecer um didlogo com a ordem juridica estrangeira, de modo a viabilizar uma base
comum para a realizagdo da tradugdo juridica. Sendo fundamental identificar valores
constitucionais semelhantes, permitindo o intercambio de ideias. Refor¢cando que similaridade
no significa identidade.®®

O autor ¢ claro ao ressaltar que para promover o aperfeicoamento da pratica juridica
nacional ndo se deve afastar as diferencas, mas observa-las com aten¢do. Ademais, sob o
aspecto de contextualizagdo, nada mais faz-se do que conhecer e reconhecer o contexto no qual
o instituto juridico foi desenvolvido. Para finalizar, Serafim reconhece como justificacdo, a
apresentacdo de razdes pelas quais vale a pena traduzir a ideia estrangeira e como ela serad
exequivel na realidade nacional, explanando o porqué de a solucdo estrangeira ser adequada a
realidade local.>”’

Em suma, o objetivo do estudo comparado ndo € a integral e irrestrita reproducao de
instituto estrangeiro sobre a realidade local, mas opostamente, buscar nesses modelos
caracteristicas positivas que possam ser traduzidas, justificadamente, para o ordenamento
juridico local. De forma critica e séria, o estudo comparado pode colaborar para construgdo de
novas solugdes juridicas, através do intercdmbio de ideias.

Dessa forma se propde no capitulo a seguir o estudo da deferéncia com base na
doutrina da deferéncia dos Estados Unidos da América, observando os precedentes da Suprema
Corte dos EUA, a fim de contribuir com o desenvolvimento do capitulo final e o objetivo
principal deste trabalho que ¢ apontar como limites para o exercicio do controle judicial dos

atos administrativos praticados no exercicio da competéncia discriciondria, os permissivos

legais constantes nos artigos 20, 21 ¢ 22 da LINDB.
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4 A CONSTRUCAO DE PERMISSIVOS LEGAIS A DEFERENCIA JUDICIAL E A LEI
DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO (LEI N ° 13.655/2018)

De inicio, este capitulo final introduz a racionalizagcdo de parametros para a deferéncia
judicial com fundamento na teoria da deferéncia judicial estadunidense, através do exame de
precedentes judiciais da Suprema Corte dos EUA.

No controle dos atos da Administra¢ao Publica, ndo se pretende retomar a antiga teoria
de insindicabilidade do mérito administrativo, mas, através de legislacao patria e das
experiéncias da doutrina estadunidense, importar reflexdes e parametros mais objetivos para a
atividade judicante exercer suas fungdes com critérios de ponderagdo mais esclarecidos.

Na esteira do ultimo topico do capitulo anterior, aborda-se, derradeiramente, a
deferéncia judicial na experiéncia estadunidense, com as suas peculiaridades, na sequéncia os
artigos introduzidos pela Lei n® 13.655/2018 alterando a LINDB. Finalmente, encerra-se o
trabalho com a disposi¢do de paralelos entre os parametros trabalhados, com a reflexdo maior
sobre a possivel estruturagao de permissivos legais a deferéncia judicial no Brasil.

O objetivo deste capitulo € contrastar a teoria da deferéncia estadunidense através dos
precedentes judiciais com os artigos 20, 21 e 22 da LINDB para estabelecer permissivos legais
a deferéncia judicial no Brasil. Com isso, a inspiracao para tracar um paralelo na realidade
brasileira, e baseando-se nos artigos 20, 21 e 22 da LINDB para apontar permissivos legais a
aplicacdo da deferéncia judicial no Brasil, como parametros para o exercicio do controle judicial

dos atos administrativos praticados no exercicio da competéncia discricionaria.

4.1 DEFERENCIA JUDICIAL NA JURISPRUDENCIA ESTADUNIDENSE

Na esteira do que foi exposto, este topico visa, com um paralelo estrangeiro, abordar
a teoria da deferéncia judicial estadunidense com vistas a conformar um raciocinio
consubstanciado em pardmetros presentes na Lei de Introducao as Normas de Direito Brasileiro.
De modo alinhado com as criticas ventiladas, ndo se pretende utilizar tais parametros
irrestritamente, optando-se por abalizar o estudo proposto regando-o com a experiéncia
estadunidense, conceituada referéncia no tema.

O objetivo principal deste trabalho € apontar como limites ao controle judicial dos atos
administrativos praticados no exercicio da competéncia discricionaria, e isso esta vinculado ao
topico presente pois, diante dos precedentes abordados, ver-se-a de que maneira a Suprema

Corte estadunidense estabeleceu os parametros para a deferéncia.
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Inicialmente a pesquisa estava voltada exclusivamente a denominada doutrina
Chevron, por ser utilizada com frequéncia para referenciar o tema, todavia, com o
desenvolvimento do estudo, observaram-se varios precedentes sobre a doutrina da deferéncia
no ambito da Suprema Corte estadunidense.

Os autores Sepulveda, Bolonha e Lazari elencam diversos precedentes acerca do tema
advindos da Suprema Corte estadunidense: (a) Securities and Exchange Commission v.
Chenery Corporation e Skidmore v. Swift & Co., decidindo por padroes de deferéncia judicial
as razoes de decisdo das agéncias; (b) Vermont Yankee Nuclear Power Corp. v. Natural
Resources Defense Council foi visto sobre a limitacdo da autoridade dos Tribunais de impor
procedimentos decisorios adicionais as agéncias; (c) Citizens to Preserve Overton Parkv. Volpe
e Motor Vehicles e Manufacturers Association v. State Farm Mutual Automobile Insurance Co.,
embora os Tribunais investigassem as justificativas de fato adotadas pelas agéncias, ambos
decidiram o juizo ndo deveria substituir o raciocinio da agéncia por suas proprias razoes; (d)
Securities and Exchange Commission v. Chenery Corporation e Skidmore v. Swift & Co.,
decidindo por padrdes de deferéncia judicial as razdes de decisdo das agéncias; (e) Vermont
Yankee Nuclear Power Corp. v. Natural Resources Defense Council foi visto sobre a limitagao
da autoridade dos Tribunais de impor procedimentos decisérios adicionais as agéncias; (f)
Citizens to Preserve Overton Park v. Volpe e Motor Vehicles e Manufacturers Association v.
State Farm Mutual Automobile Insurance Co., embora os Tribunais investigassem as
justificativas de fato adotadas pelas agéncias, ambos decidiram o juizo ndo deveria substituir o
raciocinio da agéncia por suas proprias razdes.’’®

Ao cuidar da doutrina da deferéncia, ¢ muito importante atentar-se as discussoes
havidas nos ambitos dos tribunais, uma vez que no bojo destas instituicdes surgiram e surgem,
diversas teorias sobre a tematica da deferéncia judicial. A experiéncia estadunidense ¢
referéncia sobre o tema, com uma tradi¢do jurisprudencial bastante acentuada, pois seus
tribunais se debrugaram acerca do estabelecimento de critérios, detidamente, no intuito de
resolver os casos a eles submetidos, buscando estabelecer parametros mais claros de aferi¢ao
para julgamentos futuros e trazer mais objetividade ao tema.

Dessa forma, foram elencados trés precedentes a ser debatidos no decorrer deste topico

Skidmore. Swift & Co., Chevron U.S.A., Inc v. Natural Resources Defense Council, Inc.,

378 SEPULVEDA, Ant6nio; BOLONHA, Carlos; LAZARI, Igor de. Deferéncia judicial as decisdes das agéncias
reguladoras no Brasil e nos Estados Unidos. 2019. Disponivel em:
https://interfases.legal/2019/08/09/deferencia-judicial-decisoes-agencias-brasil-estados-unidos/. Acesso em: 12
jun. 2021.
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United States v. Mead Corp. Todos eles decididos pela Suprema Corte dos Estados Unidos da
América em um periodo temporal menor do que sessenta anos.

Observa-se que, mesmo em um lapso temporal inferior a sessenta anos, a composi¢ao
da Suprema Corte estadunidense sofreu mudangas significativas, fato esse que ndo pode ser
ignorado ao confrontar decisdes judiciais de um tribunal superior.

Em cada precedente analisado, podem ser denotadas diferentes 6tica e abordagem sob
as quais os critérios para deferéncia foram estabelecidos. Com isso, a fim de formular o recorte
de pesquisa, ponderou-se acerca da relevancia dos precedentes, sua influéncia na doutrina e na
jurisprudéncia estadunidense.

Diante das variaveis acima, adotando-se como marco tedrico as autoras Valle e Masset,
que apontaram como trés precedentes principais na jurisprudéncia estadunidense para tratar do
tema da deferéncia: Skidmore. Swift & Co., Chevron U.S.A., Inc v. Natural Resources Defense
Council, Inc., e United States v. Mead Corp, restou estabelecido o recorte de pesquisa.’”’

Os trés precedentes escalados como principais pelas autoras acima citadas sdo
adotados como referéncia neste trabalho, embora existam outros precedentes, sera estabelecida
entre Skidmore, Chevron e Mead uma correlagdo, interligacdo e fluidez dos parametros para
deferéncia.

Valle e Masset dispdoem que, para reconhecimento de um dever de deferéncia, no
cenario estadunidense, hd dois pontos importantes. O primeiro verifica se o legislador delegou
competéncia em favor da administragdo para formular escolhas publicas, referente ao caso, e
em se tratando de direitos fundamentais. Por sua vez, o segundo ponto analisa o processo
percorrido para tomada da decisdo submetida ao crivo judicial.**°

Afora isso, estabelecem importante diferenciagdo acerca das agéncias independentes
nos EUA, que ndo se restringem a 6rgdos de regulacdo de mercado, como sdo as agéncias
reguladoras no Brasil, mas abrangem 6rgdos administrativos ndo-militares, exceto o judiciario

e o legislativo.*®!

37 VALLE, Vanice Regina Lirio do; MASSET, Nadja Lirio do Valle M. S. Hime. Deferéncia para com as escolhas
administrativas precedidas do devido planejamento: um critério para controle judicial. In: MARIANO, Cynara
Monteiro; ALBUQUERQUE, Felipe Braga; CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de (org.). Direito
administrativo e tutela juridica dos direitos fundamentais, Curitiba: fthala, 2019, p. 404-405.

380 VALLE, Vanice Regina Lirio do; MASSET, Nadja Lirio do Valle M. S. Hime. Deferéncia para com as escolhas
administrativas precedidas do devido planejamento: um critério para controle judicial. In: MARIANO, Cynara
Monteiro; ALBUQUERQUE, Felipe Braga; CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de (org.). Direito
administrativo e tutela juridica dos direitos fundamentais, Curitiba: ithala, 2019, p. 416.

381 VALLE, Vanice Regina Lirio do; MASSET, Nadja Lirio do Valle M. S. Hime. Deferéncia para com as escolhas
administrativas precedidas do devido planejamento: um critério para controle judicial. In: MARIANO, Cynara
Monteiro;, ALBUQUERQUE, Felipe Braga; CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de (org.). Direito
administrativo e tutela juridica dos direitos fundamentais, Curitiba: fthala, 2019, p. 404-405.
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Outro ponto importante se da com relagdo a nomenclatura utilizada, pois de forma
corriqueira os casos sdo tratados por um Unico nome, assim para uniformizar o tratamento no
texto, utilizar-se-4 a nomenclatura completa das partes para explicar o caso submetido a
Suprema Corte dos EUA e, no restante do trabalho, serd abreviado com o nome de uma das
partes litigantes, conforme a cultura juridica estadunidense.

Dentre os trés precedentes selecionados, Skidmore. V. Swift & Co foi o primeiro a ser
julgado. A demanda, de carater trabalhista, discutia a disposi¢ao especifica do Fair Labor
Standards Act, 29 U.S.C.A. § 201 e seguintes, para recuperar horas extras configuradas como
tempo a disposi¢do da companhia.**?

Decidido pela Suprema Corte em 1944, décadas antes da decisdo de Chevron, na
deferéncia pautada em Skidmore, os tribunais devem recorrer, para orientagao, as autoridades
administrativas que detenham experiéncia no assunto debatido em juizo.

O peso atribuido a opinido das autoridades em um caso especifico “dependera do rigor
evidenciado em sua analise, da validade do seu raciocinio, da sua coeréncia com
pronunciamentos anteriores e posteriores e todos os fatores que lhe ddo poder de persuadir”*®*,

Portanto, a deferéncia Skidmore nao opera de maneira “tudo ou nada”, e sim confere
um peso gradual a opinido da autoridade administrativa em func¢do de seus multiplos
aspectos.

O modelo de deferéncia judicial em Skidmore € a questdo da persuasdo e do peso que
a opinido do ente administrativo. Foram verificadas: a profundidade e acuidade as evidéncias
consideradas na formagdo da decisdo; a validade da argumentagdo que baseia a decisdo
administrativa; € a congruéncia das escolhas administrativas, exigindo da autoridade
administrativa um didlogo permanente com suas orientagdes anteriores € mais recentes sobre o
mesmo tema. Esse modelo de deferéncia “traz o equivalente a uma politica de prudéncia
judicial, fundada no reconhecimento de que a agéncia serd, via de regra, quem possui melhores

condic¢des de realizar a interpretacio legislativa em seu campo de atuacgdo”.3®’

382 Skidmore v. Swift & Co., 323 US 134, 140 (1944). Disponivel em:
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/323/134. Acesso em: 10 dez. 2020.

8 Skidmore v. Swift & Co., 323 US 134, 140 (1944). Disponivel em:
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/323/134. Acesso em: 10 dez. 2020.

3% JORDAO, Eduardo. Entre o prét-a-porter e a alta costura: procedimentos de determinacio da intensidade do
controle judicial no direito comparado. Revista Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, n. 52, p. 9-43,
2016, p. 27.

385 VALLE, Vanice Regina Lirio do; MASSET, Nadja Lirio do Valle M. S. Hime. Deferéncia para com as escolhas
administrativas precedidas do devido planejamento: um critério para controle judicial. In: MARIANO, Cynara
Monteiro, ALBUQUERQUE, Felipe Braga; CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de (org.). Direito
administrativo e tutela juridica dos direitos fundamentais, p. 402-425, Curitiba: fthala, 2019, p. 408 e 422.
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Nos argumentos apresentados pela Corte resta evidente a clareza quanto ao aspecto de
que as decisdes, interpretacdes ¢ opinides do Administrador ndo controlam os tribunais em
razao de sua autoridade, mas podem constituir um corpo de experiéncia e julgamento informado
ao qual os tribunais e litigantes podem adequadamente recorrer para orientagio.>°

Conforme as peculiaridades do caso particular, os argumentos considerados dependem
do rigor evidente em sua consideragdo, a validade de seu raciocinio, sua consisténcia com
pronunciamentos anteriores € posteriores e todos os fatores que lhe dao poder de persuadir, se
ndo tiver poder de controle.*®’

Em suma, a deferéncia em Skidmore pode ser descrita sob quatro parametros,
considerando-se: 1) o rigor da investigacdo da agéncia; 2) a validade de seu raciocinio; 3) a
consisténcia de sua interpretagdo ao longo do tempo e, por fim, 4) outros poderes de persuasao
da agéncia.*%®

O raciocinio em Skidmore, portanto, propde um julgamento voltado as razdes de
decidir do 6rgdo administrativo, no qual os valores epistemoldgicos se situam sobre a validade
cognitiva do raciocinio proposto.

Também paradigmatico para teoria da deferéncia, pautado pela doutrina como marco
referencial, ¢ o caso estadunidense Chevron U.S.A Inc. versus Natural Resources Defense
Council, Inc., 467 U.S. 837, no qual a Suprema Corte estadunidense defendeu longamente a
autorrestri¢ao judicial nos casos de controle de interpretacdes promovidas pelas autoridades
administrativas, no ano de 1984.3%°

Embora muitos casos e teorias abordem a doutrina da deferéncia estadunidense, a
objetividade com a qual o assunto foi tratado no julgamento pode ser uma das razdes pelas quais
a tese tornou-se amplamente difundida na jurisprudéncia. Mais do que isso, podem ser
evidenciados os critérios formais que sdo elencados em Chevron para abordar a postura
deferencial.

Tido como pilar fundamental do direito administrativo estadunidense, o modelo

Chevron de deferéncia ganha status e dimensao normativa como quase-constitucional. Na

cultura juridica dos EUA a importancia e relevancia do método de exame judicial bifasico de

386 Skidmore v. Swift & Co., 323 US 134, 140 (1944). Disponivel em:
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/323/134. Acesso em: 10 dez. 2020.

387 Skidmore v. Swift & Co.,, 323 US 134, 140 (1944). Disponivel em:
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/323/134. Acesso em: 10 dez. 2020.

388 Skidmore v. Swift & Co., 323 US 134, 140 (1944). Disponivel em:
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/323/134. Acesso em: 10 dez. 2020.

38 JORDAO, Eduardo; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. A teoria da deferéncia e a pratica judicial: um estudo
empirico sobre o controle do TJRJ 8 AGENERSA. Revista de Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, vol. 4, n.
2, p. 537-573, 2018, p. 543.
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atos do poder executivo, tornou-se uma espécie de modelo de autorrestri¢ao construido ao longo
dos anos pela evolucio da sua jurisprudéncia.’®

O caso Chevron ¢ discutido até os dias atuais, nele, a Suprema Corte afirmou que nas
hipoteses nas quais o legislador ndo tenha disposto especificamente sobre o tema, ou a0 menos
em clausulas legais para verificagdo de ambiguidades, a postura judicial a ser adotada ¢ da
perspectiva de deferéncia para com a decisdo administrativa.>*!

A Suprema Corte estadunidense elaborou a Chevron Doctrine ou judicial deference,
segundo a qual o Poder Judiciario deve respeitar a interpretacdo das leis feita pela
Administragdo Publica, podendo intervir apenas em casos teratologicos. Segundo Eduardo
Fortunato Bim, “um ponto fundamental da doutrina Chevron é o de que por ela ndo se averigua
qual ¢ a melhor interpretacdo do significado da norma, mas apenas uma razoavel, vedando-se
leituras arbitrarias”.*?

Sobre a doutrina da Deferéncia administrativa, administrative deference, elaborada no
caso Chevron, foram definidos critérios ou parametros legais para determinar o grau de
deferéncia a ser prestada a uma interpretacdo dada por uma agéncia governamental sobre a lei
que ela propria deve se submeter.>*>

No aludido caso, a Suprema Corte Americana pautou etapas para avaliar a
interpretagdo dada pela agéncia reguladora sobre o estatuto. Durante o julgamento foi
estabelecido que, diante de um pedido de revisdo de uma interpretacdo dada por agéncia
administrativa, o Judiciario deve buscar resposta a dois questionamentos formulados pelo
Justice Paul Stephens. O primeiro questionamento consiste em saber se o Legislativo tratou
diretamente da questdo em debate. Assim, se a intengdo do Legislativo foi clara, o caso esta
resolvido, pois, o Judicidrio, assim como a agéncia regulamentadora, deve cumprir a intengao

expressa do Legislativo. Noutro passo, o segundo questionamento busca saber se a lei € silente

ou ambigua em relagdo a um ponto especifico. Desta forma, o Judicidrio deveré buscar se a

3% MEDEIROS, Isaac Kofi. Ativismo judicial e principio da deferéncia 2 administracio publica. 2020. 233
fls. Dissertagcdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florian6polis, 2020, p. 140.

31 VALLE, Vanice Lirio do. Planejamento or¢camentario e politicas publicas: explorando uma alternativa de
reconciliagdo pela indug@o. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 2, p. 131-154, 2018, p.
125.

392 BIM, Eduardo Fortunato. Divergéncias cientificas e metodologicas no direito piblico € no ambiental. Revista
de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 49, n. 193, jan./mar. 2012, p. 134

393 ARRUDA, Carmen Silvia Lima de. O devido processo legal administrativo comparado: uma alternativa eficaz
a judicializag@o, um requisito a globalizagdo. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo, Sdo Paulo,
vol. 22, p. 1-15, 23 fev. 2017. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/
bibli_boletim/bibli_bol 2006/RDAdmCont n.22.05.PDF. Acesso em: 28 jan. 2021, p. 10.
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resposta da agéncia estd baseada em uma constru¢do permitida e possivel do estatuto, em inglés
chamado de permissible construction of the statute.*3%

Assim, caso haja lacuna explicita, “aplica-se a delegagdo expressa de autoridade para
elucidar uma provisao especifica do regulamento. Esta regulamentacdo deve ser observada,
salvo se for arbitraria, caprichosa ou manifestamente contraria a lei”. Ao tratar de delegacado
implicita, o poder judicidrio “ndo deve substituir a interpretacdo razodvel, dada pela agéncia
administrativa, por sua propria interpretagio”.>*

O julgamento reconheceu, de certo modo, a postura de deferéncia para com a
interpretagdo administrativa, especialmente porque os juizes ndo sio especialistas no ramo das
politicas publicas, bem como nao fazem parte do poder politico do Governo. Caso a escolha da
agéncia detenha um parametro razoavel das politicas conflitantes que sdo confiadas a agéncia
por lei, o Judiciario ndo deve interferir, ressalvado o pronunciamento do Congresso sobre o
tema. Os parametros estabelecidos no julgamento ficaram conhecidos como o teste Chevron
em duas etapas, no original Chevron two-step test, e, assim, foi construida, no direito
administrativo estadunidense, a doutrina da deferéncia administrativa, por vezes mencionada
como Chevron deference.®’

Portanto, a Suprema Corte possui a autoridade final acerca da interpretagado legislativa,

e devem ser rechagadas decisdes administrativas contrarias a inten¢ao do Legislativo. Contudo,

na formulacdo de politicas publicas e na elaboracdo de regras que irdo suprir as lacunas,

394 First, always, is the question whether Congress has directly spoken to the precise question at issue. If the intent
of Congress is clear that is the end of the matter, for the court, as well as the agency. must give effect to the
unambiguously expressed intent of Congress. If, however, the Court determines that Congress has not directly
addressed the precise question at issue, the court does not simply impose its own construction on the statute, as
would be necessary in the absence of an administrative interpretation. Rather, if the statute is silent or ambiguous
with respect to the specific issue, the question for the court is whether the agency's answer is based on a permissible
construction of the statute. (SCALIA, A. Judicial Deference to Administrative Interpretations of Law. In: Duke
Law Journal, vol. 1989, n. 3, 1989, p. 511-512).

395 ARRUDA, Carmen Silvia Lima de. O devido processo legal administrativo comparado: uma alternativa eficaz
a judicializa¢do, um requisito a globaliza¢do. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo, Sdo Paulo,
vol. 22, p. 1-15, 23 fev. 2017. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/
bibli_boletim/bibli_bol 2006/RDAdmCont_n.22.05.PDF. Acesso em: 28 jan. 2021, p. 10.

3% ARRUDA, Carmen Silvia Lima de. O devido processo legal administrativo comparado: uma alternativa eficaz
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explicitas ou implicitas, deixadas pelo Legislativo a autoridade administrativa tem o espago
final.

André Bueno da Silveira analisa a possibilidade de utilizagao da Doutrina Chevron
como alternativa para o problema da inseguranca juridica no direito administrativo brasileiro.
Inicialmente, a partir da evolugdo do controle judicial sobre o mérito do ato administrativo,
sendo posteriormente analisado o cerne da questdo, qual seja: a revisdo de decisdes proferidas
apos o devido processo administrativo.>”®

Para Silveira, “se a decisao ¢ razoavel ou admissivel e tiver sido proferida com respeito
ao devido processo administrativo, ele (Judiciario) deve manter o entendimento proferido na
esfera administrativa”, visto haver possibilidade de que tal decisdo seja fruto de conhecimento
altamente especializado, ainda que o judicidrio entenda ndo se tratar da melhor interpretacao.
Em relagdo a solugdo baseada no direito comparado, preconiza que ¢ necessario o
fortalecimento das institui¢des no Brasil como condi¢do para adog¢io da Doutrina Chevron.>

Apb6s duas décadas da paradigmatica decisdo que deu origem a doutrina Chevron,
Gersen e Vermule formularam uma anélise das consequéncias e criticas da referida decisdo. A
razao teodrica de Chevron remanesce incerta, inclusive, em decisao mais moderna, que leva a
cabo a discussdo sobre a deferéncia, United States v. Mead Corp, na qual veio a tona o
entendimento de que Chevron reside na alegacdo implicita de que o congresso delegou a
autoridade para interpretar a lei as agéncias reguladoras. Contudo, essa interpretacao ¢
contestada ao argumento de que o Administrative Procedure Act - APA fornece embasamento
legal genérico a alocacdo da autoridade de decidir sobre as questdes legais ao judiciario.**

Em continuidade, apontam que a real base para a deferéncia as agéncias
administrativas em Chevron consiste no reconhecimento das capacidades institucionais do
judiciario, como institui¢do limitada por sua propria natureza decisoria, sem especializagao
técnica, e a auséncia de legitimidade politica para tal.**!

Embora busquem estabelecer as bases tedricas essenciais a compreensao da doutrina

legal, reconhecem as ambiguidades e incertezas que remanescem sobre Chevron. Neste ponto,

importa ressalvar o interessante posicionamento dos autores acerca do quérum de votagao,

3% SILVEIRA, André Bueno da. Doutrina Chevron no Brasil: uma alternativa a inseguranca juridica. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 276, p. 109-146, dez. 2017, p. 111

39 SILVEIRA, André Bueno da. Doutrina Chevron no Brasil: uma alternativa a inseguranca juridica. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 276, p. 109-146, dez. 2017, p. 111.

400 GERSEN, Jacob E.; VERMULE, Adrian. Chevron as a voting rule. University Of Chicago Law School: John
M. Olin Program in Law and Economics, Chicago, n. 293, jun. 2006, p. 8-9.

401 GERSEN, Jacob E.; VERMULE, Adrian. Chevron as a voting rule. University Of Chicago Law School: John
M. Olin Program in Law and Economics, Chicago, n. 293, p. 1-45, jun. 2006, p. 9-10.
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propondo, em suma, um quorum qualificado de votacdo nos tribunais a fim de amenizar ou
superar as dificuldades de aplicagdo da doutrina sob o ponto de vista ideologico, psicologico e
politico, aspectos tdo variaveis de acordo com cada julgador. Assim, denominou-se
originalmente, Chevron as a voting rule, ou Chevron como regra de votagao, em contraposi¢ao
a doutrina teérica juridica de Chevron.**

No direito brasileiro, as tentativas de importar a doutrina da deferéncia sdo ressalvadas
diante da jurisprudéncia que “tem autorizado um controle judicial amplo das decisdes
administrativas, compreendendo os seus aspectos de forma e de contetdo, questdes de fato e de
direito, ainda que tenham sido apreciadas anteriormente no processo administrativo".*’?

Em artigo sobre o tema, Bentemuller procura compatibilizar a inafastabilidade da
jurisdi¢do com a deferéncia administrativa. Propondo sobre deferéncia administrativa e o papel
do poder judiciario uma divisdo em duas correntes. A primeira relaciona-se a manutencao da
classica separacao dos poderes, na qual o poder judiciario fornece a interpretacdo final quanto
a aplicagdo das leis e regulamentos. Por sua vez, na segunda, caberia ao Judiciario avaliar a
formalidade dos procedimentos para a prolagdo do ato e coibir eventuais arbitrariedades ou
interpretagdes absurdas do comando legislativo, cabendo as agéncias reguladoras seguirem a
politica de Estado, proferindo interpretacdes das normas legislativas e regulatorias. Esse tltimo
posicionamento é reforcado pela doutrina Chevron.*%*

De fato, o direito administrativo estadunidense vem enfrentando, assim como no
Brasil, a questdo da avaliagcdo judicial de atos administrativos, com destaque aos atos
regulatorios. O controle exercido avalia a validade destes atos, especialmente se as conclusdes
adotadas pelas agéncias respeitam a delegagio legislativa.*®

Nesse contexto, adveio o debate da doutrina Chevron, assentado na premissa basilar
da deferéncia, pelo Judicidrio, as interpretacdes dadas pelas agéncias reguladoras, nas

competéncias dadas pelo Legislativo, sem olvidar do controle de legalidade do procedimento

adotado pelas agéncias.

402 GERSEN, Jacob E.; VERMULE, Adrian. Chevron as a voting rule. University Of Chicago Law School: John
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Uma segunda premissa da doutrina da deferéncia foi cunhada, também no ambito da
Suprema Corte Americana, anos depois, em 1997, no julgamento do caso Auer et al vs. Robbins
et al, caso que tinha como objeto a interpretagdo feita pelo Secretario do Trabalho acerca do
conceito de salario-base, para fins de exclusdo do pagamento de hora-extra.

No caso, o Fair Labor Standards Act (FLSA) datado de 1938, estabeleceu sobre a
percepcdo de overtime pay, semelhante ao que temos no Brasil por horas-extras, que
empregados que recebessem um salario-base, pago semanalmente, nao seria cabivel a redugdo
por qualidade ou quantidade do trabalho executado, e estariam excluidos da percepgao de hora
extra, 0

Acerca do tema, a previsdo legislativa, antes exclusivamente aplicavel ao servigo
privado, foi estendida ao servigo publico pelo Congresso, no ano de 1974. Assim, com
fundamento na nova compreensao do diploma normativo, policiais vinculados ao Departamento
de Policia de St. Louis, em Missouri, ingressaram com uma ac¢ao em desfavor do St. Louis Board
of Police Commissioners, “pleiteando a percepcdo de hora-extra, tendo em vista que, no
regulamento da Policia de St. Louis, havia a possibilidade de redugdo salarial, com base em
sancdes disciplinares”. 4"

No primeiro grau de jurisdicdo, District Court, assim como no segundo grau de
jurisdicdo, Eighth Circuit Court of Appeals, o caso foi julgado improcedente, estabelecendo
que os policiais autores percebiam salario-base e que as dedugdes disciplinares nao
desvirtuavam o piso salarial. No &mbito da Suprema Corte, o julgamento confirmou a decisdo
proferida no primeiro e no segundo grau, estabelecendo a interpretacao do Secretary of Labor
do FLSA, para reducdo salarial por questdes disciplinares, como ‘“valida dentro do contexto
normativo, em especial porque, na iniciativa privada, os executivos, agentes administrativos e
profissionais sdo apenados com demissdo, perda do cargo ou limitagdo de seus servigos, nao
abrangendo redugio salarial como punigio direta”.**®

A relevancia da doutrina Auer consiste na expansao da interpretacao fornecida no Caso

Chevron ao estabelecer que o Judicidrio prestou deferéncia a interpretacdo da autoridade

406 ENTEMULLER, Rodrigo Parente Paiva. Poder judiciario e deferéncia administrativa: o caso Fator
GSF. Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, vol. 4, n. 1, p. 21-38, mai. 2018, p. 32.
407 ENTEMULLER, Rodrigo Parente Paiva. Poder judiciario e deferéncia administrativa: o caso Fator
GSF. Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, vol. 4, n. 1, p. 21-38, mai. 2018, p. 32.
408 ENTEMULLER, Rodrigo Parente Paiva. Poder judicidrio e deferéncia administrativa: o caso Fator
GSF. Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, vol. 4, n. 1, p. 21-38, mai. 2018, p. 32.
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administrativa, mesmo sem comando expresso do Congresso, sobre dispositivos regulatérios,
comandos secundarios, desde que baseada em construcio interpretativa vélida do estatuto.**®

Sobre 0 modelo de revisao judicial de decisdes administrativas no Brasil, Sepulveda,
Bolonha e Lazari formulam critica sobre parametros amplos e mal definidos. Isso porque, em
suma, qualquer decisdo administrativa se sujeita a revisdo judicial, e pode ser anulada caso
considerada arbitraria ou abusiva. Afirmam ainda que o padrdo brasileiro de revisdo se
assemelha ao arbitrary and capricious test do direito administrativo estadunidense.*!°

A tese do arbitrary and capricious test € fundamento para recurso no ambito do direito
estadunidense, conforme sua compreensdo o parametro “arbitrario e caprichoso" consiste, em
resumo, no entendimento de que a decisdo judicial sera atacada por meio de recurso, se nao
possuir fundamentos razoaveis. Assim, se o juiz profere decis@o sem critérios razoaveis ou uma
adequada ponderagdo das circunstancias faticas, a decisdo sera arbitraria e caprichosa e podera
ser invalidada, com base nisso, em sede recursal.*!!

Embora ndo se possa estabelecer um pardmetro exato para definir o que constitui uma
decisdo caprichosa e arbitraria, na auséncia de uma conexdo razoavel entre os fatos ¢ o
fundamento da decisdo, havendo um claro erro de julgamento sem concordincia com a lei ou
ao procedimento legal pode-se falar em decisdo arbitraria e caprichosa.*!?

Como visto, € usual na doutrina brasileira encontrar trabalhos que estabelecam pontes
entre o pensamento juridico estadunidense e o brasileiro, seja para tratar da doutrina da
deferéncia especificamente ou de outros institutos processuais.

Retomando as doutrinas abordadas, em Chevron, pode-se compreender, em caso de

ambiguidade ou auséncia de clareza do comando normativo, seja comando legal ou regulatoério,

“deve ser privilegiada a interpretacdo dada pela agéncia reguladora, em razdo de sua

49 ENTEMULLER, Rodrigo Parente Paiva. Poder judicidrio e deferéncia administrativa: o caso Fator
GSF. Revista de Direito Setorial e Regulatoério, Brasilia, vol. 4, n. 1, p. 21-38, mai. 2018, p. 32-33.
419 SEPULVEDA, Antonio; BOLONHA, Carlos; LAZARI, Igor de. Deferéncia judicial as decisdes das agéncias
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especializacdo técnica e ainda da andlise do impacto regulatorio, evitando prejuizos ao mercado
regulado, englobando no caso do setor elétrico, produtores, distribuidores e consumidores”.*!?

Ressalta-se, novamente, a distingdo trazida por Valle e Masset acerca da diferenciagao
das agéncias reguladoras brasileiras e o contexto estadunidense, que nao se restringem a 0rgaos
de regulacdo de mercado, e abrangem 6rgaos administrativos ndo-militares, exceto o judiciario
e o legislativo, portanto, 6rgios administrativos.*'*

Ao cuidar da apreciagao de decisdes proferidas por agéncias reguladoras no Brasil, a
revisdo judicial € substancialmente limitada pela denominada discricionariedade técnica das
agéncias, concedendo beneficio da experiéncia especializada as agéncias administrativas. Isso,
visto que o reconhecimento, pelos juizes, da natureza técnica de determinadas agdes
administrativas impde uma deferéncia judicial mais ampla e qualificada as decisdes de uma
agéncia relacionadas aos aspectos técnicos do setor regulado.*!?

Em alusdo ao beneficio da experiéncia especializada como referéncia se destaca o
precedente United States v. Mead Corp. Neste caso, a United States Court of Appeals for the
Federal Circuit decidiu afastar a deferéncia nos moldes de Chevron, em razao do procedimento
segundo o qual escolhas administrativas sdo formuladas. O processo administrativo € regulado
nos EUA pelo Administrative Produre Act - APA, que distingue duas categorias: rule making e
adjudication. Segundo Valle e Masset, no sistema brasileiro pode se fazer a ponte nos conceitos
de edicao de atos administrativos normativo € a solu¢do em concreto de conflitos postos a
Administracio.*!®

Segundo o APA, as decisdes sobre exercicio do rule making, possuem carater

genérico, € em razao disso estdo sujeitas a procedimento formal especifico, com mecanismos

de publicizagdo da escolha administrativa em constru¢do, bem como de recepgao de sugestdes
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e criticas, comumente referido como notice and comment. Por sua vez, as decisoes havidas em
sede de adjudicacdo, pelo carater restrito de seus efeitos, ndo se sujeitam a mesma logica.*!’

A abertura interpretativa posta em Mead envolve, justamente, a op¢ao legislativa pela
transferéncia da disciplina da matéria, com os elementos legitimadores da escolha publica
através da contribuicdo dos eventuais interessados na medida reguladora. Todavia, o ponto
central de Mead envolveu a excegdo descrita no APA § 553, (b), (3), (A), a incidéncia do
procedimento de notice and comment, dispensando o referido procedimento acerca de regras
decorrentes do exercicio de interpretagdo, proclamagdes gerais acerca de politicas publicas, ou
atinentes a organizacio, procedimento ou praticas da agéncia.*®

No caso apreciado, a decisdo do United States Customs Service’”® ocorreu sem a
observancia do procedimento de notice and comment. A Suprema Corte estadunidense deveria
ponderar se a interpretacdo do Customs Act, merecia deferéncia no modelo Chevron. Porém, na
apreciacao do caso a resposta judicial buscou diferenciar as hipoteses de incidéncia de Chevron
e de Skidmore.**°

Em suma, a Suprema Corte compreendeu que decisdes tarifarias proferidas pela
autoridade administrativa ndo t€ém valor de precedente, de modo que a doutrina Chevron nao
lhe seria aplicavel. Em oposicao, o voto dissidente proferido pelo Justice Scalia dispos que toda
decisdo administrativa em carater de autoridade deveria ser objeto da deferéncia de Chevron, e
manter a deferéncia de Skidmore era um anacronismo.*?!

Nesse passo, a deferéncia estabelecida em Mead pode ser descrita como um resgate
dos debates em Chevron e Skidmore, na qual a implementa¢do de preceitos legislativos
especificos adquire a qualidade de deferéncia baseada em Chevron quando o Legislativo delega

autoridade para uma agéncia formular regras com for¢a de lei, porém, a interpretagdo
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empregada pela agéncia nestes casos deve decorrer necessariamente do exercicio da autoridade
a si delegada. Assim, a efetiva delegacdo do Legislativo pode ser comprovada de diversas
maneiras, a exemplo da possibilidade de a agéncia proferir decisdes adjuticativas (no original
rule making) sujeitas a notice-and-comment, ou por qualquer outro indicio de que existe
determinagdo ou inten¢do do congresso neste sentido. No caso concreto, abordado pela decisao,
restou evidenciada falha na qualificacdo da deferéncia com base em Chevron, porém,
vislumbrou-se a possibilidade de enquadramento, ainda que parcialmente, na deferéncia com
base em Skidmore.**?

Portanto, Mead nao estabelece um critério proprio de deferéncia, mas reforca a
aplicabilidade de Chevron e Skidmore, ¢ instituiu o que a doutrina estadunidense denominou
Step zero, ou seja, um passo zero, anterior a aplicacdo de Chevron. O que se pode extrair ¢ a
viabilidade da aplicacdo da deferéncia sempre consagrada, variando o teste, sem cogitar a
rejei¢do da escolha administrativa sem a sua anélise.**?

Jordao destaca, sobre Mead, o abandono do critério binario de Chevron, pautado nas
posturas deferente e ndo-deferente, através da definicdo da intensidade do controle judicial
sobre interpretagdes legislativas da Administracao Publica, uma vez que, no esquema binario,
ndo h4 espago para outras consideragdes ou outras formas de controle.***

O enfoque mais complexo sobre o tema se debruga sobre a intencdo do Congresso
acerca da interpretacao, da autoridade administrativa, em questao tenha forca de lei. Em Mead
a Suprema Corte se volta a complexidade administrativa, pautando a deferéncia a partir de graus
de intensidade, que culminam no grau méximo da deferéncia concebido em Chevron. **°

Em outras palavras, com Mead, todos os aspectos da decisdo controlada e da legislagao
pertinente, sdo considerados para definir a aplicabilidade do teste de Chevron. Resta evidente

que, o formalismo caracteristico de Chevron, com a biade ambiguidade e clareza legislativa, ¢

substituido por teste bastante contextualizado e complexo. O step zero, pode ser tido como
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impreciso, voltado aos mais variados aspectos da interpretacdo administrativa, para definir se
havia a intenc¢do legislativa para autoridade administrativa decidir, na hipdtese, com forca de
lei. Se ndao for o caso, ha a incidéncia da, também imprecisa, deferéncia Skidmore, cuja
intensidade depende da atencao aos mais variados aspectos do pronunciamento administrativo
judicialmente controlado.*?°

A doutrina da deferéncia estadunidense, entretanto ndo se esgota nos notorios
precedentes, Schiller trata do periodo referenciado como era da deferéncia na historia
estadunidense, ocorrido ap6s a grande depressdo, em 1930, conhecido como new deal. O autor
aduz que conceber a ideia de que, dentre as instituicdes aptas a decidir sobre as contendas
democraticas, o judiciario seria a instituicdo mais adaptada seria cOmica nesse periodo. A
critica, ndo foi desprovida de fundamento, mas sim reforcando a compreensdo de que juizes
ndo sao experts em nenhuma area especifica, além de ressaltar a analise factual inapropriada
quando revisavam opinides administrativas. Observando a compreensao usualmente fornecida
pelos juizes a variedade dos fatos da vida, como pratica de desvirtuar fatos individuais a padrdes
universalizantes. Sob esse aspecto, reflete acerca da natureza da prescricdo administrativa como
a lei em criacdo, em oposi¢do a postura das cortes de impor uma sintese generalizante da
realidade.*?’

Em sintese, o autor busca descrever a importincia para o direito administrativo
estadunidense da corte formada no periodo do new deal, especialmente para enfatizar a
expertise das agéncias reguladoras, com acentuada deferéncia. Tal periodo ndo se estendeu por
um grande periodo na histéria dos EUA, mas demarcou um modelo de deferéncia judicial, a ser
desenvolvido e criticado ao longo do século XX.*?

A pauta que move as reflexdes ora propostas gira entorno do papel do poder judiciario
dentro do Estado. O desafio de compatibilizar a deferéncia administrativa, ante a falta de
conhecimento técnico, € o necessario controle de legalidade dos atos administrativos.

Justamente por isso, busca-se regar a experiéncia brasileira com a doutrina da
deferéncia estadunidense, rica em precedentes sobre o tema. Nao se pretende esgotar o assunto,

dissecando as decisdes estadunidenses, uma vez que tal empreitada excederia, e muito, o

proposto neste trabalho. Refor¢ando a importancia de tragar pardmetros para o bom exercicio

426 JORDAO, Eduardo. Entre o prét-a-porter e a alta costura: procedimentos de determinacdo da intensidade do
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do controle jurisdicional, tendo como inspiragao, no direito comparado, a doutrina da deferéncia
estadunidense, ao estabelecer balizas para a deferéncia judicial das escolhas discricionarias da
Administragao Publica.

Ainda assim, o poder judiciario brasileiro pode ser considerado retraido em matéria de
deferéncia administrativa. Os discrepantes fundamentos quanto a discricionariedade
administrativa e aqueles relacionados a atividade regulatdria, usualmente chamada de
discricionariedade técnica. As cortes brasileiras oscilam sobre a deferéncia administrativa, ora
guardando respeito a decisao executiva, ora ingressando no controle do mérito administrativo
ou norma regulatoria.*?’

Em Bowles v. Seminole Rock & Sand Co. e Auer v. Robbins afirmaram uma doutrina
pela qual os Tribunais deveriam ser deferentes as interpretagdes de uma agéncia de seus
proprios regulamentos ambiguos.**°

No ano de 2019, a Suprema Corte estadunidense no julgamento de Kisor v. Wilkie,
realizou tentativa de revisar os precedentes Auer e Seminole Rock, contudo, foi mantido o
posicionamento de que nas interpretagdes de leis ambiguas pelas agéncias a deferéncia por parte
dos tribunais se d4 as interpretacdes razoaveis realizadas pelas agéncias de suas proprias normas
ou regulamentos ambiguos.*’!

Em Chevron e Auer temos decisdes para postura deferente a interpretacdo de uma
agéncia, entretanto a distingdo precipua seria o objeto da interpretacdo, enquanto em Auer a
interpretacdo de regulamentos da propria agéncia, ja em Chevron a interpretacdo de uma lei
ambigua do setor regulado.**

Da jurisprudéncia da Suprema Corte estadunidense podem ser extraidas questdes e

reflexdes bastante férteis ao pensamento da deferéncia no Brasil, no topico a seguir veremos

algumas das pontes ao raciocinio ora proposto.
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Antes, porém, cabe a sintese dos precedentes analisados com maior profundidade:
Skidmore, Chevron e Mead, cuja distingdo pode ser vislumbrada, em especial, na formalidade
dos critérios, caracteristica da doutrina Chevron.

Em Skidmore destaca-se a importancia dos argumentos considerados pelo orgao
administrativo a partir do rigor de consideragdo, a validade do raciocinio, a consisténcia com
pronunciamentos anteriores e posteriores e todos os fatores que lhe dao poder de persuadir, caso
nao haja poder de controle

Mister destacar que as decisOes, interpretacdoes e opinides do Administrador ndo
controlam os tribunais em razdo de sua autoridade, todavia, podem constituir um corpo de
experiéncia e julgamento informado ao qual os tribunais e litigantes podem adequadamente
recorrer para orientagao.

No julgamento pautado na deferéncia com base em Skidmore, as razdes de decidir do
orgao administrativo sdo de suma importancia, constituindo critérios de carater epistemologico
que se situam sobre a validade cognitiva do raciocinio utilizado para embasar a decisdo
administrativa.

Difere, portanto, em larga medida dos critérios formais de Chevron, a deferéncia
Skidmore confere um peso gradual a opinido da autoridade administrativa.

Por sua vez, em Mead, propde-se uma mescla de Skidmore e Chevron, ndo a fim de
combinar seus critérios de forma hibrida, mas considerando a aplicabilidade dos julgamentos
anteriores.

No julgamento de Mead, todos os aspectos da decisdo controlada e da legislacdo
pertinente, sdo considerados para definir a aplicabilidade do teste de Chevron. O formalismo
caracteristico de Chevron, cuja biade ambiguidade e clareza legislativa, ¢ substituido por teste
bastante contextualizado e complexo. A adi¢do do passo zero, proposto em Mead, se volta aos
aspectos da interpretagdo administrativa, para definir se havia a intengdo legislativa para
autoridade administrativa decidir, na hipotese, com forg¢a de lei. Definindo a partir disso, a

incidéncia binaria e formal do teste de Chevron, ou ainda incidéncia da deferéncia Skidmore.
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4.1.1 Parametros para deferéncia judicial segundo a experiéncia estadunidense

E bastante importante ao refletir sobre um ordenamento juridico estrangeiro, que seja
feito panorama adequado das tradi¢des juridicas em paralelo. Posto que, as origens dos sistemas
juridicos brasileiro e estadunidense sdo bastante distintas, enquanto o ordenamento juridico
patrio deriva de uma tradicao civilista, comumente referenciada como civil law, de carater
eminentemente legalista no direito positivado, a tradicao juridica estadunidense se forma
através do common law, na qual os precedentes constituem o direito e impactam enormemente
na formacao do direito.

Nessa conjuntura, para raciocinar sobre os precedentes pontuados anteriormente, com
a finalidade de tracar paralelos legais no Brasil posteriormente, propde-se na Figura 1 um
fluxograma que integra a deferéncia judicial em Skidmore, Chevron e Mead.

De plano, pontua-se que a escolha dos referidos precedentes levou em conta a vasta
jurisprudéncia estadunidense acerca da deferéncia judicial. Inicialmente este trabalho tendeu ao
recorte pautado na Doutrina Chevron, diante de sua relevancia sobre o tema, além da
objetividade com a qual disp0s parametros para a ponderacao judicial.

Contudo, ao longo dos estudos, a gama de precedentes levou ao aprofundamento sobre
o tema e a reflex@o primordial do que se pode importar para o Brasil: a despeito dos parametros
estabelecidos sempre ha espago para reflexdo e consideragdo nas decisdes judiciais acerca das
razdes dos atos administrativos.

Diante da compreensdo da experiéncia estrangeira, pode-se denotar que nao ha
doutrina da deferéncia ressalvada de criticas, sendo que cada teoria opera de forma distinta. Os
critérios de escolha por Skidmore, Chevron e Mead foram em decorréncia da relevancia destes
para a doutrina e academia estadunidense e por sua complementagao reciproca sobre o tema.
Destaca-se que, Auer € Mead trazem em seu bojo uma expansdao do sentido do que fora
abordado em Chevron, entretanto, para fins contribuir com o fluxograma somente em Mead foi
adicionado um novo passo, em Auer o sentido interpretativo de Chevron no passo 2 foi
expandido.

Nesse contexto, para raciocinar sobre os precedentes pontuados anteriormente, a fim
de tracar paralelos legais no Brasil posteriormente, propde-se na Figura 1 um fluxograma que

integra a deferéncia judicial em Skidmore, Chevron e Mead.
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Figura 1 - Fluxograma Deferéncia Judicial nos EUA — Skidmore, Chevron e Mead.
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Fonte: elaboragdo da autora (2021)

No fluxograma elaborado foram integradas as trés doutrinas estadunidenses:
Skidmore, Chevron ¢ Mead, diante de uma demanda judicial que ataque atos e decisdes
proferidas por 6rgdos administrativos.

O primeiro precedente a ser proferido, em ordem cronologica, foi Skidmore, decidido
em 1944, porém, no fluxograma, vincula-se ao passo zero de Mead, tendo em vista Skidmore,
embora detenha uma carga valorativa bastante densa para embasar a deferéncia judicial, possui
textura aberta, configurando um modelo criticavel sob o aspecto da discricionariedade subjetiva
do julgador.

Ainda assim, a prudéncia judicial levantada em Skidmore, no sentido de analisar as
razoes e a importancia técnica e especializada do ente administrativo, traz importantes reflexdes
a deferéncia judicial conferindo um peso maior ao carater técnico e argumentativo das decisdes
administrativas.

O segundo precedente, julgado em 1984, deu origem a doutrina Chevron que sintetiza
dois passos para o dever de deferéncia judicial, no primeiro passo a corte deve ponderar se o
congresso se manifestou sobre a questdo analisada. Se a determinagdo do legislativo for

inequivoca, o ente administrativo devera manter o posicionamento legal.
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Caso a lei seja silente ou ambigua sobre a matéria, no segundo passo, o julgador deve
ponderar se a interpretacao dada pela agéncia independente sobre o estatuto ¢ possivel. Assim,
o julgador devera interferir somente no caso em que a interpretagdo esteja em desacordo
evidente com a lei, e nao por divergéncia do posicionamento adotado pelo ente administrativo.

Por derradeiro, no julgamento de Mead, no ano de 2001, foi estabelecido verdadeiro
didlogo entre as doutrinas Skidmore e Chevron, no tocante a possibilidade do o6rgao
administrativo editar normas com forga de lei, segundo a Corte, caso o congresso nao tenha
conferido, inequivocamente, competéncia ao ente administrativo para tal ou, entdo, que o
endosso para o exercicio dessa autoridade decorra do notice and comment.

Do referido julgamento se obteve o denominado passo zero, consistente na
averiguacdo da competéncia da agéncia para edi¢do de normas com forca de lei, nos termos
acima descritos. Caso a autoridade administrativa ndo detenha essa atribuigdo, a Corte
compreendeu que a deferéncia a ser adotada ¢ sob o modelo Skidmore, ¢ ndo Chevron.

Denota-se com os precedentes abordados, na cultura juridica estadunidense, certa
tendéncia a elencar critérios mais objetivos a fim de estabelecer a postura deferencial. Com o
fluxograma proposto ndo se fugiu dessa caracteristica, porém, conforme a construcao do tema,
os critérios objetivos ndo representam um fim em si mesmos. A par das criticas pelos proprios
Jjustices da Suprema Corte, da academia e da doutrina os parametros da deferéncia estdo em
constante evolugdo e debate na comunidade juridica e, como foi visto, ndo ¢ diferente na ordem
juridica estadunidense.

Com isso, o enfoque retorna ao ordenamento juridico brasileiro para abordar dentro
das modificagdes sofridas pela LINDB, através da Lei n® 13.655/2018, trés dispositivos que
podem nos servir de consolidacdo ao debate da doutrina deferencial. Nao exclusivamente para
abalizar critérios fechados, mas construir uma cultura juridica mais reflexiva, dialogada, e
transparente sobre a motivagao das decisdes, as consequéncias dos atos praticados e, de forma
geral, que permita um maior equilibrio entre as esferas administrativa, controladora e judicial.

Restaurar a confianca na aptidao dos entes administrativos, legitimando e conferindo
reforgo aos espacos decisorios efetivamente previstos em lei € o ponto central do que estd em

debate.

4.2 0 CONTROLE JUDICIAL A LUZ DOS ARTIGOS 20, 21 E 22 DA LEI N° 13.655/2018

Com o presente topico aprofundar-se-a na Lei n° 13.655/2018 que alterou a Lei de

Introdugdo as normas do Direito brasileiro — LINDB, com dispositivos de contetido voltado ao



126

direito publico. Essa nova roupagem para valores ja existentes no ordenamento juridico patrio
vem através da forte demanda existente na doutrina constitucionalista e administrativista por
maior seguranga juridica e parametros que melhor se apresentem diante dos 6rgaos de controle.

Nesse diapasao, apés refletir sobre a doutrina da deferéncia estadunidense, cuja
tradi¢do jurisprudencial e doutrindria ¢ bastante forte ao dispor pardmetros mais claros dos
papéis dos poderes publicos, serdo vistos trés dispositivos introduzidos pela Lei n® 13.655/2018.

A busca por parametros mais claros de decisao vem justamente para contrapor o que
Streck menciona como poder discricionario dos juizes, em uso do pamprincipiologismo,
nomenclatura utilizada pelo autor para descrever a deficitaria pratica juridica brasileira do uso
desmedido de standarts argumentativos para driblar as regras da produg¢do normativa
democratica do direito.**?

Cristdvam e Souza colocam como hermenéutica ponderacionista criativa, a acdo que
submete quase tudo ao sopesamento de principios e alavanca toda sorte de ativismos
voluntaristas.***

A teoria da ponderagao de principios, referida também como ponderacionismo, tornou-
se tendéncia no discurso juridico apds o advento da CRFB/88. Entretanto, por meio de versoes
corrompidas das teorias principialistas, conferindo espago a normatividade rarefeita,
disfargando moralismos e o decisionismo judicial.**

Diante disso, decorre a necessidade de um combate hermenéutico a pamprincipiologia,
um mal que afeta de sobremaneira o carater concretizador dos principios, com o uso de uma
gama de argumentos retoricos, persuasivos, formando a racionalidade judicial com forte cunho
discricionario. O manejo dos principios ndo deve ser feito de modo a se transformar em alibi
retorico, muito menos utilizar-se da separacdo entre regras, aplicadas por subsuncdo, e
principios, aplicados por ponderagio.**

Até mesmo porque, usualmente, o legislador faz uso de conceitos juridicos
indeterminados ou remissao a categorias de conceitos técnicos, € o faz de maneira proposital a

fim de conferir certa margem de liberdade ao gestor publico, de modo que esse

433 STRECK, Lenio Luiz. Do pamprincipiologismo a concepgdo hipossuficiente de principio: dilemas da crise do
direito. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, vol. 49, n. 194, p. 7-21, 2012, p. 8-9.

#4 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUZA, Thanderson Pereira de. O controle da administragdo publica no
contexto do constitucionalismo contemporaneo: um debate a partir das mudancas trazidas pela LINDB. In:
GORCZEVSKI, Clovis (org.). Direitos humanos e participagio politica, vol. XI, Cap. 6, Porto Alegre: Imprensa
Livre, 2020, p. 138-139.

435 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Menos principios, mais regras: a teoria da ponderagio na encruzilhada do
decisionismo. Revista Juridica Luso Brasileira, Lisboa, n. 3, p. 993-1023, 2019, p. 996-997.

436 STRECK, Lenio Luiz. Do pamprincipiologismo a concepgdo hipossuficiente de principio: dilemas da crise do
direito. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, vol. 49, n. 194, p. 7-21, 2012, p. 20.
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complementasse, dentro de um conjunto plural de alternativas, o conteudo da norma que lhe
parece mais razoavel.*¥’

Essa margem de liberdade de apreciacao, denominada mérito administrativo, conferida
a Administragdo Publica dentro dos limites legais, a fim de formar sua convicgao, projeta como
resultado um ato administrativo no exercicio da competéncia discricionaria.

Stelzer, Baptista e Ledo, em estudo recente desenvolvido no cenario pandémico da
Covid-19, avaliam a apreciagdo dos elementos do ato administrativo pelo poder judiciario, em
sede de controle externo, ndo tendo sido obedecidos os limites para o controle externo do Poder
Judiciario paranaense quanto ao mérito administrativo, de modo que julgaram indistintamente
os elementos motivo e objeto, reanalisando a oportunidade e conveniéncia do ato
administrativo.*

Ha de ser combatida a postura judicial permeada de decisionismos, cunhados nas
convicgdes morais, a qual, usualmente, vem camuflada sob o pano de fundo da teoria
ponderacionista. Tamanha a intensidade de sua ocorréncia, que a legislacdo ora estudada se
dispde a combater, dentro do ordenamento juridico, os sintomas decorrentes dessa pratica.

Uma vez que, altamente prejudicial a democracia e ao desenvolvimento das
institui¢des, caso, nos espagos legalmente conferidos a autoridade administrativa, o poder
judiciario contorne os aspectos de conveniéncia e oportunidade, para atingir, em verdade, o
mérito administrativo.

Além disso, a discricionariedade na formagdo do mérito administrativo tem
fundamento na impossibilidade do legislador, quando redige a norma autorizadora da expedi¢ao
de ato discricionario, prever todas as situagdes e sempre engessa-las no formato de atos
vinculados. “A escolha do que ¢ conveniente e oportuno para a expedicdo do Ato
Administrativo compete exclusivamente ao Agente Politico, isto porque cabe a este o juizo de
atribuicdo de valor administrativo, especialmente por ter proximidade com a demanda

invocada”.**°

47 NIEBUHR, Pedro de Menezes. A repercussido da LINDB em demandas ambientais e urbanisticas. 2019.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-repercussao-da-lindb-em-demandas-ambientais-
e-urbanisticas-09072019. Acesso em: 09 out. 2020.

438 STELZER, Joana; BAPTISTA, Rud4 Ryuiti Furukita; LEDO, Ana Paula Ruiz Silveira. Novos limites de
controle externo do mérito administrativo na regulamentag@o do isolamento social: o poder judiciario paranaense
perante os decretos de agentes politicos do poder executivo na pandemia de covid-19. In: CRISTOVAM, José
Sérgio da Silva; NIEBUHR, Pedro de Menezes; SOUZA, Thanderson Pereira (org.). Direito administrativo em
transformacio, cap. 14, Florianopolis: Habitus, 2020, p. 246.

439 STELZER, Joana; BAPTISTA, Rud4 Ryuiti Furukita; LEDO, Ana Paula Ruiz Silveira. Novos limites de
controle externo do mérito administrativo na regulamentacao do isolamento social: o poder judicidrio paranaense
perante os decretos de agentes politicos do poder executivo na pandemia de covid-19. In: CRISTOVAM, José
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Naio se trata de definhar as instincias de controle, tdo caras ao Estado Democratico de
Direito, menos ainda de defender abusos praticados pela Administragdo Publica. Mas sim de
construir esfor¢o tedrico em busca desse fino equilibrio.*

O reequilibrio da normatividade constitucional torna-se essencial, em conformidade
com a legalidade constitucional e infraconstitucional, respeitando o jogo politico-juridico e
garantindo a democracia. Deste modo, a deferéncia as regras juridicas como fator normativo
primeiro de concretizacdo da legalidade democratica.**!

E precisamente nesse contexto que se insere a justificativa deste estudo, propondo-se
verificar dentro da Lei n°® 13.655/2018 parametros mais claros para o exercicio do controle sobre
as instancias administrativas, sem perder de vista o fiel cumprimento da Constituicdo ¢ da
legislacao patria.

2442 instituiu a Lei de

Por conseguinte, o Decreto-lei 4.657 de 4 setembro de 194
Introducdo as normas do Direito Brasileiro, e pode ser definido como um conjunto de normas
sobre normas, ou uma norma de sobre direito, uma vez que disciplina as proprias normas
juridicas, sobre 0 modo de sua aplicacdo no tempo e no espaco, bem como a compreensao € o
entendimento do seu sentido logico, apontando ainda quais sdo as fontes do direito, em
complemento ao que consta na Constitui¢do Federal.**

A importancia da LINDB ndo se limita ao direito civil, atingindo outros ramos do
direito privado e do direito publico. Pautando-se nestas justificativas, a lei 12.376, de 30 de
dezembro de 2010, alterou sua nomenclatura, substituindo o antigo designio de Lei de
Introdugdo ao Codigo Civil para Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro.
Consolidando a sua aplicag¢do aos demais ramos do direito, a Lei n® 13.655/2018 trouxe regras

concernentes a atuacdo dos agentes publicos e o6rgdos de controle, nos artigos 20 a 30,

aproximando a referida norma ao direito publico.***

Sérgio da Silva; NIEBUHR, Pedro de Menezes; SOUZA, Thanderson Pereira (org.). Direito administrativo em
transformacao, cap. 14, Florian6polis: Habitus, 2020, p. 255.

40 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUZA, Thanderson Pereira de. O controle da administragdo publica no
contexto do constitucionalismo contemporaneo: um debate a partir das mudangas trazidas pela LINDB. In:
GORCZEVSKI, Clovis (org.). Direitos humanos e participacio politica, vol. XI, Cap. 6, Porto Alegre: Imprensa
Livre, 2020, p. 139.

#1 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Menos principios, mais regras: a teoria da ponderagio na encruzilhada do
decisionismo. Revista Juridica Luso Brasileira, Lisboa, n. 3, p. 993-1023, 2019, p. 1018.

442 BRASIL. Decreto-Lei n° 4657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugio as normas do Direito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 13 abr.
2021.

443 TARTUCE, Flavio. Direito civil: lei de introducdo e parte geral. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

444 TARTUCE, Flavio. Direito civil: lei de introducdo e parte geral. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.
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Em 26 de abril de 2018 houve a publicagio da Lei n® 13.655/2018*%, que modificou e
acrescentou diversos dispositivos ao Decreto-lei 4.657/1942, notadamente a Lei de Introdugao
as normas do Direito brasileiro.

Para Maria Sylvia Di Pietro, a lei ndo trouxe necessariamente inovagdes, pois muitas
das novas previsdes “praticamente se limitam a explicitar principios informadores do direito
administrativo, no que se refere as decisdes tomadas pela Administracdo Publica e a atividade
de controle que sobre ela exerce”.*4¢

As modifica¢des endossam e fortalecem algumas determinagdes legais previstas tanto
na Constituicdo Federal de 1988 e na legislacdo infraconstitucional, “em especial os da (i)
seguranga juridica, (i) motivagdo, (iii) proporcionalidade, (iv) consensualidade, (V)
transparéncia, (vi) participagao, (vii) eficiéncia, (viii) interesse publico”. Além de dispor sobre
a responsabilizacio do agente publico por decisdes exaradas com dolo ou erro grosseiro.**’

As alteragdes promovidas pela Lei n° 13.655/2018 alargaram o espectro de ingeréncia
da LINDB, inserindo diversas previsdes que atingem, diretamente, o direito administrativo. De
modo geral, as mudancgas inseridas na LINDB pela referida lei buscaram ‘“conferir mais
seguranca juridica, estabilidade e previsibilidade ao direito publico”.*4

A ampliagdo da seguranga juridica diz respeito “a cognoscibilidade do direito: o direito
so serve de mecanismo de orientagdo se o destinatario consegue compreendé-lo; por essa razao,
o direito deve ser inteligivel e assim o €, dentre outras coisas, por meio da determinagao e da
clareza das suas fontes normativas”.**

Dessa maneira, alguns dos dispositivos em destaque zelam por valores juridicos e
conceitos ja conhecidos, sua normatizacdo de forma mais clara, evidencia sua aplicabilidade e
consideragdo por parte dos operadores juridicos.

Sobre a tendéncia da positivagdo, caracteristica intrinseca do direito brasileiro, Nohara

¢ cirurgica ao criticar a visdo positivista e cética arraigada. Muitas das vezes, impede a

445 BRASIL. Lei n® 13.655, 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei
de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre segurancga juridica e eficiéncia na criacao e na
aplicagdo do  direito  publico.  Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2018/1ei/L13655.htm. Acesso em: 13 abr. 2021.

446 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 87.

47 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 87.

448 SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Uma lei para dar mais seguranga juridica ao direito
publico e ao controle. In: MENDONCA, José Vicente Santos de; LEAL, Fernando (Coord.). Transformacodes do
Direito Administrative: consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro: UERJ/FGV-Rio, 2017, p.
22.

49 DIDIER, Fredie Souza; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Dever judicial de considerar as consequéncias praticas
da decisdo: interpretando o art. 20 da lei de introdugdo as normas do direito brasileiro. Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, vol. 19, n. 75, 2019, p. 145.
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incorporagdo da razoabilidade como parametro de controle e restricdo da discricionariedade,
por resisténcia da doutrina e na jurisprudéncia patrias a pretensa de elevagdo da razoabilidade
a uma categoria juridica, insistindo em afastar da indagacao cientifica a ponderagao valorativa,
tendo em vista a necesséria subjetividade dos valores.**°

Na perspectiva positivista, a lei é tida como “a fonte de certeza e seguranga por
exceléncia para os operadores e os principios e as pautas axioldgicas sdo desvalorizados
sistematicamente como fontes de incerteza no periodo legalista”, predominante no Brasil da
Constituicdo de 1934 a Constituicdo de 1988.4!

Sob essa tendéncia opera a demanda de positivacao de construgdes doutrinarias do
direito administrativo, ao positivar a doutrina e jurisprudéncia. Porém, a positivagdo das
elaboragdes teodricas limita seu alcance, interpretagdo e potencial de adaptacao as novas
realidades cambiantes. O inconveniente desse movimento ¢ propor orientagdes tedricas menos
aprofundadas, com perigo de ser frequentemente observadas sem questionamentos pelos
intérpretes.*?

Isso ressalta, de fato, que elaboragdes jurisprudenciais ndo desfrutam de um prestigio
tdo acentuado nos meios juridicos em comparacdo com os preceitos normativos. A seguranga
proporcionada pela regra de direito, em contraposi¢ao a desconfianca da jurisprudéncia, obsta
a “defesa da razoabilidade como critério a ser adotado na ponderagdo de bens ¢ justamente um
argumento no sentido de valorizar o trabalho jurisdicional (insubstituivel pela lei) de elaboragao
da norma individual, adaptada caso concreto”.*>

Inserido nesse contexto, a seguir serdo abordados os artigos 20 a 22 da Lei de
Introdugdo as normas de Direito Brasileiro a fim de demonstrar a adequagao dos dispositivos a

classificacdo de permissivos legais a aplicacdo da deferéncia judicial e o aprimoramento do

controle judicial das decisdes administrativas.

4.2.1 O dever de motivacao e o consequencialismo juridico segundo o artigo 20 da LINDB

40 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 79-
80.

41 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 87.
42 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. S3o Paulo: Atlas, 2006, p. 88.
43 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administrativos. S3o Paulo: Atlas, 2006, p. 88.
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O primeiro dispositivo a ser inserido na LINDB pela Lei n° 13.655/2018 foi o artigo
20%* 4% que inaugurou as alteragdes voltadas a introdu¢do de uma cultura hermenéutica
deferente no ordenamento juridico brasileiro.

A inteligéncia do dispositivo, portanto, imputa ao 6rgdo julgador, seja ele judicial,
administrativo, ou controlador, o dever de observar as consequéncias praticas da sua decisao.
Tornando assim, evidente a importincia da ponderagdo do julgador em relagdo as
consequéncias praticas da sua decisdao, expondo, também, o raciocinio que levou a tomada de
determinada decisdo, explanando sua adequagdo ao caso concreto. O proposito do dispositivo
¢, considerando sua estrutura normativa ¢ o conteido dogmatico, o dever de considerar as
consequéncias praticas da decisdo, garantindo dessa maneira maior seguranga juridica através
de decisdes mais qualificadas.**®

Para contribuir com o aprofundamento deste estudo, o Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo — IBDA realizou semindario, no ano de 2019, no qual langou 21 enunciados
relativos a interpretagdo da Lei de Introducdo as Normas do Direto brasileiro e seus impactos
no Direito Administrativo. Dentre esses, os cinco primeiros enunciados dizem respeito ao artigo
20 ora abordado.

De plano, o primeiro enunciado lanca: “As expressOes ‘esfera administrativa,
controladora e judicial’ contidas na LINDB abrangem o exercicio de todas as fungdes estatais
que envolvam aplicagio do ordenamento juridico.”*’

Também interpretando o caput do art. 20 da LINDB, Pereira dispde a veiculagdo de
duas normas juridicas distintas: “uma regra proibindo que a decisdo judicial seja fundada em
valores juridicos abstratos; € um postulado que obriga a decisdo judicial a considerar as suas

consequéncias praticas”. Segundo o autor, uma terceira norma pode ser extraida a partir do

paragrafo unico do referido dispositivo, ligada “a segunda norma, consistente em outra regra

454 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Parédgrafo unico. A motivacdo demonstrard a necessidade e a adequagao da medida imposta ou da invalidagao de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

455 BRASIL. Decreto-Lei n® 4657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 13 abr.
2021.

436 DIDIER, Fredie Souza; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Dever judicial de considerar as consequéncias praticas
da decisdo: interpretando o art. 20 da lei de introducdo as normas do direito brasileiro. Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, vol. 19, n. 75, 2019, p. 144.

47 IBDA — Instituto Brasileiro de Direito Administrativo. Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados
sobre a LINDB. 2019. Disponivel em: https://ibda.com.br/noticia/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb. Acesso em: 06 jul. 2021.
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que obriga o 6rgao julgador a demonstrar a necessidade e a adequagao da solugao juridica eleita
em virtude das consequéncias praticas identificadas”.**

Por sua vez, o segundo enunciado do IBDA, diz respeito ao dever de motivacao exigida
pelo artigo 20 que podera ser feita com remissdo a orientagdes gerais, precedentes
administrativos ou atos normativos. Todavia, a possibilidade de remissdo, ndo permite que a
Administragdo Publica deixe de analisar as particularidades do caso concreto.**® 460

A partir da interpretagao fornecida pelo IBDA, destaca-se o dever de motivagao
estendido tanto no ambito administrativo quanto nas esferas de controle. Inclusive, sobre o
referido enunciado, pode-se estabelecer uma ponte com o contetido da deferéncia estadunidense
na doutrina Skidmore, cujos componentes a se ter em cogitacdo para a valorizagao da decisao
administrativa foram sintetizados por Valle e Masset: “1) a profundidade e acuidade as
evidéncias consideradas na formacdo da decisdo; 2) a validade da argumentacdo que funda a
escolha administrativa; e 3) sua consisténcia com manifestacdes anteriores e mais recentes da
agéncia na matéria”.*%!

O empobrecimento da fundamentacao pode ser uma das razdes para langar mais um
dispositivo que trata do conteudo e construg¢ao das decisdes. Fernando Leal aborda esse cenario
de elevada caréncia argumentativa, aduzindo que o dispositivo em comento pode contribuir
para o aumento da qualidade da fundamentacdo das decisdes. Ao tomar decisdes
exclusivamente com base em padrdes vagos, “exigir do juiz que pense nos efeitos das
alternativas decisorias que lhe sdo apresentadas e incorpore em seu julgamento essas reflexdes
deixara os resultados menos sujeitos a criticas sobre um possivel déficit de justificagio”.*6?

Um dos precursores do projeto de lei que deu origem a edigdo da Lei n° 13.655/2018,

Carlos Ari Sundfeld ventilou a critica: “vive-se hoje um ambiente de ‘geleia geral’ no direito

438 PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Fundamentago das decisdes judiciais, consequéncias praticas € o art. 20
da LINDB. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, vol. 1009, ano 108, p. 99-120, 2019, p. 106.

4% Enunciado 2. A motivagdo exigida pelo paragrafo tnico do art. 20 da LINDB, podera se dar por remissdo a
orientagdes gerais, precedentes administrativos ou atos normativos. A possibilidade de motivacdo por remissao,
contudo, ndo exime a Administracdo Publica da andlise das particularidades do caso concreto, inclusive para
eventual afastamento da orientacdo geral

460 IBDA — Instituto Brasileiro de Direito Administrativo. Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados
sobre a LINDB. 2019. Disponivel em: https://ibda.com.br/noticia/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb. Acesso em: 06 jul. 2021.

461 VALLE, Vanice Regina Lirio do; MASSET, Nadja Lirio do Valle M. S. Hime. Deferéncia para com as escolhas
administrativas precedidas do devido planejamento: um critério para controle judicial. In: MARIANO, Cynara
Monteiro; ALBUQUERQUE, Felipe Braga; CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de (org.). Direito
administrativo e tutela juridica dos direitos fundamentais, Curitiba: ithala, 2019, p. 408.

462 LEAL, Fernando. Inclinagdes pragmaticas no direito administrativo: nova agenda, novos problemas. O caso do
PL 349/15. In: MENDONCA, José Vicente Santos de; LEAL, Fernando (Coord.). Transformacées do Direito
Administrativo: consequencialismo e estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: UERJ/FGV-Rio, 2017, p. 27.
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publico brasileiro, em que principios vagos podem justificar qualquer decisdo”*®*. Portanto, a
motivagdo vem como ferramenta a reduzir as incertezas perpetradas nesse cenario.

Somando-se as normas presentes do ordenamento juridico patrio que disciplinam a
interpretagdo das fontes e aplicacdo das normas, a partir do artigo 20 da LINDB, podem ser
extraidas duas normas: um postulado hermenéutico e uma regra de densificagdo do dever de
motivar as decisdes.*¢*

Conforme o que prega art. 489 do Cédigo de Processo Civil*®

, 0 emprego de conceitos
juridicos indeterminados deve ser acompanhado de explicacdo do motivo concreto de sua
incidéncia no caso.

Advém, do artigo 20 da LINDB, mais uma regra especifica de fundamentagdo
deciséria, para que se demonstre a incidéncia do conceito juridico indeterminado ao caso
concreto e, reste evidente a consideragdo do julgador das consequéncias praticas decorrentes de
cada um dos sentidos possiveis, ponderando acerca de tais consequéncias a luz da
proporcionalidade.*®¢

Didier e Oliveira propdem uma reflexao bastante profunda do contetido do dispositivo
do art. 20 da LINDB, pois se debrucam sobre a busca por maior pragmatismo quando da

aplicacdo das decisoes judiciais. Sem deixar de abarcar os riscos do langamento de uma teoria

463 SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é preguica. In: Direito administrativo para céticos. 2. ed., Sdo Paulo:
Direito GV/ Malheiros, 2014.

464 DIDIER, Fredie Souza; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Dever judicial de considerar as consequéncias praticas
da decisdo: interpretando o art. 20 da lei de introdugdo as normas do direito brasileiro. Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, vol. 19, n. 75, 2019, p. 146.

465 Art. 489. Sdo elementos essenciais da sentenga:

I - o relatorio, que contera os nomes das partes, a identificagdo do caso, com a suma do pedido e da contestagdo, e
o registro das principais ocorréncias havidas no andamento do processo;

I - os fundamentos, em que o juiz analisara as questdes de fato e de direito;

IITI - o dispositivo, em que o juiz resolvera as questdes principais que as partes lhe submeterem.

§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutoria, sentenga ou acérdao, que:

I - se limitar a indicagdo, a reprodugdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua relagdo com a causa ou
a questdo decidida;

II - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo concreto de sua incidéncia no caso;

III - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisdo;

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclusdo adotada
pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar seus fundamentos determinantes nem
demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a
existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superagdo do entendimento.

§ 2° No caso de colisdo entre normas, o juiz deve justificar o objeto e os critérios gerais da ponderagdo efetuada,
enunciando as razdes que autorizam a interferéncia na norma afastada e as premissas faticas que fundamentam a
conclusdo.

§ 3° A decisdo judicial deve ser interpretada a partir da conjugacéo de todos os seus elementos e em conformidade
com o principio da boa-fé. 46

466 DIDIER, Fredie Souza; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Dever judicial de considerar as consequéncias praticas
da decisdo: interpretando o art. 20 da lei de introdugdo as normas do direito brasileiro. Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, vol. 19, n. 75, 2019, p. 152.
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juridica desacompanhada de uma tradi¢do doutrinaria, no ordenamento juridico brasileiro, que
ilumine sua compreensdo. Dessa forma, em suma, analisam o dispositivo como constitucional
e, se bem aplicado, consoante os demais postulados hermenéuticos do nosso ordenamento
juridico, pode sim contribuir para uma mudanca de cultura no trato dos principios
normativos.*’

O dever da fundamentacdo judicial, na linha do dispositivo da LINDB, nao foi
inovador em nosso ordenamento, uma vez que a Constituicdo Federal em seu artigo 93, inciso
IX, indica a necessidade de fundamentacdo de todas as decisdes proferidas pelo poder
judiciario.*®8

Da mesma forma, outro conceito empregado pelo artigo 20 da LINDB vem para se
harmonizar com o ja disposto no Codigo de Processo Civil no tocante ao dever de
fundamentacdo das decisdes, constante ao caput do artigo 11 do CPC** que demanda “Art. 11.
Todos os julgamentos dos 6rgados do Poder Judiciario serdo publicos, e fundamentadas todas as
decisdes, sob pena de nulidade™*°.

Em seu sexto enunciado, o IBDA dispde: “A referéncia a “valores juridicos abstratos”
na LINDB nio se restringe a interpretagdo e aplicacao de principios, abrangendo regras e outras
normas que contenham conceitos juridicos indeterminados™*’!. Nesses termos, a interpretagio
estendida dos valores juridicos abstratos reforca o dever de argumentacao a luz do caso concreto
e conferindo maior precisdo sobre o direito dos jurisdicionados.

Aqui também cabe um paralelo com a doutrina estadunidense, dessa vez reportando a

472

tese do arbitrary and capricious™’”, mencionada anteriormente, pois, em diversos casos, a

467 DIDIER, Fredie Souza; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Dever judicial de considerar as consequéncias praticas
da decisdo: interpretando o art. 20 da lei de introdugdo as normas do direito brasileiro. Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, vol. 19, n. 75, 2019, p. 158-159.

468 TX todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judicidrio serdo plblicos, € fundamentadas todas as decisdes,
sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenga, em determinados atos, as proprias partes e a seus advogados,
ou somente a estes, em casos nos quais a preservagdo do direito a intimidade do interessado no sigilo néo
prejudique o interesse publico a informagdo. (BRASIL. [Constituicdo, 1988]. Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, de 5 de Outubro de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 16 jun. 2021).

49 Art. 11. Todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciario serfio publicos, e fundamentadas todas as
decisdes, sob pena de nulidade.

Pardgrafo unico. Nos casos de segredo de justica, pode ser autorizada a presenga somente das partes, de seus
advogados, de defensores publicos ou do Ministério Publico.

40 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 marco de 2015:Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 13 abr. 2021.

471 IBDA - Instituto Brasileiro de Direito Administrativo. Semindrio promovido pelo IBDA aprova enunciados
sobre a LINDB. 2019. Disponivel em: https://ibda.com.br/noticia/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb. Acesso em: 06 jul. 2021.

472 Foi visto que o arbitrary and capricious test ¢ um dos fundamentos basicos para interposigdo de recurso sobre
decisdo judicial nos EUA. Em adico a isso, Perez menciona o controle basico realizado pelo Judicidrio do abuso
de discricionariedade: unlawful and arbitrary, capricious an abuse of discretion. O abuso de discricionariedade
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intervencdo judicial ¢ fortemente criticada por utilizar parametros genéricos e sem a devida
subsuncao ao caso concreto. Os dispositivos mencionados anteriormente, em conjunto com o
artigo 20 da LINDB, servem de fundamento legal ao combate dessa postura dentro da atividade
judicante.

Por forca do dispositivo, também extraido do caderno processual civil, mais
precisamente ao artigo 15, tem-se que “Na auséncia de normas que regulem processos
eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposi¢des deste Codigo lhes serdo aplicadas
supletiva e subsidiariamente”*’?. Nesse cenario, apoiar-se na doutrina civilista processual pode
ser um caminho viavel a fim de estabelecer parametros mais objetivos ao controle judicial sobre
a atividade administrativa.

Em ensaio minucioso sobre o artigo 20 da LINDB, os autores Medina, Menotti e
Maziero observam a sua relevancia dentro do contexto pandémico, ocorrido dois anos apds a
aprovacgdo do texto legal. Elevando assim, a importancia do dever de fundamentagdo pelos
orgdos jurisdicionais, administrativos ou de controle, ao considerar “as consequéncias praticas
de suas decisdes quando a solu¢do do problema estiver pautada em norma de valor abstrato”.*”*

A “observancia de consequéncias praticas das decisdes nao necessariamente faz
referéncia a todas as vertentes existentes na teoria consequencialista, que trata ndo somente de
consequéncias juridicas, mas também econdmicas, sociais e comportamentais”.*’>

A teoria do consequencialismo € “uma designacao geral para um feixe de concepgdes

filosoficas distintas, que tém em comum a valoragdo de uma agdo a partir dos seus resultados,

ndo da qualidade intrinseca do agir™*’°. Entretanto, a constru¢io interpretativa, acerca do

do ato praticado com finalidade impropria; o erro ou a incoeréncia da motivagao juridica; o erro de direito ou de
fato; a ndo consideracdo de aspectos relevantes; a omissdo ou o atraso; e a incoeréncia com precedentes ou com
praticas comuns — inconsistency. PEREZ, Marcos Augusto. O controle jurisdicional da discricionariedade
administrativa: métodos para uma jurisdi¢do ampla das decisdes administrativas. 2018. 359 fls. Tese (Doutorado
em Direito) — Faculdade de Direito do Largo de Sao Francisco, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2018, p.
82.

473 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 marco de 2015: Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm. Acesso em: 13 abr. 2021.

474 MEDINA, José Miguel Garcia; MENOTTI, Anna Fernanda Scalla; MAZIERO, Julia Izabelle Toneto Romano.
As consequéncias praticas da decisdo em tempos de pandemia. In: II Encontro Virtual do Conpedi: Processo,
jurisdic@o e efetividade da justica I, Florianépolis, 2020, p. 24.

475 MEDINA, José Miguel Garcia; MENOTTI, Anna Fernanda Scalla; MAZIERO, Julia Izabelle Toneto Romano.
As consequéncias praticas da decisdo em tempos de pandemia. In: II Encontro Virtual do Conpedi: Processo,
jurisdig@o e efetividade da justica I, Florianépolis, 2020, p. 24.

476 VITORELLI, Edilson. A lei de introdugdo as normas do direito Brasileiro e a ampliagdo dos parAmetros de
controle dos atos administrativos discricionarios: o direito na era do consequencialismo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 279, n. 2, p. 79-112, mai./ago. 2020, p. 89.
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dispositivo 20 da LINDB, seria de ndo tratar da aplicagdo do consequencialismo, e sim de uma
construgio ldgica dentro da propria decisdo utilizando-se da técnica da ponderacio.*”’

Para Scaff, o viés consequencialista adotado na redacao do artigo 20 ¢ claramente
negativo, contudo, explana que a redacdo do dispositivo nao se pde a obrigar o administrador a
pautar sua decisdo dessa forma, mas sim impde um dever de motivacdo da decisdo, o que ja
naturalmente decorre do Estado de Direito. Dessa maneira, formulas generalizantes tdo somente
pautadas no interesse publico, segundo o autor, devem ser justificadas e motivadas para que
seja possivel a sociedade avaliar as efetivas razdes daquele ato. Portanto, conclui que nao ha
obrigagdo de decidir de forma consequencialista, e sim introduz a obrigacdo de motivar e

justificar o ato administrativo praticado*’®

4479 ¢ 590 griundos do

Na esteira do que foi exposto, pode-se citar os enunciados
seminario do IBDA, acerca da consideragao das politicas publicas existentes e das
consequéncias praticas da decisdo. E “A avaliacdo das consequéncias praticas, juridicas e
administrativas ¢ indispensavel as decisdes nas esferas administrativa, controladora e judicial,
embora ndo possa ser utilizada como tnico fundamento da decisdo ou opinido.”*8!

Nas pesquisas académicas sobre o artigo 20 da LINDB, algumas criticas sdo unissonas.
A utilizag¢do de termos abstratos na redagdo da lei € uma delas, dai se capta a incongruéncia de
um dispositivo que se presta a trazer maior seguranga juridica, porém o faz mediante uso de
termos abstratos € pouco precisos.

Ainda assim, o carater consequencialista do dispositivo vem sendo abordado por
diversas pesquisas e, no mais das vezes, enaltecido. Nao ¢ diferente nas decisdes relativas a
tematica da saude, nas quais ¢ essencial o sopesamento pelo Poder Judicidrio acerca da
externalidade das consequéncias praticas para a sociedade. Sabe-se que o contexto da
judicializag@o da satide vem sendo bastante abordado pela doutrina, pelo carater individualizado

no qual sdo proferidas decisdes, com destaque a “imprescindibilidade de um enfoque

47T MEDINA, José Miguel Garcia; MENOTTI, Anna Fernanda Scalla; MAZIERO, Julia Izabelle Toneto Romano.
As consequéncias praticas da decisdo em tempos de pandemia. In: I Encontro Virtual do Conpedi: Processo,
jurisdicao e efetividade da justica I, Florianopolis, 2020, p. 38.

478 SCAFF, Fernando Facury. Quem controla o controlador? Consideragdes sobre as alteracdes na Lindb.
2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-17/quem-controla-controlador-notas-alteracoes-lindb.
Acesso em: 16 jun. 2021.

47 Enunciado 4. As “consequéncias praticas” as quais se refere o art.20 da LINDB devem considerar, entre outros
fatores, interferéncias reciprocas em politicas publicas ja existentes.

480 Enunciado 5. A avaliagdo das consequéncias praticas, juridicas e administrativas é indispensavel as decisdes
nas esferas administrativa, controladora e judicial, embora ndo possa ser utilizada como unico fundamento da
decisdo ou opinido.

481 IBDA — Instituto Brasileiro de Direito Administrativo. Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados
sobre a LINDB. 2019. Disponivel em: https://ibda.com.br/noticia/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb. Acesso em: 06 jul. 2021.
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pragmatico e consequencialista, na tomada de decisdes com potenciais efeitos econdmicos e
sociais, nas esferas administrativa, controladora e judicial.”*%?

Carbonell apud Pereira aborda o dialogo entre o art. 20 da LINDB e o Cédigo de
Processo Civil, nos dispositivos que tratam da fundamentacao das decisdes judiciais. O autor
mergulha na utilizagdo do argumento consequencialista como aquele que “leva em conta as
consequéncias positivas ou negativas que uma determinada decisdo judicial poderia gerar como

razdo para apoiar ou rejeitar tal decisdo”*®?

, a partir da identificacdo de consequéncias
intrajuridicas e extrajuridicas. “De um lado, serdo intrajuridicas as consequéncias cujos
argumentos s3o reconduzidos ao proprio ordenamento juridico, isto €, quando o discurso trata
dos efeitos da decisdo no contexto do proprio sistema juridico”*34.

De outra sorte, as consequéncias extrajuridicas sdo aquelas que dizem respeito a
elementos alheios ao direito, questdes de natureza econdmica, social, politica e moral. Embora
o consequencialismo por vezes seja associado a analise econdmica do direito, nem sempre as
consequéncias praticas da decisdo terdo carater exclusivamente econdmico. A referéncia feita
pelo art. 20 da LINDB as consequéncias praticas da decisdo, segundo Pereira, ndo diz respeito
a repercussao das decisdes judiciais no mundo juridico, mas ao mundo fenoménico, ou seja, as
consequéncias extrajuridicas. O dispositivo algou a teoria consequencialista a um nivel
normativo.*%

Enquanto o enunciado normativo vincula de maneira imperativa, o enunciado
doutrindrio tem papel complementar na atividade de aplicacao do direito. Nesse contexto, tendo
0 consequencialismo como norma os 6rgaos julgadores devem observar as consequéncias
praticas das suas decisdes obrigatoriamente, impondo o 6nus argumentativo nesse sentido.*3

A redacdo do artigo 20 se alinha a0 movimento do direito publico de superagdo ao

paradigma da realidade formal, para passar a apreciar o conteudo e as razdes orientadoras das

482 MONTEIRO FILHO, Augusto César. Perspectivas sobre a judicializagdo da satide no Brasil sob o enfoque do

direito ¢ economia. In. BOGDANDY, Armin Von; PIOVESAN, Flavia; ANTONIAZZI, Mariela Morales
(org.). Constitucionalismo transformador, inclusio e direitos sociais: desafios do ius constitucionale commune
latino-americano a luz do Direito Econdmico Internacional, Salvador: Jus Podivm, 2019, p. 623.

43 CARBONELL, Flavia. La argumentacion consecuencialista en la aplicacion judicial del derecho. In: La
Constituciéon como objeto de interpretacion, p. 01-49, México: Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2016,
p. 8. (Tradugdo Livre). apud PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Fundamentacdo das decisdes judiciais,
consequéncias praticas e o art. 20 da LINDB. Revista dos Tribunais. vol. 1009, ano 108, p. 99-120, Sdo Paulo:
Ed. RT, nov. 2019.

484 PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Fundamentagdo das decisdes judiciais, consequéncias praticas e o art. 20
da LINDB. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, vol. 1009, ano 108, p. 99-120, 2019, p. 104.

485 PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Fundamentagio das decisdes judiciais, consequéncias praticas e o art. 20
da LINDB. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, vol. 1009, ano 108, p. 99-120, 2019, p. 105.

486 PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Fundamentacdo das decisdes judiciais, consequéncias praticas e o art. 20
da LINDB. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, vol. 1009, ano 108, p. 99-120, 2019, p. 105.
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escolhas empreendidas pelos poderes da Administragdo. A fixagdo de parametros, quanto a
formulacao de decisdes nas esferas de controle, serve como limitador como intenciona o

dispositivo ao tratar dos valores juridicos abstratos.*?’

4.2.2 A proporcionalidade e as consequéncias das decisdes publicas conforme o artigo 21

da LINDB

Em continuagdo dos artigos abordados por este trabalho, o caput do artigo 21 dispde
que “A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacao
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas”.*®

Souto assinala, sobre o artigo em questdo, o reforco da redacdo do artigo 20,
requerendo maior responsabilidade do operador do direito, valorizando o interesse publico, ao
indicar de modo expresso, claro e objetivo as consequéncias juridicas e administrativas
originadas a partir da decisdo que invalidar atos, contratos, ajustes, processos ou normas
administrativas. Além da fundamentacao da decisdo, temos mais um artigo que repisa a analise
da consequéncia juridica do ato.**’

Nota-se, portanto, que as alteracdes a LINDB trouxeram importantes acréscimos no
ramo do direito administrativo, consagrando uma postura com vié€s consequencialista para
orientar a atividade da Administracdo Publica.

O artigo 21, assim como seu antecedente, exige a efetiva motivacdo da decisdo
proferida, indicando de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas. Em

geral, toda e qualquer decisdo deve indicar as consequéncias do ato, tais como sua invalidacdo

ou as penas aplicaveis. Scaff, entdo, deduz que o projeto de lei visa potencializar sua ocorréncia

487 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Planejamento na funcdo regulatdria e deferéncia judicial: (artigos 17 a 21 da
lei n® 13.848/2019). In: SCHIER, Adriana da Costa Ricardo; FORTINI, Cristiana; CASIMIRO, Ligia Maria Silva
de Melo de; VALLE, Vanice Regina Lirio do (org.). Marco legal das agéncias reguladoras na visido delas:
Comentarios a Lei n® 13.848/2019 e a IN n°® 97/2020, Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 131.

438 BRASIL. Decreto-Lei n° 4657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugio as normas do Direito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 13 abr.
2021.

49 TOSTES, José Souto. Nova Lei n. 13.655/2018 e as consequéncias para a gestdio ptblica: O novo principio
da consequéncia juridica, o dever de justificar e fundamentar decisdes a vinculagio aos pareceres. 2018. Disponivel
em: https://jus.com.br/artigos/66030/nova-lei-n-13-655-2018-e-as-consequencias-para-a-gestao-publica. Acesso
em: 04 jun. 2021.
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em toda decisdo que “decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa” 4%

A auséncia de analise das consequéncias dos atos estatais importa em significativo
obstaculo para a eficiéncia do Estado enquanto instituicdo voltada a consecucao de finalidades
coletivas, isso porque ndo se analisa apenas o que se faz, mas também as razdes pelas quais se
faz e as consequéncias do que se faz.*’!

Em que pese toda evolugdo doutrindria dos ultimos séculos, a afericdo das
consequéncias da aplicacao do direito segue sem aparatos aptos em razao da logica perpetuada
pelo codigo binario: direito e desconformidade com o direito. E nessa busca por um novo
ferramental que permita aos operadores juridicos a analise das consequéncias dos atos juridicos,
envolve a Administragio Publica e os 6rgios de controle.*”

Para Mendonca resta claro que o consequencialismo chegou ao direito publico
brasileiro, da forma que nos ¢ mais evidente, através da lei. Nas alteragdes trazidas pela lei
13.655 de 2018 a LINDB reside verdadeira reacdo a cultura do hipercontrole publico que tomou
conta do Brasil dos ultimos tempos. Em suma, o consequencialismo pode ser definido como
caracteristica de certa postura, interpretativa ou cognitiva, tendente a considerar as
consequéncias de ato, teoria ou conceito.*’?

Por seu turno, o consequencialismo juridico € postura interpretativa que considera,
como elemento significativo da interpretacdo do direito, as consequéncias de determinada
opcdo interpretativa. Ao que apontam as justificativas do projeto de lei que deu ensejo a lei
13.655/18, parece ser essa a interpretagdo adequada do sentido do dispositivo em apreco, no
qual o consequencialismo juridico visa servir de freio a certos aspectos da cultura do
hipercontrole.***

O autor lanca mao de uma compreensdo do controle sob cinco aspectos, enquanto

vagueza, opinido, performance, disputa e incremento. A vagueza decorre da existéncia de

499 SCAFF, Fernando Facury. Quem controla o controlador? Consideracdes sobre as alteracdes na LINDB.
2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-17/quem-controla-controlador-notas-alteracoes-lindb.
Acesso em: 16 jun. 2021.

4“1 FRANCA, Phillip Gil. Ato administrativo e interesse publico: gestdo publica, controle judicial e
consequencialismo administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 122.

492 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 191.

493 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB - indicando consequéncias e regularizando atos e
negocios. Revista de Direito Administrativo: Edicdo Especial - Direito Publico na Lei de Introducao as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n°® 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 43-61, nov. 2018, p. 45.

494 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB - indicando consequéncias e regularizando atos e
negdcios. Revista de Direito Administrativo: Edicao Especial - Direito Publico na Lei de Introdug@o as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 43-61, nov. 2018, p. 47.
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normas habilitadoras do controle com tipos vagos, com origem principialista comum ao direito,
enaltecendo que nas categorias amplas de controle publico, seu exercicio pode esconder
discordancias de opinides entre controladores e controlados, afora isso pode-se falar em
controle de opinido sobre a interpretacio juridica de normas ou de praticas.**

Em relagdo ao controle como performance, tem-se a caracteristica muito comum e
bastante criticada, do exercicio do controle sobre os holofotes ¢ buscando aprovacdo da
sociedade, com atuagao mididtica e exacerbada. Outro aspecto elaborado pelo autor, dispde a
disputa entre as diversas institui¢des publicas, aptas ao exercicio do controle publico. Por fim,
o incremento opera sobre a Otica de mais controle, com estrutura de incentivos ao seu
exercicio.*

Sobre isso Phillip Gil Franga assevera “Saber o que fazer, quando fazer, como fazer e,
fundamentalmente, quais as consequéncias do que ¢ feito ¢ importantissimo para a se verificar
uma boa gestdo publica”. Para Administracdo Publica agir de forma responsavel devem ser
levados em conta os reflexos de sua atuacdo, ndo s6 na preparagdo e de realizacdo do ato
administrativo, mas em todo bom agir administrativo, além disso, ndo se pode esquecer desse
valor quando do controle da gestdo publica, pelos 6rgdos controladores.*’

As consequéncias mencionadas pelo artigo 21 da LINDB dizem respeito a estados de
fato e de direito, admissiveis pela Constituicao de 1988 e exequiveis, consequéncias contrarias
a instrumentalizagcdo de direitos fundamentais ndo sdo admissiveis. Com base na norma do
artigo 21 extrai-se, além do dever expresso de fundamentacdo de decisdo, a norma que proibe
o julgador de invalidar o ato, negdécio ou norma administrativa quando, disso, decorrerem
estados juridicos ou administrativos inconstitucionais ou inexequiveis.*”®

O consequencialismo se vincula a uma concepgao de direito responsivo, reflexivo,

preocupado com a efetividade das finalidades publicas que pretende instituir, de modo que os

495 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB - indicando consequéncias e regularizando atos e
negdcios. Revista de Direito Administrativo: Edicao Especial - Direito Publico na Lei de Introdug@o as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 43-61, nov. 2018, p. 45.

496 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB - indicando consequéncias e regularizando atos e
negocios. Revista de Direito Administrativo: Edicdo Especial - Direito Publico na Lei de Introducao as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n°® 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 43-61, nov. 2018, p. 46.

47 FRANCA, Phillip Gil. Ato administrativo e interesse publico: gestio publica, controle judicial e
consequencialismo administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 96.

4% MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB - indicando consequéncias e regularizando atos e
negdcios. Revista de Direito Administrativo: Edicao Especial - Direito Publico na Lei de Introdug@o as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 43-61, nov. 2018, p. 48.
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institutos juridicos entendidos sdo tidos como meios para alcancar as finalidades publicas, ndo
se confundindo com as finalidades em si, sem levar em conta o contexto social e econdmico.**°

A finalidade das normas e das consequéncias de suas aplica¢des, em um Estado de
Direito, devem se manifestar legitimamente por meio do direito. Segundo Aragdo, o direito ndo
pode ignorar a realidade social, “as regras juridicas devem ter a validade de sua aplicagdo
aferida do ponto de vista da sua eficdcia, instrumental a realizagdo pratica dos seus objetivos
publicos, ndo apenas do ponto de vista de sua conformidade em tese com os atos normativos
hierarquicamente superiores”>%

Para Lorenzetti, “O julgador que ndo mede os efeitos da decisdo quanto ao caso
concreto, ou também as consequéncias posteriores ou o impacto do julgado em outros
pronunciamentos, consuma uma interpretacio desqualificavel por imprevidente”.>*! “Mostra-
se necessario, entdo, alterar a forma como se pensa o controle, com a finalidade de que ele seja
instrumento de consecucao de finalidades publicas outras que ndo apenas o abuso de poder e a
corrupgio.”?

Segundo Moreira Neto, na aplicacdo da lei o administrador ou o juiz, ndo podem
esquecer do resultado de sua agdo, a aplicagdo racional da norma aos fatos deve integrar a ordem
juridica. Por certo que a ordem juridica contém o ordenamento positivo, todavia ndo se limita
a ele, incluindo preceitos, gerais e abstratos, e os atos do Poder Publico.>*?

Os atos administrativos e judiciarios que executam o direito “conformam a ordem
juridica. Sdo, efetivamente, esses atos de aplica¢do que irdo, em ultima analise concretizar o
direito, dar-lhe vida, realizar efetivamente os interesses por ele destacados e protegidos”.
Aplicar o direito ndo € e nem deveria ser ato puramente técnico, neutro ou mecanico, nao se
esgota no racional nem prescinde de valoragdes e estimativas. A efetivacdo e concretizacao da

ordem juridica ocorre por atos humanos, interessados, razoavelmente aptos a impor os valores

e os interesses estabelecidos pelo legislador.>%

499 ISSA, Rafael Hamze. O Controle Judicial Dos Atos Normativos Das Agéncias Reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 191-192.

500 ARAGAO, Alexandre Santos. Ensaio de uma visio autopoiética do direito administrativo. Revista de Direito
Publico da Economia, Belo Horizonte, n. 4, p. 9-15, 2003.

501 LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decisio judicial: fundamento de direito, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010, p. 321.

302 [SSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 197.
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Sob esse aspecto, a atividade de controle exercida pelo poder judicidrio deve analisar
os aspectos da motivacdo e aqueles ligados aos principios e postulados incidentes sobre os atos
normativos, em vista das finalidades dos setores regulados e dos direitos dos diversos agentes
do subsistema, para a aferi¢cao da juridicidade da atuagao controlada. Isso tudo dotado de cautela
para ndo se substituir a atividade reguladora, em atencdo a competéncia institucional. Sendo o
ato administrativo eficiente, razoavel e proporcional, deve o Judicidrio assumir uma postura de
deferéncia.>®

O controle da Administracao Publica, na ligdo de Marques Neto, deve ser instrumento
para aperfeicoamento das atividades, busca por eficiéncia e efetividade, e ter um viés
pragmatico ou consequencialista, no sentido de que o controle deve ser responsivo. “Um
sistema de controle que s6 pune, invalida e impede nao sera um controle conforme os canones
do Estado Democratico de Direito”.>%

Com efeito, aponta que a realizagdo do controle por si s6 ndo ¢ condigdo suficiente
para existir uma boa administragdo, pois constitui uma concepgao formalista de controle. A
eficiéncia da Administragdo Publica se vincula a consecug¢ao de necessidades coletivas que
correspondem a finalidade do agir administrativo, muito além de ndo desperdigar recursos.
Assim, identifica uma tripla dimensdo do instituto do controle, voltada ao poder, aos meios e
aos objetivos.’"’

A servico da garantia de liberdade e protecao dos individuos contra o risco de exercicio
arbitrario do poder politico, o controle do poder se pauta em meio a regras e principios
destinados a limitar o poder estatal, racionalizando a atividade administrativa, “de maneira a
que ela seja orientada pela economicidade e probidade”. Contudo, deve ser pela otimizacao da
gestdao do patrimonio publico, com controle do desvio de finalidade na gestdao da coisa publica.
“O controle dos objetivos volta-se a assegurar a manutencdo e a estabilidade das politicas
publicas, assim como assegurar também um agir administrativo voltado a prontamente suprir

as demandas dos administrados”.>%®

305 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. 221 fls.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2015, p. 203.
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2010, p. 207.
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Em sintese do exposto, as consequéncias juridicas sdo compreendidas como estados
imediatos e imediatamente futuros associados a interpretagdo ou a aplicagdo do Direito e que,
certos ou provaveis, sejam exequiveis e admissiveis pela Constituicdo de 1988. Enquanto as
“consequéncias administrativas sdo estados imediatos e imediatamente futuros, associados a

atuacdo publica e que, certos ou provaveis, sejam igualmente exequiveis e admissiveis por

nossa Constitui¢io”.>"

A atividade judicial deve se pautar diante do controle da regulagdao, também nas
consequéncias, com o intuito de mensurar os impactos da decisao judicial no subsistema
regulado, notadamente em virtude da complexidade que ¢ insita a eles. Nao basta a mera

subsun¢do da norma ao caso, cabe ao magistrado a afericao e justificagdo da medida tomada,

de acordo com os efeitos que ela gerard.>!?

Afora o viés consequencialista, bastante evidente no caput dos artigos 20 e 21, na

1511

redagdo do pardgrafo tinico do artigo 21°"", verifica-se um mandamento de ponderaciao da

eventual regularizacdo de ato administrativo controlado judicialmente, de forma proporcional

e equanime, sem prejuizo aos interesses gerais.’!

A importancia do conteudo ¢ evidenciada por quatro enunciados do IBDA, fornecendo
maior aprofundamento ao texto legal, além de auxiliar na aproximacao dos conceitos utilizados

aqueles ja utilizados corriqueiramente na pratica juridica. Esclarecendo-se sobre as expressoes

99513 9514

“regularizagdao™ ", ‘“equanime “interesse geral”™!® e “6nus e perdas anormais e

50 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB - indicando consequéncias e regularizando atos e
negocios. Revista de Direito Administrativo: Edicdo Especial - Direito Publico na Lei de Introducao as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n°® 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 43-61, nov. 2018, p. 50.
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Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 203.

S Parggrafo (inico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso, indicar as condigdes
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podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais
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312 BRASIL. Decreto-Lei n° 4657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 13 abr.
2021.
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causar maiores prejuizos ao interesse publico do que a manutengio dos efeitos dos atos (saneamento). As medidas
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314 Enunciado 8. A expressdo “equinime”, contida no paragrafo unico do art. 21 da LINDB, ndo transmite conceito
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proporcionalidade, equidade e ponderagdo dos multiplos interesses em jogo.

515 Enunciado 9. A expressdo “interesse geral” prevista na LINDB significa “interesse publico”, conceito que deve
ser extraido do ordenamento juridico.
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excessivos™!'® 17Com os enunciados do IBDA podem ser pautados indicadores do sentido da
lei, ndo somente para auxiliar a interpretagdo académica e a pratica juridica em relacdo aos
dispositivos legais abordados.

Assim, encerra-se o topico que abordou o contetido do artigo 21 da LINDB, cujo viés
consequencialista se pde a pautar a atividade administrativa, judicial e controladora.
Demandando dos operadores juridicos a disposicdo expressa, nas decisdes tomadas, das
consequéncias das decisdes. Portanto, liga-se ao dever de fundamentagao das decisdes abordado
no topico anterior.

A reflexdo conjunta entre os artigos 20 e 21 leva o operador juridico a um pacto de
honestidade e clareza em suas decisdes. Visto que, conforme a tematica da deferéncia judicial
e as discussdes sobre a razoabilidade, no direito ndo ha uma unica resposta ou um Unico
caminho, porém, nas construcoes decisorias ¢ imprescindivel a honestidade da decisdo com os
fundamentos por ela adotados. Como forma de garantir a lisura das decisdes e de permitir aos
jurisdicionados e cidaddos que conhecam os motivos adotados pelo julgador para determinado
posicionamento.

Com isso, passa-se ao artigo 22 da LINDB, dispositivo que dialoga com os outros dois
artigos abordados e que, mais a frente, serdao lancados de forma conjunta para evidenciar os

valores neles contidos.

4.2.3 O primado da realidade e o artigo 22 da LINDB

Dentre as importantes modificagdes a LINDB, pode-se destacar a valorizacdo do
primado da realidade, insculpido no artigo 22, a fim de combater o idealismo dominante no
direito brasileiro, demandando do intérprete julgador maior aten¢do as circunstancias féaticas e
juridicas que permeiam a atuacdo da Administracao Publica.

Eduardo Jorddo ¢ assertivo em seu diagndstico sobre o referido dispositivo,
demonstrando que os artigos inseridos pela Lei n° 13.655/2018 a LINDB, na busca por maior

seguranca juridica, visam contribuir com o aprimoramento da gestdo publica brasileira. Nesse

516 Enunciado 10. A expressdo “Onus e perdas anormais e excessivos”, constante do paragrafo tnico do art. 21 da
LINDB, faz referéncia a imposicao de obrigacoes de fazer ou ndo fazer (6nus) e a qualquer tipo de dano, a exemplo
dos danos materiais, morais, emergentes e lucros cessantes (perdas), que ndo se mostrem razoaveis e proporcionais
no caso concreto.

SIIBDA — Instituto Brasileiro de Direito Administrativo. Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados
sobre a LINDB. 2019. Disponivel em: https://ibda.com.br/noticia/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb. Acesso em: 06 jul. 2021.
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contexto, o enfoque da andlise deixa de ser em aspectos or¢amentarios, fisicos ou de pessoal
para dar espaco a discussdo bastante necessaria que é o gargalo juridico.’!'®

Os entraves juridicos e culturais sao enfrentados por uma visao antirromantica ou anti-
idealista, justamente para afastar o mito da completude e determinacao do direito e da presungao
do cendrio fatico ideal para concretizagdo dos objetivos postulados no direito publico
brasileiro.’!”

O artigo 22, prevé em seu caput “Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica,
serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas

7320 o frisa a necessidade de

publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
considerar as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a agao
do agente. >%!

O estudo do referido dispositivo pode ser feito a partir de dois blocos, o primeiro
composto pelo caput e §1° e o segundo nos paragrafos subsequentes, §2° ¢ §3°. Ao se debrugar
sobre o primeiro bloco, Jorddo ressalta a importancia contextualizagdo no manejo das normas
de direito publico e nos aspectos de controle.

A contextualizacdo ¢ endossada por Lima, no seguinte excerto: "pretende-se colocar
os oOrgdos de controle, ou o Judiciario, verdadeiramente nos sapatos daquele que tomou a
decisdo, em determinado momento, muitas vezes para atender demanda urgente e sem que a
entidade a qual esteja vinculado tenha estrutura adequada".*?

No tocante ao termo dificuldades reais do gestor, pode-se compreender na realidade

brasileira como: falta de verbas, tempo escasso para planejar e executar a agdo, déficit de

518 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB - Acabou o romance: refor¢o do pragmatismo no direito publico
brasileiro. Revista de Direito Administrativo: Edi¢ao Especial - Direito Publico na Lei de Introducgdo as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n°® 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 63-92, nov. 2018, p. 65.
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de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 63-92, nov. 2018, p. 66.

520 Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acdo do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que dela
provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.
§ 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza
e relativas ao mesmo fato
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licenciamento-ambiental#author. Acesso em: 27 mai. 2021.



146

pessoal, baixa qualidade dos recursos humanos disponiveis, deficiéncias de material de
escritdrio, de infraestrutura minima de trabalho. Sem mencionar as possiveis dificuldades na
interpretacdo juridica sobre a norma de regéncia.>>?

Sobre a problematica do isolacionismo da esfera controladora e a racionalidade a ser
desenvolvida pelo controlador, Valle pondera sobre a importancia da consideracdo dos mesmos
elementos de constricao presentes no cenario da Administragao Publica quando da interpretagao
da norma sobre gestao publica. O que nao significa reduzir o controle, mas sim, aproxima-lo da
realidade determinante da agdo publica, desenhada pela interpretacao das normas de regéncia.
O bloqueio da agdo publica nao pode ser visto como via preferencial pela esfera controladora,
e esse € o primeiro passo na dire¢do da aproximacao da esfera controladora, pois o controle
passa a ser direcionado ao juizo de ponderacdo que o administrador empreende no quadro de
dificuldades nas quais estava submetido.>?*

Dentro dessa perspectiva interpretativa, o dispositivo em comento atua como
fundamento normativo a semelhanca do raciocinio formulado em Chevron, no contexto de
indeterminacdo juridica ou da pluralidade de interpretagcdes juridicas possiveis leva ao
controlador um fundamento normativo a postura de deferéncia, ao se deparar com uma
interpretagdo razoavel dada pela Administragcdo Publica.

Sobre a aproximacao da esfera controladora, a Recomendagdao Conjunta do Conselho
Nacional do Ministério Publico n. 2 de 19 de junho de 2020 reforca a importancia do respeito
as decisdes administrativas e dos didlogos interinstitucionais. Ademais, pontua o respeito as
atribui¢des institucionais®* e a autonomia administrativa do gestor ptiblico.*?® 32’ Tal conduta

exigira, consequentemente, a superacdo de algumas resisténcias, por parte da doutrina e
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§ 1° A atuagdo de controle dos atos normativos e de gestdo emanados pelas autoridades municipais e estaduais
compete ao Ministério Publico dos Estados.

526 Art. 2° Recomendar aos membros do Ministério Publico brasileiro que, na fiscalizagio de atos de execugio de
politicas publicas, seja respeitada a autonomia administrativa do gestor e observado o limite de analise objetiva de
sua legalidade formal e material. Paragrafo tinico. Diante da falta de consenso cientifico em questdo fundamental
a efetivagdo de politica publica, ¢ atribuigdo legitima do gestor a escolha de uma dentre as posi¢des dispares e/ou
antagdnicas, ndo cabendo ao Ministério Publico a adog¢do de medida judicial ou extrajudicial destinadas a
modificar o mérito dessas escolhas.

527 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Recomendagio Conjunta PRESI-CN n° 2, de 19
de junho de 2020. Recomenda aos ramos ¢ as unidades do Ministério Publico brasileiro critérios de atuagdo na
fiscalizagdo de politicas publicas. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas/norma/7385/.
Acesso em: 13 abr. 2021.
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jurisprudéncia, as pretensdes tedricas de incorporagdo da razoabilidade como parametro de
controle e restricdo da discricionariedade. Nohara ¢ precisa ao dispor a “elevacdo da
razoabilidade a uma categoria juridica esbarra na presenga de uma visao positivista e cética
arraigada, que insiste em afastar da indagacao cientifica a ponderagao valorativa, tendo em vista
a necessaria subjetividade dos valores” %%

Nesse caso, como muitas vezes visto em nossa cultura juridica de forte positivacao,
busca-se, por meio de um fundamento legal, a introducao de novos valores juridicos a permear
a pratica, aqui estendidos as esferas administrativa, controladora e judicial.

Sem contar que a razoabilidade ora ventilada ndo sera desacompanhada da legalidade
que ja nos ¢ bastante cara dentro do direito publico brasileiro, a no¢ao de razoabilidade advém
das escolhas possiveis e licitas, ndo somente aquelas formuladas pelo controlador, mas que se
entendam como aceitaveis diante do contexto fatico ao qual estao inseridas.

Em alusdo aos dois passos de Chevron, em sua concepgao mais basica, Jordao dispode
que o controlador ira verificar a existéncia de indeterminagao ou ambiguidade legislativa sobre
uma questao especifica, diante dessa indeterminacao podera, entdo, apreciar a razoabilidade ou
a permissibilidade na interpretagdo adotada pela Administragcdo Publica, a semelhanca do que
ocorre no art. 22 da LINDB, com a ponderagdao sobre a dificuldade juridica real e,
posteriormente, a verificar sobre a razoabilidade da escolha feita pela administragio.’*

Pois bem, no segundo bloco do referido artigo, composto pelos paragrafos §2° e §3°a
discussdo passa a ser outra, inclusive, durante a tramitagdo do projeto de lei, o dispositivo
contava somente com o caput e paragrafo inico, os quais foram interpretados no bloco anterior.

Ora referenciado como segundo bloco traz ao §2° o dever de consideracao da natureza
e da gravidade da infracao cometida, os danos que dela provierem para a administracao publica,
as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente no momento de
aplicacdo de sangdes. Afora isso, 0 §3° aduz que as sangdes aplicadas ao agente serdo levadas
em conta na dosimetria das demais sanc¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo fato,

portanto em dialogo direto com os diferentes 6rgios de controle.’*°

528 NOHARA, Irene Patricia. Limites a razoabilidade nos atos administratives. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 79-
80.

522 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB - Acabou o romance: reforgo do pragmatismo no direito publico
brasileiro. Revista de Direito Administrativo: Edi¢ao Especial - Direito Publico na Lei de Introdug@o as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 63-92, nov. 2018, p. 79.

30 BRASIL. Decreto-Lei n° 4657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 13 abr.
2021.



148

No afa de complementar a legislacdo com um carater mais protetivo ou, quem sabe
mais compreensivo, a gestdo publica, foram introduzidos tais dispositivos com o intuito da
maior ponderacdo sobre as consequéncias da responsabilizagdo dos agentes publicos. Sem
pormenores, porquanto ndo tratam especificamente da avaliagdo interpretativa sobre a acao da
Administragdo Publica, mas sim servem de parametros para abalizar a responsabilizacdo e o
sancionamento dos gestores publicos.

Retomando o caput do artigo 22, cuida-se de hermenéutica aplicada ao direito publico,
demandando a consideragdo por parte dos 6rgaos controladores quanto aos obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, devendo
considerar também as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado
a acdo do agente.>*!

Na esteira do que foi visto nos artigos 20 e 21, Scaff avalia que o artigo 22 possui o
mesmo perfil consequencialista debatido na analise dos artigos anteriores, porém, ndo se trata
de obrigar o gestor ou o controlador a perseguir os resultados acima do direito, depreende-se a
busca da impregnagdo da execugdo e do controle dos atos administrativos por dados faticos,
que devem ser expostos na motivagdo, a qual deve ser clara e publica, ndo sendo suficiente
declarar que se decide com base no interesse publico.’*?

A motivagao devera ser a luz dos fatos evidenciados, conforme, no tratar das acoes
publicas, a ponderacdo das a¢des ndo pode ser descolada da realidade. Portanto, acerca dos
artigos 20, 21 e 22 da LINDB, tém-se em conta os valores juridicos que devem permear as
decisdes das esferas controladora, administrativa e judicial. As regras dispostas na LINDB
servirdo de base para a proposicao final deste trabalho que refletira sobre os parametros de
controle e, consequentemente, para uma postura deferencial.

Com efeito, os artigos vislumbrados carregam um acentuado dever de ponderacdo e
motivagdo das decisdes publicas, além de primar pelo reequilibrio do poder entre as esferas
administrativas, controladora e judicial. Nao ¢ de agora que o desequilibrio entre as institui¢des
ocorre no Brasil, o que se pode atribuir as novas demandas da sociedade pela conquista de
direitos encartados na Constituicdo e, ainda, na garantia de protecdo a situagdes novas

decorrentes da evolugao social.

331 SCAFF, Fernando Facury. Quem controla o controlador? Consideracdes sobre as alteragdes na Lindb.

2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-17/quem-controla-controlador-notas-alteracoes-lindb.
Acesso em: 16 jun. 2021.
532 SCAFF, Fernando Facury. Quem controla o controlador? Consideracdes sobre as alteracdes na Lindb.
2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-17/quem-controla-controlador-notas-alteracoes-lindb.
Acesso em: 16 jun. 2021.
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Esse descompasso entre a positivacdo e as demandas sociais ressaltaram-se na
dinamicidade dos tribunais, entretanto, isso ndo legitima a pratica irrestrita da funcdo legislativa
ou a fun¢do administrativa, o que se quer ¢ a valorizacdo dos entes, para que funcionem de

modo equilibrado e visando o interesse publico.

4.3 DOUTRINA DA DEFERENCIA A BRASILEIRA

Uma das premissas basicas, no estudo aprofundado da deferéncia judicial, ¢ a
compreensdo de que o verdadeiro destaque ndo se volta aos tribunais. A contribui¢do académica
a que se pretende o presente trabalho ¢, justamente, um repensar da atividade judicial ndo
enquanto protagonista da deferéncia, pois o direito ndo ¢ completo e nem um fim em si mesmo.

A atuacdo da Administracdo Publica brasileira vem sendo colocada, cada vez mais,
sob escrutinio dos 6rgdos de controle e, mesmo sob as criticas de possivel enfraquecimento do
controle, caminhamos cada vez mais para uma gestdo publica amedrontada e assombrada pelo
fantasma da responsabilizagdo. Nesse passo, o convite que se faz ao leitor ¢ de repensar a
atividade jurisdicional ou controladora a partir dos dispositivos introduzidos pela LINDB, que
buscam iluminar caminhos para uma cultura juridica mais dialogada, consensual e motivada.

A mudanca da cultura do controle no Brasil procura a superacao dos entraves e receios
da gestao publica. Com os artigos introduzidos a LINDB, pela Lei n® 13.655/2018, pretende-se
novo paradigma para o controle da Administragdo Publica, principalmente em razdo da
defini¢do de regras para interpretagdo e aplicagdo do direito publico pelas instancias
controladoras. Os parametros de conformagao como “(i) consequencialismo (pratico, juridico e
administrativo); (i) realismo; e, (iii) temporalidade (progressiva e regressiva)” servem de
balizas de qualidade ao exercicio da fiscalizacio e correcio da acdo publica.’*

Pode-se dizer que a LINDB, em sua nova configuracdo, busca recuperar o equilibrio e
a contencao em sede de controle judicial dos atos administrativos. De fato, os dispositivos
positivados pela Lei n® 13.655/2018 dispde a ideia de deferéncia do controle judicial a
deliberacao adotada na esfera administrativa, conferindo prote¢do e confianca legitima na

deliberacio exarada pela Administragdo Publica.>**

533 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUZA, Thanderson Pereira de. O controle da administragio ptiblica no
contexto do constitucionalismo contemporaneo: um debate a partir das mudangas trazidas pela LINDB. In:
GORCZEVSKI, Clovis (org.). Direitos humanos e participagio politica, vol. XI, Cap. 6, Porto Alegre: Imprensa
Livre, 2020, p. 139-140.

534 NIEBUHR, Pedro de Menezes. A repercussio da LINDB em demandas ambientais e urbanisticas. 2019.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-repercussao-da-lindb-em-demandas-ambientais-
e-urbanisticas-09072019. Acesso em: 09 out. 2020.
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A atividade jurisdicional, tdo comum na formacgao juridica, deve incorporar os fatos e
as dificuldades, primando pela realidade, ¢ nunca na idealizacdo. Sobre os riscos a gestdo
publica, ndo por menos a doutrina vem utilizando denominagdes como: “administrador
assombrado pelo controlador”, “gestores perplexos”, “direito administrativo do inimigo”,
“direito administrativo do medo”, dentre outros.

Por 6bvio, graves consequéncias a gestdo publica brasileira advém de tais condutas,
como: aresisténcia de mao de obra qualificada para atuar no setor publico, tendéncia a ocupagao
de cargos publicos por individuos propensos a riscos, além da resisténcia dos gestores publicos
de inovar ou atuar de forma menos tradicional.>*

No decorrer desse trabalho foram vistos diversos temas que circundam o tema da
deferéncia judicial, pautando o debate sobre o essencial controle reciproco entre os poderes do
Estado dentro de um Estado Democratico de Direito. Porém, sem perder de vista, a autonomia
das instituicdes publicas dentro de suas fungdes, os limites legais ¢ acima de tudo da
importancia democratica fundamental da constante vigilancia sobre o agigantamento de um
poder sobre os demais.

Em adendo, os dispositivos 20 a 22 da LINDB reforcam o realismo e o
consequencialismo aos “Orgaos de controle, sobretudo externo, a firmemente considerar toda a
sistematica que envolve as normas da gestdo publica, os obstaculos e dificuldades do gestor,
bem como as caracteristicas de cada politica publica”. O paradigma de controle se volta a
postura deferencial a instancia administrativa, tendo em vista “a necessidade de decisdes com
estruturacdo a partir da macro institucionalidade da Administragdo Publica, demandando
conhecimento do planejamento administrativo e de questdes restritivas (limites) referentes as
politicas publicas”.>3¢

O suporte legal ao consequencialismo e realismo se voltam a calibragem da atividade
hermenéutica no direito publico brasileiro, a fim de impor maior respeito a instancia

administrativa, com potencial de promover maior eficiéncia administrativa.>’

535 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB - Acabou o romance: refor¢o do pragmatismo no direito piblico
brasileiro. Revista de Direito Administrativo: Edi¢ao Especial - Direito Publico na Lei de Introdug@o as Normas
de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n°® 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 63-92, nov. 2018, p. 69.

536 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUZA, Thanderson Pereira de. Seguranga juridica no ambito da gestio
publica: a LINDB e o necessério retorno do péndulo. In: SCALETSKY, Felipe Santa Cruz Oliveira; COELHO,
Marcus Vinicius Furtado (org.). Seguranca Juridica e Estado de Direito, Curitiba: Jurua, 2021, p. 432.

537 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUZA, Thanderson Pereira de. Seguranga juridica no ambito da gestio
publica: a LINDB e o necessario retorno do péndulo. In: SCALETSKY, Felipe Santa Cruz Oliveira; COELHO,
Marcus Vinicius Furtado (org.). Seguranca Juridica e Estado de Direito, Curitiba: Jurua, 2021, p. 433.
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Em sintese as alteracdes da LINDB revisitam, refor¢am e, acima de tudo, tornam regra
mandamentos as esferas administrativa, controladora e judicial. O que se busca sintetizar e

evidenciar na Figura 2.

Figura 2 - Figura ilustrativa da orientago pelos artigos 20, 21 e 22 da LINDB.
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juridicas e administrativas.

Artigo 22

Fonte: elaboragao da autora (2021)

A Figura 2 foi elaborada com inspiracdo no Diagrama de Venn, ferramenta utilizada
na matematica para representar relagdes entre conjuntos, auxiliando na resoluc¢do de problemas
de probabilidade, estatistica e até mesmo de 16gica.>*® Isso pois, com o aprofundamento nos
artigos 20, 21 e 22 da LINDB, pode-se verificar que, mesmo cada um tendo um nucleo proprio,
ha entres eles um enfoque claro voltado ao caso concreto e as consequéncias das decisdes
proferidas.

Em razdo de se tratar de andlise legislativa direcionada as esferas administrativa,
judicial e controladora foi utilizado o termo genérico ‘decisdes’ € ‘decisdes publicas’ na Figura
2, uma vez que o dever de motivagdo e primazia da realidade, extraido dos dispositivos, aplica-

se a todas as esferas mencionadas.

538 GUILHEN, Cristian Degasperii (coord.). O Diagrama de Venn. Sio Paulo: UNIVESP — Repositério
Universidade Virtual de Sdo Paulo. 2021. Disponivel em: https://apps.univesp.br/repositorio/o-diagrama-de-
venn/. Acesso em: 17 jul. 2021.
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Busca-se ressaltar a esséncia dos artigos trabalhados, fornecendo, de forma gréfica,
um panorama geral da legislagdo abordada. Refor¢cando também a importancia de que tais
valores sejam perseguidos por todos os poderes do Estado, ao proferir suas decisdes, € nao
somente pela esfera judicial ou no ambito controlador.

Essa disposicao agrupa os valores presentes na lei e que devem permear todos os atos
praticados pelos poderes do Estado, em consonancia com os temas abordados por este trabalho,
que evidencia a aplicagdo no controle judicial dos atos administrativos discricionarios.

E inquestiondvel a importincia do controle reciproco e interinstitucional,
principalmente em um pais como o Brasil, que superou longo periodo de ditadura em sua
historia recente. Sem contar, a constante lembranca dos regimes ditatoriais que se avizinham
nos demais paises do continente americano.

Essa memoria deve manter vigilantes todos os operadores juridicos, no exercicio de
suas fungdes, prezando pelo fortalecimento das institui¢des e do Estado Democratico de Direito.
Com isso em mente, foi feita a escolha do tema do presente trabalho, sabendo ndo existir
instituicdo perfeita e acabada, cujas fungdes merecem atencao e aprimoramento.

Portanto, a deferéncia judicial se coloca ndo como um imperativo sobre a atividade
judicial, mas como uma postura esclarecida dos papéis institucionais, do respeito a autonomia
dos entes administrativos. E falar sobre deferéncia judicial €, necessariamente, pensar e
repensar a atividade de controle, motivo pelo qual formulou-se o fluxograma constante a Figura

3 para concluir este trabalho.
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Figura 3 - Fluxograma Deferéncia Judicial no Brasil.
Adecisio néo deve

Art. 20
— LINDE
ser tomada |

exclusivamente cam  j=—
base om valores
juridicos abstratos

Critérios
para decisfo
Controle de
legalidade - Hi—
Ponderacao
1 Art. 20, §
. } unico, LINDEB

Motivagan - Decisan

L

0 atoostd de
ACOIto com o

interesse publico,
possuindo, portanta,
finalidade?

Critérios para o
controle do ato

Controle de
finalidade

obstaculos &
dificuldades do
gestor publico

o administrativo a
serem observados Fundamento
pelo magistrado L legal
Art. 22
Consderar os — LINDE

Controle de
razoabilidade @ fa————Sim—/

proporcionalidade Art. 21, § Art. 71 Art; 22, 68 29
unico, LINDE LINDE 3 LINDB

Oatoe Nio
Inl:hcai
Regulanzar _ )
dg Y CONSBqUENCIAS Dosimetria do
proporcional administrativas g sancionamento

razoavel &
juridicas.
¥
O-ato foi adequadamente
contralada

E possivel
obsarvar totos os criténios
de controfe estabelecidos
pela LINDE?

o Deve ser mantido o J
A ﬂ_w’, ato em respeito a
=] el deferéncia judicial - Hio w{ O ato serd controlado

Sim

Fonte: elaboragao da autora (2021)

proporcional?

Nos moldes do que foi disposto no fluxograma anterior (Figura 1), com as teorias
estadunidenses da deferéncia judicial, com o fluxograma acima (Figura 3) apresentam-se
algumas das ponderacdes encaradas pelo julgador ao analisar os atos administrativos
submetidos ao crivo judicial no Brasil.

Como se pode depreender, a discricionariedade dos atos administrativos sempre ira se
submeter aos filtros da legalidade, finalidade e da razoabilidade, caso contrario estar-se-4 diante
de agdes publicas arbitrarias. Em especial no tocante a razoabilidade, ha maior espaco para a
subjetividade do julgador ante a fluidez do conceito do que € razoavel, mas, nisso reside a
importancia académica e doutrindria para fornecer substrato e solidez ao conceito.

Conforme foi visto no primeiro capitulo deste trabalho, a aplicabilidade da
razoabilidade possui algumas dimensdes como a elaboragdo da lei pelo legislador, a
regulamentac¢do da lei pelo poder executivo, e a edicdo e execucao de atos administrativos de
efeitos concretos pelo agente publico.

A razoabilidade e a proporcionalidade possuem grande importancia para a adaptacdo
dos atos estatais segundo os valores coletivos predominantes na comunidade juridica, sem a

necessidade de edi¢do constante de novos atos estatais para regular situagdes juridicas novas.
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Permitindo a flexibilidade e a adaptacdo da pauta axiologica vigente das normas constitucionais
aos novos contextos e ponderar os bens em conflito, além da possibilidade de andlise da
materialidade das normas e de realizagdo da justica no caso concreto.

Ademais, a razoabilidade se presta a aplicacao da igualdade, de modo a ponderar sobre
os elementos de critério e medida. Funcionando como principio de interpretacdo para
concretizacdo dos ideais de justica, ao traduzir as normas constitucionais dos atos estatais.
Porém, o ideal de razoabilidade nao deve se afastar da seguranca juridica sob pena de tornar-se
injusto.

Além do que, nessa seara, encontra-se a relevante presenca das teorias da deferéncia
judicial a fim de pautar uma cultura juridica consciente dos papéis institucionais e da autonomia
administrativa.

Em continuidade, foram dispostos os critérios aptos a permear o raciocinio juridico do
julgador, introduzidos ou reforgados pelos artigos 20, 21 e 22 da LINDB. A exemplo da licao
sobre a motivacdo das decisdes, dever a ser observado por todas as autoridades, seja da
Administragdo Publica, do Poder Judicidrio ou dos demais oOrgdos controladores. A
fundamentagao da tomada de decisdes permite o esclarecimento dos critérios decisorios, tanto
para a ciéncia da sociedade, como para os orgaos controladores. Tal posicionamento permite o
reconhecimento dos obstaculos e dificuldades aos quais o gestor publico estava submetido no
momento de implementagdo das politicas publicas, de forma a reconectar o operador juridico,
na interpretacdo, com o caso concreto e a primazia da realidade.

Neste ponto, cabe ponte direta ao raciocinio das teorias da deferéncia judicial no
ambito dos precedentes da Suprema Corte Estadunidense. Em Skidmore os argumentos
considerados pelo 6rgdo administrativo sdo examinados a partir do rigor de consideracdo, a
validade do raciocinio, a consisténcia com pronunciamentos anteriores e posteriores € todos os
fatores que lhe ddo poder de persuadir, caso ndo haja poder de controle. Portanto, as razdes de
decidir do 6rgdo administrativo sdo relevantes, a fim de constituir critérios de carater
epistemologico acerca da validade cognitiva do raciocinio que embasa a decisdo administrativa.
Afastando-se da biade ambiguidade e clareza legislativa, vista em Chevron, e constituindo
exame bastante contextualizado e complexo.

Ademais, em Mead, os aspectos da decisdao controlada e da legislacao pertinente, sao
revisitados para definir a aplicabilidade de Chevron. Ao ponderar sobre um passo anterior ao
teste de Chevron, o passo zero, volta-se aos aspectos da interpretacdo administrativa, para
definir se havia a intencao legislativa de conferir a autoridade administrativa competéncia para

decidir, influenciando, dessa forma, a ponderagao aplicavel no caso concreto.
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Diante dos artigos 20, 21 e 22 da LINDB e os critérios para a deferéncia dos trés casos
abordados, pode-se compreender uma maior aproximagdo da deferéncia em Skidmore com a
legislacao brasileira. Isso pois a complexidade dos critérios se volta aos argumentos utilizados
pela autoridade administrativa para justificar a decisdo tomada. Além disso, embora nao vincule
o julgador, a opinido da autoridade administrativa tem relevancia no julgamento em razao da
sua especializacdo, sobre os critérios técnicos e, ainda, de acordo com a consisténcia com os
pronunciamentos anteriores do 6érgao administrativo.

O direito nao trabalha exclusivamente com leis, mas com a interacdo do mundo
juridico e do mundo real. Talvez por isso, nos trés artigos abordados, 20, 21 e 22 da LINDB, os
termos ‘consequéncias praticas’, ‘consequéncias juridicas e administrativas’ e ‘circunstancias
praticas’ sejam reiterados, a fim de afastar a abstracdo da realidade e da motivacao.

Do mesmo modo, ao definir a necessidade de revogacdo ou regularizacdo dos atos
administrativos ndo cabe potencializar o controle desconsiderando a real concretude dos
direitos fundamentais tutelados na vida dos jurisdicionados.

Derradeiramente, os pardmetros para a deferéncia judicial ndo sdo exclusivamente
pautados nos artigos 20, 21 e 22 da LINDB, mas em consonancia com o ordenamento juridico
e em constante dialogo com a doutrina e a jurisprudéncia. O paralelo estabelecido com os
critérios pautados nas doutrinas estadunidenses s6 nos demonstra, meramente, qudo complexa
¢ a delimitagdo de uma regra para deferéncia judicial. Justificando que a experiéncia
estadunidense engendrou diversos precedentes, ora mais objetivos, ora mais fluidos ou de
textura aberta.

Assim, t€ém-se uma possivel conclusdo, o tema merece atencao e reflexdo constante
dos operadores juridicos na realidade do direito brasileiro, a fim de proporcionar maior
seguranga juridica, objetividade e zelo com os direitos fundamentais, enaltecendo de forma

assertiva os valores do Estado Democratico de Direito.
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5 CONCLUSAO

No Estado Democratico de Direito os papéis institucionais e o principio da separagao
de poderes sdo ameagados por praticas judiciais que excedem os limites constitucionais e legais
para o exercicio da atividade judicante. Especialmente no cenario de controle judicial dos atos
administrativos discricionarios, tais praticas excessivas tém o condao de gerar o desequilibrio
institucional que destoa, em muito, de um modelo ideal de separagdo de poderes.

Hé alguns anos o Brasil enfrenta grande conturbagdo politica, institucional e a
polarizagdo de ideias, fatores que dificultam em grande medida o debate de temas essenciais a
sociedade e ao Estado. A isso, somam-se sucessivos escandalos de corrupcao, gerando na
populagdo profunda descrenga em seus governantes e na politica em geral.

Produto desse cenario ¢ o agigantamento da esfera controladora, disposta como
anteparo da sociedade em defesa dos crimes contra a Administracdo Publica. Entretanto, esse
movimento nao vem sem consequéncias diretas e graves as garantias constitucionais, bem como
para os entes administrativos que passam a atuar em estado de alerta ao arrepio da
responsabilizagao.

Nao s6 isso, as investigagdes de notoria visibilidade e ampla cobertura midiatica,
colocaram a classe politica em descrédito e, a0 mesmo tempo, enalteceram o papel dos juizes e
dos 6rgaos de acusagdo. Diante disso, ¢ imperativo o resgate dos valores constitucionais € a
busca pelo reequilibrio entre os poderes do Estado perante a sociedade e na prética juridica.

O debate da deferéncia judicial ndo exclui o controle reciproco entre os poderes do
Estado dentro de um Estado Democratico de Direito, todavia, destaca a autonomia das
institui¢cdes publicas dentro de suas fungdes, os limites legais e a importancia democratica
fundamental da constante vigilancia sobre o agigantamento de um poder sobre os demais.

Isso pois, quando uma institui¢do se sobrepde sobre as demais, podem ocorrer
consequéncias que causam prejuizos a sociedade. Essa disputa por poder afeta, principalmente,
as camadas mais vulneraveis da sociedade, porquanto mais necessitadas de estruturas do Estado
para consecucdo de um minimo essencial de direitos para uma sobrevivéncia digna.

Com o cendrio pandémico, causado pela Covid-19, as necessidades humanas mais
basicas foram priorizadas e o papel do Estado enquanto conformador da ordem foi posto em
voga. As praticas exigidas para contengdo do virus, o distanciamento social, as novas formas
de trabalho e consumo, além, ¢ claro, da vacinagdo, s servem para reforcar a necessidade de

adaptabilidade do Estado e do direito as mais diversas situacdes.
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Neste cendrio imposto, houve a configuracdo concreta de que ¢ preciso um Estado
fortalecido, com institui¢des atuantes e propositivas. O que se vincula ao tema deste trabalho,
ndo como algo que decorre diretamente do cenario pandémico, mas para repisar a
prejudicialidade dos ataques a democracia, a instabilidade politica e a disputa por poder, que
vao de encontro com os valores do Estado Democratico de Direito.

Ocorre que, a tematica maior deste trabalho ganha destaque no ambito juridico
nacional ha tempos, porém, certamente a pandemia decorrente da Covid-19 fornece substrato
ainda mais fértil a reflexdo do papel do Estado e do gestor ptblico, em um pais desigual e de
democracia tdo jovem quanto a brasileira.

As necessidades sociais sdo moldadas diariamente por circunstancias naturais ou
sociais, ainda assim, ndo se pode olvidar das regras e procedimentos assegurados na legislagdo
e na Constitui¢ao Federal para que haja a adaptabilidade do direito diante de uma nova demanda
social.

Assim, este trabalho navega entre temas do direito constitucional e do direito
administrativo, todavia, de forma mais justa ¢ definido com viés da ciéncia politica que coloca
em debate e de forma critica o beneficio ou a prejudicialidade de um Estado amedrontado e de
poderes que exacerbem as suas fungoes.

O Estado Democratico de Direito constituido através da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil de 1988, tem como clausula pétrea a separagdo dos poderes, e ¢
estremecido pelo enfraquecimento das institui¢des e a usurpacdo de competéncias.

Ressalta-se que, ndo se buscou nesta dissertacao defender a insindicabilidade do mérito
administrativo ou o enfraquecimento da esfera controladora, mas sim, problematizar a maneira
como tém sido conduzidas investigacdes e julgamentos, questionar a legitimidade de sua pratica
e fomentar o debate de acordo com os principios da separagdo de poderes, republicano e
democrético, ante a grande inseguranga juridica instaurada em todo o ordenamento patrio.

Assim, as alteragOes a Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro, Decreto-Lei
n°®4.657 de 1942, por meio da lei n° 13.655 de 2018, vieram como contracultura, em oposi¢ao
a gama de sintomas enfrentados pela gestdo publica brasileira no que concerne ao exercicio do
controle sobre os atos da Administracao Publica.

A margem de conformagdo a qual a Administragdo Publica dispde para executar seus
atos e politicas publicas ¢ indispensavel para a gestao publica de qualidade, com inovagao nos
espacos publicos, crescimento e fortalecimento da esfera administrativa. Do contrario, tolhendo

os espacos de discricionariedade, a atividade administrativa ¢ frontalmente afetada pela agao
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controladora, por isso propode-se o resgate da teoria da deferéncia judicial a luz dos artigos 20,
21 e 22 da LINDB.

O controle jurisdicional dos atos administrativos deve se pautar no principio da
deferéncia as decisdes administrativas, especialmente nas decisdes de carater técnico ou
discricionario, com parametros semelhantes aos defendidos na experiéncia estadunidense,
consultados nos precedentes observados.

Dessa forma, os objetivos especificos deste trabalho foram alcangados, primeiramente,
por meio da discussao realizada no capitulo I acerca do paradigma do Estado Democratico de
Direito, com destaque ao principio da separagdo dos poderes, que faz ponte direta com a
margem de conformacdo reservada a Administragdo Publica através da discricionariedade
administrativa e, também, com o controle reciproco exercido entre os poderes do Estado.

O segundo objetivo especifico foi atingido ao se demonstrar os fundamentos para o
exercicio do controle judicial no exame da atividade administrativa discriciondria no capitulo
II, pontuando possiveis excessos da atividade judicante, a partir da judicializagdo da politica
com o ativismo judicial, ou o passivismo judicial. Culminando na postura deferencial do
julgador, desenvolvida na chamada doutrina da deferéncia.

Entrementes, o terceiro objetivo especifico foi cumprido no capitulo III ao se
contrastar a teoria da deferéncia estadunidense, através dos precedentes judiciais da Suprema
Corte dos EUA, com os permissivos legais constantes nos artigos 20, 21 e 22 da LINDB para
estabelecer parametros a deferéncia judicial no Brasil.

Buscando ilustrar a deferéncia judicial no ambito da doutrina estadunidense, foram
elencados trés precedentes da Suprema Corte para dispor os critérios de aplicacdo em um
fluxograma, constante a Figura 1, no qual se sintetizou, de forma ilustrativa, seus principais
passos para, de forma ludica, dar um panorama geral dos pontos de intersec¢do entre os trés
Casos.

Posteriormente, na Figura 2, também em carater ilustrativo, inspirada no diagrama de
Venn, buscou-se extrair a esséncia dos artigos 20, 21 e 22 da LINDB com destaque ao primado
comum entre os trés dispositivos legais.

Na Figura 3, através do fluxograma proposto buscou-se evidenciar pardmetros para o
exercicio do controle judicial dos atos administrativos praticados no exercicio da competéncia
discricionaria, demonstrando, justamente, que o controle nunca se descola dos filtros da
legalidade, finalidade e razoabilidade. De forma bastante simplificada, procurou-se afastar as

criticas de que atos administrativos discriciondrios possam ser confundidos com atos
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arbitrarios. Afora isso, buscou-se evidenciar as etapas do controle nas quais os artigos 20, 21 e
22 da LINDB podem ser inseridos para fomentar a deferéncia judicial.

Cumpre ressaltar que os artigos da LINDB nao sao os unicos fundamentos legais aptos
a servir de parametros para o controle, porém estdo destacados sob a compreensdo de que
constituem permissivos legais a aplicagdo da deferéncia judicial, assim como permitem abalizar
o controle judicial dos atos administrativos.

Com isso o problema de pesquisa consistente na pergunta: “pode-se denotar a partir
dos artigos 20, 21 e 22 da LINDB preceitos legais para aplicagdo da deferéncia judicial no
Brasil?”’ Pode ser respondido afirmativamente, com base nos resultados apresentados, os artigos
se apresentam como fundamento legal a postura deferencial no Brasil, em consonancia com as
demais normas do ordenamento juridico patrio. Logo, diante da conjuntura dos temas abordados
ao longo do desenvolvimento do trabalho, foi possivel identificar que os permissivos legais
constantes nos artigos 20, 21 e 22 da LINDB podem atuar como limites para o exercicio do
controle judicial dos atos administrativos praticados no exercicio da competéncia discricionaria,
cumprindo, portanto, o objetivo principal desta pesquisa.

A partir da pesquisa bibliografica e tedrica desenvolvida, ponderou-se sobre a teoria
da deferéncia judicial oriunda dos Estados Unidos da América, elencando critérios relevantes
para reflexdo do tema na realidade brasileira. Além do estudo pormenorizado dos artigos 20,
21 e 22 da LINB a fim de denotar se estes detém o conddo de embasar a deferéncia judicial no
Brasil.

Desta forma, o objetivo geral deste trabalho foi atingido, pois, através da pesquisa
bibliografica e tedrica, com o estudo do marco tedrico na doutrina estrangeira, pdde-se constatar
que os artigos 20, 21 e 22 da LINDB constituem sim, em embasamento legal habil a postura
deferencial e atuam como limitadores do controle judicial dos atos administrativos.

Como possiveis desdobramentos desta pesquisa podem-se sugerir a abertura da
classificagdo dos parametros dispostos aos demais Orgdos controlares, como o Ministério
Publico ou o Tribunal de Contas. Ambos nao foram abordados diretamente nesta dissertagao,
embora o raciocinio proposto possa ser importado, em larga medida, por outros 6rgdos de
controle.

O enfoque na esfera judicial, destacado o Poder Judiciario, foi feito pensando no
recorte metodoldgico a partir do marco tedrico da deferéncia judicial nos EUA, cujo
embasamento, nos precedentes da Suprema Corte, remete ao raciocinio a partir da postura do

julgador.
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Ademais, evidenciou-se o raciocinio da deferéncia judicial como respeito e aptidao
das institui¢des sobre as fungdes estabelecidas, porém, isso nao serve de salvaguarda ao gestor
publico inabil, corrupto, omisso ou irresponsavel. O controle excessivo ¢ prejudicial, mas o
controle ¢ e sempre sera essencial ao bom funcionamento das instituicdes e a protecao dos
direitos fundamentais, no Estado Democratico de Direito.

Portanto, o repensar da atividade judicial de controle ndo significa descuidar do
funcionamento da gestdo publica proba, inovadora e eficaz. Ao compreender que o poder
judiciario ndo € a instituicdo mais adaptada para a execugdo de politicas publicas, faz-se
necessario cobrar dos gestores e da Administragdo Publica o exercicio desse papel de forma

significativa, concretizando os valores constitucionais.
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