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INTRODUCAO

“O problema do poder discricionario é problema de interpretacao”,
dado que uma norma, por vezes, comporta mais de uma solucao possivel para
cada caso concreto, que sera elegida de acordo com a realidade do momento
da decisdo. E nessa liberdade de escolha entre mais de uma solugéo, sob o
ponto de vista de quem encara a lei, que reside a discricionariedade
administrativa, estudo que ganha importancia, sobretudo no Estado Democratico
de Direito, exigindo-se um dinamismo para acompanhar as mutac¢des sociais, de
forma a satisfazer, integralmente, as necessidades da coletividade.

Assim, para que a haja harmonia indispensavel a consecucdo dos
interesses publicos e sociais emergentes, a lei pode tracar o comportamento dos
agentes administrativos de maneira que a ele certo grau de liberdade de eleicéo,
a partir de um juizo subijetivo.

A discricionariedade €, assim, uma forma de delimitacdo de
competéncia, e a essa restricdo acrescentou-se contornos modernos com a
edicdo da Lei n.° 13.655/2018, que estipulou diretrizes para a aplicacdo e
interpretacdo do Direito Publico no ambito do ordenamento juridico brasileiro,
como forma de parametrizar a pratica dos atos administrativos, afastando, de
certo modo, a valoracdo do conceitos juridicos indeterminados, porém,
facilitando, a possibilidade de que haja maior insercdo na andlise do mérito

administrativo, bem como no seu controle.
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1. ASPECTOS PRELIMINARES SOBRE DISCRICIONARIEDADE
ADMINISTRATIVA

Segundo Queird (apud AMARAL, 2008: 107), “o problema do poder
discricionario € problema de interpretacéo” e essa afirmacéo faz sentido para o
Direito Administrativo pois h&d que se considerar que a norma geral comporta
mais de uma solucdo possivel para cada caso concreto, que sera elegida de
acordo com a realidade do momento da decisdo. Como ja havia modulado
Kelsen, a norma se assemelha a uma moldura, que impde limites externos, mas
gue dentro de seus contornos, apresenta varias situacdes possiveis.

E nesse momento de escolha que reside a discricionariedade
administrativa, existente nos casos em que ha mais de uma situacéo revestida
de legalidade que pode ser escolhida para o caso concreto, devendo o gestor
eleger a situagao, ao seu critério, mais razoavel ou mais adequada.

Sobre essa escolha, Kelsen pondera (1984: 467):

[...] a interpretacdo de uma lei ndo deve necessariamente conduzir a
uma Unica solugdo como sendo a Unica correta, mas possivelmente a
varias solucfes que - na medida em que apenas sejam aferidas pela
lei a aplicar - tém igual valor, se bem que apenas uma delas se torne
Direito positivo no ato do 6rgéo aplicador do Direito - no ato do tribunal,
especialmente. Dizer que uma sentenca judicial € fundada na lei, ndo
significa, na verdade, sendo que ela se contém dentro da moldura ou
quadro que a lei representa - ndo significa que ela é a norma individual,
mas apenas que € uma das normas individuais que podem ser
produzidas dentro da moldura da norma geral.

Deve ser frisado, por importante, que a lei ndo tem necessariamente
apenas um sentido. Muitas vezes ela assume sentidos distintos, de acordo com
0 ponto de vista de quem a encara, quando sera preciso, entdo, escolher um
deles, pois s6 com um deles a lei pode ser aplicada, deixando de ser geral e
abstrata, repercutindo efeitos juridicos a terceiros. Assim, € nessa liberdade de
escolha entre mais de uma solucéo, sob o ponto de vista de quem encara a lei,
gue reside a discricionariedade administrativa.

Dentro desta perspectiva de que a norma € uma moldura,

[...] a norma é obra de um legislador, e seria insensato negar que a

este legislador é impossivel, material e logicamente impossivel, para
muitissimas hipoteses, transmitir ao agente mais do que ordens e
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enunciar os fatos com conceitos de carater em certa medida vago e
incerto, de tal maneira que o agente ao executar essas ordens e
interpretar esses conceitos deve fixar-se, devendo agir, em uma dentre
varias interpretacdes possiveis destes ultimos.

[...] O legislador, para se manter tal, tem, pois, que deixar a
Administracdo uma certa margem de discricionariedade. Pode, sim,
fazé-la desaparecer, mas para isso tem de sacrificar... a sua propria
qualidade de legislador (QUEIRO, 1940: 21 e 26).

Resta claro, portanto, que a norma ndo deriva ou resulta da
interpretacdo. A norma é abstracao e existe antes da interpretacéo. A clareza da
lei resulta justamente da sua interpretacdo. Sob o0 espectro da
discricionariedade, ao interpretar textos legais para a tomada de decisbes
administrativas, deles se extrai o sentido que, ao intérprete, soe mais razoavel
para dada situacédo, de modo que o mesmo texto legal, para situacéo diversa,
podera ter concluséo distinta.

E com amparo nessa percepcao - de que a interpretacdo é quase
personalissima - que o controle da discricionariedade administrativa compete
verificar, se no caso concreto, a solucdo de aplicacdo escolhida pelo agente
administrativo dotado de poder decisorio foi razoavel ou nao.

Dessa maneira, ndo cabe ao agente controlador emitir juizo de valor
sobre a solucdo que lhe pareca a mais razoavel, sob pena de extrapolar os
limites de sua funcédo, que ndo é a de administrar, fazer escolhas e tomar
decisdes em situacbes concretas, mas, tdo somente, controlar e, em certos
casos, como no Poder Judiciario, julgar, se conectando, essa separacao,
“directamente con el principio de division de poderes y las funciones que a cada
uno de ellos le han sido atribuidas constitucionalmente”, como dito por Tamayo
(2016).

E incompativel com o Estado Democrético de Direito a existéncia de
uma Administracdo Publica que ndo possa ter seus atos controlados, tampouco
pode haver, dentro deste sistema institucional, uma Administracdo Publica onde
nao haja segregacao de funcdes de administrar e julgar/controlar, de sorte que,
guando ndo ha observancia aos limites funcionais de cada agente, o
administrador deixa de buscar, dentro da legalidade, a solucao de aplicacdo mais

razoavel e que atenda ao interesse publico, em raz&do da inseguranca juridica
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decorrente da auséncia de garantia de que o agente de controle ou o juiz agiria
da mesma forma.
No mesmo sentido, Sesin
Desde una perspectiva practica, la comunidad no acepta un tribunal
que decida los complejos problemas administrativos con valoraciones
subjetivas sobre lo que estime mas conveniente. El método juridico,

por el contrario, es fundamentalmente garantia de objetividad,
explicacion y justificacion razonada en base al orden juridico vigente.

E justamente nessa sintonia entre as funcbes que deve se
desenvolver a atividade administrativa, inclusive porque, em razao da hipertrofia
do Estado e do numero cada vez maior de necessidades a serem atendidas, a
lei, com vistas a permitir a flexibilidade indispensavel a concretizagcdo dos
interesses publicos?, pode tracar o comportamento dos agentes de maneira que
remanesc¢a algum grau de liberdade ao agente administrativo, diante do caso
concreto, permitindo-lhe integra-la com seu juizo subjetivo (CHAIB, 2008: 37.)

Essa possibilidade de escolha é a discricionariedade administrativa:
dentro de cada caso concreto havera a apreciacdo subjetiva na escolha do
comportamento que melhor atendera aos ditames da lei e, principalmente, a
consecucdo do interesse publico. As vicissitudes de cada situacao peculiar
devem ser analisadas na escolha do ato a ser emanado, devendo constar as
razdes de decidir do agente, compondo seu arrazoado de justificativas.

Em contraponto com a legalidade, a discricionariedade é uma maneira
de delimitacdo de competéncia, a medida que € necessaria para a satisfacao
dos interesses sociais, especialmente nos dias de hoje, em que o Estado do
Bem-estar social reclama interesses difusos e coletivos bastante heterogéneos.

N&o é, sendo, uma ferramenta juridica para que se atinja os fins
demarcados na lei. Noutras palavras, € o que se desenvolve dentro da moldura
sem transpassa-la, de maneira que o sistema juridico rechaca deslindes de
discricionariedade que as coloque fora dos dominios da lei, de maneira que,

La ley debe decir se el Poder Ejecutivo puede actuar y, a su vez,
reconocerle el grado de libertad. Es decir, el caracter discrecional nace

! No mesmo sentido, Tamayo (2016): “[...] debe admitirse también que en un contexto de crisis
del Estado de Bienestar, ya no se exige solamente a la Administracion -y, en todo caso, se halla
marcadamente menguada-, una actuacion prestacional, dadora directa de bienes y servicios
sino, por sobre todo, una gestion por objetivos, econdémica, eficiente y eficaz en su ejercicio”.
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de modo expreso o implicito del marco juridico y con ciertos limites.
[...] el legislador establece cual es el campo de discrecion o libertad
por silencio o0 mandato expreso y, ademas, cuales son los limites.
(BALBIN, 2018: 217)

Nesse sentido, Fiorini (apud CHAIB: 38)

El sujeto de la administracion, sea encumbrado o modesto
administrador publico, realizara la actividad discrecional, como érgano
integrante de la adminsitracién, em el ejercicio de su funciéon de
ejecutor y realizador de la norma juridica. Como 6rgano de la
adminstracién ejecutara siempre la ley tengo o no facultades
discrecionales. El simple hecho de que se halle investido de la
discrecionalidad no lo coloca em situacion distinta al de simple y puro
realizador de la ley em la administracion.

Dentro da teoria da discricionariedade administrativa € usual que se
traga a baila a existéncia de conceitos juridicos indeterminados, concepc¢ao
nascida na Alemanha ainda no século XIX, tendo como fundamento, a
problematica da ambiguidade e imprecisao das palavras, vez que o Direito se
perfaz da linguagem natural para descrever e regular a conduta humana
mediante suas normas.

A utilizac&o dos conceitos juridicos indeterminados nao se presta para
definir esséncias, mas sim para permitir e viabilizar a aplicacdo de normas
juridicas, tendo como destino um ponto que relaciona principios e regras, motivo
pelo qual é dotado de significados axioldgicos.

Desse modo, se contrapondo ao conceito preciso, 0S conceitos
juridicos indeterminados séo aqueles cujo conteudo e extensao sédo, em larga
medida, incertos ou amplos, comportando grande margem para 0 exercicio
regular da discricionariedade administrativa.

O exercicio da potestade discricionaria € que faz emergir os juizos de
oportunidade que, conforme leciona Mello (1991: 288), compde o caminhar lado
a lado da discricionariedade e da apreciacao subijetiva.

A apreciacdo subjetiva é, ao fim e ao cabo, o que se tem como
interpretacdo, inclusive por decorréncia dos conceitos juridicos indeterminados
acima referidos, exegese ja analisada também pela doutrina de Mello (1991:
290),

Pela interpretacdo o intérprete se apodera da finalidade, sentido e
conteudo preexistentes na norma. Eis, pois, que por via de exegese
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apenas sdo franqueadas as portas para a inteleccdo do que ja existia.
A realidade apoderada é um dado externo ao sujeito que a persegue,
por ser interna ao objeto perseguido. Nos casos de discricionariedade,
o administrador também interpreta, mas ndo se esgota nisto sua
funcdo. Primeiramente necessita realizar o tipo de operacéo racional a
gue se acaba de aludir. Concluido o iter interpretativo, defronta-se com
possibilidades plarimas, justamente pelo fato de a norma admitir
solugBes mudltiplas, suscetiveis quaisquer delas de dar implemento a
finalidade proposta e satisfacao a vontade legal adrede mantida em um
certo grau de indeterminacéo pelo legislador.

Esse norte também foi outrora apontado por Kelsen (1984: 467), para
guem a interpretacdo € a fixacdo cognitiva do sentido do objeto a interpretar, de
modo que o resultado de uma interpretacao juridica importa em reconhecimento
da moldura que representa o Direito e o conhecimento das varias possibilidades
cabiveis dentro desta mesma moldura.

Assim, a interpretacdo da lei ndo deve importar em apenas uma
solucdo tida como correta, mas varias solu¢coes que tém igual valor, e é
justamente quando ocorre essa possibilidade de existir mais de uma conduta
juridica valida, sem que qualquer uma seja prevalente sobre a outra, que se pode
identificar a interseccdo entre conceitos indeterminados e discricionariedade,
cabendo a hermenéutica a escolha de uma significacdo dentre as possiveis.

Mesmo reconhecendo que a existéncia de conceitos indeterminados
nao se limite ao Direito Administrativo, Enterria (1989: 38) desenvolveu

importante doutrina sobre o tema, aduzindo que,

[...] de esto modo la aplicacién de estos conceptos sera justamente un
caso de aplicacién de la ley. Por ello el proceso de constatacion de si
un concepto juridico indeterminado se cumple o no se cumple, no
puede ser nunca un proceso volitivo de discrecionalidad o de libertad,
sino un proceso de juicio o estimacién [...]. es un proceso de aplicacion
e interpretacion de la ley, de subsuncién en sus categorias de un
supuesto dado, no es un proceso de libertad de eleccion entre
alternativas igualmente justas, o de decisién entre indiferentes juridicos
em virtud de criterios extrajuridicos, como es en definitiva, lo propio de
las facultades discrecionales.

Convém destacar que essa visdo adotada por Enterriia importa em
reconhecer a possibilidade de o Poder Judiciario averiguar a exata aplicacao dos
conceitos pela Administracao.

E o que reconhece, também, Di Pietro (2016)

O emprego, nas normas legais, de termos com sentido indeterminado
(como urgéncia, interesse publico, moralidade, utilidade publica, perigo
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iminente, notério saber e tantos outros), que inicialmente era entendido
como outorga de discricionariedade a Administracéo Publica, passou a
ser visto de outra forma: tratando-se de conceitos juridicos (ja que
empregados pelo legislador), eles sdo passiveis de interpretacao e,
portanto, abertos a apreciacéo pelo Poder Judiciario, como intérprete
da lei em dltima instancia. Dai a conhecida frase: a discricionariedade
administrativa comega quando termina o trabalho de interpretacdo. Por
outras palavras, a utilizacao de conceitos juridicos indeterminados néao
pode, por si, servir de limite a apreciacéo pelo Poder Judiciario [...]

Distintamente, Queird (1946: 63) ndo admite essa ingeréncia, ao
afirmar que existe um limite que terceiros alheios & Administragdo nunca podem
ultrapassar: o da exatiddo ou ndo exatiddo da concluséo atingida. Para ele,
portanto, discricionariedade nada mais € do que uma faculdade de escolha entre
vérias significagbes contidas em um conceito normativo prético, relativo as
condi¢des de fato do agir administrativo, escolha feita, com efeito, dentro dos
limites da lei.

Uma via moderada de agéo é dada pela doutrina de Celso Antonio
Bandeira de Mello, segundo a qual, a discricionariedade nem sempre e
necessariamente decorre das imprecisdes conceituais, de maneira que nao
advira da possibilidade de escolha entre duas ou mais interpretacdes, devendo
ser considerada a abstracdo normativa. Por esse entendimento também é
acompanhado por Di Pietro (2016), que também defende uma mitigacéo para a
interpretacdo do conceito, aliada ao exame da matéria de fato em cada caso
concreto, o que pode afastar ou ndo a discricionariedade.

Nessa toada, para Mello (1993: 24-43), a discricionariedade
surgiria quando, segundo critérios de razoabilidade e no confronto com o caso
concreto, ndo se pudesse afirmar com objetividade qual a solucéo 6tima é capaz
de atingir a finalidade da lei, dado que pelo menos dois pontos divergentes
seriam igualmente admissiveis.

Sob essa otica, nem todos os conceitos indeterminados estao
abrangidos pela discricionariedade, apenas aqueles conceitos cuja
indeterminacdo ndo possa ser teoricamente determindvel, a depender da
determinacdo subjetiva individual. Noutro giro, se o0s pressupostos referidos
contiverem conceitos de valor, os critérios a serem adotados pelas autoridades

administrativas serdo sempre e necessariamente discricionarios.
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Houve, decerto, uma evolugcdo acerca da discricionariedade
administrativa, a partir de sua visualizacdo original como um bastido irredutivel
de controle da atividade do 6rgdo executivo, experimentando, a partir dai, uma
evolucdo nas técnicas de controle (TAMAYO, 2016)2.

N&o se admite, outrossim,

[...] apremissa de que, ante a presenga de conceitos plurissignificativos
na diccdo legal, a consequéncia sera sempre a aparicdo de
discricionariedade. Ou seja, este juizo logico: conceitos
plurissignificativos (premissa maior) — caso concreto (premissa menor)
— discricionariedade (consequéncia) ndo é absoluto. (Mello apud
CHAIB, 2008: 51)

Muitas vezes, portanto, mais uma inteleccdo sera razoavelmente
comportada e o juiz tera que ponderar qual delas, ao seu critério, responde mais
satisfatoriamente a finalidade abrigada na lei ou no ordenamento juridico de
maneira sistémica, dado que a funcéo jurisdicional consiste justamente em “dizer
o Direito” no caso concreto, de modo que as decisdes judiciais séo o que a lei,

naguele caso, determina que sejam.

Vez tratando-se de decisdes do administrador, se se tem conceito
vago, este demandara sua interpretacao, ressaindo a intencao do legislador em
estabelecer que o gestor realize juizo de valor, de modo que quando o proprio
ordenamento outorga a possibilidade de eleicdo dentre varias opcfes possiveis
e igualmente validas para o Direito, a Administracdo utiliza-se da
discricionariedade em prol do melhor ou mais util solugéo para o atendimento do

interesse publico.

De acordo com a doutrina argentina (BALBIN, 2018: 232),

Los jueces controlan fuertemente los antecedentes facticos y el
contexto procedimental; sin embargo, respecto de la interpretacion y la
discrecionalidad del acto, el control as méas atenuado, salvo el
cumplimiento de los principios generales (razonabilidad,
proporcionalidad, igualdad y no discriminacién).

2 Prossegue afirmando o autor: [...] A partir de ese hito, la admision del control judicial de la
actividad administrativa se ha erigido en un presupuesto indiscutible del Estado Constitucional y
Social de Derecho, aunque variando las técnicas y los criterios respecto a la densidad con que
debe ejercerse en la Europa continental, fundamentalmente en Alemania y en Espafia.
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Em termos absolutos e de acordo com 0 que expusemos até agora,
entendemos que ndo ha, para o Poder Judiciério ou para o 6rgao de controle,
total inser¢cdo na andlise do mérito administrativo, pois, ao final, apenas uma
significacdo sera pertinente no caso concreto, o que vincula o juiz a uma s6
conduta.

Sorte diversa, contudo, acontece com a Administracdo Publica, dada
gue a discricionariedade administrativa €, de fato, um poder inerente a pratica
dos atos administrativos, executados com base em critérios de oportunidade,
mérito e conveniéncia.

Como pontuou Sesin,

El Estado confia al juez el cometido de declarar razonadamente la
voluntad concreta de la ley que vincula el mundo de los hechos con el
bloque de juridicidad en forma hipotética y abstracta. La actividad
cognoscitiva que precede a su pronunciamiento importa una facultad

de raciocinio comin a todo intérprete, pero una vez deducida la
conclusioén, entonces impone el sello de la autoridad del Estado.

[...]

En definitiva, el juez no administra ni legisla, interpreta el orden juridico
existente y sélo excepcionalmente tiene amplias facultades para
explicitar el derecho en el caso concreto. Distinto es lo que sucede
cuando el ordenamiento le pide primero a la Administracion que
interprete y/o complete el concepto en su concrecion practica, por
cuanto la Administracién tiene una herramienta de la que el juez carece
y que llama discrecionalidad (seleccién de una alternativa entre otras
igualmente validas para el derecho).

Dessa maneira, ao nos aproximar da corrente doutrinaria capitaneada
por Celso Antdnio Bandeira de Mello, sustentamos que a analise do caso
concreto, mediante a interpretacdo do conceito juridico indeterminado € que
afastarad ou ndo o controle do ato administrativo discricionario, sendo, portanto,
um entendimento mitigador dos entendimentos extremos e opostos acima
referidos.

Portanto, a Administracéo Publica permanece dotada de uma margem
de apreciacdo para aplicar e interpretar os conceitos juridicos indeterminados,
especialmente envolvendo os principios da razoabilidade, proporcionalidade e
da motivacao, de maneira que ainda permanece incolume a utilizacdo do mérito
administrativo sempre que a lei deixar para a Administracédo a possibilidade de

escolher entre duas ou mais alternativas validas perante o Direito, sendo
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considerado, na escolha do caso concreto, critérios de oportunidade, mérito e

conveniéncia que escapam ao controle.

2. A LEI N.° 13.655/2018 E DISCRICIONARIEDADE NA EDICAO DO ATO
ADMINISTRATIVO

ApoOs a analise preliminar sobre a discricionariedade administrativa, ja
estando assentada auséncia de controle total sobre o mérito administrativo,
cumpre-nos analisar os limites da propria discricionariedade, detidamente a
partir da edicdo da Lei n° 13.655/2018, que introduziu a Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB? disposicdes prevendo regras sobre
seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do direito publico,
sendo, sua interpretacao, voltada aos temas de direito publico.

Ha que se reconhecer que essa inovacao legislativa buscou, de certa maneira,
impor limites a ingeréncia do Poder Judiciario e dos o6rgdos de controle a atividade
administrativa®, s6 que de maneira reversa: impondo, ao gestor, a compulsoriedade de
observéancia de alguns elementos na pratica do poder discricionério, refletido na edi¢do de atos
administrativos, intentando imprimir maior seguranca juridica a atuacdo da Administracédo
Publica.

Como salientado por Di Pietro (2016), “foi sendo ampliado o controle externo, com
reducéo da liberdade da Administracéo Publica decidir no caso concreto qual a melhor solugéo
a adotar, segundo critérios de mérito” e, segundo a autora, ja ha quem defensa que “ndo mais é
possivel falar em mérito como limite ao controle pelo Poder Judiciario”, dado que “houve mais
essa reducdo da discricionariedade administrativa, pelo reconhecimento de que o Poder

Judiciario pode interpretar os chamados conceitos juridicos indeterminados”.

A Lei introduziu dez artigos ao Decreto-Lei n°® 4.657/1942, de maneira
gue iremos analisar apenas aqueles que tenham conteddo que facga interseccgao
com a discricionariedade administrativa aqui estudada, especialmente na pratica
dos atos administrativos emanados pela Administracdo Publica stricto sensu,
pois é importe asseverar, gue as inovacoes da Lei referida também se estendem

aos o6rgaos de controle e ao Poder Judiciario. Nestes termos, analisaremos 0s

3 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm

4 Sobre essa intencao legislativa, convém ressair que o controle da administragdo sempre foi um
assunto polémico e recorrente, inclusive no periodo da Revolugdo Francesa propagou-se a
méaxima de que “julgar a administracao é administrar”.
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artigos 20, 22 e 30 que a Lei n° 13.655/2018 incluiu na Lei de Introducdo as

Normas do Direito Brasileiro.
2.1 O artigo 20 e abusca pela seguranca juridica

Considerando que a edi¢do da Lei em comento visa reduzir praticas
gue resultem em inseguranca juridica na atividade estatal, o artigo 20° positivou
o alcance do que tratamos acima como os conceitos juridicos indeterminados,
relativamente quando impds a vedacdo a emissdo de decisdo com base em
valores juridicos abstratos, buscando afastar a incidéncia de normas juridicas
indeterminadas, as quais podem admitir diversas hipoteses interpretativas e,
portanto, mais de uma solucédo. Com isso, impde-se o dever de motivacdes a
partir de elementos idoneos coligidos no processo administrativo as
consequéncias praticas de sua decisao®.

Para Justen Filho (2018), a proliferacdo de normas principioldgicas
acarreta a elevacdo do grau de indeterminacdo juridica. A generalidade e a
proliferacdo de principios geram incerteza quanto a solucao apropriada para uma
situacdo concreta. Mais precisamente, a multiplicidade de principios da
oportunidade a multiplicidade de solu¢cbes decisorias.

Como segue pontuando o autor supramencionado, no Direito Publico,
e aqui direciona-se especialmente ao Direito Administrativo, tem-se verificado
gue, por diversas vezes sdo invocadas formulas verbais destituidas de conteudo
determinado e que podem conduzir a resultados distintos.

Toda decisdo fundada em normas gerais e abstratas pressupfe um
processo de ponderacao relacionado de modo inafastavel com o universo fatico

existente. Isso exige considerar as consequéncias praticas de uma deciséao,

5 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
deciséo.

Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequacao da medida imposta ou
da invalidag&o de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas.

6 Resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao PL n° 7.448/2017.
Disponivel em https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-criticas. pdf

www.licitacaoecontrato.com.br
11



X PORTAL LaC

UMA ANALISE DO CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA ATRAVES DE DISPOSITIVOS DA
LEI N° 13.655/2018
RENILA LACERDA BRAGAGNOLI

inclusive para evitar a consumacao de danos irreparaveis aos proprios valores
invocados como fundamento para decidir.

Assim, a finalidade do artigo 20 foi reduzir este subjetivismo com a
obrigatoriedade de andlise do caso concreto, tal como a avaliacdo das diversas
alternativas sob um prisma de proporcionalidade.

Deve ser assinalado que o artigo ndo veda — e nem poderia vedar — a
utilizacdo dos valores abstratos ou conceitos juridicos indeterminados no a&mbito
da tomada de decisdo, mas determina que, na realidade fatica, seja analisada a
concretizag&o das circunstancias no caso concreto.

Com visdo mais alargada sobre o conceito de valores juridicos
abstratos, a Lei em questdo buscou mitigar a forgca normativa dos principios —
valores juridicos abstratos por exceléncia — posto que, muitas vezes, o Poder
Judiciario se socorre dessas imprecisdes filosofico-juridicas para impor
condenagbes a Administracdo ou controlar o mérito das decisbes
administrativas.

Assim, de maneira pragmatica, a Lei quis tolher, de certa maneira, o
ativismo judicial em matérias envolvendo implementacéo de direitos, através da
introducdo de uma condicionante para a forca normativa dos principios: eles
somente podem ser utilizados para fundamentar uma decisdo se o julgador
considerar “as consequéncias praticas da decisdo”, de acordo com o texto
positivado.

Intencionou, ainda, regulamentar a propria discricionariedade, a
medida que imp6s algumas avaliacfes prévias a tomada de decisfes:

A previsdo dos efeitos praticos da decisdo é indispensavel para
determinar a compatibilidade da escolha realizada com o valor abstrato
invocado.

Como observado, o valor em sua dimensdo abstrata comporta uma
pluralidade de significados e compreende decorréncias variadas. O
processo de concretizacdo do valor envolve ndo apenas a escolha de
um dente esses diversos significados, mas também exige a
ponderacdo quanto ao resultado pratico que sera produzido pela

decisdo adotada.
(JUSTEN FILHO, 2018).
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O paragrafo Unico do art. 20 ainda impde o dever de motivacdo a partir
da comprovacdo de necessidade e adequacdo, que nada mais € do que a
juridicidade do valor abstrato conhecido como principio da proporcionalidade’.

2.20 caput do artigo 22 e a interpretacdo das normas

O art. 228 é destinado a interpretacédo das normas referentes a gestéo
publica, impondo que se considere — quando do controle do ato administrativo -
nao apenas a literalidade das regras que o administrador tenha eventualmente
violado, mas também as dificuldades préaticas que ele enfrentou e que possam
justificar esse descumprimento.

O grupo de juristas que auxiliou na elaboracdo do anteprojeto assim
justificou esta previséo legal®:

[...] a norma em questé@o reconhece que os diversos 6rgéaos de cada
ente da Federacdo possuem realidades préprias que ndo podem ser
ignoradas. A realidade de gestor da Unido evidentemente é distinta da
realidade de gestor em um pequeno e remoto municipio. A gestédo
publica envolve especificidades que tém de ser consideradas pelo
julgador para a producéo de decisdes justas, corretas.

As condicionantes envolvem considerar (i) os obstaculos e a realidade
fética do gestor, (ii) as politicas publicas acaso existentes e (iii) o direito
dos administrados envolvidos. Seria pouco razoavel admitir que as

normas pudessem ser ignoradas ou lidas em descompasso com o
contexto fatico em que a gestao publica a ela submetida se insere.

Exige-se, portanto, um O6nus argumentativo de competéncia do
controlador, que deve levar em consideracdo, antes da aplicacdo de qualquer
sancao e/ou decisao impositiva, os obstaculos e as dificuldades reais do gestor
publico, bem como as exigéncias das politicas publicas que estdo sendo
desenvolvidas, dado que controladores deram andamento a processos
sancionadores com base em suas proprias conviccoes e juizos (MARQUES
NETO e FREITAS: 2019: 57).

7 Convém assinalar que Justen Filho, ainda sobre a andlise do artigo 20, afirma que deve ser
consagrada, portanto, a andlise da proporcionalidade, que ele classica em proporcionalidade-
adequacdao, proporcionalidade-necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

8 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.

9 https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-criticas.pdf
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Para Eduardo Jordao (2018a),

A mais direta e evidente consequéncia da previsdo legislativa é a
necessidade do controlador se envolver em um didlogo com o gestor
[...] Precisa atentar para as dificuldades por ele vivenciadas. Caso as
dificuldades n&do tenham sido explicitadas na motivacdo do ato — ou
caso se trate de controle de uma suposta omissédo -, caberia ao
controlador requeré-las do gestor, para fins de aplicar adequadamente
0 controle.

A realidade imposta pelo artigo 22 impde que em um contexto de
indeterminacao juridica concreta, o controlador se limite a avaliar a razoabilidade
da escolha interpretativa, dentre outras juridicamente possiveis, dado que se
trata de discricionariedade, realizada pelo administrador publico. Assim, o
julgador “devera prestar deferéncial® a esta escolha interpretativa razoavel da
administracdo, mesmo que ela néo corresponda a escolha interpretativa
especifica que ele proprio (controlador) faria, se coubesse a ele a interpretacéo
em primeira mao” (JORDAO, 2018b). Noutras palavras ditas por Marques Neto
e Freitas (2019: 57), “o exercicio do controle deve ser orientado, por solugdes
pragmaticas, predicadoras da avaliacdo do contexto no qual a conduta
examinada foi praticada”.

Sobre o art. 22, ressalta-se que a exigéncia do primado da realidade,
deve ser alertado, na nossa visao, que essa possibilidade ndo pode importar em
gue a realidade supere o Direito, de maneira que, que se as circunstancias de
cumprimento da lei forem muito penosas, pode-se questionar 0s requisitos, sob
pena de um eterno questionamento da lei, sem que seus designios se cumpram,

destaque tempestivo realizado por Irene Nohara'?.

10 A teoria da referéncia que se deseja inaugurar com as disposicdes deste artigo € comumente
utilizada em paises estrangeiros e tem, no Direito Americano, o exemplo da doutrina Chevron,
onde existem os “dois passos” da formulagdo mais basica de Chevron: no primeiro, o controlador
verifica se ha indeterminac&o ou ambiguidade legislativa a propésito de uma questéo especifica;
no segundo, havendo esta indeterminacao, o controlador se limita a verificar a razoabilidade ou
“permissibilidade” da interpretacdo adotada pela administracdo publica. E exatamente o
procedimento sugerido acima, em interpretagdo ao art. 22. Num primeiro passo, o controlador
verifica se a “dificuldade juridica” é real. No segundo passo, sendo real esta dificuldade juridica,
o controlador se limita a verificar a razoabilidade da escolha interpretativa realizada pela
administracdo publica. Artigo completo do autor disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/Eduardo-Jordao/o-art-22-da-lindb-e-as-
dificuldades-juridicas-do-gestor-publico)

1 NOHARA, Irene. Proposta de alteracdo da LINDB (projeto 349/2015)
https://direitoadm.com.br/proposta-de-alteracao-da-lindb-projeto-349-2015/
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2.2.1 A aplicagcdo do caput do art. 22 e o (perigoso) controle do mérito

administrativo

E imperioso destacar que, muito embora se reconheca o esforco do
legislador em impor uma aproximacgdo entre o administrador publico, o Poder
Judiciéario e os 6rgdos de controle, a redacao do caput do artigo 22 traz um perigo
em suas entrelinhas: a positivacdo da possibilidade da realizacdo do controle
sobre o mérito administrativo, ou seja, da prépria discricionariedade.

Dentro do desenho natural do que espera para o Estado Democratico
de Direito, o ato administrativo, quando objeto de avaliacéo pelo Poder Judiciario
ou Orgao de controle externo, sO terd como requisito avaliado, a legalidade na
sua edicdo. Essa € a concepc¢ao natural do controle.

O novo dispositivo, contudo, dispbe que na interpretacdo de normas
sobre gestédo publica o julgador ou controlador considere “os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo”,
devendo ser avaliado as circunstancias praticas que houver imposto, limitado ou
condicionado a acdo do agente, que, dentro de uma perspectiva
administrativista, pode consubstanciar-se em analise do préprio meérito
administrativo.

Inaugura-se, além de novo parametro de analise da validade que até
entdo estava fora de apreciacdo nas esferas do controle externo ou judicial, um
perigo iminente de que se admitia completa ingeréncia destes atores na
discricionariedade administrativa, ao argumento de encontrar amparo legal para
a valoracdo do administrador, dado que o dispositivo tem o conddo de ampliar
os limites do controle sobre o ato administrativo.

A partir desta constatacdo, reforcamos nosso entendimento que a
discricionariedade administrativa e a analise do proprio mérito administrativo &
poder exclusivo de quem praticou a conduta, ndo cabendo ao controle externo
ou ao Poder Judiciario realizar controle de mérito, ainda que o artigo aqui
analisado estenda os critérios para a analise do ato administrativo.

A interpretacao sobre “os obstaculos e as dificuldades reais do gestor
e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo”, bem como “as circunstancias

praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a agao do agente”, do
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artigo 22, nao pode confundir-se com permissibilidade legislativa para analise do

merito por via reflexa da legalidade.
2.30 artigo 30 e normatizacgéao interna

Confirmando a intencédo do legislador em dotar a Administracao
Publica de mais seguranca juridica, afastando o controle da discricionariedade
na edicdo de atos administrativos, o artigo 30'? da Lei em comento previu a
possibilidade de edicdo de regulamentos ou sumulas administrativas que
determinem uma interpretacao especifica, diminuindo a inseguranca juridica dos
gestores e afastando o controle externo em assuntos que sdo interna corporis
da Administragao.
Para Moreira e Pereira (2018), o artigo em apreco
[...] diz respeito ao dever de instauragéo da seguranca juridica por meio
do aperfeicoamento do desenho institucional da ordem normativa.
Dever publico normativamente atribuido, de modo imediato, primario e

vinculante, pela prépria LINDB, a todas as autoridades publicas que
profiram decisdes e manejem casos de Direito Publico.

A prética de seguir precedentes que norteia a interpretacédo do artigo
30 apresenta-se como principio central no processo de tomada de decisdo, que
tem por objetivo a tutela dos valores da racionalidade, da imparcialidade, da
igualdade formal, no momento da reconstrucdo da decisdo e,
consequentemente, em harmonia com os artigos 20 e 22 acima tratados, busca
eliminar a alegacéo de utilizacao reiterada de conceitos juridicos indeterminados
ou valores juridicos abstratos para decidir, bem como impde, com o0s
precedentes, controle a eventual pretensdo ao controle do proprio mérito, a
medida que, através da normatizacdo interno administrativa, deriva-se a

seguranca juridica e a liberdade que afastam tais ocorréncias.

12 Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicagdo
das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a
consultas.

Paragrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em
relacdo ao 6rgéo ou entidade a que se destinam, até ulterior reviséo.
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Sob esta visdo sistémica, a atividade decisoria assume o papel de
favorecer a legitimidade do sistema democréatico, ao devolver a sociedade
normas juridicas vinculantes e estaveis, pois se o Estado de Direito tem como
fundamento a continuidade da ordem juridica, a estabilidade desta previsao
impde as instituicdes encarregadas de fazer cumprir sua forgca normativa para
proteger tais valores no desempenho de sua fungcdo (MOREIRA E PEREIRA,
2018).

Podemos destacar, que é relevante e necessario ao sistema a
observancia dos precedentes para a pratica do ato administrativo, mas as
previsdes do artigo 30 também sdo imperiosas para que se evite 0 perigo na
aplicacdo do artigo 22 acima exposto que, importa na possibilidade de se impor
a efetiva pratica de controle ao mérito administrativo, a medida que positiva a
observancia pelos administradores/decisores dos precedentes formados nas
decisdes anteriores, especialmente sobre a interpretacdo e aplicacdo das regras
no caso concreto. Isso terad efeitos de minimizar, sobremaneira, quaisquer
tentativas de usurpacao na analise do ato administrativo a partir de questdes de
meérito ou de discricionariedade.

Por meio do artigo 30, torna-se patente o dever de incrementar a
seguranca juridica por meio de atos regulamentares, formalizando a estabilidade
e a confianca tao valiosas para o Estado de Direito.

Com efeito, celebra-se e impde-se uma Administracdo Publica
autovinculante, em verdadeira proibicdo ao venire contra factum proprium, de
como que se qualifica e legitima as decisdes da prépria Administracédo
(MOREIRA E PEREIRA, 2018).

CONCLUSAO

A discricionariedade administrativa enquanto poder juridico (dada sua
limitacdo a legalidade) foi sofrendo alteracbes e evolucdes ao longo da
concretizacdo do Estado Democratico de Direito por razbes que envolvem a
elaboracdo pretoriana da teoria do desvio de poder e da teoria dos motivos
determinantes, pelo nascimento e aplicacdo dos conceitos juridicos

indeterminados ou valores juridicos abstratos, pela interferéncia do Poder
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Judiciario nas politicas publicas, e pelo exercicio do controle fortemente inclinado
aos atos de gestao, de maneira que houve a ampliagéo do controle externo sobre
os atos da Administracdo Publica, especialmente pelo Poder Judiciario, que
passou a examinar aspectos que antes eram vistos como integrantes do mérito
administrativo e, por esta razdo, de competéncia do administrador quando da
tomada de decisdo, apos valoracdo, no caso concreto.

Dentro desse cenario, e com 0 aumento crescente da analise, pelo
Poder Judiciario, de assuntos intrinsecos a realidade da Administragdo, inclusive
emitindo juizo de valor sobre as acbes e especialmente as omissfes dos
gestores, editou-se a Lei n.° 13.655/2018, impondo, nos pontos aqui analisados
uma atividade mais responsavel por parte dos o6rgaos de controle e pelo Poder
Judiciario, por meio do estabelecimento de novos parametros interpretativos
para os decisores no ambito do Direito Publico.

A Lei reflete a necessidade de se conferir maior seguranca para a
atuacao dos gestores, bem como afastar que o controle, seja externo ou judicial,
se invista na qualidade de administrador, tomando decisdes e se imbuindo na
missdo de administrar, em total descompasso com a independéncia funcional.

Destarte, embora se reconheca o inegavel avanco na protecao do
administrador e na inauguracdo de uma nova sistematica hermenéutica para o
Direito Publico, devemos alertar, que, ndo obstante a seguranca juridica
almejada pelo artigo 20 e a normatizacao interna do artigo 30, estes artigos
devem estar em constante observancia e harmonia, para que o artigo 22 néo
seja usado, ao argumento da permissibilidade do dispositivo, que se adentre, de
maneira indevida, na analise do mérito administrativo.

Com certeza, esse fim néo foi o perseguido pelo legislador e devemos
estar atentos para que ndo ocorra, sob pena de se acabar em definitivo com a
funcdo administrativa do Estado e da prépria atividade administrativa, e, em
consequéncia, com o proprio principio da separacao de poderes, chegando-se
préximo do chamado governo dos juizes.

Deve ser reconhecido, portanto, o intuito da legislacdo em impor
condutas a serem observadas pelo administrador, em prol de sua seguranca da
Administracao e dos administrados, como forma de regular a discricionariedade

na edicdo do ato administrativo, mas nado apenas como um fim em si mesmo,
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mas como forma de proteger e blindar & Administracdo de controle indevido

sobre a discricionariedade e sobre o proprio mérito administrativo.
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