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RESUMO
O presente artigo busca analisar o controle judicial dos atos administrativos
discricionarios, tendo em vista a necessidade de interferéncia na esfera administrativa
dos demais poderes constituidos, com o fito de garantir direitos fundamentais, sem
que exista ofensa ao principio da separacdo harménica de poderes ou ingeréncia
ilegal na margem de conveniéncia e oportunidade do agente publico.
Palavras-Chave: Direito Administrativo. Controle. Atos Administrativos. Separacéao de

Poderes. Discricionariedade. Vinculacao.

ABSTRACT
This article seeks to analyze the judicial control of discretionary administrative acts,
due to the necessity of interference in the administrative sphere of the other constituted
powers, with the purpose of guaranteeing fundamental rights, without there being any
offense to the principle of the harmonic separation of powers or illegal interference in
the margin of convenience and opportunity of the public agent.
Keywords: Administrative law. Control. Administrative Acts. Separation of powers.

Discretion. Vinculation.

1 INTRODUCAO

Ha ampla divergéncia doutrinaria quanto a possibilidade de controle judicial de atos
administrativos discriciondrios, haja vista que a norma prescreve liberdade de atuacao
para o agente publico de acordo com a sua conveniéncia e oportunidade, o que obsta

a interferéncia do poder judiciario para controle do ato praticado.
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Contudo, parte da doutrina sustenta que a interferéncia do Poder Judiciério no seio da
administracé@o publica ofende o principio da separacéo de poderes, previsto no art.2°

da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Por outro lado, a ndo interferéncia do Poder Judiciario no controle de atos
eminentemente administrativos constitui-se como amplo aval para que a
Administracdo possa incorrer em arbitrariedades (v.g: abuso de poder),
permanecendo livre de qualquer punicdo, ou no minimo, dificultando-a para as

autoridades competentes.

Assim sendo, através do presente procura-se tecer breves consideracdes sobre o ato
administrativo, atributos e requisitos, conceitos-base relacionados a
discricionariedade e vinculagédo, demonstrando por fim a incidéncia do controle judicial

sobre os atos administrativos discricionarios e sua moderna tendéncia de amplicagéo.

2 O ATO ADMINISTRATIVO

E oportuna a conceituacdo do que € o ato administrativo. De fato, as legislacdes
esparsas correlatas ao Direito Administrativo ndo fornecem um conceito do que é ato
administrativo, permanecendo a cargo da doutrina fazé-lo. Por ndo ser o ato
administrativo, conceito, requisitos e atributos, por si sO, objetos principais do presente
artigo, sugerimos o conceito de ato administrativo fornecido pela doutrina de José dos
Santos Carvalho Filho (2016, p. 171), que reputamos suficiente para esclarecimentos
iniciais. Segundo o autor, ato administrativo é “a exteriorizacdo de vontade dos
agentes da Administracdo Publica ou de seus delegatarios, nessa condicao, que, sob
regime de direito publico, vise a producao de efeitos juridicos, com o fim de atender o

interesse publico”.
Os atos administrativos, consoante exposto acima, sdo regidos pelas normas de

direito publico, motivo pelo qual sdo dotados de determinadas propriedades,

diferenciando-se dos atos eminentemente privados regulados pela lei civil.
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legitimidade, significa dizer que ha presuncao juris tantum de legalidade do
ato praticado. Uma vez praticado, o ato administrativo presume-se valido e

eficaz, admitindo-se, contudo, prova em contrario pelo interessado;

Imperatividade, consubstancia o fato de que o ato administrativo impde aos
administrados determinadas obrigacées unilaterais que devem ser

necessariamente cumpridas;

exigibilidade, caracterizada como a possibilidade de a Administracdo Publica
aplicar sancdes pelo descumprimento da obrigacdo criada através do ato

administrativo;

autoexecutoriedade, presente na maioria dos atos, sobretudo quando do
exercicio do poder policia pelo Estado. A Administracéo Publica pode executar
0 ato administrativo sem necessidade de autorizacgéo judicial,

tipicidade, decorre do principio da legalidade, pois o Estado observara a

finalidade precipua do ato previsto em lei.

Esse atributo representa uma garantia para o administrado, pois impede que
a Administracdo pratique atos dotados de imperatividade e executoriedade,
vinculando unilateralmente o particular, sem que haja previsao legal; também
fica afastada a possibilidade de ser praticado o ato totalmente discricionario,
sem que haja previsao legal; também fica a afastada a possibilidade de ser
praticado ato totalmente discricionario, pois a lei, ao prever o ato, ja define os
limites em que discricionariedade podera ser exercida (DI PIETRO, 2001, p.
201-202).

Portanto, a tipicidade € o atributo que decorre diretamente do principio da legalidade,
estampado no art.37 da CF/88. Os requisitos ou elementos do ato administrativo sao
pressupostos para sua plena validade. O ato sera valido desde que presentes 0s

requisitos abaixo elencados.

competéncia, que por sua vez é vinculada e determinada pela propria lei. E
necessario que o ato seja praticado por agente competente para fazé-lo, nos

termos em que prescrito pela norma legal;
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b) forma, caracterizada pela maneira em que o ato se exterioriza. De fato, quanto
a forma, diversamente do que ocorre nas relagdes privadas, regidas pelo
principio da instrumentalidade das formas, no direito administrativo prevalece
o principio da solenidade das formas, ou seja, € necessario que o0 ato

administrativo seja escrito, registrado e arquivado;

c) motivo, é a situacao fatica que enseja a pratica do ato pelo Estado. O motivo
nao se confunde com a motivacao, sendo esta a justificativa que fundamenta o

ato;

d) finalidade, deve objetivar o interesse coletivo, porque em decorréncia do
principio da indisponibilidade do interesse publico o administrador ndo pode

perquirir interesses privados em detrimento do interesse estatal,

e) objeto, € oportuna a licdo de José dos Santos Carvalho Filho (2016) , ao

distinguir finalidade e objeto.

Ambos estampam os aspectos teleoldgicos do ato e podem ser considerados
como vetores do resultado do ato. Mas o objeto representa o fim imediato, ou
seja, 0 resultado pratico a ser alcancado pela vontade administrativa. A
finalidade, ao contrério, reflete o fim mediato, vale dizer, o interesse coletivo
gue deve o administrador perseguir (CARVALHO FILHO, 2016, p. 190).

Assim, o ato cuja finalidade ndo seja o interesse publico estara eivado de vicio pela
auséncia de requisito essencial a sua pratica. Conforme se vera adiante, 0 mérito
administrativo é a conveniéncia e oportunidade na busca pela solu¢cdo adequada ao
caso concreto, sem se olvidar da busca pelo interesse publico. Em outras palavras,
segundo Gustavo Scatolino e Joao Trindade (2016, p.56), “o mérito € o exercicio da

discricionariedade. E o exercicio da margem de liberdade conferida pela lei”.

E, os atos administrativos podem ser discricionarios ou vinculados. Nestes, 0s seus
elementos estdo previstos na norma de regéncia, sendo despicienda a analise pelo
agente de qualquer elemento de conveniéncia e oportunidade. Naqueles, a norma
prevé margem de escolha para a pratica do ato, de sorte que o agente administrativo
podera realizar juizo de conveniéncia e oportunidade acerca do ato administrativo a

ser praticado.
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Salienta, todavia, moderna doutrina que os atos discricionarios néao
estampam uma liberdade absoluta de agir para o administrador. A avaliacdo
gue se permite ao administrador fazer tem que estar em conformidade com o
fim legal, ou seja, aquele alvo que a lei, expressa ou implicitamente, busca
alcancar. Ndo havendo tal conformidade, o ato nao é licitamente produzido,
pois que estara vulnerando o principio da legalidade, hoje erigido a categoria
de principio administrativo (art. 37, CF). (CARVALHO FILHO, 2016, p. 201).

Portanto, ainda que a lei conceda discricionariedade ao agente, deve 0 mesmo pautar-
se na estrita oportunidade e conveniéncia que a propria norma lhe outorga, sob pena

de ilegalidade.

3 DA SEPARACAO HARMONICA DE PODERES (SISTEMA DE FREIOS E
CONTRAPESOS — CHECKS AND BALANCEYS)

O principio da separacdo harmoénica de poderes consubstanciado no art.2° da
Constituicdo Federal de 1988 denota a existéncia de trés poderes, quais sejam: O
poder Executivo, Poder Legislativo e o Poder Judiciario, independentes (ndo cabe a
interferéncia indevida uns nos outros) e harmonicos entre si (a necessidade de
equilibrio entre os poderes, a caracterizar o sistema de freios e contrapesos — checks
and balances, para que ndo exista arbitrariedade no exercicio de suas respectivas

funcdes).

De fato, a separacdo de poderes ndo surgiu da forma como € conhecida
hodiernamente. Aristoteles, na obra “Politica”, teorizou acerca de trés funcodes
exercidas pelo poder publico, em que pese a funcéo de legislar, administrar e julgar

se concentrasse nas maos de um unico individuo (o soberano).

Apés as bases definidas por Aristételes, surge Montesquieu (O espirito das leis)
definindo a existéncia dos trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e suas
respectivas funcdes tipicas (administrar, legislar e julgar). Sabe-se que os poderes
igualmente exercem funcgbes atipicas. Contudo, por ndo ser objeto do presente
trabalho, calha mencionar apenas que a fungéo atipica de um poder é exatamente a

funcdo tipica de outro.

O referido topico é de grande monta, a medida que a analise do controle judicial do

ato administrativo &, por vezes, conforme a doutrina mais ortodoxa, considerada como
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ofensa ao principio da separacdo de poderes (tese da qual ndo perfilhamos), haja
vista que o Poder Judiciario supostamente invade a esfera de atribuicdo do Poder
Executivo. Contudo, ndo tem o principio em comento carater absoluto, pois deve ceder
espaco para a intervencao judicial quando necessario o resguardo a direito
fundamental do cidad&o. Trata-se, pois, de evidente ponderacédo de valores, com base
nas teorias de Dworkin e Alexy.

4 DO CONTROLE JUDICIAL DOS ATOS ADMINISTRATIVOS DISCRICIONARIOS

Como tema central do presente artigo, verifica-se que a doutrina administrativa
diverge amplamente acerca da possibilidade de controle judicial dos atos
administrativos, mormente 0s que sdo praticados no exercicio da atividade

discricionéaria do agente publico.

E possivel sistematizar o entendimento de maneira simplificada: Admite-se que o
poder judiciario realize o controle acerca dos limites do mérito administrativo, sem,
contudo, invadir a discricionariedade administrativa, ou seja, ndo se admite que o
julgador substitua o juizo de conveniéncia e oportunidade do administrador, sob pena
de ofensa ao principio da separacdo harménica de poderes. Assim se posiciona José
dos Santos Carvalho Filho (2016), ao criticar a doutrina moderna que entende pela
ampliacdo do controle da valoracao administrativa (mérito) pelo Poder Judiciario.

Contudo, é possivel que o Poder Judiciario realize o controle do mérito e, nada
obstante, possa determinar obrigacdo de fazer ao poder omisso, que instado a se
manifestar ou praticar ato em favor do interesse publico, ndo o faz, seja por mera

omissao, seja porque exorbitou prazo razoavel e toleravel para a pratica do ato.

N&o se pode olvidar que a invasao arbitraria pelo poder judiciario no ambito do mérito
administrativo é tdo temeraria quanto deixar que a Administracao Publica, por si so,
realize o controle de seus proprios atos, pois em que pese a possibilidade de
autotutela administrativa, observa-se que na maioria esmagadora dos casos
concretos se faz necessario o pleito judicial para que o administrador pratiqgue ato

necessario ao interesse coletivo.
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Assim, a invasdo do mérito € tdo inconstitucional quanto a omissdo administrativa,
momento em que se faz necessario ponderar acerca do ativismo judicial (judicial
review) e a invocacgao da reserva do possivel no seio da Administragéo Publica, como

se vera em topico especifico.

Destarte, quanto aos atos administrativos vinculados a analise do julgador € mais
simpldria, pois basta o exercicio de subsuncéo do ato a norma abstratamente prevista,
porque se ndo ha margem para discricionariedade do administrador publico devera o
ato ser praticado nos estritos limites impostos pela norma. Se assim nao o fizer, é de
rigor que o Poder Judiciario, quando da analise do ato inquinado de vicio, proceda a
sua anulacdo e determine que poder publico pratigue novo ato valido, em

conformidade com os ditames normativos de regéncia.

4.1 Controle de Politicas Publicas e Ativismo Judicial

O controle judicial dos atos administrativos ndo se limita a mera afericdo dos contornos
do mérito no bojo da administracéo publica (atos discricionarios) ou ao mero exercicio
de subsuncdo (atos vinculados). Deve-se ir além ao tratar do controle judicial de
politicas publicas. Entende-se como politica publica toda a medida necessaria
implementada pelo Estado, como prestacdes positivas por meio do exercicio da
funcao estatal, através do Poder Legislativo, Executivo e Judiciario, sobretudo quando
de sua interferéncia nos demais poderes ao determinar obrigagdes de fazer em prol
do interesse coletivo (HESS, 2011).

E possivel exemplificar com base na existéncia das normas constitucionais
programaticas, estas criadas pelo constituinte originario para instituir a longo prazo
prestacdes positivas em face da coletividade (v.g: arts. 6°, 196 e 205 da CF/88). Em
determinadas ocasides, os 6rgaos incumbidos do facere permanecem inertes em
detrimento do interesse publico, cabendo ao Poder Judiciario interferir na seara
administrativa para que os beneficiarios, ora administrados, recebam as prestacdes

gue lhe séo de direito.

O Poder Judiciario é instado a se manifestar em casos de tais omissoes através de

acOes populares e acdes civis publicas. A interferéncia do Poder Judiciario na esfera

Revista Dimensdo Académica, v.2, n.1, jan-jun. 2017 — ISSN: 2525-7846



52

administrativa pode ser aqui denominada de ativismo judicial. Momento em que o
tema ganha relevancia para o presente trabalho, tendo em vista que € considerada

uma interferéncia legitima.

Segundo Heliana Maria Coutinho Hess (2011), o Poder Judiciario possui o poder de
controlar os atos da administracdo publica, sejam os atos discricionarios, sejam 0s
atos vinculados. A interferéncia visa a garantia do minimo existencial e a observancia
ao principio da dignidade da pessoa humana. A autora utiliza como exemplo a
concessao e distribuicdo de medicamentos por meio de ag¢des coletivas e individuais
respaldadas no direito a saude (art.6°, CF/88).

Depreende-se, portanto, que os direitos sociais ndo podem ficar ao critério
discricionério de concretizacdo do administrador publico. Foi a orientacdo exarada
pelo Superior Tribunal de Justica quando do julgamento do Recurso Especial n°
1.389.952-MT, em que se discutia a possibilidade de o Poder Judiciario determinar ao
Estado a tomada de providéncias para garantir condi¢cdes dignas em estabelecimento
carcerario superlotado e com condi¢cdes precéarias. Transcrevemos a ementa do

acordao divulgado no Informativo n°® 543 do Tribunal da Cidadania.

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTROLE
JURISDICIONAL DE POLITICAS PUBLICAS RELACIONADO A
INUMERAS IRREGULARIDADES ESTRUTURAIS E SANITARIAS EM
CADEIA PUBLICA.

Constatando-se inimeras irregularidades em cadeia publica
superlotagcdo, celas sem condicdes minimas de salubridade para a
permanéncia de presos, notadamente em razdo de defeitos estruturais,
de auséncia de ventilagcdo, de iluminacdo e de instalagdes sanitarias
adequadas, desrespeito a integridade fisica e moral dos detentos,
havendo, inclusive, relato de que as visitas intimas seriam realizadas
dentro das préprias celas e em grupos, e que existiriam detentas
acomodadas improvisadamente , a alegacdo de auséncia de previsdo
orcamentéaria ndo impede que seja julgada procedente acdo civil publica
gue, entre outras medidas, objetive obrigar o Estado a adotar
providéncias administrativas e respectiva previsdo or¢camentaria para
reformar a referida cadeia publica ou construir nova unidade, mormente
guando ndo houver comprovacao objetiva da incapacidade econémico-
financeira da pessoa estatal. (Informativo 543 do Superior Tribunal de
Justica, acesso em 02 set. 2016, grifo original).

Verifica-se que no caso examinado o STJ decidiu acertadamente que n&do houve
invasado na discricionariedade administrativa, ndo sendo possivel invocar a reserva do

possivel, tampouco ofensa ao principio da separacdo de poderes, haja vista que
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conforme mencionado a concretizac&o dos direitos sociais ndo pode permanecer ao
alvedrio da Administracdo Publica, sobretudo quando ha urgéncia em efetivar e

garantir tais direitos.

Assim, segundo o entendimento do STJ a interferéncia judicial no Poder Executivo foi
legitima, porque feita de maneira excepcional e necessaria para a garantia de direitos
fundamentais. Em hard cases ndo se pode interpretar o principio da separacdo de
poderes de maneira ortodoxa. E preciso que se pondere os bens em litigio, pois néo
€ proporcional e razoavel o sacrificio de direito fundamental para prevaléncia de

hipotética harmonia entre os poderes constituidos.

4.2 Da Ponderacdo de Valores: Reserva do Possivel, Minimo Existencial e

Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)

Consoante alhures mencionado, parte-se da premissa que o Poder Judiciario deve
interferir na funcdo administrativa para garantir direitos fundamentais. Para tornar
legitima a intervencdo de um poder em outro sem que isso cause ofensa ao principio
da separacdo de poderes, é preciso utilizar-se do critério da ponderacao, idealizado
por Robert Alexy (“Theorie der Grundrechte”) e Ronald Dworkin (“Taking Rights
Seriously”). Sintetizando de forma breve o entendimento de ambos os autores, Virgilio
Afonso da Silva (2003) esclarece que Alexy e Dworkin filiam-se a teoria da separagéo

de regras e principios, espécies do género norma.

Para Dworkin, as regras valem ou nao (all or nothing), em caso de colisdo de regras
uma prevalecerd sobre a outra, afastando a aplicacdo daquela inviavel ao caso
concreto. Porém, em caso de colisdo de principios havera prevaléncia ou ndo. Em
outras palavras, um principio ndo revoga outro, apenas possui maior peso,

prevalecendo em detrimento de outro conforme cada caso concreto (SILVA, 2003).

Entrementes, Alexy parte da premissa que o0s principios sdo mandamentos de
otimizacdo, ou seja, sdo mandamentos que devem ser realizados com a maior
abrangéncia possivel, ao passo que as regras expressam direitos definitivos e
imediatos. Como exemplo, o caso supramencionado sobre o sistema carcerario

brasileiro, que no entendimento dos Tribunais Superiores o Estado ndo pode invocar
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principios orcamentarios com o fito de escusar-se de implementar a infraestrutura
adequada ao estabelecimento prisional para garantir a dignidade humana do apenado
(SILVA, 2003).

O Estado néo pode se defender alegando que ndo ha previsdo orcamentaria para que
sejam despendidos gastos com o estabelecimento prisional. De outro plano, o
apenado nao possui garantia da dignidade humana, da honra, da intimidade e
incolumidade fisica, ante as condicfes precarias do carcere. Torna-se possivel a
ponderacdo de valores, porque o principio da dignidade da pessoa humana deve ser
resguardado amplamente (mandamento de otimizacéo), de forma que a auséncia de
fundo orcamentéario ndo deve servir de supedaneo ao Estado para escusar-se de suas

prestacdes positivas.

No caso em tela, o Poder Judiciario de forma correta e legitima interfere em outro
poder determinando a¢des administrativas que irdo garantir direitos fundamentais. E
evidente o controle dos atos administrativos que deverdo ser praticados pelo poder
omisso. Portanto, ndo é admissivel que o Estado invoque o principio da reserva do
possivel em casos como o discutido no precedente supramencionado. A reserva do
possivel implica que o Estado pode, em tese, se escusar de prestar determinada

obrigacéo de fazer se nao existir previsdo orcamentaria para tanto.

Segundo Paulo Roberto Lyrio Pimenta (2012), a Reserva do Possivel (Der Vorbehalt
des Mdglichen) surgiu na Alemanha no ano de 1970. A teoria em pauta reconhece a
existéncia de limites orcamentarios, de forma que o legislador patrio devera elencar

as prioridades e necessidades do Estado, incluindo-as na lei orcamentaria anual.

Portanto, pode o cidadéo requerer do Estado aquilo que for razoavel, pois parte-se do
pressuposto que o Poder Publico fornece o minimo existencial para a coletividade, ou
seja, a reserva do possivel aliada aos principios orcamentarios ndo pode ser invocada
guando se tratar de garantir direitos fundamentais pertencentes ao minimo existencial
(saude, educacdo, moradia, dentre outros), e, portanto, torna-se importante a
ponderacdo de valores em cada caso concreto, de forma que o judiciario ir4 interferir
em acdes eminentemente administrativas, o que caracteriza interferéncia legitima e

controle dos atos administrativos discricionarios do poder omitente.
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Os precedentes na jurisprudéncia do STF séo fartos, em que o Pretério Excelso, no
exercicio da ponderagéo, determinou que a Administragdo Publica efetivasse direitos
e garantias fundamentais ao cidadao lesado, visando a garantir o direito a saude (STF,
Pet 1246 MC/SC, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 13/02/1997) e a educacao (STF, RE
n° 410715, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 03/02/2006), ao idoso (STF, ADIN n° 3.768,
Rel. Min. Carmen Lucia, DJ 26/10/2007), dentre outros.

Transcrevemos parte do acérddo emanado pelo STJ no REsp 1.389.952-MT, cuja
ementa foi transcrita acima, vez que sintetiza e demonstra didaticamente os conceitos

ora externados.

[...] a concretizacdo dos direitos sociais ndo pode ficar condicionada a
boa vontade do Administrador, sendo de suma importancia que o
Judiciario atue como érgéo controlador da atividade administrativa.
Seria distorcdo pensar que o principio da separacdo dos poderes,
originalmente concebido com o escopo de garantia dos direitos
fundamentais, pudesse ser utilizado como Obice a realizagdo dos
direitos sociais, igualmente importantes. Tratando-se de direito
essencial, incluso no conceito de minimo existencial, inexistira
empecilho juridico para que o Judiciario estabeleca a inclusdo de
determinada politica publica nos planos orgcamentarios do ente politico,
mormente quando ndo houver comprovacgao objetiva da incapacidade
econdmico-financeira da pessoa estatal. Ademais, também ndo ha como
falar em ofensa aos arts. 4° 6° e 60 da Lei 4.320/1964 (que preveem a
necessidade de previsdo orcamentaria para a realizacdo das obras em
apreco), na medida em que a acao civil publica analisada objetiva obrigar o
Estado a realizar previsdo orcamentdria das obras solicitadas, nao
desconsiderando, portanto, a necessidade de previsdo orgamentaria das
obras. Além do mais, tem-se visto, recorrentemente, a invocagéo da teoria da
reserva do possivel, importada do Direito alem&o, como escudo para o
Estado se escusar do cumprimento de suas obrigag8es prioritarias. N&do se
pode deixar de reconhecer que as limitagbes or¢gamentarias sdo um entrave
para a efetivagdo dos direitos sociais. No entanto, € preciso ter em mente que
0 principio da reserva do possivel ndo pode ser utilizado de forma
indiscriminada. Na verdade, o direito alem&o construiu essa teoria no sentido
de que o individuo sé pode requerer do Estado uma prestacao que se dé nos
limites do razoavel, ou seja, na qual o peticionante atenda aos requisitos
objetivos para sua fruicdo. Informa a doutrina especializada que, de acordo
com a jurisprudéncia da Corte Constitucional alema, os direitos sociais
prestacionais estdo sujeitos a reserva do possivel no sentido daquilo que o
individuo, de maneira racional, pode esperar da sociedade. Ocorre que nao
se podem importar preceitos do direito comparado sem atentar para Estado
brasileiro. Na Alemanha, os cidaddos ja dispdem de um minimo de
prestacdes materiais capazes de assegurar existéncia digna. Por esse
motivo, o individuo ndo pode exigir do Estado prestacdes supérfluas, pois isso
escaparia do limite do razoavel, ndo sendo exigivel que a sociedade arque
com esse Onus. Eis a correta compreensdo do principio da reserva do
possivel, tal como foi formulado pela jurisprudéncia germéanica. Todavia,
situagcdo completamente diversa € a que se observa nos paises periféricos,
como é o caso do Brasil, pais no qual ainda ndo foram asseguradas, para a
maioria dos cidaddos, condigfes minimas para uma vida digna. Nesse caso,
gualquer pleito que vise a fomentar uma existéncia minimamente decente néo
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pode ser encarado como sem razédo, pois garantir a dignidade humana é um
dos objetivos principais do Estado brasileiro [...](Informativo 543 do Superior
Tribunal de Justica, acesso em 02 set. 2016, grifo nosso).

Segundo o escolio de Carvalho Filho (2016):

E inegavel, porém, a atual tendéncia em ampliar o ativismo judicial mediante
ingeréncia direta do Poder Judiciario. Semelhante tendéncia tem sido
registrada em varias decisdes judiciais pelas quais se impdem obrigacdes de
fazer a Administracdo. Citem-se, a titulo de exemplo, decisdes que
ordenaram a manutencdo de programas sociais tipicamente administrativos
ou que determinaram a promoc¢éao de medidas ou de obras emergenciais em
estabelecimentos prisionais, deixando-se clara a impossibilidade de alegacéo
da reserva do possivel. (CARVALHO FILHO, 2016, p. 115).

Conforme descrito acima, o juiz ou tribunal ird interferir na seara administrativa quando
necessario o resguardado do minimo existencial, determinando ao agente publico que
pratigue o ato administrativo em beneficio do interesse da coletividade. Em tempo,
interessante instituto foi analisado pelo Supremo Tribunal Federal no bojo da Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 347 MC/DF. O Tribunal declarou que
0 sistema carcerario brasileiro vive um intenso Estado de Coisas Inconstitucional
(ECI).

Segundo Dirley da Cunha Junior (2015), o ECI teve origem na Corte Constitucional
Colombiana, que definiu a existéncia do instituto no momento em que se observa
grave violacdo generalizada de direitos humanos e direitos e garantias fundamentais

em virtude da omisséo do poder publico.

Em outras palavras, o ECI consiste na violacdo generalizada de direitos fundamentais
em razdo da omissdo voluntaria dos 6rgdos e autoridades responsaveis pelo facere
(e ndo apenas um 6rgdo ou autoridade), de forma a atingir e lesionar namero
indeterminado de pessoas, quadro este que somente sera revertido pela vontade
politica dos 6rgaos e autoridades omissas.

Conforme relatorio da ADPF 347:

[...] a técnica da declaragao do ‘estado de coisas inconstitucional’ permite ao
juiz constitucional impor aos Poderes Publicos a tomada de acfes urgentes
e necessarias ao afastamento das violagbes massivas de direitos
fundamentais, assim como supervisionar a efetiva implementacéo.
Considerando o grau de intervencao judicial no campo das politicas publicas,
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argumentar que a pratica pode ser levada a efeito em casos excepcionais,
qguando presente transgressao grave e sistematica de direitos humanos e
constatada a imprescindibilidade da atuacdo do Tribunal em razdo de
‘bloqueios institucionais’ nos outros Poderes. Afirma que essas condi¢des
estdo presentes e sdo notdrias no sistema prisional brasileiro, a legitimar a
atividade do Supremo por meio desta arguicdo [...] (ADPF 347, Supremo
Tribunal Federal, acesso em 15 de setembro de 2016).
Portanto, no caso em tela a interferéncia do STF consiste em verdadeiro ativismo
judicial estrutural, porque repercute na esfera administrativa dos 6rgaos omissos, bem
como no limite orcamentario. Na problemética exposta na ADPF 347, requereu-se
fossem tomadas as providéncias diante da violacdo massiva de direitos fundamentais
no sistema prisional brasileiro. O STF concedeu a liminar pleiteada para que juizes e
tribunais: em casos de prisdo proviséria, motivem a ndo aplicacdo das medidas
cautelares diversas da prisdo; que realizem a audiéncia de custddia no prazo maximo
de 24 horas contados do momento do carcere; que considerem o precario sistema
carcerario brasileiro quando da aplicacdo de medidas cautelares penais, na aplicacao
da pena e durante a execucédo penal; que estabelecam penas alternativas a priséo e,
por fim, que a Unido libere o saldo acumulado no Fundo Penitenciario Nacional para

suas finalidades, esta ultima acao, de cunho eminentemente administrativo.

Como visto, em regra o Poder Judiciario ndo interfere ndo acdes administrativas, uma
vez que a cada poder compete exercer as suas funcgdes tipicas. Contudo, ndo ha ébice
na interferéncia quando necessario resguardar direitos fundamentais, caso em que o
Poder Judiciario determina que o 6érgdo omisso pratique acdes positivas para protegé-

los.

Trata-se, portanto, de interferéncia legitima que ndo encontra ébice na reserva do
possivel, pois hecessario observar e fornecer o minimo existencial ao corpo coletivo.
Assim, a configuracdo do ECI no sistema prisional brasileiro demandou a atuacéo
ativista do STF para que a Administracdo Publica em geral tome providéncias para
sanar o quadro massivo de violacdo generalizada de direitos fundamentais de
reeducandos, o que inclui a pratica administrativa de atos, programas, dentre outras

determinacdes tomadas pelo Tribunal no caso sub judice.
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Desta feita, conforme relatado acima em diversas passagens, a analise do mérito
administrativo ndo pode ser limitada pela visao classica de n&o intervencgéo e controle

limitado dos atos administrativos.

Nada obstante, convém salientar com base em premissas neoconstitucionalistas, bem
como pela Forca Normativa da Constituicdo (Konrad Hesse), que as normas da Carta
Maior devem guardar correspondéncia com a realidade social, irradiar seus efeitos
plenamente, pena de figurar como mera “folha de papel”’, segundo Lassale (2002,
p.68), considerando que “de nada serve o que se escreve numa folha de papel se ndo

se ajusta a realidade, aos fatores reais e efetivos do poder”.

Assim, diante da forca normativa que implica a necessaria observancia de
concretizacao de regras e principios constitucionais, afigura-se totalmente plausivel,
legitima e imprescindivel a interferéncia judicial no controle dos atos administrativos

discricionarios.

4.3 Da Proporcionalidade e Razoabilidade no Controle dos Atos Administrativos

Discricionarios

N&o sdo raras as vezes em que o administrador publico pratica ato arbitrario sob
justificativa de exercer o poder discricionario. Conforme mencionado no presente
trabalho, mesmo a discricionariedade concedida ao agente publico esta prevista em
norma legal, motivo pelo qual é necessario que ao atuar mediante conveniéncia e
oportunidade, aponte a opcao adequada, necessaria e proporcional ao caso concreto,
sob pena de invalidagéo pelo Poder Judiciério.

A razoabilidade e proporcionalidade séo principios constitucionais implicitos que
orientam a administracdo publica, imprescindiveis, sobretudo quando da prética de
atos administrativos discricionarios, uma vez que nos atos vinculados o agente nao
possui qualguer margem de conveniéncia e oportunidade para atuar. Pela
razoabilidade, entende-se que o administrador devera atuar com bom senso,
conforme orientagcdo do homem-meédio, ou seja, atua de acordo com o que se entende

razoavel ao interesse publico.

Revista Dimensdo Académica, v.2, n.1, jan-jun. 2017 — ISSN: 2525-7846



59

Segundo Mazza (2016, p. 128), “comportamentos imoderados, abusivos, irracionais,
desequilibrados, inadequados, desmedidos, incoerentes ou desarrazoados nao sao
compativeis com o interesse publico”. A proporcionalidade, por sua vez, consiste na
adequacdo entre os meios e os fins. Para que se alcance determinado fim pela
administrac@o publica, os meios utilizados devem guardar correspondéncia com o
mesmo. Trata-se da proibicdo do excesso, muito embora também exista a faceta da

proibicdo da protecéo deficiente.

Nesse sentido, como exemplo, os Tribunais Superiores ndo admitem a reviséo judicial
de questbes de concurso publico, haja vista ser critério discricionario da Administracéo
Pablica, motivo pelo qual a revisdo dar-se-a através de recursos analisados pela
banca examinadora do certame por critérios eminentemente administrativos.

Transcrevemos ementa de acordéao julgado pelo STF no sentido ora exposto:

CONCURSO PUBLICO. PROCURADOR DA REPUBLICA. PROVA
OBJETIVA: MODIFICA(;AO DO GABARITO PRELIMINAR. REPROVA(;AO
DE CANDIDATA DECORRENTE DA MODIFICA(;AO DO GABARITO.
ATRIBUIGOES DA BANCA EXAMINADORA. MERITO DAS QUESTOES:
IMPOSSIBILIDADE DE REVISAO JUDICIAL. PRINCIPIOS DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. RECURSO AO QUAL SE NEGA
PROVIMENTO.

1. A modificacéo de gabarito preliminar, anulando questdes ou alterando a
alternativa correta, em decorréncia do julgamento de recursos apresentados
por candidatos ndo importa em nulidade do concurso publico se houver
previsdo no edital dessa modificacéo.

2. A auséncia de previsdo no edital do certame de interposi¢cdo de novos
recursos por candidatos prejudicados pela modificacdo do gabarito preliminar
nao contraria os principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa.
3. Ndo cabe ao Poder Judiciario, no controle jurisdicional da legalidade,
substituir-se a banca examinadora do concurso publico para reexaminar
0s critérios de corre¢cdo das provas e o0 conteddo das questdes
formuladas (RE 268.244, Relator o Ministro Moreira Alves, Primeira Turma,
DJ 30.6.2000; MS 21.176, Relator o Ministro Aldir Passarinho, Plenéario, DJ
20.3.1992; RE 434.708, Relator o Ministro Sepulveda Pertence, Primeira
Turma, DJ 9.9.2005). (STF - MS: 27260 DF, Relator: Min. CARLOS BRITTO,
acesso em: 15 de set. 2016, grifo nosso)

Sem embargo, quanto aos atos vinculados, ndo é necessario confronta-los com os
principios da razoabilidade e proporcionalidade, considerando que a lei ndo atribui
margem de conveniéncia e oportunidade ao agente, pois ndo ha mérito administrativo
neste ato. Portanto, eventual desvio no exercicio do ato vinculado ocasiona abuso de

poder, tornando-o ilegal, a ensejar anulacao pelo Poder Judiciario.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O ato administrativo € a manifestacdo de vontade dos agentes que compdem a
Administracdo Publica. O ato, para que possa existir e produzir efeitos depende da
presenca de atributos (legitimidade, imperatividade, exigibilidade, autoexecutoriedade
e tipicidade) e requisitos (competéncia, forma, motivo, finalidade e objeto).

Apds cumprir todos 0s pressupostos necessarios, 0 ato podera versar sobre a matéria
discricionéria (permite juizo de conveniéncia e oportunidade pelo agente) ou vinculada
(em que o conteudo do ato esta estritamente fixado pela norma). Contudo, em
determinados casos, para suprir 0 interesse publico é preciso que haja interferéncia
do Poder Judiciario na seara administrativa dos demais poderes, seja pelos érgaos

legitimados a fazé-lo, através de acao judicial, seja pelo requerimento do interessado.

N&o ha ofensa a separacdo de poderes, porque necessaria sera a interferéncia para
garantir a harmonia entre os poderes constituidos, sobretudo para a efetivacdo de
direitos e garantias fundamentais, que nao pode permanecer a pura discricionariedade
do administrador publico.

Com base na teoria de Alexy e Dworkin, os direitos fundamentais, quando em conflito,
nao se revogam, mas preponderam uns sobre os outros. Em tal sentido, € que o Poder
Judiciario pode determinar que sejam realizadas a¢cfes de cunho eminentemente
administrativas em casos de violagcdo de direitos constitucionais, como exposta na

atual conjuntura do sistema carcerario brasileiro.

A Administracdo Publica ndo pode invocar a reserva do possivel para eximir-se do
facere que a norma Ihe impBe. N&o prevalece o principio da separagéo de poderes ou
da reserva do possivel em caso de flagrante violacdo de direitos fundamentais,

sobretudo quando generalizada (Estado de Coisas Inconstitucional
Trata-se, portando, de fazer valer a norma constitucional para que irradie seus efeitos

para a sociedade (Forca Normativa da Constituicdo). Assim, a crescente expansao do

controle judicial dos atos administrativos, o ativismo judicial (judicial review), por parte
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dos tribunais é de suma importancia para aplicacdo real e efetiva da norma

constitucional através de determinac¢des judiciais & Administracéo Publica.

Contudo, é preciso analisar o caso concreto, pois ndo se pode admitir a interferéncia
desmedida de um constituido em outro, sob pena de ilegalidade. E preciso fazer uso
da proporcionalidade e razoabilidade no caso sob exame judicial, adequando-se o0s

meios aos fins Uteis ao interesse publico.
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