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Resuma A discricionariedade administrativa € um velhstitnto do direito administrativo
que confere ao administrador publico, diante norjuddicas fluidas e vagas, uma margem
de liberdade de adotar a decisdao que, subjetiv@ndéme pareca a melhor para o caso
concreto. Assim, a discricionariedade administeatés pautada pela legalidade: a lei € a
origem e o limite da discricionariedade administeat Contudo, o paradigma do Estado
Democrético de Direito, ao acolher ndo somentegalitlade, mas também a legitimidade,
recomenda uma reconfiguracdo da discricionariedatiainistrativa, tornando-a legal e
legitima. Para que a discricionariedade adminigsaateja igualmente legitima, € necessaria a
institucionalizacdo de procedimentos administratigoe oportunizem a participacdo social
na construcao da decisao discricionaria, levanut@pe a sua democratizagao.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

A discricionariedade administrativa, entendida comomargem de liberdade
conferida legalmente ao administrador para coreaet interesse publico no caso concreto, €
contemporénea a consolidacdo do Estado de Divkésim, a discricionariedade, apesar de
conferir ambitos de manobra ao administrador pabfia persecuc¢do do interesse publico
estampado em lei de forma difusa, ndo se exercevaooo normativo, na medida em que ela
€ juridicamente delimitada por limites legais, deglos a impedir com que a
discricionariedade convole-se em arbitrariedade.

A legalidade, portanto, comando os passos da diseariedade de dois modos: a
discricionariedade somente posiergir da legalidade, por meio de normas cuja fluidez néo
permite uma unica solucdo para determinado contaxmrico; todavia, a propria legalidade
emerge comolimite ao exercicio da discricionariedade como forma debaggar a
arbitrariedade.

Essa reducdo da discricionariedade administratilegalidade € uma heranca do
proprio Estado de Direito — em sua primeira versage matriz liberal. Contudo, ndo se esta
mais sob égide do Estado de Direito (liberal ouagpanas sim sob regéncia do paradigma do
Estado Democratico de Direito. Esse paradigma ratopeessa tradi¢cao legalista, na medida
em que promove, ademais da legalidade da atuagéiattativa, a sudegitimidade
entendida como a consonancia do comportamento &lrativo as lidimas aspiracfes
sociais.

Desse modo, vislumbra-se o paradoxo em que estéidasa discricionariedade
administrativa: de um lado, a atividade discriciim&ontinua pautada exclusivamente pela
legalidade; de outro, a formula politico-juridicstraturante do Estado brasileiro, a saber,
“Estado Democratico de Direito”, exige que a atoagstatal seja, concomitantemente, legal
legitima.

Nesse sentido, é necessario reconfigurar a disnddiedade administrativa em
conformidade com os parametros e vetores do Efladwcratico de Direito: o exercicio da
discricionariedade administrativa deve ser, cont@gfiegal e legitimo; em outras palavras, a
discricionariedade administrativa deve estar harpagla com os padrdes legais e sociais que
regem o Estado brasileiro. Correlativamente, a titeglade da discricionariedade
administrativa somente pode ser alcancada cordesnacratizagao.

O problema que se deve enfrentamoéoe de que modage obtém a democratizacao

— e, por conseguinte, a legitimacao — da discrariedade administrativa. A hipotese-ensaio



deste estudo é o procedimento administrativo, inéato pelos principios do contraditério e
da ampla defesa, que pode se transformar no canéiadsporte dos anseios sociais por
reconhecimento para o ambito do exercicio da distrariedade administrativa. O
procedimento administrativo, assim, capta, peligggacao social, os interesses da sociedade
que, por sua vez, desaguam no contexto da deds&aibnaria.

Com isso, percebe-se que o objetivo principal destaposicdo cientifica é articular
a discricionariedade administrativa com o paradigimé&stado Democratico de Direito, no
sentido de conferir a decisao discricionaria gamteokegitimidade social, 0 que é possivel por
meio da procedimentalizacdo da atuacdo adminisraRara tanto, o estudo percorreu o
seguinte caminho: i)( de inicio, inventariou-se a dogmatica da disonariedade
administrativa em pontualidades e especificidadedientando, sempre, a questdao da
legalidade de seu exercicid;) €m seguida apresentou-se, com auxilio do proedatismo
discursivo, um bosquejo do que seria o paradigm&stado Democratico de Direito e os
reflexos que ele causa em dois principios basildesegime juridico-administrativo, a
supremacia do interesse publico e a legalidades, gmopds-se as reflexdes consideradas
pertinentes para uma legitimacdo da discricionadedadministrativa via procedimento
democratizante;ji() por fim, s&o recolhidas as consideracoes finaigabalho, bem como as
perspectivas de pesquisa para o aprofundamentone&etiaacdo da democratizagdo da
discricionariedade administrativa.

O estudo ndo tem meras pretensdes modernizantes esde classico instituto do
direito administrativo. Ele apenas quer salienta g Estado Democratictegitimidadg de
Direito (legalidadg requer, da discricionariedade administrativa,sm que um exercicio

conforme as prescricé@srmativas um exercicio conforme as prescricgesiais.

2 ESTRUTURACAO DOGMATICA DA DISCRICIONARIEDADE
ADMINISTRATIVA

A discricionariedade administratizaomporta um infindavel temério no seu entorno
quando de sua compreensdao dogmatica. Assim, o0 npeesestudo estrutura a

discricionariedade administrativa sob dois niveistimtos: o primeiro é relativo as

% Talvez o objetivo deste texto afronte a advergmts Carlos Ari Sundfeld (2012, p. 13): “o irreals a
idealizacdo e a ingenuidade sdo armadilhas de gjaelministrativistas precisam fugir’. Mas seriaaiguente
irreal tomar uma postura cética em relacdo as siglaeles de um auténtico Estado Democratico detBirei

4 Uma enumeracéo dos cinco principais dogmas queamea discricionariedade administrativa pode sstavi
em obra de Bartolomé A. Fiorini (1952, p. 191-192).



pontualidades dogmaticas que envolvem a discridieth@ade, ocasido em que serdo
analisadas questdes como terminologia, a discadedade no direito, conceituagao,
necessidade da discricionariedade, localizacdo ideridonariedade e a contraposicao
dicotdmica vinculacdo e discricionariedade, deminéras que sdo genericamente afins a
discricionariedade.
O segundo nivel analisa trés especificidades dagasat atinentes a

discricionariedade e que, ndo por acaso, sao asngisrecolhnem polémicas na matéria, a
saber, os limites da discricionariedade, os coosgiiridicos indeterminados e o controle,

especialmente jurisdicional, incidente sobre arsigmariedade administrativa.

2.1 Pontualidades dogmaticas sobre a discricionadade administrativa

A histéria da discricionariedade administrativé de suajuridificacdo, do
estreitamento do ambito de liberdade do Poder €ublace as lacunas normativas
permissivas de uma faculdade de decisdo subjefiga— tomando-se como referéncia a
consolidacdo do direito administrativo, que é conteranea da revolucdo francesa — no
Estado de Policia a discricionariedade era cambiéee arbitrariedade no Estado de
Direito a discricionariedade paramenta-se combexdiade juridicamente delimitada pela lei.
A discricionariedade somente tem sua raz&o deusardy oriunda da prépria legalidade

Desse modo, a discricionariedade sempre estevenpeeso repertorio classico do
direito administrativo, e a razdo ndo poderia sarao € impossivel — e inviavel — ao
legislador prever, de forma clarividente e pormeraala, na lei, todos os comportamentos a
serem exercitados pelo administrador publico: @igrdade da realidade é sempre maior que

a criatividade da idealidade (impossibilidade)administracdo ndo pode ser concebida como

® O objeto do presente estudo é a discricionariedadministrativa. Mas é necessario indagar: a
discricionariedade confina-se exclusivamente narasedo direito administrativo? E possivel haver
discricionariedade em outras funcdes estatais, caneygislativa e a jurisdicional? O tema é contrtide,
pontuando-se posicionamentos favoraveis (DI PIETED]1, p. 45) e refratarios (FARIA, 2011, p. 144)m
espraiamento da discricionariedade por outras ®mgéstatais. Particularmente, acredita-se que &@o raz
encontra-se com aqueles que admitem a discricende nas atividades de jurisdi¢éo e legislacétyrauo
imensamente mais débil na primeira do que na segund

® “A palavradiscricionariedadetem sua origem no Estado europeu dos séculos XWiIH, quando expressava

a soberania deciso6ria do monarca absoldu(tas regis suprema lpxNaquela época, do chamastado de
policia, em que o governo confundia-se integralmente comdministracdo Publica, a sinominia entre
discricionariedade e arbitrariedade era total. @d@ito, se a vontade do soberano era a lei supnefitafazia
sentido cogitar de qualquer limite externo a eEINENBOJM, 2008, p. 195, grifos do autor).

" A dependéncia da discricionariedade em relacdegalittade pode ser formulada da seguinte forma: a
Administracdo Publica somente pode fazer o quéauteriza ou permite - e ndo o0 que a lei deternieaa lei
determinasse todo comportamento administrativo,o8sfvel seria a existéncia da discricionariedad®.
discricionariedade, portanto, somente pode perneaimesn universo normativo em que a vinculacéo pasita
administracdo a lei ndo é cultuada com rigoresa€lles e absolutos.



uma insensivel maquina executora das determinalgbésgislador (inviabilidade) — deve-se
permitir ao administradgsensaf. A discricionariedade &, pois, indispensavel neoredade
sob influxo de constantes mutacdes dos mais disenstizes; ela € um hingéagmatica

Apesar dessa ideia comum de que a discricionaredai égide do império da lei
gue regula todos os meandros estatais, é juriditemagiada pelo ordenamento juridico,
incerteza% estdo a obnubilar essa temética do direito adtratiieo t&o rica e tdo importante
para a sedimentacdo de um Estado Democratico dstdixpurgado de ilegalidades e
ilegitimidades.

A propria terminologia a ser empregada para a @&éb semantica — e mesmo
sintatica — do fenbmeno discricionario até hoje logoou ares indubitaveis. Basta mencionar
que existem os rotulos “poder discricionario”, Vatade discricionaria”, “ato discricionario”,
“faculdade discricionaria”, “potestade discriciomdr “liberdade discricionaria”, dentre
outros correlatdS. Claro, a indicacéo precisa de um rétulo ndo piejua compreenséo de
um instituto tdo intimo e caro ao direito admirdstro, na medida em que todos conseguem,
de alguma forma, captar proficuamente o nucleastaidionariedade administrativa.

Este estudo contribuira para o fortalecimento debahilbnia ao propor a
discricionariedade como género, das quais serigices o “poder discricionario” e o “ato
discricionario”. Nesse sentido, discricionariedadéministrativa seria um processo de
integracdo normativa juridicamente demarcado, concedido por uma agdounormativa do

legisladot? para editar atos concretdsocacionados para a contemplacdo de um interesse

8“0 instituto juridico do poder discricionario tesrseu sentido e sua razdo também, e exatamengstaun de
direito. O dador de leis, muitas vezes, ndo espaatdo para colher a multiplicidade da vida etadona
regulagdo que satisfaca todas as possibilidadisraadivas da pratica. O poder discricionario dmaistragao
se oferece como recurso. O dador da lei delimiguadro e indica a diregdo de objetivos, a admagéi
encontra, sob a observancia desses ajustes legalsaconsideracdo das circunstancias concretassolucio
conveniente ao caso particular e ajustada a cAisatoridade, portanto, tem de continuar a pensamnaepc¢ao
legislativa e de concretizar pelo caso particudta;tem de decidir assim como o dador de leis wenée teria
decidido o caso concreto” (MAURER, 2001, p. 49).

° Alias, pode-se dizer que a discricionariedade atnativa equilibra-se numa fragil dicotomia ertestezas e
davidas, sendo estas mais intensas do que aquekasmplifique-se: se se tem por superado que a
discricionariedade ndo confere ao administradofigailuma margem de liberdade insuscetivel de wagio
jurisdicional, os limites e a extensdo dessa pegScr ainda sdo impassiveis de consenso doutriério
jurisprudencial.

' para fins meramente ilustrativos, confira-s¢: adotando a terminologia “poder discricionario™difur
Ferreira de Faria (2011, p. 141, (utilizando a expressao “atividade administrati vinculada”: Germana
de Oliveira Moraes (1999, p. 27)ii ] valendo-se de “ato administrativo”: Gustavo Binejm (2008, p. 210);
(iv) mencionando recorrentemente o termo “potestalfigtiano Bacigalupo (1997, p. 73))(inovando na
terminologia, esta Celso Anténio Bandeira de MELI®96, p. 14), ao se referir a “dever” discricioaar

1 “No sentido restrito, todavia, o Direito Administivo toma o vocabulo para expressar apenas abjiinksie
juridica outorgada pelo legislador ao administragara integrar a definicdo do interesse publicce€i$ipo
previsto numa norma legal” (MOREIRA NETO, 200238).

12 Aqui, 0 ambito de incidéncia do “poder discricidna

'3 Por sua vez, vislumbra-se, neste momento, o ‘iatidionario”.



publico ndo plasmado inequivocamente pela lei. @dé&p discricionario”, portanto, € que
desencadearia o fendmeno da discricionariedadealp por seu turno, desaguaria na edicao
de um ato administrativo eminentemente discricimnar

Com efeito, a compreensdo da discricionariedadda r@sejudicada se nao
contraposta com seu fendmeno umbilicalmente relado, a saber, a vinculagcdo. Mas,
apesar das diferengas, vinculacdo e discricioradiethabitam o mesmo condominio: o legal.
A discricionariedade, como se viu, € uma técnicantkgracdo normativa ante a auséncia de
um preciso comportamento administrativo a ser amopeelo administrador. Nesse caso, se 0
comportamento néo foi minuciosamente descrito lgldem o administrador uma margem
de liberdade para adotar aquele comportamentoeyparamentar, no caso concreto, Como o
mais apto a consagrar o interesse publico. Devie, paadministrador criar, através de sua
subjetividade volitiva, a conduta que se desvefmrtona e conveniente em determinado
contexto empirico caracterizado pela auséncia da tegulacdo normativa maximizada.
Operando, entdo, com o binbmio oportunidade e/aweamméncia, pode o administrador
selecionar a solugcdo mais adequada ao interessieqpubtirando-a de um amplo leque de
possiveis decisdes a ele disponiveis, todas, emvalidadas juridicamerite

A vinculacdo € a negacdo da discricionariedadeseja, caracteriza-se pela ampla,
profunda e indubitavel disciplina normativa do camamento administrativo. Todos os
aspectos pertinentes ao comportamento adminigiragtdo indicados na lei, ndo havendo,
portanto, um ponto de fuga para eventual atividadiiva do administrador: a decisdo acaba
sendo tomada pela lei, e ndo pelo administradoorrocé o caso da discricionariedade.
Assim, se na discricionariedade ha voli¢cdo, naulag@éio ha cognigdo. A fluidez normativa
enseja a discricionariedade carecedora de inteyri&t@a. A robustez normativa enseja a
vinculacéo determinativa do comportamento fatiadire: a vinculagéo importaria uma unica
decisdo para o caso concreto, prévia e abstratanferiiecida pela norma, devendo o
administrador tdo-somente acessa-la por via irgeivd® e implementa-la na realidade
fatical®.

14 “pode-se, portanto, definir a discricionariedadémiistrativa como a faculdade que a lei confere a
Administracéo para apreciar o caso concreto, segaritérios de oportunidade e conveniéncia, e @scaima
dentre duas ou mais solugdes, todas validas peratiteito” (DI PIETRO, 1991, p. 41).

!> Interpretagdo, aqui, evidentemente, é somenteitbamnou seja, visa somente a conhecer algo “dado”
(esséncia do positivismo), e ndo a criar algo.

6 Aduz Jean Rivero (1981, p. 93-94): “Por vezes deague a lei impde a um agente publico a obrigagio
decidir num certo sentido, quando estejam preeastag condicdes que enumera. Neste caso, 0 ageitdesie

a verificar a existéncia dessas condicdes: desdesgpifique que se encontram reunidas, o seu cdempento
esta-lhe inteiramente ditado. [...]. Existe [poigimpeténcia vinculada quando a norma juridica impde
agentes aquela decisédo que para eles decorrerdaaeias condicdes que define [...]".



Tendo-se por perspectiva o que foi dito acima sabreelacdo entre “poder
discricionario” e “ato discricionario” — de que demde surge esse — pode surgir uma falsa
impressao de que existiiam atos puramente vinoslad atos puramente discricionarios.
Nada mais erréneo. Isso porque, ao se analisaataraia do ato administrativo, € possivel
vislumbrar elementos que podem ser vinculados scridionarios. Dito de outro modo: um
mesmo ato pode aconchegar em torno de si padagainarios e padrdes vinculados.

Como cedico, basicamente cinco sdo os elementagodadministrativt: sujeito,
objeto, forma, motivo e finalidade. Nesse sentmlgujeito indicado para a pratica do ato
estaria sempre arrolado pela lei, na medida emagoempeténcia é sempre disposta pelo
direito positivo; a forma que recobriria 0 ato aeditado também seria, como regra, prevista
pela lei; e um ato ndo poderia ser praticado coaliflade diversa daquela que é atender ao
interesse publico — do contrario, surgiria a figddesvio de poder ou de finalidade. A
margem de liberdade, tipica da discricionariedaésidiria, nessa medida, no objeto e no
motivo™: o primeiro porque o contetido do ato nem sempatbérgado pela lei; o segundo
porque a lei pode néo estabelecer peremptorianasni@zdes de fato e de direito ensejadores
da pratica do ato administrativo. Ora, por meiosdemtologizacdodos elementos do ato
administrativo € perfeitamente possivel concebeinexisténcia de um ato puramente
discricionario ou vinculado, vez que, no ambitoude mesmo ato, ha elementos vinculados
(sujeito, objeto e forma) e elementos discriciavgi(bbjeto e/ou motivd).

Igualmente, constata-se confusdo quanto a relacddre e mérito e
discricionariedad®. Apesar de entrelacados no mesmo habitat, a sabenyséncia de
regulamentacdo normativa que indique, com clargaal o comportamento a ser adotado
pelo administrador publico, mérito e discriciondeade distinguem-se: a discricionariedade
seria um processo de integracdo normativa do qdatisdo resultante comportaria 0 mérito.
Assim, “[...] a discricionariedade é uma técnica mérito, o resultado” (MOREIRA NETO,

2002, p. 47). Esse contraste, conforme seré viston@emento posterior deste estudo, é de

7 Adota-se, nesse ponto, a classificacdo e nomenatatle Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007, p7)18

'8 Desses dois elementos exsurgiria 0 binémio opimkadie (motivo) e conveniéncia (objeto), que da gspa
figura do mérito do ato administrativo: “o mérite $ocaliza, na analise elemental do ato administat
comumente reconhecida e adotada pela doutrinaegodpositivo brasileiros, nos elementostivo e objetd
(MOREIRA NETO, 2002, p. 47, grifos do autor).

9 “Ap6s o reconhecimento de que inexistem atos cetapiente discricionarios, desaparece a distinctie as
categorias dos atos vinculados e discricionariaglifcam-se, desde, entdo, como discricionariosstimente
certos aspectos ou elementos do ato administrafM@RAES, 1999, p. p. 30).

20«0 mérito, entendido como atributo incidental do ato adrhiafi/o, tem recebido tratamento fragmentario e
pouco homogéneo entre os escritores. Impressiotizeasidade de sua conotacdo a discricionariedaide,
confundindo-osora apresentando-os numa relacédo na qual o nap#pece comoausado uso de faculdades
discricionarias; ora comder, 0 seu proprio uso; ora conafeitq o resultado do uso; ora easpecto(ou
aspectos) que, por isso, passa a assumir 0 atoR@IRA NETO, 2002, p. 45, grifos do autor).



suma importancia para desfazer equivocos relacisnagianto a extensdo do controle
jurisdicional da discricionariedade administratevalo mérito; é dizer, controlar 0 mérito e
controlar a discricionariedade sao coisas difesente

Em relacdo ao mérito, pode-se ainda acrescenjaa nérito possui conotacdes
politicas, na medida em que a decisdo — que deegrsado indicada pelo legislador — passa-
se para o administrador, sem parametros precispss oportuniza uma margem de liberdade
e de apreciacdo que nao se confina em aspectaseachente juridicosjij esses aspectos
nao exclusivamente juridicos traduzem-se no bindoportunidade e/ou conveniéncia”, pelo
qual o administrador pode refletir, solitariamentsforme sua subjetividade, sobre quais
razdes de fato e de direito podem ser alocadasfpadamentar a sua decisdo, bem como o

conteudo dessa mesma decisdo — objeto e motivo.

2.2 Especificidades dogmaticas sobre a discricioriadade administrativa

Na analise dogmatica da discricionariedade admatigd, trés temarios Ihe sao
intrinsecos: os limites postos para que a discrariedade ndo se convole em arbitrariedade,
a controvérsia a respeito do perfil — cognitivo wolitivo — dos conceitos juridicos
indeterminados e a propria extensdo do controle ayJediciario exerce sobre a decisdo
discricionaria, polémica que se agudiza em raz&@dacipios da divisao funcional do poder
(art. 2° da Constituicdo Federal) e da inafastiduille da tutela jurisdicional (art. 5°, XXXV,
da Constituicdo Federal), ambos vislumbrados coaramgias fundamentais no ambito do

Estado Democratico de Direito.

2.2.1 Evitando a arbitrariedade: os limites para o exerd da discricionariedade

administrativa

Conforme visto, a discricionariedade administratiia se d4 num vacuo normativo;
seu exercicio pressupde, em lineamentos geraisserv@ncia de todo o universo normativo
que regula a atuacdo estatal. Tais limites sdcopastmo forma de se aferir a prépria
legalidade da atuacdo discriciondria, e a sua drassdo representa a transformacdo da
discricionariedade em arbitrariedade. Assim, sdeiodr erigidos ao exercicio da

2L A literatura juridica ainda ndo chegou & unanimidguanto ao elenco e denominacéo desses limitsa M
Sylvia Zanella Di Pietro (1991, p. 98-170) estabeleomo limites a discricionariedade os principiias
moralidade administrativa, os gerais de direitadimeito administrativo, da razoabilidade e o dareaogacia do



discricionariedade administrativa: razoabilidadeppprcionalidade, desvio de poder e
motivagdo. Importa observar que esses limites édqu@o a tonica do controle jurisdicional
da discricionariedade administrativa, fixando ogapeetros legitimadores da intromisséo do
Judiciario no agir discricionario.

O primeiro ponto a se destacar € que, apesar dmamente interligadas,
razoabilidade e proporcionalidade n&o se confuRtiehrazoabilidade impde o dever de que
a decisdo estatal seja conforme atendardssociais. Logo, uma decisdo seria irrazoavel
quando dissonante dos anseios sociais ou daqu#o agsociedade desejaria naquele
contextd®. O senso comuffy portanto, acaba se revelando como o critério ddigéo da
razoabilidade de uma determinada atuacdo estatafletiRdo-se no campo da
discricionariedade, pode-se dizer que o agir disnrario € irrazoavel quando a decisao dele
advindo ignora a dimensédo objetiva das necessidademis que estdo plasmadas na
finalidade da atuacdo administrativa — o atendimatu interesse publiéd Violando o
interesse publico — que atua como termdmetro doéggmcial e objetivamente aspirado pela
generalidade das pessoas — a decisdo discriciona@azaavel merece ser repreendida pelo
Poder Judiciéario, através de sua invalidacao.

Por sua vez, a proporcionalidade é mais espec#icenenos diluida que a
razoabilidade, na medida em que enfoca a causalidddquada, necessaria e proporcional

em sentido estrito de um meio em relacdo a umi’fi®e, em uma visdo geral, a medida

interesse publico sobre o interesse privado; apgsando mencionar textualmente a ideia de limitels&
Antbnio Bandeira de Mello (1996, p. 49-106) pareeterir-se, quanto ao ponto, ao desvio de poder e a
motivagdo; Edimur Ferreira de Faria (2011, p. 188}larrola como limites a finalidade, a teoria dustivos
determinantes, a razoabilidade, a proporcionalidadduso de poder e a arbitrariedade; Hartmut &g@001,

p. 50-53) estabelece como limites o ndo uso dorpdidericionario, o excesso do poder discricion&io uso
defeituoso do poder discricionario; Germana de éas Moraes (1999, p. 105-152) consigna os seguinte
principios como balizadores da atuacdo discriciangublicidade, impessoalidade, moralidade, «ficig,
razoabilidade e proporcionalidade; ja Diogo de Eigedo Moreira Neto (2002, p. 49) aduz os pararsetia
realidade e da razoabilidade como limites a digsrariedade administrativa.

2 Tendo-se por base o ensinamento de Humberto 42083, p. 101-103), pode-se dizer que a razoabiida
importa um dever de harmonizacdo (entre medidaaddat o critério que a dimensiona, entre a noriszas
condicdes externas de aplicacdo e entre norma gamalo caso individual), ao passo que a proportaade
opera-se através de uma relacdo de causalidagenegitns e fins — 0 que ndo se constata na raziediali

2341...] pode-se conceber a razoabilidade como didae dos valores buscados pela conduta estat@ipmo
fundamento do valor Justica que ela deve realizar eoeréncia, racionalmente demonstrada, entreleaque
desempenho e a transformagéo da realidade por@lagada e que deve ser justa e concretizadoratei@sse
publico especifico para ser considerada valida’QR®, 1994, p. 112-113).

4 “Refere-se este parametro a uma decisdo que aédafiescancaradamente a ldgica ostasdardsmorais
aceitos, que nenhuma pessoa sensata que se tiwespado da questdo teria tomado aquela decisédo”
(MORAES, 1999. p. 81).

% «“Aquele que aplica ou executa a lei deve ter nadm do que seja razoavel, para saber dosamsesiem
conformidade com a vontade da lei, isto é, atead@ralidade nela contida. Principalmente quandtate de
atuacao discricionaria” (FARIA, 2011, p. 173).

% “Ele [0 postulado da proporcionalidade] se apigenas a situacdes em que ha uma relacdo de dadsali
entre dois elementos empiricamente discerniveismaim e um fim, de tal sorte que se possa procauetrés



tomada pelo agente estatal ndo contemplar o fime-myvariavelmente prestigia o interesse
publico —, essa medida deve ser considerada despiapal. Logo, a decisao discricionaria
deve guardar a coeréncia entre medida adotadalelfide buscada, sob pena de ser tachada
de desproporcional pelo controle jurisdicional tieidade administrativa.

Outro fator de limite a discricionariedade admmaiva é a figura do desvio de
podef’. O poder juridicamente delimitado que o Estado tm suas m&os tem sempre
endereco certo, o atendimento do interesse puligsim, origem e destino entrelacam-se: o
poder estatal tem origem na vontade social e @géi@hado a cumprir um interesse publico
igualmente reflexo da vontade social. O instrumémide acdo do Estado, portanto, somente
pode ser manobrado, sem qualquer possibilidadsaatéria, com a finalidade de efetivar
o interesse publico erigido por via l€§alSe as prerrogativas estatais séo direcionadas par
finalidade diversa do atendimento do interesseigaibdurge o desvio de poder, vicio que nao
pode ser tolerado num Estado de Direito, porqueesentativo do desprezo do administrador
publico pela lei, na medida em que esse se utlizama competéncia legalmente estipulada
para fim diferente daquele para o qual estd voonadi@ A competéncia discricionaria,
portanto, somente pode ser vista como uma opoddaitegalmente balizada de integrar uma
norma dubia sobre qual €, naquele contexto fadabecisdo que melhor ampare o interesse
publico. Se se recorrer a competéncia discriciandara finalidade diversa da concretizacao
de um interesse publico difusamente fixado emesia-se no campo do desvio de poder, o
que oportuniza ao Judiciario, como guardido dalita@de da atuacado administrativa, a devida
invalidacag®.

Por fim, tem-se como limite & discricionariedadenamistrativa a motivaca&0. A
ideia de a Administragdo Publica expor, de formadamentada, transparente e inteligivel as

exames fundamentais: o da adequacao (0 meio proonfiwe?), o da necessidade (dentre os meios digpisng
igualmente adequados para promover o fim, ndo k@ ogeio menos restritivo do(s) direito(s) fundamaén
afetados [sic]?) e o da proporcionalidade em sengistrito (as vantagens trazidas pela promocaoirdo f
correspondem as desvantagens provocadas pela abogizio?)” (AVILA, 2003, p. 104-105).

2741...] o desvio de poder se restringe aos casaxdecicio por 6rgdo da Administracdo da sua coémoé em
desrespeito ao fim a que essa competéncia estisgjee o direito objetivo Ihe demarcara. Destdransborda
do poder que Ihe fora confiado” (MELLO, 1979, p430

28 “E certo, portanto, que nos preceptivos aludidosostram-se estampados preceitos basicos do Edeado
Direito e plenamente afiangado que a atividade aidimativa, missdo a ser desenvolvida tipicameate Boder
Executivo, devera corresponder a concrecgao finalod@éade popular expressa na lei. Fora da leiaptot ndo
ha espaco para atuacao regular da AdministracagL{®, 1996, p. 50).

29 4...] o desvio de poder ocorre quando a autoridada do poder discricionario para atingir fim difee
daquele que a lei fixou. Quando isso ocorre, fiddoder Judiciario autorizado a decretar a nulidkalato, ja
que a Administracdo fez uso indevido da discridi@umade, ao desviar-se dos fins de interesse pitditinidos
em lei” (DI PIETRO, 2007, p. 203).

% para fins deste estudo, considera-se a motiva#io equisito indispensavel e obrigatéricomo regra geral,
de validade do comportamento administrativo, tagmo atos discricionarios como em atos vinculados. A
propdsito, conferir a obra de Florivaldo Dutra da#o (1992).



razbes de fato e de direito que embasam sua atuacéorolario da necessidade de
visibilidade™ do poder para fins de controle. A motivacéo taseacom efeito, uma prestacédo
de conta¥ do administrador a seu publico, os cidaddos-paaties. Desse modo, a
motivacdo torna-se um instrumento de controle deridionariedade administrativa, vez que
impde ao administrador publico a necessidade deafuentar, fatica e normativamente, os
contornos de sua decisdo discriciondria. Alids, énativacdo a peca-chave para o
descobrimento de indicios de irrazoabilidade, dgsprcionalidade e desvio de poder. A
motivacdo €, assim, a principal abertura da disgraziedade ao exame jurisdicional de sua
legalidade; é ela que permite a distincdo entriérariedade e discricionariedade

Vistos tais limites, € possivel fazer algumas dacfes: ) o exercicio ilegal da
discricionariedade pressupfe uma atuacao irrazo@esproporcional ou com desvio de
poder, o que pode ser vislumbrando por meio dagatinia motivacdo;ii) o conceito de
arbitrariedade, confunde-se, assim, com o condeititegalidade: uma decisao discricionaria
irrazoavel, desproporcional ou com desvio de poderue pode ser aquilatado via
motivacdo, € uma decisdo arbitraria. Simbidticazigmto, os conceitos de ilegalidade e
arbitrariedade. E, assim, o controle da discriciedade, através de seus limites, € um

controle de legalidadé.

2.2.2 A controvérsia sobre o0s conceitos juridicos indetégtados: caso de

discricionariedade ou de vinculagéo?

31 “para 0 homem que saiu da menoridade, o podetemd@onéo deve mais ter, segredos. Para que o houem
chegou a maioridade possa fazer uso publico daipn@zao é necessario que ele tenha um conhedmkamto
das questdes de Estado. Para que ele possa terqolehecimento das questes de Estado, é necegaario
poder aja em publico” (BOBBIO, 2000, p. 406).

% No modelo de democracia deliberativa, essa p@stale contasaccountability que é veiculada pela
motivacdo € um imperativo incontornavel: “A dematsadeliberativa insiste na exigéncia de uma coatin
prestacdo de contas [...]. Aqueles que agem eno mugae devem nos prestar contas, € nés devematadoge

a isso. [...]. Apesar de ndo ser preciso que urdéid autbnomo participe ativamente da politicadele estar
preparado para obrigar aqueles que o fazem a prestdas das decisbes que tomam em seu nhome”
(GUTMANN, 1995, p. 6).

% “A motivacdo da decisdo comeca, pois, por marcdifexrenca entre o discricionario e o arbitraridsso,
porque se ndo ha motivagdo que a sustente, o @pimo da decisdo serd a simples vontade de quefota, a
apoio insuficiente, como é 6bvio, em um Estado @eid no qual ndo ha margem, em principio, papoder
puramente pessoal” (FERNANDEZ, 2002, p. 87, tradutdssa) (No original: “La motivacion de la decisio
comienza, pues, por marcar la diferencia entredorelcional y lo arbitrario, y ello, porque si n@yhmotivacion
que la sostenga, el Unico apoyo de la decisionlaes@dia vontad de quien la adopta, apoyo insufteiecomo es
obvio, en un Estado de Derecho en el que no hagenapor principio, para el poder puramente pet8ona

% Em termos bastante sintomaticos: “A rigor, podeliger que, com relacdo ao ato discricionario, diclario
pode apreciar os aspectos da legalidade e verieara Administracdo ndo ultrapassou os limites da
discricionariedade. Por isso mesmo, seria licitaedique a legalidade constitui o limite Gnico a
discricionariedade administrativa” (DI PIETRO, 199194).



Um dos temas que mais recolhem disc8Pdieo Ambito da discricionariedade é
atinente a natureza dos chamados “conceitos joddiadeterminados”. Os conceitos
juridicos indeterminados s&o conceitos extremamituitdos e difusos, ndo podendo ter um
perfil definido sendo a partir do caso concieto que se referem. Exemplos recorrentes de
conceitos juridicos indeterminados: “probidade”edsranca publica”, “boa-fé”, “medida
adequada”, “saude publica”, dentre outros semedisant

A questédo de fundo refere-se a atividade que orasimrador publico deve realizar
perante tais conceitosi) (se ele deveria interpretar tais conceitos, aoceesas por via
cognitiva, donde a existéncia de uma Unica respastata para o caso sob andlise; iDuse
ele deveria construir a resposta adequada, powaliiva, no contexto que se atém a
aplicacdo desses conceitos.

Dessas posi¢coes emergem dois grupos de consedi#tiofos: {) no primeiro caso,
nao ha discricionariedade administrativa, na medidague cabe ao administrador somente
descortinar 0 conceito no caso concreto, sem mardentiberdade, o que permite ao
Judiciario um controle pleno de sua aplicdéa6i) no segundo caso, ha discricionariedade,
na medida em que cabe ao administrador escolheme@ de seu subjetivismo volitivo, a

decisdo que, a seu ver, é a oportuna e converpandeo caso; havendo discricionariedade

% “Em todo caso, a doutrina ndo se pde de acordogamte & diferenca real entre discricionariedaceneeitos
indeterminados [...]" (BELTRAN DE FELIPE, 1995, B8, traducdo nossa) (No original: “En todo caso, la
doctrina no acaba de ponerse de acuerdo en lotéoeama diferencia entre discrecionalidad y conuept
indeterminados [...]").

% «Os conceitos juridicos indeterminados] sdo espdes vocabulares que comportam indeterminacdo de
sentido, 0 que exige que o aplicador produza slimitigdo para o caso concreto” (JUSTEN FILHO, 204.0
167-168).

37 Essa é a chamada teoria da univocidade (GUERRJ8,20 56). Nesse sentido: “Em razéo disso, a afic
dos conceitos indeterminados s6 permite uma Urotacdo justa. Contrariamente, 0 exercicio da padest
discricionaria permite uma pluralidade de solugdstas ou, em outros termos, a op¢ao entre alteasague
sdo igualmente justas desde a perspectiva doadi(f@RAU, 1995, p. 317). Na doutrina espanhola:g€zuliar
destes conceitos juridicos indeterminados é quegsalificacdo em uma circunstancia concreta nae et
mais que uma: [...] ou ha utilidade publica ou hapou se d4, com efeito, uma perturbacdo da opddniica,

ou ndo se da; ou o preco que se indica € just@owré, etcTertium nodatur. Ha, pois, e isto € essencial, uma
unidade de solucdo justa na aplicagédo do conceitbaacircunstancia concreta. Aqui esta o pecubacahceito
juridico indeterminado frente ao que é proprio agegtades discricionarias, pois 0 que caracterieatas €
justamente a pluralidade de solugBes justas passieeno consequéncia de seu exercicio” (GARCIA DE
ENTERRIA, 1974, p. 35, traducdo nossa) (No origitiad peculiar de estos conceptos juridicos indateados

es que su calificacién en una circunstancia coaaretpuede ser mas que una: [...] o hay utilidddigalo no la
hay; o se da, en efecto, una perturbacion del gpdélico, o no se da; o el precio que se sefajasés o0 no lo
es, etc.Tertium non daturHay, pues, y esto es essencial, una unidad deiéoljusta en la aplicacion del
concepto a una circunstancia concreta. Aqui egpédaliar del concepto juridico indeterminado fecatlo que

es propio de las potestades discrecionales, puaegidocaracteriza a éstas es justamente la pluakida
soluciones justas posibles como consecuencia demgicio”).



nos conceitos juridicos indeterminados, o contjatisdicional € mais contido, devendo
respeitar a liberdade do administrador pubfico

Este estudo segue essa orientacdo: de fato, mesmeaoiceitos juridicos
indeterminados comportam uma margem de liberdadaiaaconcretizacdo empirica, o que
fica evidente no préprio modo de realiza-los: sadministrador deve adotar determinada
medida que contemple a saude publica, o modo déldainsere-se em seu ambito
discricionario, vez que poderia, nesse caso, atise de varios instrumentos aptos a

concretizar o interesse publico consistente nuntdidaejue faca valer a “satde publita”

2.2.30 controle jurisdicional da discricionariedade admstrativa: algumas imprecisdes

Estando encartado no &ambito de um Estado de Diretoexercicio da
discricionariedade administrativa resta limitade parametros juridicos. E, onde héa limites
existe a possibilidade de controle. Esse contrabstra-se imprescindivel porque evita a
transformacdo da discricionariedade em arbitradedgreservando o enquadramento da
atuacado administrativa as prescricdes legais.

Se a necessidade de controle é algo indiscutivettensdo da intromissao judicial
no agir discricionario ndo encontra tamanha unatade; pelo contrario, trava-se verdadeira
batalha — mais ideolégica do que eminentementdigari saliente-se — entre os que, de um
lado, apoiam uma postura mais assertiva na arnatiselicional da discricionariedade e, de
outro, os que recomendam uma atuacdo mais timidaapi@ do Poder Judiciario.

Os fundamentos para uma posicdo e outra se lastreia dois principios
constitucionais consagrados na Constituicdo bresitke 1988: o0 principio da separacdo de

poderes (art. 2° da Constituicdo Federal) e o imimcda inafastabilidade da tutela

% Essa é a chamada teoria da multivaléncia (GUERRAS, p. 56). Nesse sentido: “parece ser mais oteere
entretanto, ver o uso de conceitos juridicos indeteados, bem como a concessao de discricionaiedadno
manifestacfes de técnica legislativa algertura das normas juridicas, carecedoras de complemeritaca
(KRELL, 2004, p. 34). Na doutrina espanhola, asseWariano Bacigalupo que, nas zonas de incertesa d
conceitos juridicos indeterminados existe simiktucbm a discricionariedade administrativa: “Em suma
aplicacéo de conceitos normativos indeterminados@amona de incerteza o exercicio da discricionariedade
administrativa ndo sdo sendo modalidades de um enfestimeno: perfeicdoou integracdo em sede aplicativa
do suposto de fatamperfeito (indeterminado ou inacabado) de uma norma jurddministrativa”
(BACIGALUPO, 1997, p. 205-206, grifos do autor,dugédo nossa) (No original: “En suma, la aplicadi@n
conceptos normativos indeterminados errana de incertidumbrg el ejercicio de la discrecionalidad no son
sino modalidades de un mismo fenémengdéeeccidno integracién en sede aplicativa del supuestoedbd
imperfecto(indeterminado o inacabado) de una norma juridibministrativa”).

394...] a nocdo de discricionariedade ndo se adscepenas ao campo das opcdes administrativasaedetu
com base em critérios de conveniéncia e oporturidadema concernente ao mérito do ato administrativ
Certamente o compreende, mas nao se cinge a éetapbém envolve o tema da inteleccdo dos corxeito
vagos” (MELLO, 1996, p. 27-28).



jurisdicional (art. 5°, XXXV, da Constituicdo Fedbr que consagra, entre nos, a unicidade
jurisdicional. Os que defendem uma posicdo maisedita do Judiciario na andlise da
discricionariedade administrativa recorrem ao ppioc da separacdo de poderes: se se
permitir ao Judiciario uma atuacdo mais intrusiva analise da discricionariedade
administrativa a clausula de separagcdo de podestsria menosprezada, pois o Judiciario
estaria, ao se imiscuir na atuacao discricion&madindo a funcéo tipica do administrador,
precisamente, administfar

Por outro lado, os que pretendem uma investigacédsdjcional da
discricionariedade mais rigorosa agarram-se aocipiim da inafastabilidade da tutela
jurisdicional. O Estado Democratico de Direito né® coadunaria com arbitrariedades
implicitas acopladas ao exercicio da discriciomkie, cabendo ao Judiciario censurar o agir
discricionario ilegal. A ilegalidade oportunizarg Judiciario uma auditoria completa da
discricionariedade administratitfa

No entanto, existe uma confusdo que a doutrina ragimativista ainda nao
conseguiu aclaramima coisa é controlar o mérito resultante da atid discricionaria;
outra coisa é controlar a prépria atividade disdooaria. Conforme sublinhado, o mérito é
resultado; a discricionariedade é processo, téc@isacordar com o controle do mérito do ato
discricionéario é ensejar ao Judiciaris@bstituicdoda decisdo do administrador por aquela
gue ele considerar mais harmonica aos padrdessle@aincordar com o controle da
discricionariedade administrativa € permitir ao iddgio analisar como a decisao
discricionaria foi tomada; isso significa investigge o0 processo discricionario estava
inquinado de desproporcionalidade, de irrazoaldkdau com desvio de poder, o que pode
ser vislumbrado por meio da obrigatéria exposigiimdémentada das razdes de fato e de
direito que determinaram a pratica do ato. Sewdatle discricionaria ultrapassar os limites

postos, deve o Judiciaramular a deciséo, abrindo a possibilidade delministrador publico

40«0 mérito é de atribuicdo exclusiva do Poder Exgoue o Poder Judiciario, nele penetrando, ‘fatisa de

administrador, violando, dessarte, o principio €gasacdo e independéncia dos poderes’. Os elemgumos
constituem s&@o dependentes de critério politico @osn técnicos peculiares ao exercicio do Poder
Administrativo, estranhos ao ambito, estritameuntéjco, da apreciagédo jurisdicional” (FAGUNDES,120 p.
181-182).

“L“Tudo considerado, com o aprofundamento da sibiidade,a autoridade administrativa jamais desfruta da
liberdade pura para escolher (ou deixar de escglh€omo enfatizadando merece prosperar o autoritarismo
das escolhas administrativas ndo-fundamentav@isnérito’ (atinente ao campo dos juizos de cofémcia ou
de oportunidade) ndo é diretamente controlavel, oxtismérito e a antijuridicidade o seréo, inescapawite
Mais que nunca, a discricionariedade legitima sup@profundamento da sindicabilidade, voltada araficdo
dos direitos fundamentais, notadamente do diraittddmental a boa administracdo publiddo rumo desse
expressivo avanco, forca consolidar uma nova egsatios administrativos, agora sob o signo promidsor
motivacad...]" (FREITAS, 2009, p. 48, grifos do autor).



buscar aquela que ndo esteja eivada de viciosmEwmficontrole do mérito importa em
substituicéo; o controle da discricionariedade irtgpem anulagao.

Isso posto, deve o Judiciario controlar a discnareedade ou o mérito? Com o
propoésito de compatibilizar os principios da seg@wados poderes e da inafastabilidade da
tutela jurisdicional, deve o Judiciariem regra controlar apenas a discricionariedade, e ndo o
mérito. Se o0 agir discricionario desconsiderariostés postos, deve o Judiciario anular a
decisdo — que contém, inclusive, o mérito baseaaio qeiestdes de oportunidade e
conveniéncia — devendo o administrador publico quers outra decisdo, oportuna e
conveniente, mas nao arbitraria/ilegal.

Mas o controle do mérito, ainda que excepcionalgpacorrer numa uUnica hipotese:
quando as circunstancias do caso concreto apontaremaquele contexto, somente ha uma
decisdo que seja compativel com o ordenamentodari@u seja, mesmo que a atividade
discricionaria tenha sido legal, o mérito pode dmrassado e, por conseguirgabstituido
guando o caso concreto levar a uma Unica decisfiosqy esta a desejada pelo universo
normativo. Isso é o que se convencionouligericionariedade reduzida a z&foPois, como
bem apontou Celso Antbnio Bandeira de Mello (192636-41), a discricdo na norma nao

leva inexoravelmente & discricdo no caso contteto

2.3 Duas observacdes finais: subjetivismo e legadide

42 “Com efeito, pode-se dar o caso que — ndo obs@matureza discricionarieer abstrat da decisdo
administrativa impugnada — somente seja possivébome ao Direito umanica solugapao ser qualquer outra
imaginavel no caso concreto incompativel com a oigdo ou o Direito, isto €, com direitos ou miios
constitucionais ou principios gerais do Direitoo 88tes os casos 0s quais a doutrina alema falmdeeducéo

a zero (ou contragdo ou desaparecimento) da discriciedade Ermessensreduzierung auf Null qual
comporta, como consequéncia légica no plano praekéss viabilidade, ndo j& de um pronunciamento
anulatério de qualquer decisdo administrativa distinta daainonforme ao Direito, mas de um pronunciamento
positivoquecondenea Administracao a adotar esta Ultima ou, inclusivpiando exista base para isto nos autos
— imponha diretamente a Unica solucéo ajustadaimitdpor via substitutiva (BACIGALUPO, 1997, p. 89-
90, grifos do autor, traducdo nossa) (No origitigh efecto, se puede dar el caso de que — no dbskan
naturaleza discrecionain( abstractd de la decision administrativa impugnada — sola gesible considerar
conforme a Derecho una Unica solucidn, al ser cigtlgputra imaginable en el caso concreto incorbfmtion

la Constitucién o el Derecho, esto es, con derech@sincipios constitucionales o principios genesatel
Derecho. Son éstos los casos en los que la doctiémaana habla de umeduccion a cerqo contraccion o
desaparcion) de la discrecionalid&atriessensreduzierung auf Nul§,qual comporta, com légica consecuencia
en el plano procesual, la viabilidad, no ya de tampnciamiento anulatorio de cualquier decision iadstativa
distinta de la Unica conforme a Derecho, sino deronuciamientgositivo quecondenea la Administracion a
adoptar esta Ultima o, incluso — cuando exista ppasa ello en los autos — , imponga directamenténlaa
solucién ajustada a Derecho por sisstitutorid).

43 “Donde, perante eventos desta compostura, em ittespee discricdo presumida na regra de direitop se
administrador houver praticado ato discrepanterdcolcabivel, ou se tiver eleito algum seguramentgdprio
ante o confronto com a finalidade da norma, o Jaudic devera prestar a adequada revisao jurisdition
porquanto, em rigor, a Administracao tera desbardatdesfera discricionarig que esta, no plano das relacdes
juridicas, s6 existe perante o caso conctéMELLO, 1996, p. 37, grifos do autor).



Apresentada a estruturacdo dogmatica da discritgnizale administrativa, devem-
se fazer duas observacdes finaid: d ndcleo da discricionariedade administrativa € o
subjetivism8” assim, constatada a auséncia de uma regulamentpgécisa do
comportamento administrativo, remanesce para o rasimador uma margem de liberdade
juridicamente delimitada, podendo integrar a normaacaso concreto conforme sua prépria
subjetividade. O exercicio da discricionariedadmiadtrativa ésolipsista (i) Do exposto,
verifica-se que a discricionariedade administrat&/zapautada, em termos dogmaticos,
exclusivamente na legalidaeLogo, a atividade discricionaria seré juridicateeadmitida
guando observar os parametros legais — principaéanlimites postos.

Esse dois pontos serdo importantes para uma reegést democratizante da
discricionariedade administrativa, uma necessidadelamada pelo préprio Estado
Democrético de Direito, paradigma que prestigia sdmente a legalidade, mas também a
legitimidade Reconstruir os dogmas para trilhar também o damnate legitimidade: eis o
passo decisivo para uma reconfiguracéo da disnadedade administrativa.

3 RECONSTRUINDO OS DOGMAS: A DEMOCRATIZACAO DA
DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NO PARADIGMA DO E STADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

O proposito deste estudo é refletir sobre a legitwhe da discricionariedade
administrativa. Para que o agir discricionario terdtréscimos de legitimidade — o que
importa dizer que degalidade ndo pode ser desprezadaé necessario ter em mente a
dindmica do paradigma do Estado Democratico deitDjr@esquisando-se as possiveis
relacdes entre o legal e o legitimp e modo a se pensar uma estruturacao tedrica ckp

pautar a discricionariedade ndo s6 sob o aspeckegdidade, mas também da legitimidade

(ii).

3.1 O paradigma do Estado Democratico de Direito: aeconciliacdo entre legalidade e

legitimidade

“ Sinteticamente, pode-se dizer que, na norma abattibutiva de discricionariedade, o atendimento d
interesse publico se ddubjetivamentgelo administrador por meio doato administrativp ao passo que, na
norma pormenorizadamente detalhada (vinculada),matendimento do interesse publico s@bi@tivamente
pelo legislador, por meio dalei. Veja-se: “[...] a lei permite ao administradoregseja ele quem aprecie a
oportunidade e conveniéncia do ato aos interesgagps [...]" (GORDILLO, 1977, p. 170).

> Relembrem-se as palavras de Maria Sylvia ZanelRidro (1991) colacionadas na nota de rodap&n. 3



A Constituicdo Federal de 1988, logo em seu art. cbhsagrou a formula
estruturante do Estado brasileiro, consistente Egidtio Democratico de Direito”. O perfil
desse paradigrfi&juridico somente pode ser compreendido na meditaee contraposto
aos paradigmas historicamente consolidados: o dataliformal burgués e do direito
materializado do Estado soéfal

O paradigma do direito formal burg®saracteriza-sei)(por uma divis&o funcional
do poder em que o Legislativo assume posicao diant®mmo locus da realizacdo da vontade
geral; (i) pela existéncia de uma democracia indireta, qisa dar fragil ganho de
legitimidade a atuacdo estatalj)(pela blindagem do individuo dos assédios estgpais
meio dos chamados direitos de primeira dimensace#tab de liberdadej\) pela bifurcacéo
entre Estado (direito publico) e sociedade (dirgittvado), cada qual com seu campo
caracteristico; evf por um liberalismo econdmico que repudia a intssdo estatal na vida
econdmica privada.

Ja o paradigma do direito materializado do Estamiiag® firma-se nos seguintes
apanagios: i ha um desvirtuamento da visdo classica de divisaoional do poder, na
medida em que o Executivo — e ndo mais o Legislativassume posicdo proeminente na
conducdo politica do Estadoji)( germina-se uma democracia participativa, voltada
principalmente para a inclusdo politica da massatrdbalhadores; ii{) percebe-se a
proliferagéo de direitos destinados a esmaeceesiguhldades sociais, chamados de direitos
de segunda dimensédo — direitos de igualdai;irfterpenetracdo entre sociedade civil e
Estado, com o agigantamento do Direito Publicapggpalmente o Direito Administrativo;

(vi) politicamente € o periodo da social-democraaia, rgnuncia aos propositos marxistas de

6 «IParadigmas séo] as realizagdes cientificas usamnente reconhecidas que, durante algum tempwdem

problemas e solu¢des modelares para uma comunidapiaticantes de uma ciéncia” (KUHN, 1998, p. 08).
seja, modelos historicos que condicionam o pe€filicha ciéncia. E aplicavel a nogéo de paradigntdiraiio?
Para uma resposta positiva, conferir o trabalhoaguifico de Alvaro Ricardo de Souza Cruz (200224).

" Terminologias extraidas de Maria Tereza Fonseaa (2003).

4840 Estado constitucional do século XIX [apogeupdmadigma do Direito formal burgués] é herdeiroljde]
rica tradicdo cultural [consistente no jusnatunatisracionalizado e no contratualismo]. Contudogatrar na
posse desta heranca, o Estado minimizou os idéeis € as promessas politicas de modo a ajussae ontros
as necessidades regulatérias do capitalismo lib&rabberania do povo transforma-se na soberaniastido-
nacao dentro de um sistema inter-estatal; a vorgada transformou-se na regra da maioria (obtiteeeas
elites governantes) e maison d'état o direito separou-se dos principios éticos eawse instrumento décil da
construgdo institucional e da regulagéo do Estadma ordem transformou-se na ordent court (SANTOS,
2002, p. 140).

49 “[Esse paradigma] comegou por reconhecer a ideigue o défice no cumprimento de promessa eraté@veVi
e irreversivel para depois eliminar a propria nogéaléfice. No campo juridico, este periodo foactarizado
por uma hipertrofia inédita da utopia automaticaedgenharia social através do direito em nome dh spi
referiram o cientificismo e o estatismo do direi(fSANTOS, 2002, p. 145).



revolugcdo em prol de evolugdo por meio das prom#situras de poder ja consolidadas e,
economicamente, assiste-se ao apice do consengwesk@yo, gque prega a constante
intervencdo estatal no dominio econémico como fodmase minorar as desigualdades
sociais.

O denominador comum desses dois paradigmalke@galidade Mas a legalidade de
um e de outro é cabalmente diferente: se no paradayp direito formal burgués observa-se
uma legalidade timida, retraida, que somente regdlaaspectos essenciais para o
funcionamento estatal (e que ndo pode adentrbeedide de pessoas privadas atuantes num
sistema capitalista), no paradigma do direito nedteado do Estado social percebe-se uma
legalidade ampliada, mais robusta, instrusiva cditoale, principalmente, remediar o legado
insensivel de desigualdades sociais herdado daligara do direito formal burgués. Essas
distintas coloracdes de legalidade apontam pamsprdzo a outro elementolegitimidade
Ou, para ser mais exatmiegal, por si s0, é legitimo

E é ai que sur§éo Estado Democratico de Direito, uma férmula éstante que,
sem desprezar a necessaria legalidade, acolhe rtarobéutrora olvidado elemento da
legitimidadé®. Posto isso, surgem dois desafios: definir o glegiémidade e como alcanca-
la.

O conceito de legitimidade é simples: legitimo &ilagque foireconhecid®’. E o
reconhecimento s6 pode ser obtido quando os psdgastinatariosda realidade juridica

podeminfluenciar na criacdo dessa mesma realidade, na qualidadetdees SO se pode

0 O desmantelamento do paradigma materializado tad&sSocial ocorreu, segundo Habermas, pelo préprio
esgotamento das energias utopicas nele outrorasagas: “a utopia de uma sociedade de trabalheypstc
for¢a persuasiva — e isso ndo apenas porque @s forgdutivas perderam sua inocéncia ou porquelgab da
propriedade privada dos meios de producdo manifiestee ndo resulta por si sé no governo autbnomo dos
trabalhadores. Acima de tudo, a ‘utopia perdeummnto de referéncia na realidade: a forca estrddueae
socializadora do trabalho abstrato™ (HABERMAS, I9&. 106). Desde entdo, a democracia é visa como o
principal instrumento emancipatério societal o go®ulsionou o surgimento do paradigma do Estado
Democratico de Direito.

®1 A dicotomia legalidade/legitimidade pode ser melhdslumbrada na férmula habermasiana da
facticidade/validade. “A validade social de nornuls direito é determinada pelo grau em que consegue
impor, ou seja, pela sua possivel aceitacdo faticairculo dos membros do direito. Ao contrariovdiidade
convencional dos usos e costumes, o direito nozadhi ndo se apoia sobre a facticidade de formasdde
consuetudinarias e tradicionais, e sim sobre acfdate artificial [legalidade] da ameaga de sasgiefinidas
conforme o direito e que podem ser impostas p#éartal. Ao passo que a legitimidade de regras semela
resgatabilidade discursiva de sua pretensédo déad@inormativa; e o que conta, em Ultima instagc@afato de
elas terem surgido num processo legislativo ratier@u o fato de que elas poderiam ter sido justifas sob
pontos de vista pragmaticos, éticos e morais” (HRBRAS, 2010, p. 50). Assim, a legalidade correspoade
facticidade e a legitimidade corresponde a validade

%2 4 egitimidade significa que h& bons argumentosapgue um ordenamento politico seja reconhecido como
justo e equanime; um ordenamento legitimo mereamontecimento. Legitimidade significa que um
ordenamento politico é digno de ser reconhecid@®BEHRMAS, 1983, p. 219-220).



reconhecer algo quando h& a possibilidade instinal de participar na constru¢do daquilo
gue deve ser, ao finakconhecido

Ja para se alcancar a legitimidade é necessaris@nmeade realinhamentos tedricos
mediados instrumentalmente por interligacfes erigiariedades. Nesse sentidiireito,
moral e politica sdo reagrupados de forma a permitirem a legitided#o proprio direito:i)
as normas juridicas e a normas morais encontranus®& relacdo deo-originariedade
devendo a moral garantir a justica e o direito ifras condicdes de concretizacdo dessa
mesma justica. Assim, o direito, para ser legitiméy necessita se subordinar a moral, mas
guardar com ela uma relagédo de simultaneidade. feksgio entre moral e direito pode ser
vislumbrada com o auxilio de um principio do disoyrsegundo o qual: “sdo validas as
normas de acdo as quais todos 0s possiveis atngmiberiam dar o seu assentimento, na
qualidade de participantes de discursos raciorfti8BERMAS, 2010, p. 142). Como regra
de argumentagdo, o principio do discurso bifurcase principio da universalizacdo —
utilizada pelamoral — e principio da democracia — utilizado pélioeito. O principio da
democracia, contudo, ndo se contenta somente @neetosnorais agasalhando, inclusive,

elementos pragmaticos e ético-politftos

O principio da democracia, portanto, pressupférprirmente e necessariamente a
possibilidade da decisdo racional de questdescpsata serem realizadas no
discurso, da qual dependelegitimidade das leis. Assim sendo, o principio da
democracia, partindo do pressuposto de que umaaf@on politico-racional da
opinido e da vontade é possivel, implica na ingthalizacdo dessa vontade e
opinido politicas racionais através de um sistemdickitos que garanta a cada um
igual participacdo num processie normatizagao jurididagitima(ja garantido em
Seus pressupostos comunicativos), ou seja, ele ¢@mmo implicacdo a
institucionalizacdo externa e eficaz da participag@métrica numa formacéo
discursiva da opinido e da vontade, a qual sezeea@in formas de comunicacao
garantidas pelo Direito (COSTA, 2003, p. 42, grémosescidos).

Em sintese, a moral permite saber o que fazer,n@asomo fazer; o direito entra
nesse campo, na medida em que é um sistema deesdbeacéo, permitindo concretizar, na
realidade empirica, aquilo que o aspecto moralmecala como o mais legitimo para aquele
caso.

(i) Direito e politica (ou poder) interligam-se, tany com o fim de alcancar a
legitimidade. O poder, no Estado Democratico deiliy pode ser meramente comunicativo

ou administrativo. O primeiro representa a unidopdssoas que se juntam para debater

%30 principio da democracia resulta de uma espgjfio correspondente para tais normais de acasucgem

na forma do direito e que podem ser justificadas coauxilio de argumentos pragmaticos, ético-poiftie
morais — e ndo apenas com o auxilio de argumerdosish (HABERMAS, 2010, p. 43).



questdes que Ihe sdo de interesse comum; € daeddbaargumentacdo e da troca de razdes,
institucionalmente livre de coergdes externas ermais, realizados numa esfera publica
informal, que permite a construcdo de um entendimmeomum, uma sintese racionalizada,
das controvérsias capazes de aglutinar o intesseda uma comunidade. O desafio, no
Estado Democratico de Direito, é fazer com que #ssa de razdemformalmentefirmada
possa, de algum modoefletir-se no sistema de poddormal capaz de implementar as
decisbes coletivas. Deve-se, portanteansformar o poder comunicativo erpoder
administrativg e isso somente se torna possivel a partir datucisinalizacdo de
procedimentos discursives principio do discurso no viés principio da derao, acima
apresentado — que garantam a participacaaestinatariosdas regulacdes juridicas também

na condicdo de seasitores

A ideia do Estado de direito [democréatico] pode isgeerpretada entdo como a
exigéncia de ligar o sistema administrativo, conaalodpelo cédigo do poder, ao
poder comunicativo, estatuidor do direito, e de tédm longe das influéncias do
poder social, portanto da implantacdo fatica derasises privilegiados. O poder
administrativo ndo deve reproduzir-se a si mesnsing regenerar-se a partir da
transformacédo do poder comunicativo (HABERMAS, 204.0190).

Dessa esquematizacao, pode-se inferir que a ledgttla, no Estado Democratico de
Direito, somente pode ser alcancada atravégradeedimentosapazes de captar asseios
sociais refletindo-os natomadas de decis&mletivamente vinculanteé. legalidade, assim,
entrelaca-se com a legitimidade: os destinatarioas ddeterminacfes juridicamente
veiculadas sdo, concomitantemente, seus propridsreg’. E isso somente é possivel,

repita-se, através de uma participacaiscursivo-procedimental.

4«0 Estado constitucional democratico é, segundoasideia, uma ordem desejada pelo povo e legitirpath

sua livre formacao de opinido e de vontade, qumipeiaos que sdo enderecados pela justica serg#ezomo
0s seus autores” (HABERMAS, 2001, p. 83). Logo,Bstado Democratico de Direito autonomia publica e
privada séo co-originarias: “O direito legitimosias como a moral, protege a autonomia simétricaadia um:
nenhum individuo € livre, enquanto existir uma arpessoa que nao esteja gozando a mesma libeRtzéden,

a positividade do direito obriga a uma divisédo dbaomia, para a qual ndo existe correspondentiononio
da moral. Ou seja, a obrigatoriedade de normadi¢ad ndo se apia somente na compreensédo dageilé q
igualmente bom para todos, mas também nas dectsdesvamente obrigatorias de instancias que cram
aplicam o direito. Disso resulta a necessidadentke diviséo de papéis entre autores que positivarmlatam o
direito e destinatarios submetidos ao direito egowniA autonomia, que no ambito moral constitui,ceeta
forma, um Gnico bloco monolitico, aparece, no campdlireito, assumindo um figura dupla: a da aut@ao
privada e a da publica” (HABERMAS, 2003, p. 172).

> Uma observacdo pertinente deve ser sublinhadartiipacdo estrutura-se sobre os pressupostosnde u
intersubjetividade Por conseguinte, o Estado Democratico de Direitn,viés dalegitimidade nado tolera
subjetivismosna medida em que surgem como empecilhgeracdo de legitimidadeVeja-se: “Habermas
rompe, portanto, com a tradi¢cdo kantiana, confamgeal a moral, ao contrario da intersubjetividddelireito,

€ subjetiva.Para ele, ambos, moral e direito, pertencem ao dmndlas relacdes intersubjetiVagNEVES,
2008, p. 117, grifos acrescidos).



3.2 A democratizacao da discricionariedade adminisdtiva: legitimidade, participagéo e
procedimento

Ao se analisar toda a estruturagcdo dogmatica qterma o perfil atual da
discricionariedade administrativa, enfrentando-en as postulados de um auténtico Estado
Democrético de Direito, bem como com os reflexoe qase paradigma estatal causa no
préprio regime juridico-administratiV® torna-se possivel concluir pelaadequacéoda
discricionariedade a nossa realidade jus-politica.

Essencialmente, duas razdes contribuem para tapegsiva: ) 0 exercicio da
discricionariedade administrativa é confinado coxclesividade aosubjetivismode um
administrador publico enclausurado nos limites k@ funcdo administrativa encarada como
técnica e burocratica. Se esse subjetivismo € cdpaesguardar a legalidade, ele é, no
entanto, cabalmente contrario a legitimidadldegitimidade somente é possivel quando ha
intersubjetividade a saber, quando a sociedade pode, juntamenteocaparelho estatal,
contribuir colaborativamente para a lapidacdo dasde discricionaria que ira prestigiar o
interesse publico do caso concre®. subjetivismo é a antitese da participacdo (que €
intersubjetiva) (i) a discricionariedade administrativa é pautadaesaenpela legalidade: o
controle da discricionariedade é um controle qwtumibra apenas a legalidade, que evita a
conversdo da discricionariedade em arbitrariedagiee, ( como visto, € sinbnima de
ilegalidade), desprezando, portanto, um enquadr@amene leve em conta a propria
legitimidade do pronunciamento discricionario — gég repita-se, uma exigéncia do
paradigma do Estado Democrético de Direito. Enfirdiscurso da discricionariedade é o de
sua juridificacéo, e ndo de sua democratizacéo

Nesse horizonte de deslocamento da discricionaleedid panorama do Estado
Democrético de Direito, € necessario reconfigurdisaricionariedade administrativa com o
fito de dota-la de mais legitimidade, de democéaliz Mas como isso pode ser feito?

Para que a discricionariedade possa ser maisntegith batalha deve ser travada
contra a propria subjetividade da decisdo disar@i@: é ela o principal empecilho para o

surgimento da discricionariedade legitima e o ppaicreforco a um apego exclusivo a

% O Estado Democrético de Direito, como améalgameedegalidade e legitimidade, produz duas altermcde
importantes no ambito do regime juridico-adminisita a legalidade transforma-se em juridicidadgeerdida
como binémio legalidade + legitimidadge o principio da supremacia do interesse publieaebe nova
configuracdo, pela qual a indicacdo de qual éearésse publico que deve nortear a atuacdo adrathiatnao
pode mais se dasolitariamentepelo administrador publico: os cidadaos-parti@gatambém devem ter a
oportunidade deolaborar para a construgdo do interesse publico, o que®@mr meio de uma participacdo
social procedimentalizada e democratizante.



legalidade A discricionariedade ndo pode ser vista como uomento de subjetivismo do
administrador, mas como uma arena da intersubjgdigte: a troca dialogica de informacdes,
pontos de vista, preferéncias, indicacdes, camimwde possibilidades entre, de um lado, a
Administracdo Publica e, do outro, o publico dest&mio do pronunciamento administrativo
discricionério € o amago da discricionariedade tlaga. Esse intercaAmbio de razfes entre
administrador e cidaddos-particula’esentendido como abertura a participacdo social na
construcdo da decisdo discricionaria, € que permitsurgimento da discricionariedade
administrativa legitims.

E precisamente grocedimento administrative@ l6cus para o exercicio da
discricionariedade administrativa legitimaa legitimidade da discricionariedade
administrativa, que pressupde participacdo e inibjstividade num panorama de
cooperacao entre administrador e cidadaos-particeda somente pode viabilizar-se e
operar-se através da institucionalizacdo de prooehitos administrativos abertos e
democraticos, garantidores de contraditério e depkmdefesa E, pois, o procedimento
administrativo a via que permite a canalizacdo dmtade social, mobilizada por uma
participacdo cidada, que auxiliarda o administradopublico a tomar a decisao
discricionaria® que melhor atenda ao interesse publico no casoretmc

A participacdo procedimental enseja o diaf8gentre sociedade civil e
Administracdo Publidd ocorrendo o contexto discricionario, deve a Adsiiacdo,na

" “Uma tal perspectiva ‘relacional’ do procedimeptirece ser a mais idénea e a mais adequada asgbent
gerais que caracterizam a ac¢do dos poderes pullgli@osatureza mesma do poder administrativo, peduit
resolver os tracos menos aceitados da unilateddigada supremacia do agir administrativo e de wsdeq
exercicio da fungdo administrativa e dacricionariedadeaos cénones constitucionais e aos principios do
ordenamento democratico” (MANTINI, 1990, p. 41,fgracrescido, tradugcdo nossa) (No original: “Unla ta
prospettiva ‘relazionale’ del procedimento semlsseee la pil idonea e la pil adeguata ai conrgeatrali che
caratterizzano I'azione dei pubblici poteri e lassa natura del potere amministrativo, consentdndsolvere i
tratti meno accetati dell’'unilaterilita e della semazia dell'agire amministrativo e di adeguarsdieizio della
funzione amministrativa e della discrezionalita @noni costituzionali e ai principi dell'ordinament
democratico”).

%8 «“Nesse sentido, o Estado-Administracdo da dismmimiiedade legitima requer (a0 mesmo tempo, shistita
protagonismo da sociedade amadurecida e do agébliepque promove o ‘bem de todos’ (CF, art. 89, E o
Estado da continuidade planejada dos servigos @agendo intangivel equilibrio econémico-financeos
ajustes e da superagdo da logica antagonizadoesaArfgr e adversarial nas relagbes de administracao
(FREITAS, 2009, p. 21).

9 “A participacéo liga-se a identificacdo do intesepublico de modo compartilhado com a populagésocia-

se com o decréscimo da discricionariedaliga-se também as praticas contratuais baseal@®msenso, na
negociacédo, na conciliacdo de interesses” (MEDAU2MR3, p. 230, grifos acrescidos).

60 “Assim entendida a democracia, em sua face substasomo unmpermanente didlogo da sociedade com o
seu aparelho governant& pela interacdo, formal e informal, entre todsso6rgdos, publicos e privados,
estendida a toda a cidadania, que as decisdeaiesmtornardo ndo apemagais mas, sobretuddegitimas no
sentido de que apliquem o poder estatal harmonitcgnm®m a percepcao de valores, interesses, ndadssie
aspirac@es do grupo nacional” (MOREIRA NETO, 201.1142, grifos do autor).



medida do possivepor via procedimental, conclamar os cidaddodqaares a apresentar
alegacdes, informagdes, pontos de vista, enfindesague possam direcionar o administrador
para a tomada de decisdo que melhor atenda aesséepublico naquele caso concreto. O
procedimento, por meio do contraditorio e da amg#éesa, garantira, assim, a propria
racionalidadeda decis&o discricionaria e, por arrastamento,legiimidadé®. E, onde ha
mais legitimidade, ha maifetividad&® da decis&o discricionaria, o que reverbera narjgrép
eficiénciada atuacdo administrativa.

Essa concepcédo de discricionariedade administrdagal e legitima promove
algumas inovacdes nos proprios dogmas especifecalsdricionariedade administrativa) (
devendo o administrador publico, sempre que pdssihamar os cidadaos-particulares a
colaborarem para a lapidacdo do pronunciamentgic®mtario, um novo limite a atuacéo
administrativa é criado: timite da legitimidade pelo qual a decisédo discricionaria deve
refletir a vontade social dos cidadaos-particulagee participaram na elaboracéo do ato
discricionério, o que pode ser aferido pela mofieago ato administrativoii) é justamente
no ambito dos conceitos juridicos indeterminadose qa participacdo social
procedimentalizada € mais recomendavel: dada eatacdigueza dos termos legais e por se
tratarem de vocabulos cujos efeitos concretos sdis mtensos na coletividade como um
todo, a integracdo dos conceitos juridicos indeteados deve dar-seonjuntamentena
relacdo administrador-cidaddo, que podera daragdes mais precisas de como o interesse
publico vazado num conceito indeterminado podepseficuamente contemplado no caso
concreto; ifi) torna-se menos diluido, assim, wontrole social da discricionariedade

administrativd®, que ndo se da por via jurisdicional, mas no podgprocesso discricionario, e

®1 O procedimento administrativo, assim, promove.a] ‘fliluicdo da distancia entre Estado e sociededmo
idéia e como pratica. Acentuaram-se pleitos de maidda e atuacdo da sociedade na tomada de decisde
administrativas” (MEDAUAR, 2008, p. 411).

62 4...] a participacdo dos cidaddos nas decisGenirdstrativas objetiva o seguinte: a) racionalizagts
decisdes administrativas através de uma informaggbor e disponivel; b) previsibilidade do cidad@anto ao
contelido das decisGes administrativas; c) vontaftegada da acdo administrativa através da publieide
transparéncia; d) maior legitimacao da decisao midimitiva tomada; e) integracdo do cidaddo e grugm
cidadaos a decisdo administrativa tocada pelo bemum; f) desenvolvimento da autodeterminacdo e da
emancipac¢éo do cidaddo na sua comunidade” (SOARER, p. 142-143).

% “por certo, ainda, mesmo que adequadamente iidstjta participacdo ndo venha a ser a panaceiegear
contudo inegavel que, sabiamente aplicada, ondeedg se demande aquele tipo de decisbes que digasn

ao bom senso que a técnica e seja desnecessal@smcomendada a partidarizacdo de alternativae-g
vislumbrar sua crescente importancia na homogeg#gzdocontinuumsociedade-Estado, preparando um futuro
de maior legitimidade e até de maior eficiénciamancao estatal, pois as decisdes publicas calinpdas com
seus destinatarios sdo cumpridas com mais empegbmemenos resisténcias” (MOREIRA NETO, 2001, p.
15).

% Sobre um “direito administrativo do espetaculodlido é o lembrete de Marcal Justen Filho (200873):
“Mas ha uma outra dimensédo a ser considerada, guelaciona a imunizacao das escolhas e decisbes do
governante perante o controle direto. Ndo se ndgjatéia o exercicio de opinides — faz parte detdsplo a



que é viabilizado pela motivagédo da decisédo diseréria. A propria prioridade dos controles
se inverte em relacdo ao Judiciario: inicialmemteye o Judiciario fazer controle de
legitimidade se constatada alguma irregularidade neste, devéxr para ocontrole de
legalidade analisando o préprio processo discricionariceefos o caso, anérito da decisdo
discricionari&.

Como se V&, a ideia aqui contida desvela-se comenata programaticapara a
democratizacaala discricionariedade administrativa: esta-seememo daeoria. A grande
questao é como viabilizar tal concepcado numa re@addidatica. Sobre isso, duas elucidacdes:
(i) a democratizagdo da discricionariedade admitiigra pela participacdo social
procedimentalizada, requer um conjunto de fatones devem ser verificados no caso
concreto; questbes como urgéncia, desmotivacaa&idata complexidade técnica dentre
outras correlatas, inviabilizam a democratizacaodidaricionariedade, devendo a decisao
discricionaria ser tomada pela propria AdministcdG&ii) ndo obstante, ja existem préaticas
institucionai§’ denotativas da democratizacdo da discricionaredadinistrativa: basta
lembrar-se dos varios conselhos gestores, confagmo orcamento participativo, etc.

Em suma, a discricionariedade administrativa, nagigma do Estado Democratico
de Direito, deve pautar-se, além da legalidadelegdimidade, o que somente pode ser
alcancado com a institucionalizagdo de procedinseatbministrativos que oportunizem aos
cidadaos-particulares a possibilidade de partieipana confec¢do da decisdo discricionaria
gue vise a concretizar o interesse publico no casareto. Desprezar essa necessidade de
democratizacdo da discricionariedade administragvaornar o paradigma do Estado

Democrético de Direito algo meramestmbdlicd®.

formulagcdo de opinides por parte do expectador. W se admite que o expectador assuma uma posigado
ativa”. Nesse sentido, a discricionariedade dogradé é legalmente espetacularizada.

% Evita-se, assim, paramentar o Judiciario como regede uma sociedade 6rfd, conforme a advertétecia
Ingeborg Maus (2000).

% “Evidentemente que em VvArios assuntos o intenedkkco é detectado unilateralmente pela Adminjgtoa
sobretudo nas hipoteses de necessidade de atuamed@ta, em situacdes de emergéncia, de grave disco
integridade das pessoas. E mesmo nas atuacdestelenidacdo compartilhada do interesse publico, a
Administracdo detém a condigdo de arbitro final eoadigdo de propiciadora, pelo quadro institudiana
procedimental, dos meios com que a identificac@teser buscada” (MEDAUAR, 2003, p. 191). Claroguet

de motivagdo é cogente e limita as proprias desiadministrativas unilaterais.

®” Sobre experiéncias nacionais de participagéo Iseidomadas de decisdo — muitas delas atinentearapo

da discricionariedade administrativa — conferir lmaoorganizada por Leonardo Avritzer (2009). Diatm
Figueiredo Moreira Neto (2006, p. 338-339), por sea, arrola instrumentos aptos a permitir a padigio
popular na formacgéo da vontade administrativa,sgsijiam, plebiscito, referendo, audiéncia pubticagestao e
delegacéo atipica.

88 «[...] a constitucionalizacdo simbolica importay &mbito politico ou melhor, para os detentores do poder,
funcéo primariamentdristrumental [...] permanece valida a tese: em relacad@minio do direitptrata-se do
papel hipertroficamentsimbdlicoda atividade constituinte e do discurso constitgiista, na medida em que
ambos constituem uma parada de simbolos para amassespectadores, sem produzir os efeitos neonati



4 CONSIDERACOES FINAIS E PERSPECTIVAS DE PESQUISA

O presente estudo pretendeu lancar luzes sobreac@ da discricionariedade
administrativa no paradigma do Estado Democratedueito. Este paradigma promove a
reconciliacdo entre legalidade e legitimidade, ddwee assim, toda a atuacdo estatal, incluida
a da Administracdo Publica, além de consentaneaeageemas legais autorizativos e
conformadores de seus comportamentos, ser confap®e insopitaveis anseios de
participacdo popular.

Logo, a discricionariedade administrativa develsgal (respeitar os limites postos
pela lei) e legitima (levar em conta os argumeniws cidadaos-particulares em relagdo ao
possivel interesse publico do caso concreto). Rata, € impostergavel a institucionalizacéo
de procedimentos administrativos capazes de can@&zmovimentos da cidadania, levando-
0s para o contexto administrativo discricionariodécisao discricionaria é encarada como
uma decisdo compartilhada entre Estado e sociedem@os procedimentalmente com o
propésito de buscar, sempre, o interesse publico.

Toda essa nocdo de discricionariedade legitimaopeo\alteracbes em trés das
principais controvérsias dogmaticas da discriciedade: ) ao lado do controle de
legalidade, surge o controle de legitimidadi&) 6s conceitos juridicos indeterminados
acabam comportando discricionariedade, devendo smmeer exercida de modo legitimo
(conforme a sociedade) e legal (conforme a instinatidade juridica); ili) o controle
jurisdicional é reorganizado, de modo a permitingestigacdo da legitimidade da deciséo
discricionéria, o que se verifica por meio da megao.

N&o obstante, o que foi aqui apresentado nada énds que um esboco de uma
teoria da discricionariedade administrativdemocratica e legitimaum exercicio intelectual
sobre as novas possibilidades que podem revestiiseicionariedade administrativa,
carecendo, portanto, de novas investigacdes e mplementacdes criticas que somente as
comunidades societal e juridica podem fornecer.

Em especial, novas pesquisas seriam necessaria®gflsao momento oportuno de
se chamar os cidadaos-particulares a colaborarempogaronunciamento discricionariar)(a
propria institucionalizacdo dos procedimentos adstretivos, devendo-se analisar as leis de
processo administrativo disponiveis no que se eefer suas aptidées processuais para 0

exercicio democratico da discricionariedade adrmatisa; (iii) aos possiveis efeitos

juridicos generalizados previstos no respectivdoteonstitucional” (NEVES, 2007, p, 119-120, grifde
autor).



indesejadd¥ que a participacéo social na discricionariedadsiridtrativa possa provocar,
tendo-se em vista a oportunidade de cooptacéo riaipacdo social em prol de interesses
particularistas divorciados daqueles verdadeiraenentontraveis no ambiente social) @
definicdo de quem deve ser convocado a colaborargpeonstrucéo da deciséo discricionaria
democrética (deveria ser toda a sociedade ou senmsntnais diretamente atingidos pela
decisdo discricionaria?)y)( a delimitacdo dos casos em que 0 exercicio détiocarda
discricionariedade administrativa resta inviavelimpossivel.

N&o se nega: as respostas a estas questdes denmmadaes meditacdes teodricas,
mas é certo que estas andlises ndo podertnasmafiadasno ambito estritamente juridico;
contribuicbes da filosofia (com destaque pardil@sofia da linguagern da sociologia
(principalmente dateoria democrética deliberatiya aléem do direito (em especial, 0
procedimentalismo discursiysdo imprescindiveis para o deslinde dessas liifides.

Logo, sdo muitas duvidas para uma Unica certezd,sgja, 0 paradigma do Estado
Democratico de Direito exige a democratizacdo dscritionariedade administrativa,
reconciliando, em seu amago, legalidade e legitided 0 que somente sera possivel através
da participacdo dos cidadaos-particulares na cofidfeada decisdo discricionéaria, via
procedimentos abertos e democraticos capazes oar eslegitimidade que vem da sociedade
para o contexto discricionario que reclama umasédecdo administrador publico. Portanto, o
mais importante, agora, € ndo deixar a chamdetaocracia administrativae apagar em
meio aos ventos da unilateralidade, do subjetivjsdo ceticismo, do elitismo, do

autoritarismo, tao incrustados na histoéria insiitnal do direito administrativo brasileiro.
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