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razdes didaticas, optel por divisar trés momentos histéricos distintos, fque rotlo
éado, presentc € futuro do controle judicial da Administragiio Piblica no Brasil.
ralmente, alguma arbitrariedade e subjetividade nos marcos temporais que escolhi,
oo nos tragos que identifiquei como relevantes para caracterizar cada um destes
.diferencig-los dos demais. Isto, no entanto, ¢ esperado num estudo ensaistico
o, cujos meritos eventuais nfo estarfio no relato fidedigno ¢ objetivo da realidade
m destes perfodos, mas na utilidade extraida das revelagfies produzidas por estas
subjetivas, Cabera ao feitor julgar,

PASSADO, PRESENTE E FUTURO
ENSATO SOBRE A HISTOR[A DO CONTROL
FUDICIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO B

eiro periodo reportade abaixo, “passado”, abrange os desenvolvimentos ccorri-
inicio do século passado ¢ a promuigacio da ConstituicZo/ 1988, Trata-se de uma
gressiva dilatacdo da amplitude do controle judicial, que atinge gradativamente
0s elementos do ato administrativo, numa emulacfo de avangos realizados alguns
tes nio Direito Francés. Na doutrina & perceptivel o otimismo relativamente gene-
ado com esta ampliagdo do controle, que se entende refor¢ar a proteciio dos cidadios
‘05 abusos (frequentes) das autoridades administrativas.

EpuARDO JORDAO

I Introducéio. 2. O passado (periodo até 1988): v progressivo avamco do controlif
2.1 A bmportdncia da compreenséo microscipica do afe administrativo — 2.2 Reflexd
o “passada” do controle judicial da Adminisiragio no Brasil. 3. O presente (1988 dié os:
afuais}: a convivéncia de dois mundes: 3.1 A proliferacdio dos justificativas pava’a atiy
adumistrative ~ 3.2 A proliferacio dos limites para a aiuacde administrotiva — 3.3 Refler
sobre o “presente” do controle judicial da Administragdo no Brasil 4. O finure (apcrr
dias atuais): o pragmatismo ¢ o provavel recuo judicial: 4.1 4 atencéo aos custos do cor
da Administragdio Piblica — 4.2 Qs eventuais problemas do controle judiciel da Admmmmq,‘ac;
Piblica — 4.3 As consequéncias da virada pragmdtica pava o controle judicial da Admii
¢do Pliblica, :

omulgacio de uma Constituicdo ambiciosa, prolixa e fortemente principiclogica
d_r produzir o fenémeno da constitucionalizacdo do direito administrativo, que vai
- sensivelmente 0 segundo periodo do meu relato histérico, que rotulo de “presente”.
0 me pareceu adequade focar na continuagfo do avango do controle judicial. B certo
tilizagdo crescente de principios constitucionais pelos trivunais Thes d4 as ferramentas
écessitavam para intervir ainda mais nas decisdes das autoridades administrativas.
fato & que estes mesmos principios também sdo utilizados pelas proprias autoridades
strativas para justificar seus atos e escapar do controle. Eis por que o que parecs ser
to marcante neste segundo periodo ndo € o avango ou o recuo do controle judicial, mas
itezas flagrantes deste contexto — e as consequéncias institucionais que elas geram.

1. Infroducde

Um dos maiores administrativistas brasileiros de todos os tempos Hely Lo
relles distinguia-se de seus pares por trés caracteristicas principais.! Em primei
conjugava e dominava como ninguém atecrize a pratica do direito administeativ
-as vivenciado no exercicio de diferentes fung@ies ao longo da sua vida profissiona
professor, juiz, advogado e membro da Administragio Pablica. Em segundo lugar;
uma invejdvel capacidade de sintese e senso de didatica, o que talvez explique :
quase trés decadas depois de sua morte, seu manual de direito administrativo seg
um dos mais populares entre os jovens estudantes de graduagio. Em terceiro luga €
como aponta meu colega José Vicente Mendonca em outro artigo desta coletinea,
verdadeiro visiondrio desse ramo do Direito, identificando suas tendéncias e apon!
novos caminhos, tal como fez ao prolatar decisdes paradigmaticas como juiz ov desbray
sub-ramos até entdo desertos, como o direito municipal.

O terceiro perfodo reportado abaixo — o “future” do controle judicial da Administracfio
00 Brasil — deverd ter como trago marcante urma reacdo aos idealismos exacerbados
erificam no presente. As primeiras manifestagdes doutrinarias neste sentido ja po-
identificadas, mas elas deverio ganhar ainda maior relevincia e volume. A tendén-
'se dé uma virada pragmética em todo o direito administrativo, com consequéncias
antes também para o dmbito do controle judicial. Na doutrina isso implicaria foco
rem estudos empiricos & em andlises multidisciplinares. Na pratica jurisprudencial
séquéncia esperada é um maior ceticismo quanto a capacidade dos tribunais (e dos
stas) de solucionar boa parte dos problemas sociais.

Pareceu-me uma boa ideia ter em mente estas (rés caracteristicas do Mestre pa
produgio da minha contribuiciio para a coletinea em sua homenagem. Buscando uni
deragles da teoria e da pratica, farei neste breve ensaio um esforco de sintetizacfio da'l
do controle judicial da Administragdo Piblica no Brasil, apontando, ao final, aquél:
me parecem as tendéncias para as proximas décadas para esta drea do direito adminis

“passadoe (periodo até 1988):
Drogvessive avange do controle judicial

m primeiro perfodo histérico de que cuida este ensaio é aqui rotulado genericamente
assado”. Ele compreende desde as primeiras décadas do século XX até a promulga-
4 Constitui¢do da Repiiblica/1988. Em sintese da exposigio que se fard a seguir, este
0do ¢ marcado por um controle judicial cada vez mais amplo e cada vez mais intenso.
as palavras do titulo deste item, um progressivo avango do controle realizado pelos
12is sobre a Administragio Piiblica.

1. Para um relato sobre a vida de Hely Lopes Meirelles recomenda-se & leitura de Eurico A
Azevedo, “Retrato de Hely Lopes Meirelles”, RDA 204/121-134, abril-jushe/ 1996, Rio de Janeir
2. José Vicente Santos de Mendonga, “Direito Administrativo ¢ inovacio: fimites e possibilz
nesta mesma coletinea.
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-constituia, ou ndo, uma perspectiva monumental nio cabéria
dm istragio- Publica — tamibém o juiz poderia fazé-lae anular uim ato
concordasse com a avaliagdo feita pela Administragio.” Em 1916, no
cﬂseihd de Bstado admite, entdo, 0 controle de uma segunda perspectiva
Fog adiministratives, que & 2 exatidiic material dos fatos anunciados como
todo de um ato. Sea Adminisiragio toma wn aie Com base em um
juiz poderia controlar a efetiva existéncia deste estado de coisas.®

2.1 Aimporidneiu da compreensdo microscopica do ato adininistrativ

A discussiio do controle judicial da Administracio Phblica no Direito Br.
tadicionaimente uma I6gica microscopica, de andlise dos elementos do ato a
Assim, para examinar o que pode ou nio ser controlado, o mails coﬁﬁﬁm :
ou operador do Direito parta de cada um dos elementos do ato, para ¢o
incidente sobre cada wm deles. Faz-se, por assim dizer, uma “anatomia’
microscopicamente cada um dos seus elementos. [sso serve 2 uma andli

posterior: examinar os defeitos que levariam ao controle. salho dé Estado foi adiante ¢ criou a ideia de erro manitesto de apre-

i um controle mainimeo, limitado, sobre as escolhas discricionarias da
{6 hass0 & muito importante, por s¢ relacionar com o controle até mesmo
dministrativo —altimo elemento que ainda permanecia livre da intervensio
sager o supremo iribunal administrativo francés neste momento ¢ a de que,
{ivaa liberdade de escolhae decisio para a Administragio Pabilica, no
iacio seja realizada em erro manifesto cabera a intervengdo judicial.

4 déeada de 1970 o Conselho de Estado francés passa a aceitar, ainda — ¢
aumdentar o controle —, a ideia de controle de proporcionalidade e a analise
crieficios de uma decisio adminisirativa.® Trata-se de um avargo adicional
4 do ato administrativo. Adinda que uma decisio especifica seja discricionaria,
ar B0 SO pelo controle de njo ser manifestamente errada, mas tambem
sproporcional, nem de seus custos superarein suas vaniagens. Para fechar o
cio Piblicae ampliar o controle, © Conselho de Estado fez uso, ainda, e

chamados “principios gerais do Direito”, permitindo 0 controle sobre atos
50 Piblica mesmo na auséncia de lei especifica.

Esta ndio é uma opeo universal, O tratamento microscopico do controle
hase nos elementos do ato administrativo, ¢ algo desconhecido nos direitos
de Paises de Common Law.? O fato, no entanto, & que nos Paises de tradicd
ministrative (como Brasil e Franga) esta compreensdo microscopica do ats
favorecels 0 AVANCO Progressivo que aqui s¢ reportard, ol justamente aide;
do ato administrativo que possibilitou que o avango dos tribunais sobre
Piblica s desse de forma gradual e paulatina. Esta circunstincia naturalmen
da resisténcia que foi oferecida institucionaimente pela Administragio Pribli :
especifico em diregiio a maior controle podia parecer individualmente ndo t -
Mas a andlise histérica demonstra sua relevancia. :

Neste primeiro periodo € particularmente significativa a influéncia do
cujos avangos em dire¢do ao major controle da Administracio Piiblica eram:
no Direito Brasiteiro com algumas décadas de atraso.

ato j4 & possivel notar quio revoluciondria foi a atuacio do Conselho de
t_lg_o”do tempo: criou conceitos que permitiram o avango do controle sobre
_ c_}:s do ato adminisirativo, mas também criou normas implicitas com hase
bl 2 o controle. Por qualquer dngulo de apdlise, o Conselho de Estado deu
firmes para fechar o cerco contra a Administragio e ampliar sua zona de in-
' _' o1 egta historia francesa é relevante porque ela influencioun drasticarente
lelo de conirole judicial: os passos tomados autonomamente peto Conselho de
25 nos chegaram alguns atios od décadas depois,

211 Osavancos do Pireito Francés

Qs primeiros avangos registrados no Direito Francés sobre o controfe de
sistrativos discricionérios se dio ainda no final do século XiX. Desde sempf’s
de Estado daguele Pals j& admitia o conirole dos elementos da competéne
mesme quando se tratasse de atos administrativos expedidos no exercicio de-¢
discriciondria. Em 1875, no entanto, esta instdncia suprema da jurisdicio admini
francesa cria a ideia de desvio de poder (détournement de pouvoir), qﬁe the pél .
tender seu controle para além da violagdo direta de lei, incorporando tambégm
do elemento da finalidade do ato administrativo.* :

A partir de 1914 o Conselho de Estado francés passou a admitir também g ¢a 'ﬂ'exo no Diteito Brasileiro

do moetive. No caso “Gomel”, permifiu que o juiz administrativo examinasse’d
qualificagiio juridica dos fatos. Se a lei estabelecia que um vinculo paisagistica
ser atribuido a uma praga que tivesse “perspectiva monumental”, esta avaliacio

& por exemplo a ideia de “desvio de poder”, criada pela jurisprudéncia francesa
Sl foi adotada no Brasil pela primeira vez eim 1941, nuim julgamento do TIRN.? O
cdrdio foi Miguel Seabra Fagundes, jurista que admitiu sua inspiracio francesa
} mais conhecido.1? O livro em si, importante (Marce de doutrina do conirole

3. ‘(}‘direi.m administrativo americano, o inglés e o canadense, por exemplo, nem conhecent
ato administrativo e de seus clementos. A forma de controle que se dé schre as decisdes admiinisti
por Iisso‘ Mesmo. independente de consideracBes desie tipo. Envolve, ao invés disso, algumas cons
institocionais mais pronunciadas, relativas & substincia da decisdo. Estas consideracges mnstituct
estito tofzlmente ausentes do raciocinio juridica dos Paises de tradigio de direito aéiministrativ
Brasil. 2 Franga e a [talia}, mas ¢le esta cristalizado na propria criacdo dos conceitos formalistas d
laggo e discricionariedade. o
A Pemesi? A 26 11 1RTS “Pafcet’”.

il d'Erat. 4.4.1914, “Gomel”.

oniseil d'Etat, 14.1.1916, “Caming”.

gil d'Frar, 15.2.1961, “Lagrange™.

[ d'Frar, 28.5.1971, “Ville Nouvelle-Hst™.

N, acérdao de 28.7.1948, RF 121/209-219.

igiiel Seabra Fagundes, O Controle dos Atos Administratives pelo Pacdler Judicidrio, 8 ed., Rio
Forense, 2010, pp. 89-90.
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judicial no Brasil, ¢ uma evidéncia da influéncia francesa que aqui se tepo
autores ¢ de casos de tribunais administrativos daquele Pais séio onipresent

O STF segnia a mesma linha. Em dois julgamentos em 1944 importon
ideias de “qualificagdo juridica dos fatos” e de “exatiddo material dos fa
stdo criadas pelo Conselho de Estado para permitir o controle de aspec
tivo do ato administrativo. Num caso em gue admitiu examinar os fatos
a demissiio de um servidor piblico, o $TF deixou claro que esta ang
Conselho de Estado havia 30 anos."! '

Pelo menos duas outras construgdes francesas foram incorporadas
nistrativo de modo relativamente menos consistente: (i} a doutrina do:*
apreciagdo”, que penmite um controle superficial sobre o nicleo de decisdes
(if) e 0 controle baseado nos “principios gerais do Direito”, que passaram a
relevantes a partir da Constituiglo/1988, tal como serd exposto mais adiant

A deferéacia brasileira as construgGes juridicas francesas até chegou &
curiosas. A compreensio que Gaston Jéze tinha da jurisprudéncia francesa foi
tribunais brasileiros, dando lugar 4 chamada “tecria dos motivoes determina
a qual as razdes que a Administragio Plblica enuncia para suas decisdes
vincular suas agtes firturas.'? A parte curiosa ¢ que esta doutrina segue valida n
ndo expressa mais adequadamente o estado atual do Direito Francés. Na Frang:

2.2 Reflexdes sobre o “passado” do controle judicial da Administragdo no

Do relato acima se extraem algumas das principais caracteristicas do pas
trole judicial da Administracio Pablica no Brasil. Em primeiro fugar, ha um
clara e unidirecional para um sempre maior controle da Administragio Publ
estes movimentos se tenham dado sem resisténcial* — mas a resisténcia sempr
derrotada. Nio hd qualquer refluxo neste periodo, com movimentos de retragd

como forma de evitar abusos.

fossem menos numerosos.

L 30.12.1944.

: Br:as'i!'e_irq de Divreita Piblico 53, Ano 14, Belo Horizonle, Forum, abril-junho/2016,
- CE Sect, 6.2.2004, “Hallal”, requéte 240560, Rec. p. 48, concl. de Sijva.

142V por exemplo, os debates no STF no caso “Francisco de Assis Brasil versus Unio

30°7/1044

administrativos admitem que a Administragio Publica substitua, perante o juiz
deu para uma decisdio no momento de sua prolagiio (théorie de substitution des

com a construgio de teorias que a suportem. Ao contrario, hi inclusio de novos
sob controle, criagdo de conceitos e doutrinas que servem de findamento para a
Judiciai e mesmo uma cultura geral que favorece a limitacio da liberdade adnninisl

Em segundo lugar, percebe-se a importéncia clara da ideia de elementos do
nistrativo para se permitir o avango do controle. Esta circunstincia permitiu que o
significativo do controle judicial se desse de forma gradual e panlatina. Naturalm
termina por gerar menos resisténcia contra os avangos do que se verificaria se

11. STF, Francisco de Assis Brasil versus Unifio Federal, EACi 7.307, rel. Min. Castf_d

‘. 12, José Vicente Santos de Mendonga, “Conceitos inventados de direito administrativol
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o:lialgér,_ ha também uma forte inﬂuénciaAdo Direi’m F 1'a§cés, cujo_s a;fm;?;);
stizados por aqui algumas décadas fdepoas. G; proprios }ulgamem?s 051

. Jawm dos avangos deixam claraa importéncia do exe%npio fra_nges. Ajur}&
lio de Estado € claraments dominante em relacic as demais influéneias

ansel ' : mals ntuen
: frer. £ de 14 que saem as novidades mais significativas.

o Brasileiro poderia so ‘ | _
i o filtimo aspecto relevante ainda 1’&50. fol retra:tado acima, mas ~melece
0. Talvez também por influéneia do Direito Frgnces, o tipo de d(?ihj‘trma pre-
aiteeste periedo era tedrico, dogmadiico e legalista. Esiudosgmpmcosgam
{nexistentes. Esta circunstincia impedia .qu‘e ] p}ldesse ver1f;i.car na pratica,
: p%épria aderéncia concreta dos tribunais as teorias ;quefse cugvam,
s [este contexto tedrico, o avango do controle ju(‘ilC‘lal & considerado quafe
fivelmente posifivo, na medida em que se revela um instrumento de proiegzo
E's_t circunstincia torpa-se particulanmente r'clfj'vante a partzr da mstaurg@ao 0
é;’;_ em que os abusos administrativos se multiplicam e i}’libt‘:ﬁ‘:l qpalquer dls;:rurfo
c éimewengﬁo judicial. Ha, em sintese, wm verdadeiro (.m.mwmf) B!T’l re acio
& controle exercidos pelos tribunais sobre a agio da Administragio Pablica.

B eseinéé (1088 pté o5 dias atuais): a convivéncia de dois mundos

0§ aqui designo como “presente” ¢ um periodo que se inicia com a p1_romn:11’gzgéff
t0icio/ 1988 o vai até os dias aiuals. 'Pai.'a 0s ob_]et.w.os dg ezsmo _este pe{ilo. O(;
_pefa chamada “constitucionalizacio do direito administrativo™. Afimplgg ideia de
&rsos dispositivos constitucionais devem, também eles, reger a agaq %dmams.trgtwa

i exatamente revoluciondria.® Num contexto de uma Constituigdo amblcwsa,
principiologica como a de 1988, no entanto,‘e!‘a terminou por gerar um 1__mp‘ac(‘;o
vo no controte judicial da Administragdo Pitblica. Em e:jpemai porque a ide |~2-1 e
.éio'naliza(;f'io do direito administrativo permite o Avango ?f;nal gobre a tltima fron-
ontrole judicial, velativa ao préprio objelo do ato admlmist?tatwo. Ela p.roduz uma
io espaco de liberdade da Administragao {redugio d(} merito), na medxdale‘ga qtue
glmas solucdes abstratamente permitidas pelo enunciado nermative mas coliGentes
cterminados principios constitucionals. -
despeito disso, contudo, ndo € adequado traduzir_ de. f.orma unidlrefslonai» ;o]r;ilo
al avanco ou como simples refragdo do controle 5\}d1c1a1 da Adi_nm}strag.ao 2 dl-
.consequéncias para o controle judicial deste mov1ment0'cc?nsgmcm;nahzagao. 0
administrativo. A rigor, este movimento tanto (i) gera mais Jus?tlﬁciatava (e, assim,
iberdade) para a atuacio administrativa como também (ii) The impde m.a1s.11mrt.es.
Sa conseqﬁéncia realmente definitiva e relevante é a ds:a que se produz um s1gmﬁcat1;q _
romelimento da previsibilidade e da seguranca juridica. E~es‘ta a marca do segu.r:t Q.
do; ¢ dela que, ao que me parece, saird o germe para a reagao futura. -

u

15. Ainda que grandes adminisirativistas apontem que isso0 tcri.a cr'm.tribuido fgrtelfenteap:r‘?;ﬁ;]é?‘f
Prépria ideia do fundamento da atuagio administrativa, do principio Clﬂ lcg'dhdat_‘f Pa}[_' o B0
dicidade”. Sobre o tema, v.: Alexandre Santos de Aragio, “A concepeao pos-Iposlltl\cf;lt_i;»‘J r%) i

gatidade™, RDA 236/51-64, abril-junho/2004; e Gustavo Binenbojm, Uma T_é’ﬂf'ff{' 0 421r€ k’éﬁévér
tivo: Direitos Fundamentais, Democracia ¢ Constitucionalizacdo, 2t ed., Rio de J_ag_f:l_l’.__ B
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3.1 A proliferacdo das justificativas para a atuoglo administrativa s limites pava a atuagdo administrain

e é‘iarga significativaments o leque de justificativas para a atuacdo d:a '

lica (assim lhe permitindo escapar da in’ier\.fengéo dos ccntroé:':ldores), o
ot cidade também produz o efeito confrario. E que ele também amp}lfa_
' éspectro de fundamentos para o controle da Admm%st.raq:ag. E as?lm
‘s diferentes decisdes tomadas pelas autoridades administrafivas sejam

A proliferacio das justificativas para a atuagio administrativa que g
titucionalizacio do direito administrativo pode ser ilustrada com a aberfura
de atuacdo administrativa praefer fegem e contra legem. '

A atuaghio praeter legem € aquela que se 44 a margem da lei, ao lado da
prevé e sem supedineo explicito nela. Nio se trata de uma atuagiio que contt
tampouce se trata de uma atuacio que se baseia nos seus termos. & fubdaime
¢fo, no caso, é retirado diretamente de outras fontes normativas, e e esp
constitucionais. Um exemplo: a Lei §.036/1990 foi alterada em 2001 pasa-pe
Caixa Eeondmica Federal/CEF (entidade da Administragcfio Pablica indiret
a movimentacdo da conta vinculada de trabalhador no FGTS em novas:
antes ndo previstas. Em particular, autorizou-se esta movimentagio “quanddo
ou qualquer de seus dependentes for portador do virus HIV”. A alteragh
bastante especifica e fazia referéncia a apenas uma doenga. A jurisprudéncia g
maior parte dos tribunais brasileiros, no entanto, € a de que o rol de doengas 18o
e que a atuagio praeter legem da CEF e casos de cutras doengas, cemo hepa
e lipus, ¢ juridicamente valida, em fungdo da incidéncia do direito constituct
MNote-se que aqui se traia de entender que a Adminisiracdo pode (e deve) atuar
de previsiio legislativa especifica, mas por imposigio direta de um dispositivo'con

judicial. -
< abondam. Via de regra, o juiz fard referénecia a um princépif) .co?.sntﬂu-
Aale extraird uma consequéncia concreta € especifica contréria a agao
< hiblico. Uma decisfo liminar recenie (e paradigmatica) p(}(_ie ser c‘1tada
. tealidade. A Agéncia Nacional de Aviagdo Civil/ANAC havia publicado
berava a cobranga, pelas companhias aéreas, de bagageps de-spachgdas. De
a ﬁiﬁddmentagﬁo da Agéncia, esta medida regulatoria seria Jtlgta e f‘ﬁczggtg, na
o hum contexto de proibigio de cobranga, 08 custos do service ~sao dn{l.dxdos
ii& todos os passageiros — € ONeTam aqueles passageiros que nio o Ll.‘tli.xzam.
ANAC afirmou que a medida permitiria o ingresso no mercado brasilelro de
& Baixo custo cujo modelo de negocios envolve a cobranca de altos valores
o opeional, Finalmente, ressaltou que a cobra‘n{;a por’bagagens despachacias
ida em quatro Paises: México, Venezuela, China ¢ Rissia. A defpelto destes
a resolugdo foi afastada liminarmente por um Juiz Federalnde ,Sgo Paulo. T:Ta
o'6 Juiz se limita a afirmar que a resolugio seria juridicamente invalida porque ,(,)
ever de promover a defesa dos direitos € dos iﬂteresse§ d‘OS consgm.ldore.s .
i principio abstrato wma con clusdo concreta: porque o Direito Brasileiro ext gﬁ
& consumidor, entio, ele niio permite que se cobre por bagagens despachadas.

A atuaglo contra legem, esta, sim, € aquela que se da em direta contre
termos de uma lei especifica. Em diversas situagdes tém os tribunais relativizado @
dos explicitos de algum dispositivo legistative, por entendé-los contrarios a:d
constitucionais. Aqui também seria a Administragiio Publica obtendo o funda
mative de sua atuagio diretamente da Constituicio. Em alguns casos esia ciré
relativamente pouce problemética. Tome-se o exemplo de lei que autorizar a desapro
por wtilidade piblica mediante pagamento a posteriori de indenizagio em titulosida
PUBLICA. Trata-se, aqui, de dispositivo normativo que violaria direta e expl,
art. 52, XXIV, da CF — ¢ que poderia, assim, ser desconsiderado. E mais problemiat
do a suposta contraditoriedade entre o dispositivo legislativo e a Constituigdo dey
uma interpretagio especifica de um principio constitucional. Ainda assim, atuagdes
legem deste tipo t##m merecido a acolhida dos drgéos de controle. Num caso, o
Contas do Estado de Minas Gerais considerou que uma compra ne valor de R
poderia ser feita com dispensa de licitagio, apesar de a Lei de Licitagdes estabelece

inios semelhantes sdo frequentes no contexto da constituciorﬂaali‘zag:éo do direito
VO Principios de baixa densidade normativa, como o.da d]gmdgdﬁ: da pessoa
i sido usados para a anulagiio das mais diversas decisOes admmlstra.twas. A
ilizacio do direito administrativo consiste, nestes ¢asos, M mecams%no de
.intt,:rvenf;éo judicial — e, a rigor, de transferéncia de poder das autoridades

ivas para o Poder Judicidrio.

Reflexdes sobre o “presente” do controle judicial da Administragdo no Brasil

e ac i § ; “ ” atrario
D acordo com o relato acima, o periodo aqui rotulado como presente”, ac co

alda Administragiio Publica. Ao contrario, sua marca € a altiss.ima ingerteza Jurid.lc_:a.._
te administrativos e tribunais atuam num ambiente bastante fluido, em que © resultgd::)_ 5
o de uma acdo judicial & ipprevisivel. No {imite, € mesmo -poss.iverl que o responisa-.
a_céhtestagﬁo judicial da ag@o adrministrativa se valha de um principio abstra?o para
amentar sua objecio mas que o proprio administrador faga uso do mesmo prmeiplo

afastando os termos explicitos da Lei de Licitacdes.

Em ambos os casos a incidéneia de normas constitucionais oferece jusiifica

. constitucionalizagdo do direito administrativo funciona, nestes exemplos, como me
+deteduciio do controle judicial. Mas este nio € sempre o caso. Sobre o tema, v. 0 meu “Cobranga por bagagem: o que iz 0 Direit

s el em hips:Hjoia. ﬁ?fo/colzma.s'/sUPi‘ff/ﬂ’(’b’”a”“"]””"’bf"g“gem'o'q”e‘
R O I01 7y

diz—ovd.ireito—24032.0_12:.7. :
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o anterior, nio € marcado por uma diregio clara, de avanco ou retracao do controle
k]

o, Jota/Supra 2432017+
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TORIA DO CONTROLE JUDICIAL DA ADMINISTRACAQ PUBLICA NO BRASIL
(mterpretado diferentemente) ou de outro para defender a licitude da sua ag: b:m partiv dos dias atueis): o pragmatisme ¢ o provivel recuo judicial
Algumas consequéncias sio naturalmente esperadas (e ja facﬂmem'a Veuﬁcadas)

£ SAS. Tarcat Kyl d controis ﬂd C]q.] ne £3§ aSi] jd cCOomMmegaram a ser os-
4 ) area tes dO fﬂ I} 4] 4 5
desie o8 ado Ci CD ag0

o éi‘ié'do amal, em especial 2 partir dos anos 2000. Eles revelam wma reaclio as
aches ¢ dos periodos passados ¢ nima possivel reorientagio do direito administrativo
6 & im viés mais pragmdtico. Na doutrina um dos primeiros marcos desta reacao
a pubhcag:ao do livio Teoria dos Principios, de Humberto Avila.!® O Professor
;evelava urma preocupacio com a manipulacdo pouco rigorosa dos principios e su-
A série de critérios para organizar sua interpretacio e sua aplicagfo. O ceficismo €
Atistio ali presentes ecoaram em diversas produges posteriores — notadamente no
dministrativo para Céticos, de Carlos Ari Sundfeld 2® Mais recentemente, alguns
.én't."rentam diretamente esta mudanga de paradigma, propugnando por um direito
inis ahvo voltado “d resolugdio de problemas™.?!

Em primeiro lugar, se nio & possivel dizer que o controle, em si, e amp 4
periodo (ja que o resultado das agdes judiciais ¢ dificilmente previsivel}, &, o enta
sivel afirmar que se amplia a litigdncia adminisirativa, com os diversos atores"msti -
buscande obter do Poder Judiciario os mais distintos provimentos a que creem ter
por forea do principio “x” ou “y”, Num cendrio de incertezas sobre as fr(mte1ras d
Jjudicial, os mteressados sio comzzdadm atestar os limites de suas arnias, Quem
interesse contrariado pela Administragiio ¢ estimulado a “tentar a soite” jud
Um exemplo bastanie ilustrativo desta realidade é a chamada ‘judwlahzagﬁ
cidad#os correndo ao Peder Judicidrio, munidos de regras bastante ab'str"éfas
que ele determine 4 Admiristraciio PGblica ¢ fornecimento de dctﬁrmmado m'
ou o custeio de determinado tratamento. ' '

consequéncias podem ser esperadas de uma orientagio mais pragmdtica do dircito
ativo para o conirole judicial da Adminisiragiio Piblica? Fundamentalmente, e§ta
50. deverd gerar uma visio menos idealizada dos juizes e demais controladores. Ain-
10 Direito Brasileiro uma compreensio de que todas as suas intervengdes se fazem
elhor’i o controlador atuaria para revisar as decisdes da Administragfo Piblica e
Seus problemas. Esta visio menos idealizada tendera a revelar e destacar os cusios
entiiais problemas da intervencdo do controlador.

Uma segunda consequéncia deste estado de coisas incerto é a amphacao da im
do jurista, Num contexto de incerteza, o jurista é entendido como nma espec;
que estaria apto a desvendar e revelar g especifica solucio juridica para um cas
S6 ele, com sua formacio e cultura juridica, poderia decifrar as consequéneia
determinadas por um principio constitucional. Nio ¢ de se espantar, assim; g
titucionalizagio do direito administrativo™ tenha recebido calorosa acolhida ¢
administrativista - ela a empodera.

. tencdo aos custos do controle da Administracdo Publica
O discurso subjacente, e justificador, & o de que a manipulaciio de pring¢ipies ot

tucionais amplia a flexibilidade do Direito e, assim, permite a produgio de soli
Justas para os casos concretos. Mas ele ignora os custos desta busca pela solugdod o
do risco de arbitrio decorrente desta flexibilidade, E neste sentido que se pode §
predomina também neste segundo periodo uma visio pouce pragmatica ¢ bastanté id
do controle judicial da Administragiio Publica. A razio aqui & diferente da ides)
primeiro periodo. Ali existia uma compreensio de que quanto mais controle; mef
todos os movimentos relevantes da jurisprudéncia eram no sentido de amp]tagao
vengio judicial. Aqui a ideia parece ser a de gue a flexibilidade normativa é que
A ampliacio da litigincia é mera decorréncia disso. '

;dn.nenséo mais evidente, o controle, em si, depende do dispéndio de valores pi-
_'levan?;esv para [azer rodar a méquina institucional respectiva, seus funcionarios e
mpo. Mas os custos do controle da Administragio vie além disso. Incluem, ainda, os
- terados ou induzidos pelo conirole.

m primeirc lugar, hé os valores incorridos pela Administragio Publica para adequar
Jes as determinagfes do controlador. Pense-se nos exemplos de liminares que
enem o fornecimento de medicamentos especificos ou que determinem melhorias em
fecimentos publicos. Nesta hipétese o principal probleima ¢ que frequentemente estas
iches se fardo sem que o controlador tenha wma viséo integral do orgamento piblico.
ircunstineia ¢ fundamental para a eleicfio de prioridades a serem atendidas, num
do"_('real) em que hé escassez de recursos para satistazer todas as necessidades plblicas.
ais, ainda que o controlador tivesse esta visdo do fodo, nfo ¢ claro que deva caber a
eritrolador, esta eleigio de prioridades para uma alocagiio 6tima dos recursos piblicos.

No mais, e enfim, este periodo aqui denominado “presente” marca 6

queda da supremacia do Direito Francés como maior fonte de influéncia para o
administrativo brasileiro. No relato que se fez acima parecem mais relevantes 08
do Direito Ttaliano e do Direito Alemao, No primeiro ¢aso sfo importadas as‘i
constitucionalizagdo do Direito (que 14 como aqui se iniciou no campo do direite
e de uso do principio da razoabilidade (ragionevolezza). No segundo caso, pela

- principio da proporcionalidade, ainda que aqui ele tenha sido aplicado de forma
_ menos rigoresa pelos tribunais.

 segundo lugar, ha os custos sociais decorrentes da postura cautelosa adetada peIQ
istrador, para se precaver de eventuais contestagdes. Nico € incomum o argumento

9. Bumberto Avila, Teoria dos Principios, 172 ed., Sao Paulo, Malheiros Editeres, 2016. A 12 é:d. R
003,

20. Carlos Ari Sundfeld, Direito Administrative para Céticos, 22 ed., Sie Paula, Mdlhelms Edltores
(2 tir., 2017). A 12 ed. & de 2012, :

.21 teonardo Coelho Ribeiro, O Direito Administrativo como "“Caixa de Fi ermmenm
lagem da Acdo Publica, 330 Paulo, Malheiros Editores, 2017, S

18, Sobre o tema, v. 0 meu “Menos é mais: o Supremo, o Judicidrio e os medicamentos”, Ji
L 30. 9 2016 {disponivel em hips/oia. infolcolunas/supra/menas-e-meis-o-supremio- o-;ua’lcza
medzaammmvd()ﬁQ%)/G acesso em 19.6.2017).
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O DIREITO ABMINIS ATB}O N ATUALIDADE_ ONTROLE JUDICIAL DA ADMINISTIRACRO PLBLTCATO BE
s BRI R i inisiracdo Publica
de'que exigéncias excessivas dos controladores frequentertiente desestirg P entiais problemas do controle judicial dt Adi? )
blica. Nos Estados Unidos a doutrina depuncia a ossificaciio administrativa
severas condigles impostas pelos controladores {em fendmeno ali’ denomin
paralysis)* No Brasit j4 € frequente a aftrmagdo de um administrador © 4350l
controlador” ou da consagracfio de um “direito adminzstrativo do inizﬁfg_o_ Ja
o administrador piblico cuse adotar solucdes menos ortodoxas mas claramente
a realizagfio do interesse piblico 23 L

i ser socialme itive gfastar (ou
o ‘em muitas circunstincias poderd ser socialmente posiivo 1 {
q.ii . . P r ]-
e judici o Pdablica.
. it da Administracl N
controle judic e
cir ligar, porque, assim come o8 controladores noderm coOrrigi o
u \ atrola : o

3.1;0 i gze;acertos O controlador no ¢ infalivel. Enxergar apenas a]s 12 siver
e outh . : fo idealizada e rrealisia
0 inte fo ¢ adotar concepslo
vas da ma intervenga concepg dasua
viso seja popular no Diretto, ja que transfe.re poder pa e
la propde seja socialmente desejavel.

cigs positi
s natural que esta ;
 Mas isto no significa que a solugdo que e \ et e

do lugar, porque, se a intensificagdo dq controle re,duz' ap : e o
- : t, dos pelo administrador piblice, por cutro lade, € ahaurr} -
e pe'rps 1‘a(m‘uagdos peto proprio controlador. E, assim como nao hé razalo
Id?de . :;;ss {j)s :dministrador plblico erra, tampouco ha 1azdo para crer (que cie
que ap

nohopolio do abuso de poder.
. inagfes jurldicas séo
lmente, num cendrio em que as determinagies juridicas s
L. E

i 8o, €1 ue ha respostas corretas p
ASa retacio, & irreal supor ¢ : cade e
S totador H,' espaco de liberdade em grande parte das decisdes tf)mad P A
o controle veicule ndo a corregao
las

Em terceiro lugar, e enfim, hd os 6nus ptblicos decorrentes das opg
pelo controlador, muitas vezes em substituicio dquelas do administrador Em
caso do controle realizado sobre decisdes técnicas, como a das autoridade;
0s riscos econdmicos de uma intervengdo desinformada sio significativa
registrarn casos de crises energéticas geradas por intervencdes indevidas. d
area de atuagiio dos reguladores. '

Da atengfo 2o elemento dos custos na atividade de controle judicial da A

cada vez mais inexatas
resultam duas consequéncias fundamentais.

ara cada questdio que €

Aprimeira é a de que, de uma perspectiva econdmica, o Direito nio pode
colocar como meta a eliminagio de toda hipdtese de abuso de poder. Este obj
apenas faticamente irrealizdvel. Ele ¢ inconveniente rmesmo a partir de uma’
tedrica, voltada para a maximizagio do bem-estar social. A partir de cerfe
busca adicionat de eliminag&o do abuso de poder é mfustificivel num caléulk
e beneficios. Dito claramente, o nivel 6timo de abuso de poder numa socie

sempre maior do que zero e o desenho de diversas instituicdes parte impl
deste pressuposto.?

controd : : :
trador pablico. E, se € assim, hd um risco de queqﬁbsﬁmigéo s
5 i § imera s
i 1a entidade conirolada, ma
erisoes tomadas pe

atrolador.

onsequéncias da virada pmgmatzcag -
i o controle judicial da Adminisiracdo Publica

ma eved H al lada }llagl]ldl;ca d() d (~1114] ad“ iliStlﬂ& VO < de {at() 63& Vier a se
&Y Lk Vi 3 5 5
terd d lnl ue C‘add p;l“c r]ahHEHte pe a d(]ULI na cldl[l] 1sira tl‘\‘]S ta dOS [ 31565
1 |
I3 ]
810 11
1o ILCI‘V 2 alltfl lcr“ls[!ts tao o fgllgfﬂ:lfl ja‘ EI(L I: 0 d crid gflEI dLlE §¢ :}n" = :1 €nclas
anies, uma na p atca JUris HUdEI c a] = utra na e 3
clev i _]‘, i- ) Tl ((il d()l trina d() Co 1irols

jal da Administrago Piblica no Brasil. . da seria a adocio fre-
Na pratica do controle judicial, a principal consequencia espera arativa 2 orientar
{6 pelos tribunais de alguma espécie de analise institucional com};a ol : =0 Piblica
1l . \ Tac

teivencﬁo Afinal, uma discussio realista sobre coptrole da A ({Tl)mpls re(;iso e
1 GO, 3 w Gltime” e que (i) © P

i i 4m deve poder “errar por Gitl
sa admitiv que (i) alguém Que N ., osta certa, por
c em devg decidir. Se nfo ha critérios claros para saber qual € N gesp dminiSlra’dOY?
o ta do coutrolador deveria ser automaticamente superior 4 91 a e
resposta . : o
L pdesta superioridade a priori do controlador, seria recon;ezda\;e p o
ves nstinnics tvidas {a autoridade admim acon-
o - itacd nstituigdes envolvidas ! sedvel
cio de capacitagdes das . Lo ser aplicave

Parag - cap ~ontrole), para modular a intensidade do controle a p

da e a entidade de controle), p

a(lﬂ sera tanto 2101 ql!a as EIG ip(JS C ()Had“ gstiver o
11 nio ;
lgunS casos zera

A segunda € a de que se toma necessério discutir em guais circunstancias
controle da Administracdo Piblica serd socialmente positivo. '

22. A expressio foi primeiramente utilizada em Thomas O. MeGarity, “Some thoughts o
fying’ the rulemaking process™, 1992 Duke L. J 1.385. U dos mais vigorosos defensores dest,
Richard Pierce Ir. V. 0s seus: “Seven ways (o deossify agency rufemaking”, 47 ddmin. [. Re
“Two problems in administrative {aw: politicai polarity on the District of Columbia circuit ang
deterrence of zgency rulemaking”, 1988 Duke L. J 300 (1988); “The unintended effects of judicid
of agency rules: how Federal Couris have coniributed to the electricity erisis of the 199057, 43 Ady
Rev. T (1991). Além dos estudos de Plerce, v., por exemploe: Stephen Breyer, Breaking the Vic
foward Effective Risk Regulation, Cambridge, Harvard University Press, 1993; Jerry L. Mashay
Harfst, The Struggle for Autosafery, Cambridge, Harvard University Press, 1990, pp. 224-255;
MeGarity, “The cowrts and the ossification of rulemaking: a response to professor Seidenfeld’
Rev 525 (1997); JTames Skelly Wright, “Couris and the rulemalking process: the limits of judicia
59 Cornell L. Rev, 375 (1973-1974). '

23. Sobre a guestio, cf. artige de Carlos Ari Sundteld, Chega de Axé no Direito Adminish
o qual coloca que: "0 gestor tem de ser protegido contra os excessos de fiscalizagio. Do contrario; m
i -'_de__medo de algum processo, ele cruza os bragos e fica esperando a aposent
i h_r_ig.-//mvmsbc{p, org.be/ artigos_verpip

‘Casos concretos. A intensid ’ : e post
onirolador para solucionar a questdo especifica que lhe foi traz

¢ 1o, . TR ua andlise.
joria chegar” (dispon or se limite a verificar a razoabilidade da decisdo sob s -

7idContendo=100). Cf. também, de Fernando Vernalha
Aes;. O Direito Adminisivativo do Medo: a Crise da Ineficiéncia pelo Conirole {disponivel em hnja_.

odoestado. com. bricol unisias{fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-adiin Isiraiivo-do-med
'~.vn@‘icieacia—pe!o-conrmle, acesso em 16.5.200 7).

drian Vermeule, “Optimal abuse of power”, 109 NW. U, L. REV, 673, 693 (2015).
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A analise institucional comparativa ja € a regra em diversas ju'ri'sdi.g:. é’-e-
a atengdo também da nossa doutrina, Estes esforgos iniciais, no entanto, ndo p
a.necessidade de avancar no debate a propositc dos limites dests énizo' "t'iepb"'“
dificuldades de sva operacionalidade concreta.®® Além disso, trata-se 'dg 'e'r'l,'fo"e
ndec tem acolhida entre os controladores — eles que, ao final, terdio que tontar
autorrestrigdo. o

jﬂ’@S ADMINISTRATIVOS NEGOCIAILS

. Quan’to 4 teoria do contrele judicial, a transformacio pragmé‘tiéé do
nistrativo deverd impor um abandono do enfoque tedrico-dogmatico g
pfevale_cente. Um primeiro passo evolutivo no caso especifico do confrols ‘opers
tnburllalts poderia ser a acentuagfio de estudos de analise jurisprudencial Tréita? :
de privilegiar a vida concreta ¢ efetiva do direite administrativo, em detr'in'lenta. o
construcbes tedricas e dissociadas de casos concretos. ’ i

EcoN BOoKMANN MOREIRA

céo. 2. O Direito Administrativo do ato unilateral, 3. Os atos administrafives ne-
vt Os novos atos adminisiralives negociais: sua expansdo. 5. Consideragdes finais.

Uma segunda possibilidade seria privilegiar enfoques multidisciplifares
1os estudos juridicos também contribuigdes de dreas conexas, como a Economny
cia P’ol_itica e a Sociclogia. Aproximacdes multidisciplinares jiél COMecarn a s
dOmll:ll(} das licitagBes ou das contratagdes plblicas, mas hd espaco para qﬁ ela
também na tematica do relacionamento institucional entre contro]'adm'es e c'o. o

ite todos os temas-chave do Direito Administrativo, talvez o gue tenha despertado
¢i0'é o do ato administrativo. Sem exagero, pode-se dizer que ele € a chave de

Terceiro, ¢ enfim, seria possive! investir maior atengdo nas pesquisas e e Boe e forsomep e i
revelarfio aspectos concretos do controle da Administragio Publica no Direito
£0. Outras jurisdicdes tém produzido estudos muito interessantes, por exempl
mgtrumentalizag:ﬁo dos comandos legislativos por juizes de difere,ntes ideok’ig;
a 1mp0ﬁagﬁo de suas conclusdes para o contexto brasileiro € temerdria. Prec
?rodumr e aplicar pesquisas dentro de nosso contexto, para extrair inforr-nag::oé
mfoa“.marlam sobre a nossa realidade, circunstincia essencial para pemarmbé
seguinte de adaptar nosso Direito. x 3

1l tratado como manifestagio unitateral da Administragiio Pablica (afastando-se,
“parcerias, dos contratos e do processo), fato ¢ que o aio administrativo possul
ratrientos e nuances, alguns sutis € nem sempre postos 4 luz, mas que precisaty
izados. Um deles € a teorizacio a proposito dos atos administrativos negociais,
ftada com desenvoltura pelo mestre Hely Lopes Meirelles — tanfo em seu Direito
istrativo Brasileiro como em especifico texto académico.

ste breve artigo preiende iratar desse assunto, por mejo do destaque a trés aspectos
- (i) a racionalidade que a teoria do ato administrativo conferiu ao Direito Administra-
ssileiro; (i) o que se pode entender por ato administrativo negocial, guais seriam suas
aridades e consequéncias; (ifi} o recente alargamento da Jegislagiio que trata do conget-
forcar caracterisiicas proprias de um Direito Administrativo consensual e concertado.
Trido isso com o escopo de, com reveréncia e humildade, demonstrar uma das grandes
dades de Hety Lopes Meirelles: a sua sensibilidade prospectiva, decorrente da profunda
, da simplicidade e fina sintonia com o0s desafios do Direito Administrativo brasileiro.

Diiveitp Administrative do ato unilateral

Durante muito tempe, o Direito Administrativo girou em torno do conceito de afo
inistrativo: aquela manifestacio unilateral da Administraciio Pablica, produzida inferna
ris, mas, paradoxaimente, geradora de efeitos externa corporis. Esta era a forma ori-
a de a Administragio se comunicar juridicamente com as pessoas privadas; de dentro
ora, por meio da transmissdo de ordens, informagdes ¢ orientagdes.

Afinal, a palavra afo vem do latim actus: “o que se faz ou se pode fazer; acio”,

726, Sobre o tema, v. 0 meu Conirole Judicial de uma Administragio Péblica Complexa Sio
atido-se a “decisio, deliberagdo ou determinagio do poder pliblico”.! A Administragdo

. Malheziros Editores, 2016, Capiwlo 1.2.
72 V., por exemplo, William Eskridge, Ir. ¢ Lauren E. Baer, “The continuum of deference: Sup

T treat : 5 i i i
Iréatment of agency statutory interpretations from Chevron io Hamdan”, 96 Georgetown Lav

083(2008) S Cf Laudelino Freire, Grande e Novissimo Diciondario da Lingua Porfuguesa, vol. 1, 22ed., Riode

feiro; José Olympio, 1954, p. 859,




