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Nenhum ato administrativo que ndo pautar-se
nos principios da razoabilidade e proporcionalidade
pode escapar ao exame jurisdicional judicial, & que tais
principios dispensam pardmetro legal para contraste
do ato, deles ndo se pondo a cavaleiro nem mesmo a
escolha politica do cometimento do ato administrativo
que se acoime de n&o razodvel ou ndo proporcional,
pois, diante de escolha atentatéria contra referidos
principios, o administrador pUblico & estaria adrede
lesando ou ameacando direito individual garantido
constitucionalmente pelo principio da inafastabilidade da
jurisdicdo judicial.

A tradicional dogmaética e jurisprudéncia segundo
as quais o ato administrativo discriciondrio, porque
hermético no tocante & escolha da oportunidade e
conveniéncia de seu cometimento, seria infenso ao exame
jurisdicional judicial, modernamente se presta apenas ao
estudo evolutivo do controle dos atos administrativos pelo
Poder Judiciario no direito brasileiro.

1 Ato administrativo

A administracdo  plblica  centralizada e
descentralizada, entidade que dé& animo ao Estado, ao
interagir com seus servidores e com os administrados em
geral, o faz por meio de atos administrativos, contratos
administrativos e atos da administragéo.

1.2 Conceito

Apesar da pouca discrepéncia na terminologia
conceitual  utilizada pelos autores nacionais, na

esséncia, todos focam o ato administrativo como sendo
a manifestacéo unilateral de vontade da Administragéo
Publica, que, agindo nesta qualidade, tenha por fim
imediato, adquirir, resguardar, transferir, modificar,
extinguir, criar direito ou impor obrigacdo tanto para o
administrado como para o préprio Estado.

A doutrina estrangeira de um modo geral vincula
o conceito do ato administrativo ao do ato juridico
conforme déo conta em especial os autores franceses
Hauriou, Duguit, Waline e Laubadére, e entre os italianos
Lentini, Zanobini e Cino Vitta.

1.3 Requisitos tradicionais

A dogmdtica do ato administrativo sempre apontou
cinco requisitos para a sua conformacéo vdlida, quais
sejam competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto.

Com esses requisitos foi conhecido o ato
administrativo por vdrias geracdes de académicos,
inclusive autor deste estudo. Néo sé os académicos de
direito, mas também estudiosos do direito administrativo
nacional e estrangeiros sempre doutrinaram o ato
administrativo como a manifestacéo unilateral de vontade
do Estado, revestida dos pressupostos de competéncia,
finalidade, forma, motivo e objeto.

No Brasil em especial esta concepcdo do ato
administrativo estendeu-se até o final do século XIX, mais
especificamente até por volta de 1990.

1.4 Requisitos modernos

A inquietac@o com os pressupostos tradicionais do
ato comecou a entrar em ebulicdo com a Constituicdo
Republicana de 1988, a qual proclamou enfaticamente
os principios da administracdo puUblica direta e indireta.
Segundo tais principios, a administracéo deve governar-se
pela legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia.

Apublicidade, antes mesmo da Constituicdode 1988,
se ndo constituia um principio de direito administrativo,
i@ era vista e cuidada por muitos administrativistas como
um consectdrio do ato administrativo, ao fundamento
de que é da esséncia de todo ato formal de governo a
sua ampla divulgacéo para conhecimento intra et extra
administracdo.

*Desembargador do Tribunal de Justica de Minas Gerais. Mestre e doutor em direito administrativo pela Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais em 1982 e 1998, respectivamente. Foi professor das Faculdades de Direito da UFMG, Fundagéo Monsenhor
Messias de Sete Lagoas, Fundacdo Mineira de Educacdo e Cultura - Fumec, Candido Mendes e autor dos livros com edicdes 4 esgotadas:
Do direito e da agéo de preferéncia (Ed. Saraiva), Da retrocesséo (Ed. Forense), Natureza juridica da reaquisicdo do bem expropriado (Ed. Del
Rey), Direito adquirido (Ed. Del Rey) e Comentdrios & lei de arbitragem (Ed. Del Rey).
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A moralidade com a atual Carta Politica ganhou foro
de principio, conquanto anteriormente 4 fosse cuidada
pelos docentes como requisito do ato administrativo.

Resumindo, a atual Constituicdo Republicana
erigiu em principios do ato administrativo a legalidade,
moralidade e publicidade, e ainda criou mais dois, quais
sejam impessoalidade e eficiéncia.

1.5 Ato de império

O direito, como um dos ramos do saber cientifico,
deve obediéncia ao rigorismo terminolégico da ciéncia
como um todo. Assim, a frieza e ao mesmo tempo
a exatiddo dos termos cientfficos ndo traz nenhuma
novidade ao pesquisador. Mas, quando o rigor da ciéncia
se une ao significado etimolégico do termo, af o cientista
queda em contemplagéo. E exatamente o que ocorre com
a categorizagéo do ato de império. Se néo, veja-se.

O termo império remete a soberano, que, a seu
turno, pressupde voluntariedade e intangibilidade. E é
exatamente isso que quer dizer o ato de império.

Ato de império nada mais é do que a manifestacéo
de vontade voluntdria e intangivel da Administracdo no
exerciciode suasoberania, ondetotal desigualdade juridica
reina na relacdo entre Administracdo e administrado,
a exemplo do que ocorre com a desapropriacéo por
necessidade publica e utilidade publica, ou interesse
social, de que dd conta a Constituigdo da Repuiblica em
seu art. 5°, item LIV.

1.6 Ato de gestdo

Ao contrério do ato de império, o ato de gestdo
é todo aquele cometido pela piblica administracdo sem
qualquer prerrogativa de direito publico, onde esta,
despojada de qualquer soberania, iguala-se ao particular
qguando com este estabelece qualquer espécie de relacéo
juridica. E o que aconfece quando a entidade polftica
ou administrativa celebra com o particular um contrato
de locacdo. Ao discutir com o locador as condicées
contratuais, a Administracdo o faz como se particular
fosse, abdicando de toda sua soberania. A relacéo
juridica travada aqui entre Administracdo e particular é
de direito privado, tendo a lei do inquilinato como sua
lei de regéncia. E tanto isso é verdade que o ato de mera
gestdo ndo desafia mandado de seguranca, exatamente
por ndo ser ato de soberania do Estado.

O Superior Tribunal de Justica j@ assentou em
recente julgamento que a imposicdo de multa decorrente
de contrato, ainda que de cunho administrativo, ndo é
ato de autoridade, visto cuidar-se de inegdvel ato de
gestdo contratual. Precedentes jurisprudenciais: AGRG
REsp 1107565, REsp 420.914, REsp 577.396. Os atos
de gestdo ndo possuem o requisito da supremacia,
por isso sdo meros atos da Administracdo e ndo atos
administrativos, sendo que a Administracéo e o particular
se encontram em igualdade de condicées, em que o ato
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praticado ndo se submete aos principios da atividade
administrativa e, tampouco, cometido no exercicio de
funcao publica, néo se igualando por isso mesmo a ato
de autoridade. Sob este enfoque preconiza a doutrina
que atos de gestdo sGo os que a Administracdo pratica
sem usar de sua supremacia sobre os destinatérios. Tal
ocorre nos atos puramente de administracdo dos bens
e servicos pUblicos e nos negociais com os particulares,
que ndo exigem coercdo sobre os interessados
conforme magistério de Hely Lopes Meirelles em Direito
administrativo brasileiro, 31. ed., p. 166. A novel Lei do
Mandado de Seguranca, n® 12.026/2009, sedimentou
o entendimento jurisprudencial do descabimento do
mandado de seguranca contra ato de gestdo, em seu
art. 1°, 8 2°, in verbis:

Néo cabe mandado de seguranca contra os atos de gestdo
comercial praticados pelos administradores de empresas
publicas, de sociedade de economia mista e de concessiondria
de servico publico.

Consectariamente, a Caixa Econémica Federal
mesmo com natureza juridica de empresa publica que,
integrante da administracéo indireta do Estado, ao fixar
multa em contrato administrativo pratica ato de gestdo
ndo passivel de impugnacdo via mandado de seguranca,
mercé de ndo se caracterizar ato de autoridade.

2 Controle do ato administrativo pelo Poder Judiciério

Ainda em dias modernos doutrinariamente néo se
discorre sobre a ingeréncia jurisdicional judicial nos atos
tipicos de administracdo pUblica sem recorrer ao cldssico
compéndio titulado O controle dos atos administrativos
pelo Poder Judicidrio, de Miguel Seabra Fagundes.

Essa obra teve influéncia relevante na formacéo de
algumas geracées nédo sé de académicos como também
de pesquisadores de direito administrativo no Brasil.

Vale recordar que a vida republicana brasileira
sempre se revezou entre democracia e ditadura. Nesta
Oltima, os atos administrativos sempre se postaram a
cavaleiro de qualquer apreciacdo pelo Poder Judicidrio,
e pode ser considerada uma fase em que a dogmdtica
do direito administrativo  brasileiro  permaneceu
estagnada.

2.1 Limitacdo tradicional deste controle

O direito como ciéncia subserviente & vida deve
evoluir com esta, sob pena de desservi-la enquanto
instrumento de garantia individual e defesa social.
Assim é que o confrole do ato administrativo pelo
Poder Judicidrio do século passado ndo se comprazia
com a ingeréncia deste Poder nos atos dos Poderes
Executivo e Legislativo com a visdo estrdbica focada
na tfeoria tripartite de Montesquieu, ontem calcada na
independéncia absoluta entre Poderes, onde nenhum
Poder podia examinar atos da competéncia estrita ou



residual do outro, e hoje focada nos ditames segundo os
quais sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio, com
os objetivos de construir uma sociedade livre, justa e
solidéria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar
a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais, e, finalmente promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminacéo.

3 Principio da razoabilidade do ato administrativo

Baldado o fato de néo ser tal principio contemplado
pela  Constituichio da RepUblica como aqueles
eloguentemente citados no caput do art. 37 daquela
Carta Politica, a razoabilidade j& vinha merecendo trato
por parte de doutrinadores do direito administrativo
capitaneado especialmente pelo Prof. Celso Anténio
Bandeira de Mello, que, desafiando o perigo de toda
definicdo, conceituou aquele principio como sendo a
atuacéo discriciondria da Administracdo obediente a
critérios aceitdveis do ponto de vista racional, em sintonia
com o senso normal de pessoa equilibrada e respeitosa
da finalidade que presidiv a outorga da competéncia
exercida.

Esse principio foi decididamente um marco na
doutrina do exame do mérito do ato administrativo ou da
discricdo da Administracéo ao cometer o ato administrativo
discriciondrio. Sem qualquer exagero, o controle judicial
do ato administrativo discriciondrio sé apresentou nitidez
evolutiva com a sistematizacéo cientifica do principio da
razoabilidade no final da década de 1990. A Constituicdo
do Estado de Minas Gerais foi a primeira a conferir ao
principio foro constitucional.

4 Principio da proporcionalidade do ato administrativo

Segundo este principio, a competéncia do
administrador pUblico somente pode ser exercida
validamente na extensdo e intensidade proporcionais ao
que demandar a finalidade de interesse publico a que
estdo jungidas. Na realidade, a proporcionalidade veio
apenas quantificar a razoabilidade.

5 Limitagdo moderna do controle do ato administrativo
pelo Poder Judiciario

Se é verdade inconteste que milita em favor de
todo ato administrativo uma presuncéo iuris tantum de
legitimidade, ndo é menos verdade que aquele ato somente
se legitima na medida em que néo lesa ou ameaca direito.
Nenhuma discricdo administrativa se justifica sob o ponto
de vista juridico quando padeca daqueles vicios. Vale dizer
que a liberdade do administrador publico ao cometer ato
discriciondrio tem por limite a lesGo ou ameaga a direito
de outrem. A tradicional oportunidade e conveniéncia
de praticar ou cometer ato administrativo discriciondrio,

antes reservada exclusivamente & Administracéo Publica,
modernamente, se, a pretexto de referida conveniéncia e
oportunidade, lesar ou ameacar direito de terceiro, estd
sujeita a exame do Poder Judicidrio consoante se infere de
expressa disposicdo constitucional.

6 Mérito do ato administrativo

A doutrina tradicional do direito administrativo
sempre elencou cinco requisitos de validade do ato
administrativo, quais sejam competéncia, finalidade,
forma, motivo e objeto. Desses requisitos, trés sempre
foram tidos como requisitos vinculados, isto é, aqueles
que o administrador ndo podia escolher, tais como a
competéncia, afinalidade e aforma, j& que esses requisitos
vém adrede estabelecidos em lei . J& o motivo e o objeto,
estes sim, ficavam & livre escolha do administrador, justo
por ndo terem pardmetro legal prévio.

7 Evolucéo do conceito meritério do ato administrativo

Modernamente j4 ndo pode ser o mérito do ato
administrativo concebido como antes. Nesse diapasdo é
que ndo constitui nenhum exagero afirmar que ndo hd
mais livre escolha pelo administrador pUblico no tocante
ao motivo e objeto do ato administrativo, e, valendo
de uma afirmacdo mais arrojada sob o ponto de vista
cientifico, ndo constitui nenhum exagero afirmar que néo
h& mais mérito do ato administrativo, como se este na
realidade pudesse também abrigar preliminares antes
mesmo que seus pré-requisitos!

8 O mérito do ato administrativo e seu controle
jurisdicional judicial

Se evolui o direito como ciéncia que serve & vida
social, com mais forte razéo evolui a jurisprudéncia, que,
além de vivificar a lei, atualiza todo o direito positivo. E, por
falar em vida do direito assegurada pela jurisprudéncia,
vale lembrar o grande motivo, sendo o Unico, que faz
a Constituicdo dos Estados Unidos da América do Norte
manter-se inalterada por mais de dois séculos. Para
garantir toda esta longevidade aparecem sobranceiras e
com forca de lei as decisées da Suprema Corte daquele
pais sempre prontas para atualizar aquela Carta Politica.

9 Téndencia atual do controle jurisdicional judicial do ato
administrativo no direito brasileiro

Com a mudanca de enfoque doutrindrio do mérito
do ato administrativo, este hoje j& ndo se mostra mais
infenso ao exame do Poder Judicidrio como ocorria até
pouco tempo atrés. J& pontuou o eg. Superior Tribunal
de Justica que ndo pode prosperar juridicamente o
argumento de que, na andlise do processo administrativo
que culminou com a demissdo do impetrante de
mandado de seguranca, néo foi devidamente apreciada
a tese levantada pelo Exmo. Sr. Ministro de Estado de
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Defesa, pois importa, além de revisdo do mérito do
ato administrativo, insindicdvel pelo Poder Judicidrio,
ingressar na seara fético-probatéria dos autos, exame
vedado em sede de mandado de seguranca.

O que se observa da prépria jurisprudéncia superior
¢ uma nitida tendéncia de arrefecimento da teoria
tradicional de que o mérito do ato administrativo ndo é
suscetivel de exame pelo Poder Judicidrio.

Embora, em regra, ndo seja cabivel exame,
pelo Poder Judicidrio, do mérito do ato administrativo
discriciondrio, classificacdo na qual se enquadra o ato
que inferrompe a licenca concedida a servidor para tratar
de interesse particular, ndo se exclui do magistrado a
andlise dos motivos e da finalidade do ato sempre que
verificado abuso por parte do Administrador. Diante de
manifesta ilegalidade, ndo hé falar em invaséo do Poder
Judicidrio na esfera Administrativa, pois é de sua alcada o
controle de qualquer ato abusivo, néo se podendo admitir
a permanéncia de comportamentos administrativos
ilegais sob o pretexto de estarem acobertados pela
discricionariedade administrativa.

Pela Teoria dos Motivos Determinantes, a validade do
ato administrativo estd vinculada d existéncia e a veracidade
dos motivos apontados como fundamentos para a sua
adocdo, a sujeitar o ente pUblico aos seus termos. Essa
tese estd em harmonia com a jurisprudéncia do STJ, sendo
indevida a desvinculacdo do procedimento administrativo
ao Principio da Razoabilidade, sob pena de correicéo
judicial daquele, haja vista que a discricionariedade nao
pode ser confundida com arbitrariedade, devendo, assim,
todo ato administrativo, mesmo que discriciondrio, ser
devidamente motivado, conforme os preceitos da Teoria
dos Motivos Determinantes, esta a seu turno obedecendo
ao Principio da Razoabilidade.

Nesse mesmo sentido, j& pontificou o STJ que,
nos termos da jurisprudéncia dominante nos Tribunais
Superiores, a Corte de origem, ao anular a suspenséo
imposta ao impetfrante, por entender ndo haver a
necessdria proporcionalidade entre o fato apurado e a
pena aplicada, agiu dentro dos limites permitidos, pelo
principio da proporcionalidade, de controle judicial do
ato administrativo.

Em outra oportunidade, também j& decidiu o STJ que
o cidad@o tem direito a receber um tratamento adequado
por parte do Ministério das Comunicacdes, que deve
responder as postulagées feitas. Néo o tendo feito no prazo
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da lei que rege os procedimentos administrativos, estd a
desrespeitar o devido processo legal e a razoabilidade,
concluindo que “o Poder Concedente deve observar
prazos razodveis para instrucdo e conclusédo dos processos
de outorga de autorizacdo para funcionamento, néo
podendo estes prolongar-se por tempo indeterminado”,
sob pena de violacdo dos principios da eficiéncia e da
razoabilidade.

Em julgamento recente, o STJ frisou que atualmente
sobressai, no dambito de atuagdo da Administracéo
Publica, a aplicagdo dos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade, quando da andlise do ato
administrativo que néo guarde uma proporcéo adequada
entre os meios que emprega e o fim que a lei deseja
alcancar, o que de modo algum, pode ser considerada
como manifestacdo expressa acerca do Poder
Judicidrio aplicar os referidos principios para revisar ato
administrativo oriundo de julgamento feito por Corte
Estadual de Contas.

O STF também tem prestigiado a tese da
possibilidade de exame do ato administrativo pelo Poder
Judicidrio quando este se apresenta razodvel no mundo
juridico ao decidir que a deficiéncia visual ensejadora da
desclassificacdo de candidato a concurso publico néo se
afigura como incapacitante para o exercicio da funcéo,
imperfeicdo perfeitamente curdvel, haja vista que a regra
editalicia fustigada fere os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, estabelecendo exigéncia impertinente
para o desempenho da funcéo.

Nem mesmo a escolha politica do ato cometido
escapa ao controle jurisdicional judicial do ato
administrativo que nd&o se pautar nos principios da
razoabilidade e proporcionalidade.

10 Concluséo

A doutrina e jurisprudéncia tradicionais do direito
administrativo, segundo as quais o mérito do ato
administrativo é insuscetivel de apreciacdo pelo Poder
Judicidrio, modernamente passa a interessar apenas
ao estudo evolutivo do controle jurisdicional judicial
daquele referido ato. E, dessa primeira concluséo légica,
pode extrair por consequéncia uma segunda, qual seja
afirmar modernamente que o mérito do ato administrativo
¢ insuscetivel de apreciacdo pelo Poder Judicidrio,
atualmente, ndo passa de um mito juridico.



