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O ato administrativo se desdobra dentro de’quadros legais
preestabelecidos. A norma juridica, obrigatéria. tanto para og ad-
ministrados como para o administradores, &, assim, um winculo

a0 qual se prende a liberdade de aclio da autoridade. Chama-se a

ésse limite ou contencdio legal do poder administrativo de poder
vincwlado, porque todo ato administrativo estd subordinado ou li-
gado a uma norma juridica anterior, ou geja, & regra de compe-
téncia que permite ao agente a pratica do ato administrativo.
Esta subordinacfio ndo significa, porém, que & Administracio
esteja vedada uma certa latitude de apreciacio d0s, fatos e solu-
coes, 1ndependente de uma predeterminaciio legal. Como ohservow
JELLINEK, “uno Stato, di cui tutta lattivitd fosse vincolata, & una
concezione irrealizabile”,»A medida que se amplia o campo de in--
geréncia do Estado, vol’ido cada dia mais a novas tarefas sociais,
torna-ge imperativo fornecer-lne os meios materiais de eficiéncia
e presteza, A atividade admmlstratwa modernamente mais in-
tensa. e variada, se multiplica em aspectos partmulares que nio
podem ser abrangidos na mindeia dos textos de lei. O fenomeno
social nio se escraviza a coletes de férga, nem a cintos de segu-
ranca. Carece, portanto, a Adm1n1stragao de maleabilidade de mé-
todos e caminhos para atender-lhe 20s reclamos 1mperat1vos e dis-
pares, .
A Admm:tstragao encontra, assim, no processo de sua realizacdo,.
um campo. de livre desenvolvimento, no qual lhe é facultada a
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seleciio da maneira de agir. Subordinado sempre i legalidede de
sua atuacdo, é licito ao administrador se orientar livremente com
referéncia & oportunidade e 4 conveniéneia dos atos administrati-
vos. HEsta capacidade de auto-determinaciioc representa o poder dis-
criciondrio do Estado, que se exaure plenamente no getor adminis-
trativo, nfio podendo ser objeto de consideragfio jurisdicional. A opor-
tunidade do ato poderd, em cerfos casos, ser reexaminada pela
préopria Administracdo; em nenhuma hipétese poderd ser apreeiada
pelo Poder Judicidrio, que, nessa matéria, estd impedido de se ma-
nifestar.

O proprio equilibrio juridico exige que o juiz e o administrador
ge coloquem em seus polos respectivos, exercendo a funcdo tipica
a que se acham habilitados, nfo somente pelo graduagio da com-
peténcia, como mesmo pela formacio profissionaleFoi exatamente
2 invasio judicidria no campo da discricionariedade que retardou,
nog Estadog Unidos, a formacio sistematica do direito administra-
tivb, como realcou ROGER PINTO, estudando a evolucfo constitucio-
nal amerwanaM

O administrador, dotado de experiéncia pratlca ¢ malor capa-

cidade de adaptacio aos fatog, decidird com mais plasticidade os-

problemas administrativos. N&o cabe ao juiz, mesmo perante er-
ros e desacertos, substituir a acdo executiva pelo arbitrio da toga.
A ditadura judicidria serd t@o noeiva quanto o descritério da Ad-
ministracio. Nio é porém, absoluta a inviolabilidade deo poder
discrieionario. Soberanc nog aspectos de oportunidade e convenién-
c¢ia, o ato admiln'istrativo estd frangueado &4 andlise jurisdicional
" no capitulo da legalidade.

B necessério, assim, precisar o conceito da discricionariedade
em fungdo da nerma juridica. Definindo-lhe o contetido e os limi-
tes de projecdo, ter-se-4 tragada a fronteira entre a legalidade e
a oportunidade, eritre o controle jurisdicional e a discngao admi-
mnigtrativa,. ‘

A definicio classica de MICHOUD exprime, em linhag gerais, o
sentido da competéicia discriclonaria:

“Il y a pouvoir discrétionnaire toutes les fois qu'une
sutorité agit librement, sans que la conduite & tenir
Iui soit dietée & Pavance par une régle de droit”.

.
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Ou, ainda, segundo a férmula de GIRAUD:

7 “Il y a pouvoir discrétionnaire pour I’Administration
lorsque celle-ci n’est pas obligée par la loi d’adopter une
atlitude déterminée, Elle a le choix entre Paction et
Pabstention, ou si elle agit, elle a le choix entre diverses
décisions. .. Le pouvoir discrétionnaire est une certaine
liberté de décigion laissée 2 l’Administration’;{N

Quando a Iei estabelece, expressamente, a forma de realizacéa,
cessa a esfera discricioniria. O procedimento administrativo estd
vineulado & determinagio legal. NBo lhe pertence a faculdade de
optar por &sse ou aquéle método de execucio. Cumpre-lhe, Unica-
mente, reproduzir, materialmente, o contetido da norma legislativa.

Se, entretanto, a lei nfio particularizou o sentido da conduta
administrativa, ou the posgibilitou escolher entre solugdes alterna-
tivas, subsistird, em sua plenitude, o poder discricionario. .

A competéncia vinculada &, por essa forma, o oposto 3 compe-
téncia discriciondria. Sdo quantidades antindmicas, a se repelirem
pela incompatibilidade conceitual: onde h4 vinculagdo, cessa a dis-
cricionariedade; onde se apresenta a diserigfio, repele-se a vinculaciio.

A prética administrativa evidencia, porém, serem raros ésses
modelog extremos e categbricos. Nio h4, usualmente, nenhum ato
totalmente vinculado ou totalmente discricionirio. Existem mati-
zes de predomindncia, mais ou menos acentuados, dande relévo 2
parte livre ou & subordinada da manifestaciio administrativa.

O equivoco da doutrina clissica estava em considerar o ato
administrativo eomo um todo indivisivel e, sob essa unidade, qua-

lificd-lo em uma ou outra daquelas categorias. Se nos detivermos,

Porém, na andlise de gua eriagho, poderemos concluir que a vin-
culagdo ou a discrigio se manifesta no tocante a cada um dos
elementos essenciais do ato.

Néo se pode mais falar em ato disericiondrio, como um ‘codo
orgénico; mas em aspectos discriciondrios relacionados a determi-
nados elementos, como os motivos ou o obJeto ‘MAURICE HAURIOU
foi dos primeiros a perceber a iniporténcia da distingdo, escre-
vendo, no infcio' do sécule atual:

“Il ny a pas doctes dzscretwnmm’es il y a un cer-
tain pouwoir diserétionnaire de ]’Admlmstratmn qui se
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retrouve plus ou moing dans tous les actes, et qui est
-eggentiellement le pouvoir d’apprécier - opportunité ‘de‘si
- mesures. administratives.: Ce pouvoir’ ést "d‘iscré'tidnnaiife;‘;
parce que le juge administratif 1’est pad juge de I'oppor:
tunité; Iappréciation de Popportunité est laissée entidre-
ment & I'administration active; elle constitue son domaine
réservé. Il y a des actes oll la question d’opportunité a
plus d’importance que dans d’autres, mais il n’y a pas
d’actes olt, & coté de la question d’opportunité, on ne
puisse soulever des questions de légalité, ou méme des
questions de moralité administrative; or, la légalité et
la moralité administrative ne sont pas diserétionnaires,
elles sont obligatoires”, ,/

Revendo o processo de criacdo do ato adminigtrative, refa~
zendo a sua etiologia, poder-se-4 surpreender a acéio do poder dis-
criciondrio -80bre as diferentes partes de que éle se compde. Se-
gundo a sua natureza, cada elemento essencial poders se enqua-
drar no setor da legalidade ou da oportunidade. ‘

A primeira etapa do ato administrative & a verificacio da
competéneia especifica. Cada autoridade dispée de uma capacidade
de agir que provém da regra de direito. N&o h4, em matéria ad-
ministrativa, nenhuma competéncia geral ou universal: por maiz
ampla que seja, ela decorre de uma previsdo legal. A sua latitude
nio, depende da -vontade do agente, mag dimana sempre de um
preceito. juridico anterior, ' .

A regra de competéneia nio é um produto da vontade, mas
uma emanacio da norma., N&o é uma criacio subjetiva do admi-
nistrador, mas um ecritério objetive da lei. Nao é, em suma, um
~requisito discricionirio, mas um elemento vinculado.

A realizagfio do ato pressupde, por outro lado, determinados
antecedentes objetivos. A autoridade administrativa nio age no
vAclio, ndo atua arbitrariamente, Ela se movimenta em funcéo de
certas situagbes de fato ou de direito que determinam a sua ini-
ciativa. A primeira etapa dinimica do ato administrativo é, por-
tanto, a constatacho da ewisténeia dos motives. Segue-se, imedia~
tamente, a apreciagio do velor désses motivos, a fim de que possa
a autoridade ge orientar no tocante a necessidade de sua atuagfio
¢ aos melos indieados para a obtencdo de um resultado.
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E precisamente na sucessio dessas duas etapaéz" que se.insere
9, elemento. disericiondrio. Ao passo.que na. verificacio. da ewiston-
01 maberial. 9w legal.dos motivos i mdo. ha . sendo:. o ‘processo de
‘é.pre@nséo: da realidade, na sna palorizaedo subjetiva-se-a tramita-
¢do do ato. administrativo. A existéncia ou néo dos motivos é ma-
téria de ordem objetiva: a sua ohgervaciio imperfeita provocars
um &rro de fato ou de direito, sujeito ao controle de legalidade.
A ponderacio e a medida dos motivos, como causas determinantes
da ag¢fio do administrador, correspondem & um Processo psicols-
gico, pertencente ao prisma discricionario.

“Apreendidos e analisados os antecedentes, manifesta-se a au-
toridade por meio. da coneretizacio do objeto, comissivo ou omis-
givo. B sobretudo nesse setor que opera, com maior amplitude, o
poder discriciondrio. 1 &ste, por exceléncia, o seu terreno proprio.
Néo existindo norma legal que -vincule obrigatdriamente a autc-

. ridade a praticar determinado” ato, ou a se abster de praticé-lo,

pertence livremente & Administiachio s faculdade de decidir, se-
gundo sua convicgiio, da oportunidade, da justica, da conveniéncia
ou da necessidade do ato administrative. O nicleo do poder dis-
criciondrio, a sua parte mais importante e habitual, é a livre de-
terminacdio do objeto do ato. ' o
A liberdade optativa da Administragio se sobrepde, no entant,
o elemento de finalidade. Na escolha do objeto nio ge limita o
agente a apreciar os antecedentes do ato, ou seja, og fatdres ob-
Jjetivos que requisitam a acfio administrativa. Ele determina o seu
procedimento, Jevando em conta, especialmente, o alcance da com-
peténcia, os fins pdblicos que justificam a sua interferéncia. Rie
age em relagdo aos motivos para realizar os fins legais.
~ Se, como vimos, ésses fins nio podem ser senfo aquéles deter-
minados em lei para o caso especifico, se ndo é licito ao agente
substitui-los ainda que por outro fim publico, é evidente que z
finalidade do ato representa uma limitagfio & discricionariedade, um
dique & expansio dos eritérios oportunisticos na determinacio do
objeto, A finalidade & em ultima anilise, um elemento sempre
vinculado, que ndo comports apreciacio digcricionaria.
Finalmente, na expressio do ato administrativo, estd a auto-
ridade obrigada a obedecer aos requisitos formais. estabelecidos
pelo legislador. O rito esgencial da forma &, portanto, outra con-
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digdo vinculante da vontade do agente administrativo. A inchser-
vaneia de formalidade legalmente prescrita vieia o ate- juridico e
coloeasse, em’ conseqiiéneia-no setor- do- examie-de' legali dede.

. Verifica-se, Hesza reconstituigho analitica, que ndo existe poder
discriciondrio absolutc. Kle atua sbbre determinados elementos do
ato administrativo, subordinado, porém, a uma limitagéo explicita
ou implicita. file digpde, por assim dizer, de uma #rea territorial
auténoma, dentro da qual pede operar eom infeira desenvoltura.
Desde que wviole, no entanto, oz limites legais, mobiliza-se o con-
tréle de legalidade para reconduzi-lo aos seus dominios. Hle fun-
ciona, a rigor, num sistema de liberdade vigiada, porque, como fi-
xou modelarmente SEABRA FACUNDES, “no que concerne & compe-
téncia, & finalidade e & forma, o ato discriciopdrio esta tdo sujeito
aoy textos legais como gualguer outro”.

O poder diserjciondrio é a faculdade concedida & Administragio
de apreciar o valor dos motives e determinar o objete do ato admi-
nistrativo, quando ndo o preestabeleca a vegra de direito positivo.
%le se submete ndo sdmente a limites externos (que VITOR NUNES
LEAL chamou, simbolicamente, de horizontais), como gejam: a com-~
peténcia, a forma e a exigténcia material dos motivos; como tam-
bém a limites internos (que se poderiam descrever como verticais) ,
que dizem respeito & observéancia do fim legal,

Ao contréle jurisdicional incumbe, exatamente, a limitagio do
poder discricionério, Verificar se a autoridade administrativa néo
exceden dos limites da competéncia livre nfo & mero aspecto de
fato, mas questio de direito. Ao J udicidrio cumpre examinar néo
sdmente o arcabouco exterior do ato administrativo, como também
as condicdes internas de legalidade. ' ,

A matéria de fato a que se relaciona a agdo administrativa
nfio estd, portanto, vedada a0 acesso da apreciagdo do juiz. A opi~
nifio de que sdmente poderd o exame jurigdicional percorrer os
elementos extrinsecos do ato repousa, como demonstrou, excelente-

mente, SEABRA. FAGUNDES, em uma falsa concepcao do mérito, A ve-

rificaciio da existéncia dos motivos é questfio juridica substancial.
8¢ o administrador deduziu o seu procedimento de um fato ine-
xistente, ou de falsa interpretaciio de um fato real, carece a Vi-
lidade do ato de seu alicerce material. Inexistente ou viciose o
motivo — que é o antecedente, ilegitimo serd o ato — que & o
conseqiiente.
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. A legislacfio brasileira acolheu, alids, 8ste prineipio quandoc
fixou, no a‘rtlgo_l?w,: § 9.% letra ¢, da Lei n.® 221, de 20 de novem-.
bro de 1894, a ilegalidade, de atos: ou decisdes. a.dmimstratiirasj em

raza,_o.- fla nao aplicacio ow indevida aplicaedo do- direito vigente e
especificou que ' '

. “a autoridade judicidria fundar-se-i em razdes ju-
ridicas, abstendo-se de apreciar o merecimento de atos
administratives, s6b o ponte de viste de sue convenibn-
cia ou oportunidade™,

(0] atol administrativo vélido obriga erga ommes. Tanto a éle
ge S}lbmete o particular, como a prépria administracéio, segundo
o classico principio legem patere quam. ipse fecisti (sofre a norma
que tu mesmo criaste).

A eficdcin. do ato adminigtrativo, como a dog atos juridicos
em geral, pode ser ingtantinea, ou depender de ato ou fato pos-
terio.x_' (condigdio suspensiva ou requisito de eficécia). 7

Também podem os atos administrativos ter trato sucessivo,

‘isto €, adquirirern eficdcia em momentog cronoldgicamente distin-

tos, que se sucedem no tempo.

Ao contrario dos atos juridicos privados, os atog admihistrati-;
ves .sﬁo, via de regra, auto-executdveis, no sentido de que 3 Ad-
mml_stragﬁo ¢ facultado impor coativamente aos destinatirios a ob-
serv.‘?}n‘c-ia de swas ordens e instrugSes. Excepcionalmente, a lei
condiciona a producgho dos efeitos do ato administrative & execucsio

‘judicial, como, por exemplo, na cobranca de dividas fiscais ou na
desapropriagio de bens privados declarados de utilidade pdblica.

A regra éa guto—execu‘torieda_de, ou execucdo administrativa, dos
atos da Administracio.



