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0 CONTROLE JURISDICIONAL DO MERITO
ATOS ADMINISTRATIVOS

2emos notado que existem muitas duvidas por parte
dos profissionais do Direlto em relagéo a possibilidade
de o Poder Judiciario avaliar o mérito dos atos admi-
nistrativos que tenham resultado do poder discricio-
nario, segundo os critérios da conveniéncia e oportunidade.

A respeito desse tema, verificamos que a doutrina e a
jurisprudéncia, tradicionalmente, repeliram essa possibilidade,
mas ja tem havido certa mudanga na interpretagéo do Direito
patrio, de modo que, atuaimente, em certas circunstancias,
tem-se admitido a interferéncia do Poder Judiciario nos atos
discricionarios, ainda que sob o protesto de renomados juristas.

A importancia do trabalho reside no fato de que ele serviria
de subsidio para delimitar precisamente as hipdteses em que
o juiz poderia avaliar a conveniéncia e a oportunidade dos
atos discricionarios da Administragéo Pdblica.

O trabalho pretende demonstrar que é possivel o Poder Judi-
ciario imiscuir-se no mérito dos atos discricionarios, sem que se
possa falar em violagdo ao principio da separagéo dos poderes.

No transcurso do trabalho, analisaremos os preceitos
; _ legais pertinentes, as decisdes majoritarias dos tribunais
i _ patrios e os ensinamentos doutrinarios, buscando fixar os
conceitos basicos e as premissas que devem nortear a ati-
vidade judiciaria na analise dos atos discricionarios.

Temos consciénocia de que essa questao é bastante espi-
nhosa, e que o trabatho em tela, pela sua natureza e amplitude,
ndo tera condigdes de exaurir o assunto, de modo a dissipar
todas as controvérsias existentes,

CONCEITO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
E SUA CLASSIFICAGAO

i ‘ Inicialmente, devemos perquirir qual o conceito do ato
administrativo, tendo em vista que essa definicao influenciara
decisivamente no desenvolvimento de nosso trabalho.

i . ] Visando delimitar a definigdo de ato administrativo, exis-
: tem duas teorias principais, quais sejam, a teoria subjetiva
e a teoria objetiva.

: Segundo a teoria subjetiva, seriam atos administrativos
1 aqueles atos juridicos que fossem emanados de 6rgaos

! administrativos estatais,

5 Essa teoria mereceu criticas dos doutrinados porque nao

! contemplou os atos administrativos surgidos no ambito dos

i Poderes Judicidrio e Legislativo.

iy Por outro lado, a teoria objetiva buscava conceituar ato  as teorias, de forma a construir um conceito completo de ato
E administrativo em razéo do regime de direito publico que  administrativo, surgindo concepgdes mistas.
|
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norteia as fungdes administrativas. Dessa forma, podemos lembrar os ensinamentos do
A doutrina moderna tenta conjugar os elementos de ambas  Professor Celso Antonio Bandeira de Mello, que lecionava:
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“Ja agora, ap6s estas preliminares, é possivel conceltuar ato
administrativo como: declaracio do Estado {ou de quem lhe faga
as vezes —~ como, por exemplo, um concessionario de servico
publico}, no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada
mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo
de the dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade
por ¢érgéo jurisdicional’

No mesmo sentido, ainda podemos citar a Professora

Maria Sylvia Zanella di Pietro:

“Com esses elementos, pode-se definir o ato administrativo
como a declaragéo do Estado ou de quem o represente, que
produz efeitos jurldicos imediatos, com observancia da lei,
sob regime juridico de direito ptblico e sujeita a controle pelo
Poder Judiciario"?

Fixadas as premissas acerca do conceito de ato adminis-

trativo, passemos & andlise de sua classificago.

Como cedigo, existem diversos critérios que norteiam as

classificagdes dos atos administrativos. No entanto, tendo em
vista a finalidade de nosso trabalho, focaremos na distincao
entre atos vinculados e atos discricionarios.

O primeiro é justamente aquele em que a lei ndo deixa

margem de liberdade para o administrado agir, devendo
observar todos os ditames legais,

Ja nos atos discricionarios, o administrador poders, de

acordo com os critérios de conveniéncia e oportunidade,
escolher qual a melhor opgao adotar para alcancar o inte-
resse publico,

Vejamos os ensinamentos do Professor Gelso Anténio

Bandeira de Mello:

tro

“Atos vinculados seriam aqueles em que, por existir prévia
e objetiva tipificacdo legal do tnico possivel comportamento
da Administragdo em face de situagéo igualmente prevista em
termos de objetividade absoluta, a Administragéo, ao expedi-los,
ndo interfere com apreciacao subjetiva alguma.

Atos ‘discricionérios',_ pelo contrario, seriam os que a Admi-
nistrag&o pratica com certa margem de liberdade de avaliagdo
ou deciséo segundo critérios de conveniéncia e oportunidade
formulados por ela mesma, ainda que adstrita & lei reguladora
da expedicdo deles™

Por seu turno, a Professora Maria Sylvia Zanella de Pie-
leciona:

“Na entanto, esse regramento pode atingir os varios aspectos
de uma atividade determinada; neste caso se diz que o poder
da Administragéo & vinculado, porque a lei néo deixou opgdes;
ela estabelece que, diante de determinados requisitos, a Admi-
nistragdo deve agir de tal ou qual forma. Por isso mesmo se diz
que, diante de um poder vinculado, o particular tem um direito

subjetivo de exigir da autoridade a edi¢ao de determinado ato,
sob pena de, ndo o fazendo, sujeitar-se & corregéo judicial,

Em outras hipéteses, o regramento ndo atinge todos os
aspectos da atuagéo administrativa; a lei deixa certa margem
de liberdade de decisio diante do caso concreto, de tal modo
que autoridade pederd optar por uma dentre varias solucdes
possiveis, todas validas perante o direito, Nesses casos, o
poder da Administragdo ¢ discricionario, porque a adogio de
uma ou outra solugio ¢ feita segundo critérios de oportunidade,
conveniéncia, justica, equidade, proprios da autoridade, porque
nao definidos pelo legisladors

Ora, o ato discricionario & cabivel quando a prépria lei
expressamente deixa a cargo da Administragéo a decisao a
ser tomada; quando a lei é omissa; ou quando prevé uma
competéncia administrativa, mas nio faz previso da conduta
a ser adotada.

Isso ocorre porque o legislador nio pode prever todas as
situagGes possiveis de acontecer, devendo o administrador,
quando sobrevier um fato que nio possui previsdo legal, ter
certa liberdade de adotar o ato administrativo que meihor
atenda o interesse publico.

CONTROLE JIURISDICIONAL DO MERITO DO ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO

Inicialmente, passemos & analise do que seja 0 mérito
do ato discricionario. Como defende inimeros estudiosos, o
mérito dos atos administrativos se confunde com a questao
da conveniéncia e oportunidade, tal como ensina o Professor
Seabra Fagundes:

“O mérito se relaciona com a intimidade do ato administrativo,
concerne ao seu valor intrinseco, & sua valorizagao sob critérios
comparativos, Ao &ngulo do merecimento, nao se diz que o ato ¢
ilegal ou legal, senao que ¢ ou ndo é o que devia ser, que é bom
ou mau, que ¢ pior ou melhor do que outro, E poristo é que os
administrativistas o conceituam, uniformemente, como o aspecto
do ato administrativo, relativo a conveniéncia, a oportunidade,
a utilidade intrinseca do ato, 4 sua justica, a finalidade, aos
principios da boa gestao, a obtencdo dos designios genéricos
e especificos, inspiradores da atividade estatal”s

Fixadas as premissas basicas, devemos partir para o
estudo da possibilidade do controle jurisdicional do ato
administrativo.

Tradicionalmente, a doutrina ensinava que apenas era
passivel de controle pelo Poder Judiciario os atos vinculados,
pois estavam totalmente adstritos aos ditames legais.

Por outro lado, quanto aos atos discricionérios, dizia-se
que o Poder Judicidrio ndo poderia se imiscuir em um papel
que era do administrador, sob pena de estar violando o prin-
cipio da separagéo dos poderes.
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E importante mencionarmos as contribuices trazidas pelo
Professor Ives Gandra da Silva Martins sobre o principio da
separagdo dos poderes:

“O que Locke e a Inglaterra ofertaram para o aprofundamento
tematico de Montesquieu foi a triparti¢ao equilibrada do poder.
Hoje, estamos convencidos —~ quanto mais lemos os autores
modernos — de que, em matéria de Direito, pouco se acrescentou
ao que os romanos criaram; e, em maléria de Filosofia, pouco se
acrescentou ao que os gregos desvendaram. Qualquer filésofo
posterior, como Poibio, que era também historiador, passando
por Hume, Hobbes, Locke, Bacon, Maquiavel ~ historiador,
filésofo, politico e socidlogo — Rousseau e outros, fraz pequena
contribuigdo ac pensamento universal descortinado pelos gregos.
Tenho a impresséo de que depois dos gregos pouca coisa se
pode criar. Criaram-se variagdes inteligentes, mas o tema central
de Filosofia se encontra na Grécia e o do Direito em Roma, Ora,
com a triparti¢do equilibrada de poderes de Montesquieu, chega-
-se a discusséo do sistema de governo, ja a esta altura, apds a
Revolugao Francesa, eliminando-se de vez a possibilidade de
se discutir a permanéncia de monarquias absolutas!'®

No entanto, aos poucos, a doutrina e a jurisprudéncia,
em algumas hipdteses, comegaram a admitir a possibilidade
do Poder Judiciario interferir também no mérito dos atos
discricionarios.

E essa intervengao judicial néo significa violagio ao prin-
cipio da separagéo dos poderes, até mesmo porque esse
nédo ¢ absocluto, tendo sido criado, inclusive, para funcionar
como um sistema de pesos e contrapesos, em que um Peder
fiscalizaria e coibiria os atos ilegitimos do outro Poder.

Na esteira dessa evolugéo, o Poder Judiciario passou
a coibir o desvio de poder cometido no ambito dos atos
discricionérios, de forma a exigir que o ato administrativo
fosse realizado visando cumprir a finalidade prevista na lei.

Vejamos o entendimento do Supremo Tribunal Federal
sobre o tema:

“Em que pesem as alegag¢bes do Estado do Rio de Janeiro,
afigura-se razodvel a concesséo das vindicadas medidas limi-
nares, valendo transcrever a proferida no MS n°® 674/00 (fl, 55):

‘Prestadas as informagges, concedo a liminar requerida pois
estdo presentes o pericufum in mora consistente no afastamento
imediato dos servidores que foram postos em disponibilidade
pelo ato atacado, com substancial perda de suas remuneragoes,
e a aparéncia de bom direito decorrente de ser a digna autori-
dade impetrada invocada para praticar os atos dele decorrentes
como desvio de poder: declarou a desnecessidade de cargos
ptblicos do setor da seguranga publica com base em disposigio
constitucional que visa a redugdo das despesas de pessoal
sem observar a gradacio das medidas que preveem primeiro a
redugdo de cargos e fungdes de confianga, emprestando aos
atos atacados nitido carater disciplinar. Comunique-se!
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Na hipétese, parecem evidentes a plausibilidade juridica do
direito material discutido na agdo mandamental e a existéncia
do pericufum in mora, cujo exame ndo ha como furtar-se em
sede de suspensZo de seguranga (SS (AgRg) n° 8486, Relator
Ministro Septilveda Pertence, DJ de 08.11.986).

E que o nosso ordenamento juridico agasalha, como garantia
dos administrados e como decorréncia necessaria do principio
da legalidade estrita a que se subsume a atividade administrativa,
o principio da motivagéo dos atos administrativos, inclusive os
chamados atos discriciondrios, cujo carater ndo os torna abso-
lutamente imunes ao controle jurisdicional, porquanto ao Poder
Judicidrioc cumpre ¢ exame tanto dos motivos que servem de
pressuposto ao ato como a sua finalidade.

Com efeito, & andlise do contetido dos atos chamados de dis-
criciondrios ndo se ha de esquivar o Judiciario, porque somente
hé discricionariedade quando a lei d4 margem a formulagdo de

- 'juizos de oportunidade’, fora desta hipotese, qualquer agente
publico deve obediéncia a legalidade, como discorre, com
acerto, Eros Roberto Grau:

'O exercicio, pela Administragéo, da auténtica discricionarie-
dade - formulagéo de julzo de oportunidade, que apenas podera
exercitar quando norma valida a ela atribuir essa faculdade --
n&o esta sujeito ao controle do Poder Judiciario, salvo quando
esse exercicio consubstancie desvio ou abuso de poder ou
de finalidade. Dai porque, embora o controle da discricionarie-
dade apenas se justifique quando tal ocorra, o seu exame, pelo
Judiciario, sempre se imp&e. Por isso demite-se de seu dever,
afrontando o direito, o juiz que liminarmente recuse o exame
de ato discricionario, embora deva, apds esse exame, se, em
determinado caso, apurar a inocorréncia de desvio ou abuso
de poder ou de finalidade, abster-se de controlar (no sentido
de questionar a sua corregdo) o ato!

Da mesma forma, esse colendo Supremo Tribunal Federal
acolheu a tese do controle judicial dos atos discricionarios,
conforme extrai-se das palavras do Ministro Marco Aurélio: ‘Na
dicgao sempre oportuna de Celse Anténio Bandeira de Mello,
mesmo nos atos discricionérios ndo ha margem para que a
administragdo attie com excessos ou desvios ao decidir, compe-
tindo ac Judiciario a glosa cabivel {Discricionariedade e controle
judicial)!" (RE n® 131.661/ES, Relator Ministro Marco Aurélio,
DJ 17.11.88, p. 39209, j. em 26.09.95, 2* Turma). (Excerto da
deciso proferida pelo Min. Carlos Velloso, no julgamento da
S8 n® 1.970/R! — Rio de Janeiro, em 22.05.01)

Outra hipdtese que permite o controle jurisdicional dos
atos discricionarios leva em conta a teorta dos motivos deter-
minantes, segundo a qual, quando o administrador explicita
o motivo de seu ato, este é vinculante e deve ser observado,
sob pena de anulagdo, mesmo nos atos discricionarios, ou
seja, é possivel se aferir a existéncia e a legitimidade do
motivo ensejador do ato administrativo.

Mais uma vez se faz oportuno colacionarmos o entendi-
mento da jurisprudéncia sobre o tema:
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“Agravo regimental -~ Recurso especial — Constitucional e
Administrativo — Militar ~ Remogao - Principio da razoabilidade
— Transferéncia de local de servigo — Deferimento ~ Mora imo-
tivada para efetivagio da movimentagdo ~ Discricionariedade
~ Teoria dos motivos determinantes — Matéria constitucional —
STF ~ Acdrdio conforme a Jurisprudéncia do STJ - Enunciado
n° 83, da Stmula do STI.

1. A Administracio, ao autorizar a transferéncia ou a remocic
de agente publico, vincula-se aos termos do proprio ato, portanto,
submete-se ao controle judicial a morosidade imotivada para a con-
cretizagdo da movimentacéo (Teoria dos Motivos Determinantes).

2. Pela Teoria dos Motivos Determinantes, a validade do ato
administrativo estd vinculada 2 existéncia e 4 veracidade dos
motivos apontados como fundamentos para a sua adogao, a
sujeitar o ente publico aos seus termos.

3. No caso, em harmonia com a jurisprudéncia do ST, o
acordao recorrido entendeu indevida a desvinculagao do proce-
dimento administrativo ao Principic da Razoabilidade, portanto,
considerou o ato passivel ao crivo do Poder Judiciario, verbis: ‘a
discricionariedade nao pode ser confundida com arbitrariedade,
devendo, assim, todo ato administrativo, mesmo que discricio-
nério, ser devidamente motivado, conforme os preceitos da
Teoria dos Motivos Determinantes, obedecendo ao Principio
da Razoabilidade' {fl. 153).

4. Pretenséo e acérdao a quo, na via espegcial, firmados em
preceito constitucional elidem o exame do STI.

5. Acordéao a quo em consonancia com a jurisprudéncia deste
Tribunal (Enunciado n° 83 da Sumula do ST

8. Agravo regimental a que se nega provimento.' (STJ, AgRg
no REsp n® 670.453/RJ, Sexta Turma, Relator Ministro Celso
Limongi, . 18.02.10)

Outro critério norteador dos atos administrativos séo os

principios da proporcionalidade e da razoabilidade, devendo-
-se afastar os atos discricionarios manifestamente irrazoaveis.

Vejamos o que ensina o Professor Celso Anténio Ban-

~ deira de Mello:

“Enuncia-se com este principio que a Administragdo, ao
atuar no exercicio de discrigso, tera de obedecer a critérios
aceitaveis do ponto de vista racional, em sintonia com o senso
hormal de pessoas equilibradas e respeitosas das finalidades
que presidiram a outorga da competéncia exercida, Vale dizer:
pretende-se colocar em claro que nédo serao apenas inconve-
nientes, mas também ilegitimas — e, portanto, jurisdicionalmente
invalidaveis —, as condutas desarrazoadas, bizarras, incoerentes
ou praticadas com desconsideragao as situagdes e circunstancias
que seriam atendidas por quem tivesse atributos normais de
prudéncia, sensatez e disposicao de acatamento 4s finalidades
da lei atributiva da discricao manejadal?

Nesse passo, ¢ de bom alvitre trazermos a lume jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal sobre o tema:

“Decisdo
Agravo de instrumento — Administrativo — Concurso publico

— Experiéncia profissional - Necessidade do reexame de fatos

€ provas constantes dos autos e da analise prévia de clausulas

editalicias ~ Impossibilidade — Incidéncia das Sumulas n°s

279 e 454 do Supremo Tribunal Federal — Repercussio geral

da questdo constitucional — Desnecessidade de exame - Art.

3828, primeira parte, do Regimento Interno do Supremo Tribunal

Federal — Agravo ao qual se nega seguimento.,

Relatorio
1. Agravo de instrumento contra decisio que ndo admitiu
recurso extraordingrio, interposto com base no art. 1 02, inciso

Ill, alinea a, da Constituico da Republica.

O recurso inadmitido tem como objeto o seguinte julgado do

Tribunal de Justica do Rio de Janeiro:

‘Apelagao civel — Direito Administrativo — Concurso publico

— Agente de disciplina do DEGASE - Avaliagao de experiéncia

profissional. Edital que prevé como etapa do concurso a avaliacio

da experiéncia profissional do candidato, considerando como tal

o exercicio de atividade equivalente. Clausula aberta que deve

ser interpretada com razoabilidade, sob pena de ilegalidade do

ato administrativo, Declaragéo firmada pelo proprio DEGASE no
sentido de que o autor possui a experiéncia requerida,

Impossibilidade de desconsideragao. Direito 4 contabilizacao
dos pontos e reenquadramento na ordem classificatéria para
prosseguimento na fase seguinte do certame. Auséncia de
direito subjetivo a nomeagéo & posse. Precedentes. Sentenca
de improcedéncia que se reforma. Recurso parcialmente pro-
vido' (fl. 175).

2. A decisdo agravada teve como fundamentos para a
inadmissibilidade do recurso extraordinério a circunstancia de
que a ofensa a Constituigio, se tivesse acorrido, seria indireta
¢ a incidéncia na espécie da Sumula n° 279 do Supremo
Tribunal Federal.

3. O Agravante alega que o Tribunal a quo teria afrontado os
arts. 2° 5% inc. XXXV, 37, caput, da Constituicdo da Reptiblica,

Argumenta que 'a conduta da Administraggo Publica coady-
nou-se ao que determinava o edital do certame, visto que as
fungdes do cargo de Agente de Disciplina correspondem, de
acordo com o edital, a execugdo de atividades relacionadas a
manuteng¢do da ordem, seguranca, disciplina e vigilancia de
pessoas e patriménio, & prestagio de assisténcia aos adoles-
centes e participagdo de atividades recreativas e socioculiurais,

& execugéo de determinacdes judiciais e/ou administrativas,
servicos de escolta e acompanhamento, além da conducio de
veiculos automotores’ {fl. 10).

Sustenta que, ‘verificando que o autor n3o atendia a um dos
requisitos para ingresso no cargo, néo poderia a Administragso,
sujeita que esta ao principio da legalidade (art. 37, caput, da
CFRB), adotar outra conduta que n3o deixar de atribuir pontos
a demandante na etapa de experiéncia profissional, diante da
regra prevista no item 2 do Edital do concurso, sob pepa de
violar aquele dispositivo constitucional’ (fls. 10-11).
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Apreciada a matéria trazida na espécie, DECIDO.

4, Razéo juridica nao assiste ao Agravante.

5. Em preliminar, ¢ de se ressaltar que, apesar de ter sido
a parte agravante intimada depois de 03.05.07 e constar no
recurso extraordinario capitulo destacado para a defesa da
repercussio geral da questdo constitucional, nac ¢ o caso de
se iniciar o procedimento para a afericdo da sua existéncia, pois,
nos termos do art, 323, primeira parte, do Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal - com a redagéo determinada pela
Emenda Regimental n® 21/07 ~, esse procedimento somente
tera lugar ‘quando néo for o caso de inadmissibilidade do recurso
por outra razao’,

Essa ¢ a situagdo do caso em exame, em que a andlise da
existéncia, ou ndo, da repercusséo geral da questdo constitucional
torna-se dispensavel, pois ha outro fundamento suficiente para
a inadmissibilidade do recurso extraordinario,

6. O Tribunal a guo censignou que:

‘A questdo controvertida nos presentes autos diz respeito
a regra relativa a experiéncia profissional inserta no edital do
concurso publico promovido pelo DEGASE para provimento
de cargos de agente de disciplina.

A elaboragdo do edital ¢ ato discricionario, devendo a admi-
nistragac estabelecer as regras de escolha dos candidatos
conforme as necessidades do servigo. Contudo, a despeito da
discricionariedade na elaboragio de normas, devem elas, como
qualquer outro ato administrativo, estar em conformidade com a
Constituigdo Federal e toda a legislagao infraconstitucional a que
se submete a administragéo. Esta limitagio estd intrinsecamente
ligada 2 finalidade legal de interesse ptblico que se espera e
ao principio da razoabilidade.

Neste viés, o concurso publico, como processo administrativo,
se subsume aos ditames da Lei n° 9,784/99 (‘Regula o processo
administrativo no ambito da Administracéo Pablica Federal'),
que determina a subsungéo aos principios da razoabilidade
e da finalidade (art. 2° capui), ressaltando a necessidade
de ‘adequagéo entre meios e fins, vedada a imposicéo de
obrigagdes, restrigdes e sangdes em medida superior quelas
estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico’
{art. 2°, par. tnico, inc. VI).

Este limite da diSoricionariedade administrativa torna pos-
sivel a intervengédo do Poder Judiciario em causas que digam
respeito aos concursos publicos todas as vezes em que
for observada eventual violagdo dos principios que regem
a Administrag@o Publica, em especial o da legalidade, o da
finalidade e o da razoabilidade.

()

Dispde o item 2 do capftulo I do edital que seria atribuida
pontuagéo ac candidato que apresentasse ‘experiéncia profis-
sional em atividade equivalente ao cargo pretendido’ (fl. 19 v.).

Por outro lado, o préprio DEGASE forneceu declaragéo
onde afirmou que o apelante lhe prestou servigos 'na fungio
equivalente ac cargo de agente de disciplina, desde 14.09.88,
preenchendo, portanto, os requisitos do item 2 do edital do
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concurso para preenchimento de vagas ao cargo de agente de
disciplina, realizado em 1998, no que concerne a experiéncia
profissional’ (fl. 12).

E razoavel que o edital ndo contenha qualquer enumeragio
exauriente das atividades que se assemelhem as exercidas pelo
cargo em disputa, por serimpossivel ao empregador confeccionar
tal rol. Contudo, ao desconsiderar declaragéo por ele mesmo
emitida no sentido da disposigédo editalicia, desvia-se da razoa-
bilidade a atuag#@o administrativa’ (fls. 180-181).

Conforme se verifica, o Tribunal de origem decidiu com
base nos elementos fatico-probatérios constantes dos autos
e na andlise das cldusulas editalicias, Para se concluir de
forma diversa, seria necessério o reexame das provas contidas
nos autos e do edital do concurso ptiblico, ja devidamente
analisados, o que ndo viabiliza 0 processamento do recurse
extraordinario, Incidem na espécie as Stimulas n°s 279 e 454
do Supremo Tribunal Federal.

Nesse sentido:

‘Agravo regimental no recurso extraordinario — Exame psico-
técnico ~ Concurso piblico — Necessidade de critérios objetivos
~ Reexame de provas e de clausulas do edital - Impossibilidade
em recurso extraordindrio. 1. O Supremo Tribunal Federal fixou
jurisprudéncia no sentide de que o exame psicotécnico pode ser
estabelecido para concurso ptiblico desde que por lei, tendo
por base critérios objetivos de reconhecido caréter cientifico,
devendo existir, inclusive, a possibilidade de reexame.

Precedentes, 2. Reexame de fatos e provas e de clausulas
editalicias, Inviabilidade do recurso extraordinario. Stmulas n°s
279 e 454 do Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental a
que se nega provimento' (RE n® 473.719-AgR, Rel. Min. Eros
Grau, Segunda Turma, DJe 01.08.08 - grifos nossos).

‘Ementa: Agrave regimental no agravo de instrumento ~ Con-
curso publico — Interpretagdo de clausulas do edital ~ Reexame
de provas — Impossibilidade em recurso extraordindrio ~ Reexame
de fatos e provas. Inviabilidade do recurso extraordinaric. Stimula
n° 278 do Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental a que
se nega provimento' {Al n® 720.769-AgR, Rel. Min. Eros Grau,
Segunda Turma, DJe 17.10.08). )

7. Nada h4, pois, a prover quanto as alegagdes do Agravante.

8. Pelo exposto, nego seguimento ao agravo de instrumento
(art. 57, caput, do Codigo de Processo Civil e art. 21, § 1°, do
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal),

Publique-se.

Brasilia, 12 de novembro de 2009.

Ministra Carmen Licia” {STF, Al n® 770.402/R) - Rio de
Janeiro, Relatora Ministra Cérmen Lucia, 1. 12.11.09)

Destarte, mais uma vez, um principio constitucional serve
para balizar o mérito dos atos administrativos, qual seja, o
principio da moralidade, segundo o qual o agente publico
deve se pautar pela probidade e pela boa-fé.

O Professor Alexandre de Moraes traz importantes licdes
acerca da matéria:




“Pelo principio da moralidade administrativa, nao bastara
ao administrador o estrito cumprimento da estrita legalidade,
devendo ele, no exercicio de sua fungdo publica, respeitar os
principios éticos de razoabilidade & justica, pois a moralidade
constitui, a partir da Constituicao de 1988, pressuposto de
validade de todo ato da administracéo publica’®

Vejamos as decisées do Supremo Tribunal Federal
sobre o tema:

“Ementa: Recurso extraordinario - Mandado de seguranga ~
Inscri¢ao em Curso de Formagao de Sargento-PM, 2. Acordio
que manteve decisdo concessiva de seguranga, afastando
exigéncia administrativa, para inscrigdo de cabos, que subvertia
o principio da hierarquia, em relagdo aos soldados. 3. Exigéncia,
para a inscri¢do no Curso de Formagéo de Sargento, de mais
de dez anos na Corporagédo e mais de trés anos na graduacao,
referentemente aocs cabos, e, tdo s6, de mais de dez anos na
Forga Publica, em se tratando de soldados, 4. Limites do poder
discricionario. Os atos do Poder Publico, além de sujeitos aos
principios da legalidade e moralidade, também devem atender
a principio de justica. 5. Falta de prequestionamento do art,
5% LXIX, da Constituicao, Stmulas n’s 282 e 856. Hipstese,
ademais, ndo discutida 4 vista da regra maior em aprego. 6,
Recurso especial ndo conhecido, 7, Recurso extraordinario a
que se nega conhecimento!” (STF, RE n® 178,820/DF — Distrito
Federal, Relator Ministro Néri da Silveira, j. 18,06.96)

RESERVA DO POSSIVEL X MiNIMO EXISTENCIAL

Uma questéo bastante interessante referente a esse tema
& o principio da reserva do possivel, construida pela doutrina
alema e defendida pelo Poder Puablico, segundo o qual o
administrador s6 poderia efetivar direitos na medida em que
houvesse previsao orcamentaria para tal desiderato,

Embora essa tese tenha merecido acolhida pela juris-
prudéncia patria, em determinadas hipoteses ¢ possivel
contrapor-se a ela por meio do principio do minimo existen-
cial, que garante que o Estado deve promover a dignidade
humana, conferindo condigbes minimas para que a pessoa
viva dignamente.

Essa controvérsia foi enfrentada pelo Supremo Tribunal
Federal e, na oposicio dos referidos principios, prevaleceu
o do minimo existencial, como podemos verificar a seguir,
merecendo transcrigao na sua integralidade pela brilhante
decisdo do Ministro Celso de Mello:

“Informativo n® 520

Processo Al n° 677,274

Educagéo infantil — Obrigagdo Constitucional do Municipio
(Transcrigdes) Al n° 677.274/SP* Relator: Min, Celso de Mello
Ementa: Crianga de até cinco anos de idade — Atendimento
em creche e em pré-escola — Educagio infantil ~ Direito

assegurado pelo préprio texto constitucional (CF art, 208, 1V,
na redagdo dada pela EC p° 58/08) - Compreensio global do
Direito Constitucional a educagdo — Dever juridico cuja execucio
se impde a0 Poder Publico, notadamente ao municipio (CF, art.
211, § 2%, Agravo improvido. A educagio infantil representa
prerrogativa constitucional indisponivel, que, deferida as criangas,
a estas assegura, para efeito de seu desenvolvimento integral,
€ como primeira etapa do processo de educacio basica, o
atendimento em creche e o acesso a pré-escola (CF, art. 208,
IV). Essa prerrogativa juridica, em consequéncia, impde, ao
Estado, por efeito da alta significacédo social de que se reveste
a educagdo infantil, a obrigacéo constituciona! de criar condicbes
objetivas que possibilitem, de maneira concreta, em favor das
‘criangas até 5 (cinco) anos de idade’ (CF, art. 208, IV), 0 efetivo
acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola,
sob pena de configurar-se inaceitavel omissao governamental,
apta a frustrar, injustamente, por inércia, o integral adimplemento,
pelo Poder Publico, de prestagao estatal que lhe impos o préprio
texto da Constituigao Federal. A educacio infantil, por qualificar-
-se como direito fundamental de toda crianga, nao se expoe,
em seu processo de concretizacdo, a avaliagSes meramente
discricionarias da Administragio Publica, nem se subordina a
razbes de puro pragmatismo governamental. Os Municipios
~ que atuario, prioritariamente, no ensino fundamental e na
educagéo infanti (CF art. 211, § 2°) = ndo poderao demitir-se
do mandato constitucional, juridicamente vinculante, que lhes
foi outorgado pelo art, 208, 1V, da Lei Fundamental da Reptblica,
€ que representa fator de limitagao da discricionariedade politico-
-administrativa dos entes municipais, cujas opgdes, tratando-se
do atendimento das criangas em creche (CF art. 208, V), nao
podem ser exercidas de modo a comprometer, com apoio em
juizo de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a
eficacia desse direito basico de indole social. Embora inques-
tionavel que resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo, & prerrogativa de formular € executar politicas publicas,
revela-se possivel, no entanto, ao Poder ludiciario, ainda que
em bases excepcionais, determinar, especialmente nas hipéteses
de politicas puiblicas definidas pela prépria Constituicao, sejam
estas implementadas, sempre que os 6rgaos estatais compe-
tentes, por descumprirem os encargos polftico-juridicos que
sobre eles incidem em cariter hﬂandatén’o, vierem a comprometer,
Com a sua omissao, a eficaciae a integridade de direitos sociais
e culturais impregnados de estatura constitucional. A questio
pertinente & 'reserva do possivel' Doutrina. Decisado: O recurso
extraordindrio a que se refere o presente agravo de instrumento
foi interposto contra acordao, que, confirmado, em sede de
embargos de declaracio (fls. 22/24) pelo e. Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo, esta assim ementado {f. 9): ‘Apelacao
em agao de obrigagao de fazer, objetivando a reforma da sen-
tenca que julgou o feito extinto sem exame do mérito, nos termos
do art. 267, inciso VI, do CPC — Alegacdo de que existiu ofensa
ao principio da inafastabilidade da jurisdiggo, porquanto ha
previsdo legal e constitucional para a matricula de menores em
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rede municipal de educacio infantil — Recurso provido e extingao
afastada - Agéo Civil Pablica julgada procedente, nos termos
doart. 515, § 3°, do CPC ~ Inteligéncia dos arts. 54, IV, e 208,
il, ambos do ECA e 211, § 2° da CF’ {grifei). A parte ora
agravante sustenta que o acérdac impugnado em sede recursal
extraordindria teria transgredido preceitos inscritos na Consti-
tuigdo da Republica. O exame desta causa, considerada a
jurisprudéncia que o Supremo Tribunal Federal firmou na matéria
ora em andlise (Al n° 474.444-AgR/SP, Rel, Min. Marco Aurélio
—~ RE n® 410.715-AgR/SP, Rel, Min. Celso de Mello - RE n°
436.996-AgR/SP, Rel. Min. Celso de Meilo, v.g.), convence-me
da inteira corregdo dos fundamentos que apoiam e ddo con-
sisténcia ao acérdio emanado do e. Tribunal de Justiga do
Estado de Séo Paulo. E preciso assinalar, neste ponto, por
relevante, que o direito a educagio — que representa prerrogativa

constitucional deferida a todos (CF, art. 205}, notadamente as

criangas (CF, arts, 208, IV, e 227, capuf) - qualifica-se como
um dos direitos sociais mais expressivos, subsumindo-se a
nogéo dos direitos de segunda geragao (RT) 164/158-161),
cujo adimplemento impde, ao Poder Publico, a satisfag@o de
um dever de prestagao positiva, consistente num facere, pois
o Estado dele s¢ se desincumbira criando condigdes objetivas
que propiciem, aos titulares desse mesmo direito, 0 acesso
pleno ao sistema educacional, inclusive ao atendimento, em
creche e pré-escola, ‘as criancas até § {cinco) anos de idade’
(CF, art. 208, IV, na redacio dada pela EC n®53/08). O eminente
Pinto Ferreira (Educacdo e Constituinte, in: Revista de Infor-
magdo Legislativa, vol. 92, p, 171/178), ao analisar esse tema,
expende magistério irrepreensivel: 'O Direito 2 educagao surgiu
recentemente nos textos constitucionais. Os titulos sobre ordem
econdmica e social, educagao e cultura revelam a tendéncia
das Constituigdes em favor de um Estado social, Esta clara
opgao constitucional faz deste ordenamento econémico e
cultural um dos mais importantes titulos das novas Constituiges,
assinalando o advento de um nove modelo de Estado, tendo
como valor-fim a justi¢a social e a cultura, numa democracia
pluralista exigida pela sociedade de massas do século XX'
(grifei). Para Celso Lafer (A reconstrugdo dos djreitos humanos,
p. 127 e 130/181, 1988, Companhia das Letras), que também
exterioriza a sua preccupagio académica sobre o tema, o direito
a educagdo ~ que se mostra redutivel a nogdo dos direitos de
segunda geragado ~ exprime, de um lado, no plano do sistema
juridico-narmativo, a exigéncia de solidariedade social, e pres-
supbe, de outro, a assergdo de que a dignidade humana,
enquanto valor impregnado de centralidade em nosso ordena-
mento politico, s6 se afirmara com a expansao das liberdades
publicas, quaisquer que sejam as dimensées em que estas se
projetem: (.} E por essa razio que os assim chamados direitos
de segunda geragao, previstos pelo welfare state, sdo direitos
de crédito do individuo em relacao & coletividade. Tais direitos
=~ como o direito ao trabalho, a satide, 2 educagéo - t8m como
sujeito passivo o Estado porque, na interagso entre governantes
e governados, foi a coletividade que assumiu a responsabilidade
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de atendé-los. O titular desse direito, no entanto, continua
sendo, come nos direitos de primeira geragdo, o homem na
sua individualidade, Daj a complementaridade, na perspectiva
ex parte populi, entre os direitos de primeira e de segunda
geracdo, pois estes Ultimos buscam assegurar as condigoes
para o pleno exercicio dos primeiros, efiminando ou atenuando
os impedimentos ao pleno uso das capacidades humanas, Por
isso, os direitos de crédito, denominados direitos econdmico-
-sociais e culturais, bodem ser encarados como direitos que
tornam reais direitos formais: procuraram garantir a todos o
acesso aos meios de vida e de trabalho num sentido amplo
(...)! (grifei). O alto significado social e o irrecusavel valor cons-
titucional de que se reveste o direito a educagao infantil - ainda
mais se considerado em face do dever que incumbe, ao Poder
Publico, de torna-lo real, mediante concreta efetivacdo da
garantia de atendimento, em creche e pré-escola, as criangas
de até cinco anos de idade (CF, art. 208, IV) ~ ndo podem ser
menosprezados pelo Estado, ‘obrigado a proporcionar a con-
cretizagdo da educagio infantil em sua area de competéncia’
(Wilson Donizeti Liberati, Contetido Material do Direito a Edu-
cagdo Escolar, in: Direito & Educacdo: uma questdo de Justica,
p. 236/238, item n. 3.5, 2004, Malheiros), sob pena de grave
& injusta frustragcdo de um inafastavel compromisso constitu-
cional, que tem, no aparelho estatal, o seu precipuo destinatario,
Cabe referir, neste ponto, a observagao de Pinto Ferreira {Edu-
cagdo e Constituinte in: Revista de Informagéo Legislativa, vol.
92, p. 171/178), quando adverte - considerada a ilusio que o
carater meramente retorico das proclamagdes constitucionais
muitas vezes encerra ~ sobre a necessidade de se conferir
efetiva concretizagao a esse direito essencial, cuja eficicia ndo
pode ser comprometida pela inagdo do Poder Publico: 'O direito
& educagdo necessita ter eficacia. Sendo considerado como
um direito publico subjetivo do particular, ele consiste na facul-
dade que tem o particular de exigir do Estado o cumprimento
de determinadas prestagdes. Para que fosse cumprido o direito
a educagio, seria necessario que ele fosse dotado de eficacia
e acionabilidade (...)' {grifei). O objetivo perseguido pelo legis-
lador constituinte, em tema de educagao infantil, especialmente
se reconhecido que a Lei Fundamental da Republica delineou,
nessa matéria, um nitido programa a ser implementado mediante
adogao de politicas publicas consequentes e responsaveis —
notadamente aquelas que visem a fazer cessar, em favor da
inféncia carente, a injusta situacao de exclusdo social e de
desigual acesso s oportunidades de atendimento em creche
e pré-escola ~, traduz meta cuja nao realizacio qualificar-se-a
como uma censuravel situagio de inconstitucionalidade por
omissdo imputavel ao Poder Pablico. Ac julgar a ADPF n° 45/
DF, Rel. Min. Celso de Mello, proferi decisio assim ementada
(Informativo STF n® 845/04): 'Arguicio de descumprimento de
preceito fundamental - A questio da legitimidade constitucional
do controle e da intervengdo do Poder Judiciario em tema de
implementagao de politicas publicas, quando configurada
hipdtese de abusividade governamental — Dimenszo politica
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promover o bem-estar social e a melhoria da qualidade de vida
de todos, notadamente das classes menos tavorecidas, assi-
nalando, com particular énfase, a propésito de obstaculos
governamentais que possam ser eventualmente opostos ao
adimplemento dessa obrigacdo constitucional, que 'o Estado
néo pode se furtar de tal dever sob alegacéo de inviabilidade
econdmica ou de falta de normas de regulamentacao’ (grifei).
Tratando-se de tipico direito de prestacio positiva, que se
subsume ao conceito de liberdade real ou concreta, a educagio
infantil ~ que compreende todas as prerrogativas, individuais
ou coletivas, referidas na Constituigdo da Republica {(notada-
mente em seu art. 208, IV) ~ tem por fundamento regra cons-
titucional cuja densidade normativa nio permite que, em torno
da efetiva realizagdo de tal comando, o Poder Publico, espe-
cialmente o Municipio (CF, art. 211, § 2°), disponha de um
amplo espago de discricicnariedade que lhe ensefe maior grau
de liberdade de conformagao, e de cujo exercicio possa resultar,
paradoxalmente, com base em simples alegagdo de mera
conveniéncia e/ou oportunidade, a nulificagdo mesma dessa
prerrogativa essencial, como adverte, em ponderadas reflexdes,
a ilustre magistrada Maria Cristina de Brito Lima, em obra
monografica dedicada ao tema ora em exame (A Educacdo
como Direito Fundamental, 2003, Lumen Juris), Cabe referir,
ainda, neste ponto, ante a extrema pertinéncia de suas obser-
vagoes, a adverténcia de Luiza Cristina Fonseca Frischeisen,
ilustre Procuradora Regional da Reptiblica (Politicas publicas
~ A responsabilidade do administrador e o Ministério Publico,
p- 58, 95 e 97, 2000, Max Limonad), cujo magistério, a propésito
da limitada discricionariedade governamental em tema de
congrelizagdo das politicas ptblicas constitucionais, assinala:
‘Nesse contexto constitucional, que implica também na reno-
vagdo das préticas polticas, o administrador esta vinculado as
politicas publicas estabelecidas na Constituicao Federal; a sua
omisséo & passivel de responsabilizacdo e a sua margem de
discricionariedade ¢ minima, ndo contemplando o nio fazer,
{..) Como demonstrado no item anterior, o administrador ptblico
estd vinculado & Constituicao e as normas infraconstitucionais
para a implementagao das politicas publicas relativas a ordem
social constitucional, ou seja, prépria a finalidade da mesma:
o bem-estar e a justiga-social. (...) Conclui-se, portanto, que o
administrador néo tem discricionariedade para deliberar sobre
a oportunidade e conveniéncia de implementagéo de pollticas
publicas discriminadas na ordem social constitucional, pois tal
restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador que ela-
boreu as normas de integragdo. (..) As dtvidas sobre essa
margem de discricionariedade devem ser dirimidas pelo Judi-
ciario, cabendo ao Juiz dar sentido concreto 4 norma e controlar
a legitimidade do ato administrativo (omissivo ou comissivo),
verificando se 0 mesmo ndo contraria sua finalidade constitu-
cional, no caso, a concretizagdo da ordem social constitucional’
(grifei). Tenho para mim, desse modo, presente tal contexto,
que os Municipios - que atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e na educacdo infantil (CF, art. 211, § 2% — nao
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poderdo demitir-se do mandato constitucional, juridicamente
vinculante, que lhes foi outorgado pelo art, 208, 1V, da Consti-
tuicao, e que representa fator de limitagéo da discricionariedade
politico-administrativa dos entes municipais, cujas opgdes,
tratando-se de atendimento das criangas em creche e na pré-
-escola (CF, art, 208, IV), ndo podem ser exercidas de modo a
comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou
de mera oportunidade, a eficacia desse direito basico de indole
social. Entendo, por isso mesmo, que se revela inacolhivel a
pretenséo recursal deduzida pelo Municipio de Sao Paulo,
notadamente em face da jurisprudéncia que se formou, no
Supremo Tribunal Federal, sobre a questdo ora em exame (Al
n° 455.802/SP, Rel, Min. Marco Aurélio ~ Al n® 475.571/SP,
Rel, Min. Marco Aurélio ~ RE n® 401.673/SP, Rel. Min. Marco
Aurélio — RE n° 410.715-AgR/SP, Rel. Min. Celso de Mello -
RE n® 411.518-AgR/SP, Rel. Min. Marco Aurélio - RE p°
436.996/5P, Rel, Min, Celso de Mello). Cumpre destacar, neste
ponto, por oportuno, ante a inquestiondvel procedéncia de suas
observagdes, a decisao proferida pelo eminente Ministro Marco
Aurélio (RE n° 481.778/SP), no sentido de que, ‘Conforme
preceitua o art, 208, inciso |V, da Carta Federal, consubstancia
dever do Estado a educagio, garantindo o atendimento em
creche e pré-escola as criangas (...). O Estado — Unido, Estados
propriamente ditos, ou seja, unidades federadas, e Municipios
~ deve aparelhar-se para a observancia irrestrita dos ditames
constitucionais, ndo cabendo tergiversar mediante escusas
relacionadas com a deficiéncia de caixa’ (grifei). Isso significa,
portanto, considerada a indiscutivel primazia reconhecida aos
direitos da crianca e do adolescente (Ana Maria Moreira Mar-
chesan, 'O principio da prioridade absoluta aos direitos da
crianga e do adolescente e a discricionariedade administrativa’,
in RT 749/82-108), que a ineficiéncia administrativa, o descaso
governamental com direitos basicos do cidadao, a incapacidade
de gerir os recursos putblicos, a incompeténcia na adequada
implementagao da programacéo orgamentdria em tema de
educagao publica, a falta de visdo politica na justa percepcao,
pelo administrador, do enorme significado social de que se
reveste a educagéo infantil, a inoperancia funcional dos gestores
publicos na concretizagdo das imposigdes constitucionais
estabelecidas em favor das pessoas carentes nao podem nem
devem representar obstaculos a execugdo, pelo Poder Pablico,
notadamente pelo Municipio (CF, art, 211, § 29, da norma
inscrita no art, 208, IV, da Constituicdo da Reptiblica, que traduz
e impde, ao Estado, um dever inafastavel, sob pena de a ilegi-
timidade dessa inaceitave! omissio governamental importar em
grave vulneragdo a um direito fundamental da cidadania e que
€, no contexto que ora se examing, o direito a educagdo, cuja
amplitude conceitual abrange, na globalidade de seu alcance,
o fornecimento de creches publicas e de ensino pré-primario
‘as criangas até 5 (cinco) anos de idade’ (CF, art. 208, IV, na
redagéo dada pela EC n° 53/08), Sendo assim, e pelas razdes
expostas, nego provimento ao presente agravo de instrumento,
por revelar-se evidentemente incabivel, na espécie, o recurso




extracrdinario a que ele se refere. Publique-se. Brasilia, 18 de
setembro de 2008 (62° aniversario da promulgagio da Cons-
tituicdo democratica de 1948). Ministro Celso de Mello Relator
* decisdo pendenta de publicagao”

CONCLUSAO

Diante do exposto anteriormente, e confrontando os ensi-
namentos da doutrina e o posicionamento da jurisprudéncia,
podemos chegar & seguinte conclusao:

a) para a teoria subjetiva, atos administrativos s&o os
atos juridicos emanados de 6rgdos administrativos estatais;

b) por outro lado, a teoria objetiva conceitua ato admi-
nistrativo em razio do regime de direito puiblico que norteia
as fungées administrativas;

c) a doutrina moderna conjuga os elementos das teorias
objetiva e subjetiva, de forma a construir um conceito com-
pleto de ato administrativo, surgindo concepgdes mistas;

d) existem diversos critérios que norteiam as classifica-
¢Oes dos atos administrativos, sendo que, tendo em vista a
finalidade do presente trabalho, deve-se focar na distingao
entre atos vinculados e atos discricionarios:

e) ato vinculado & aquele em que a lei ndo dejxa margem
de liberdade para o administrado agir, devendo observar todos
os ditames legais;:

f) nos atos discricionarios, o administrador poderd, de
acordo com os critérios de conveniéncia e oportunidade,
escolher qual a melhor Op¢&o adotar para alcancar o inte-
resse publico;

g) o ato discricionario & cabivel quando a propria le
expressamente deixa a cargo da administragédo a decisio
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