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INTRODUCAO

Discri¢do € a palavra originada do latim discretio de discernere, expri-
me discriciondrio o que se pde a discricdo de outrem, para que delibere
ou resolva, segundo as necessidades do momento ou segundo as circuns-
téncias. !

A evidéncia de que o termo, no Direito, ndo perdeu seu sentido comum
encontra-se nas intimeras concepgdes doutrindrias que examinaremos. A
discrigdo nos vérios ramos da ciéncia jurfdica tem sido associada a poder
e, enquanto poder, concebida no seu cariter de exce¢do, levando-se em
conta, que em qualquer sistema juridico, a aplicagdo do direito ndo € livre
¢ sim condicionada a principios de ordem publica. Tanto que, o principio
da legalidade subsiste na atividade jurisdicional e administrativa, a des-
peito do crescente exercicio do poder discriciondrio, considerando que
suas decisdes, em menor nimero de casos, sdo resultados de mera subsun-
¢do a conceitos fixos e, em maior nimero, dependem da concre¢ao que
leva o julgador a agir de modo idéntico ao legislador, ou seja, valorando
autonomamente frente a conceitos juridicos indeterminados ou outras espé-
cies de abstragdo que enunciaremos quando do exame da concregao do
poder.

Analisaremos o poder discriciondrio da administragdo sem nenhuma
énfase a0 mesmo poder exercido pelo Juiz, porque entendemos que, neste
caso, ele se acha subsumido ao poder judicial que lhe legitima.

Fato € que o poder da administragao tem merecido maior atengdo
porque se exerce, por intermédio de funcionérios do Estado que podem,

1. Placido e Silva, Vocabuldrio Juridico, Ed. Forense, R}, 1982, I11/382.

207



mas necessariamente ndo tem a condi¢do técnica que melhor lhes habili-
taria a conhecer os exatos limites impostos pelo ordenamento juridico ao
poder de julgar.

Inciaremos 0 nosso estudo revelando as idéias de alguns doutrinadores
brasileiros, cldssicos ou modernos, sobre o conceito de discricionariedade
e a identidade que se estabelece entre eles ¢ a doutrina estrangeira.

I — CORRENTES DOUTRINARIAS BRASILEIRAS E SUA IDENTI-
TIFICACAO COM A DOUTRINA ESTRANGEIRA

A doutrina brasileira nao é divergente no que tange 4 concepgdo da
discrigdo propriamente dita. O sentido vulgar da expressdo ndo foi adul-
terado pelo nosso Direito. A divisdo dé-se no tocante a sua natureza. Al-
guns reconhecem na discrigao o caréter de poder, ou a concebem como
faculdade, outros, ainda, lhe atribuem o cardter de mera competéncia defe-
rida pela lei.

Para o jurista mais conhecido pela comunidade juridica brasileira,
Hely Lopes Meirelles, poder discricionério “é o que o direito concede a
Administragégo de modo implicito, para a pratica de atos administrativos
com liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e conteudo”. 2

Na mesma trilha Caio Técito entende: “had poder discricibnério. todas
as vezes que uma sutoridade age livremente sem que a conduta a observar
lhe seja ditada antecipadamente por uma regra de direito”. 3

Sem se afastar concepgdes, Pinto Ferreira ndo se nega a marca de
poder & discrigdo administrativa ao admitir: “o poder discricionério ndo é
um poder absoluto, mas limitado”. 4

Almiro do Couto ¢ Silva vai mais adiante ao afirmar: “o poder dis-
cricionério € poder, mas um poder sob a lei e que s6 serd vilida e legiti-
mamente exercido dentro das 4reas cujas fronteiras a lei demarca”.’

Esta corrente doutrindria mostra profunda analogia com a doutrina
francesa que, desde o inicio do século XX, vem se preocupando com duas
nogdes fundamentais no direito administrativo, quais sejam o poder dis-
cricionério € a ‘“compétence liée”’ (competéncia ligada), que alguns autores
brasileiros costumam denominar poder vinculado.® A literatura abundante

2. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, Ed. RT, 1990, SP,
p. 97.

3. Caio Técito, “O Abuso do Poder Administrativo no Brasil. Conceitos ¢ Re-
médios”, in Revista do Direito Administrativo 56/3.

4. Pinto Ferreira, “Da Agd@o Popular Constitucional”, in RDP, 1972, 21/25.

5. Almiro do Couto e Silva, “Poder Discriciondrio no Direito Administrativo
Brasileiro” in RDA, RJ, 1990, 179/180/51 e 55.

6. A expressio nido me parece apropriada porque a vinculaglio ndo é poder,
téo-s6 condicionada a atuagdo da administragio, prefiro a denominagdo atribufda pela
doutrina francesa “compétence liée”, competéncia ligada.
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prova a importincia destas nogdes. 7 Sem querer dividir as controvérsias,
Jean Paul Payre® diz que o poder discriciondrio se define conforme
Michoud ¢ como: “uma certa liberdade de a¢do e¢ de decisao deixada &
administragéo. Hé poder discriciondrio todas as vezes que uma autoridade
age livremente sem que a conduta a tomar lhe seja ditada de antemao
por uma regra de direito”. Inversamente, o que caracteriza a “compétence
liée” é a automacidade da agdo administrativa: “é uma obrigagio de agir
ou de se abster, em caso de agdo, de agir em determinado sentido”.10 A
ciéncia administrativa d4 uma definicdo muito préxima destas duas no-
¢des: Para G. Braibant, 11 hé poder discriciondrio quando “a administra-
¢#o que quer respeitar a legalidade tem a escolha entre mdltiplas solugGes
enquanto nas outras hipéteses a administracdo nao dispde a ndio ser de
uma solugfio para respeitar a legalidade”.

Na verdade, os casos de poder discriciondrio ou de “compétence lide”
total s3o muitos raros. Augustin Gordillo, por sua vez, entende que néo
existam atos totalmente vinculados. Mas, o que existe, necessariamente, é
uma dosagem entre os dois como afirma Rivero,!? que as jurisdigdes
administrativas sao eventualmente levadas a determinar para cada auto-
ridade administrativa.

O pensamento francés impregnou a consciéncia juridica destes nossos
doutrinadores. Vale dizer, ainda, com relacao a Almiro do Couto e Silva,
sem embargo da forte sintonia com a doutrina francesa, que ele é profundo
conhecedor da doutrina alema.

A corrente doutrindria que vé na discrigdo uma faculdade, demonstra
afinidade com a idéia do jurista alemao Forsthof 3 que no seu Tratado

7. Entre os estudos mais recentes -recomenda-se consultar, J. C. Venezia, “Le
pouvoir discrétionnaire”, LGDJ, 1959; B. Kornprobst, “La compétence liée, cette”
Revue, 1961, p. 935; G. Timsit, “Compétence liée et principe de légalité”, D., 1964,
Chr. p. 217; Lino Di Qual, “La Compétence liée”, LGDJ, 1964; A. D¢ Ladbadere,
“Le contrble juridictionnel du pouvoir discrétionnaire dans la jurisprudence récente
du Conseil d’Etat”, Mélanges Waline, LGDJ, 1974, t. 2, p. 531; Mme. F. Dreyfus,
“La limitation du pouvoir discrétionnaire par l'application du principe de propor-
tionnalité, cette” Revue, 1974, p. 691; “Le pouvoir discrétionnaire et le juge admi-
nistratif”, Colloque de !’Institut Frangais de Science Administrative, 1978, Cujas,
cahier n. 16; A. Bockel, “Contribution a l'étude du pouvoir discrétionnaire de I’admi-
nistration”, AJDA, 1978, p. 355.

8. Jean Paul Payre, “Pouvoirs Discrétionnaires et compétence lieés du Président
de Ia République”, in Revue du Droit Public, Anée 1982, pp. 1613 ¢ 55.

9. Michoud, Etude sur le pouvolr discrétionnaire de I'administration, RGA, 1914,
t. I11,.p. 9.

10. B. Kornprobst, op. cit., p. 941.

11. Le pouvoir discrétionnaire et le juge administratif, op. cit., p. 60.

12. J. Rivero, Droit administratif, Dalloz, 7e. éd., 1975, p. 83.

13. Emst Forsthof, Lehrbuch des verwaltungsrechts, Munique e Leipzig, 3*
ed., 1953, p. 68: "Beginnen wir mit dem Begriff des Ermessen. Man versteht darunter
einen Spielraum des Handeins und Entschlusses, die wahl zwischen mehreren in



de Direito Administrativo, define a discrigio assim: ‘“Comecemos pelo
conceito de disorigdo. Compreende-se como tal um campo aberto ao ¢ampo
de conduzir-se ¢ de decidir-se, a faculdade de escolha entre diversas espé-
cies de conduta igualmente possfveis: fazer A, fazer B, ou nada fazer. O
que materialmente possivel, em tal caso, é também juridicamente possfvel”.

Outros juristas alemdes como Otto Follrntler ¢ Hans M. Wolff 4
também insistem no poder de liberdade de escolha que caracteriza o poder
discriciondrio.

Rafael Bielsa 1* acompanha Forsthof acreditando que a eficdcia da
ag8o administrativa depende em grande parte da faculdade discricionéria.

O jurista argentino Augustin Gordillo ' também classifica a discri-
cionariedade como faculdade da administragdo comungando com as idéjas
de Rodrigues Queiré 17, que em artigo publicado no Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, j& em 1942, resumiu o seu ponto
de vista sobre poder discriciondrio, assim: “trata-se de uma faculdade de
escolher uma entre vérias significagbes contidas num conceito normativo
prético, relativo as condi¢es de fato do agir administrativo — escolha
feita sempre dentro dos limites da lei”.

E quais sdo os doutrinadores brasileiros que como Forsthof, Bielsa
e Queir6 querem ver no poder discriciondrio uma faculdade?

Para José Afonso da Silva,'® o poder discriciondrio é “o exercicio
de uma faculdade de escolha onde, numa liberdade que a lei permite 2
autoridade administrativa”.

Luciano Ferreira Leite encontra-se filiado & mesma corrente doutri-
néria ‘e, na sua obra Discricionariedade Administrativa e Controle Judi-

gleicher weise méglichen Arten des Sichverhalten: A zu tun oder auch nichts zy tun.
Moglich bedeuter in diesen Falle rechtlich moglich.” apud Pinto Ferreira, in “Da
Ac¢d@o Popular Constitucional”, in Revista de Direito Publico, 1972, 21/24.

14. Para um exame mais aprofundado da doutrina alema consultar: Hans Wolff,
Verwaltungsrecht, Munique e Berlim, 1958, 2 ed. 1/28; Landmann-Giers-Proksch,
“Allgemeines Verwaltungsrecht”, Dusseldorf, 1957, p. 41: “Freies Ermessen liegt ver,
wenn und soweit das objektive Recht das Handeln einer Behord ihrer eigenen
Bestimmung ilberlassen hat mit der Massgabe, dass die Behord den Masstab fiir
ihre Entscheidung aus ihrer eigenen subjektiven Vorstellung von der Notwendigkeit
und Zweckmiissigkeit ihres Handelns gewinnen soll”; Landmann-Giers-Proksch, ob.
cit., p. 41: “Auch das frele Ermessen setzt das Verhandensein normativer Begriff
veraus, doch handelt es sich dabel um solche, bezuglich deren sich der Gesetzgeber
der Entscheidung enthalen hai und die Bewertung und damit die Wal zwischen
mehreren Mobglichkeiten lassen.”; Landmann-Giers-Proksch, ob. cit., p. 42: “Nur inso-
weit die Norm als dann noch eine Wahlmdglichkeit lassen sollt, waren Raum filr
einc Ermessentdtigkeit.”; apud Pinto Ferreira, ob. cit.

15. Rafael Bijelsa, “A Agd@o Popular e o Poder Discriciondrio da Administra-
¢do”, in RDA, 38/40 e ss.

16. Augustin Gordillo, Principios Gerais de Direito Publico, Ed. RT, SP, 1977.

t7. Rodrigues Queiré, “Reflexdes sobre & Teoria do “Desvio de Poder” em
Direito Administrativo”, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, supl. so V. XVI, 1942, pp. 2 ¢ ss.

18. José Afonso da Silve, Acdo Popular Constitucional, SP, 1968, pp. 120 e ss.
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cial,'® assim se expressa: “Quando as autoridades administrativas forem
destinatérias de normas permissivas agirdo elas no exercicio de faculdades
discriciondrias na medida em que podem, invariavelmente escolher entre
duas opgdes, permitir ou ndo permitir, conceder ou nido conceder, isentar
ou ndo isentar, autorizar”.

Por outro lado, ‘2 chamada Escola Paulista se filia a uma corrente
doutrindria aparentemente independente ao reduzir o poder discrionério
a mera competéneia deferida pela lei, fugindo da doutrina francesa mas,
encontrando na doutrina alema e na doutrina portuguesa ponto de iden-
tidade.

Em Celso Antonio Bandeira de Mello podemos encontrar uma rejei¢ao
ao pensamento cléssico quando afirma: “a discricionariedade ndo é mais a
margem de liberdade que resulta para o administrador como subproduto
de uma forma disciplinar dada situagdo. Donde ndo se pode qualificé-la
como proje¢ao natural de um poder administrativo, posto que, nada mais
¢ além de uma competéncia deferida pela lei”. 20

J4 na obra intitulada Ato Administrativo e Direitos dos Administra-
dos, esclarece “discricionariedade é liberdade dentro da lei, nos termos
desta e exclusivamente para dar exato atendimento as finalidades estipu-
ladas” 2! demonstrando compreensao andlogo a de Horst Ehmke para quem:
““por descricdo se deve designar uma liberdade de escolha da Administra-
¢do dentro do quadro geral da lei”, 22

Referindo-se a concepgdo de conceitos jurfdicos indeterminados e
poder discriciondrio, Bandeira de Mello apresenta nitida influéncia dos
juristas portugueses 23,

Note-se no entanto, que em muitas ocasides a adesdo a determinadas
posi¢Bes assumidas, é parcial. Bandeira de Mello, p. ex., acompanha André
Gongalves Pereira quando admite que a discricionariedade comega onde
cessa a interpretag@o; quando se opde aqueles que véem, no poder discri-
cionério uma resultante da falta de disciplina legal mas uma forma possivel
de regulamentagdo, mas nao acata a posi¢do do jurista portugués quando

19. Luciano Ferreira Leite, Discricionariedade Administrativa e Controle Judi-
cial, Ed. RT, SP, 1981, p. 64.

20. Celso Antonio Bandeira de Mello, “Discricionariedade — Fundamentos, Na-
tureza e Limites”, in RDA, 122/6, R]., 1975.

21. Op. cit., p. 66.

22. Horst Ehmke, “Ermessen und einbestimmter Rechtsbegriff im Verwaltun-
gsrecht”, Tubingen, 1969, pp. 23-24: “Ermessen soll eine “Wahifreit” der Verwal-
tung im Rahmen des Gesetzes bezeichnen. Soweit das Ermessen reicht, soll jede der
Verwaltung “ex definitione” juristisch richting, soll insoweit nach dem Willen des
Gesetzes der Wille der Verwaltung massgebend sei.”, apud Pinto Ferreira, op. «it.

23. A influéncia pode ser notada através da leitura das obras: Afonso R.
Queiré, “O Poder Discriciondrio da Administragdo” 2.* ed., Coimbra, 1948 ¢ “Refle-
x3es sobre a teoria do desvio de Poder em Direito Administrativo®, op. cit.,, André

Gongalves Pereira, “Erro e llegelidade no Ato Administrativo®, EdicSes Attica,
Lisboa, 1962.
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este vé na discricBo um poder, ao asseverar: “J4 deste ensaio temos posto
em relevo a necessidade de separar cuidadosamente aquilo que na atuagdo
do agente administrativo ¢ interpretagdo da lei, daquilo que é exercicio
de um poder discricionério”. 24

Como tivemos oportunidade de constatar a discricao para o professor
paulista ndo é um poder, mas comega onde cessa a interpretagdo, como
forma possivel de regulamentagdo. .

Na mesma diregdo, ou seja, considerando o poder discriciondrio mera
competéncia deferida pela lei encontra-se Diogo de Figueiredo Moreira
Neto que no seu estudo “Legitimidade e Discricionariedade’” 2% declara:
“Afirmamos que a discricionariedade é mera competéncia para definir
administrativamente no caso, o interesse publico”. Apesar da dificuldade
inicial para classificd-la nesta corrente doutrinéria, na nota de rodapé que
acompanha a afirmacéio, supramencionada, encontramos o espirito do seu
entendimento, quando esclarece: “Realmente é preferivel ver na discri-
cionariedade um tipo de competéncia que identificé-la com um poder espe-
cifico de administragao, conforme j& se comentou, até porque facilita a
absor¢do da idéia de que ela pode ser controlada judicialmente quanto a
seus limites”.

Pinto Ferreira refuta tal entendimento, na exata medida, ensina que
o poder discriciondrio nao é absoluto, posto que limitado e que o ato dis-
criciondrio é um ato legal desde que se mantenha dentro das reservas de
legalidade. 2¢ Observamos, assim, porque, o que se reclama administra-
tivamente, independentemente da natureza que lhe é atribufida pela dou-
trina.

Tecidas estas consideragdes, acerca da posigdo assumida pela doutrina
brasileira, parece-nos, oportuno assinalar que a corrente doutrindria que
vé na discrigdo um poder € mais técnica, na verdade, fiel ao conceito de
poder no sentido genérico.

Ensina Norberto Bobbic que o poder “é uma relagdo entre dois su-
jeitos onde um impde ao outro sua vontade e lhe determina, mesmo contra
a vontade, o comportamento”’. 27

Néo hé divida que o poder discriciondrio nasce da vontade da lei e
condiciona o comportamento daqueles que estdio subordinados. Daf po-
dermos admitir que o poder discricionério seja um poder deferido, nunca
uma simples competéncia deferida. O poder discricionario como qualquer
outro tem um conteido de forga, de coergéio que estd embutido no ato
administrativo discriciondrio.

Situados no que chamarfamos esfera da discri¢io administrativa, pas-
saremos 2 andlise da concregio do poder.

24. André Gongalves Pereira, op. cit., p. 245.

25. Op. cit.,, p..33.

26. Pinto Ferreira, op. cit., p. 25.

27. Norberto Bobbio, Curso de Introdugdo a Ciéncia Polftica, Ed. Universi-
dade de Brasflia, Brasilia, 1984.
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II —~ A CONCRECAO DO PODER DISCRICIONARIO

A idéia de discricionariedade tem uma {ntima relagdo com a indeter-
minagdo de certos conceitos juridicos, porque a autoridade que decide
ndo o faz sem um juizo determinativo concreto que obriga os sujeitos alvo
da deciszo.

Vejamos o que pensa Larenz a respeito de decisGes judiciais que
utilizam a valoragdo pessoal do juiz: “E manifesto que ao juiz é possfvel
em muitos casos fazer decorrer a decisdo apenas da lei, nem sequer das
valoragdes do legislador que lhe incumbe conhecer. Este é desde logo o
casp em que a lei langa mdo dos denominados conceitos indeterminados
ou de cldusulas gerais. Aqui apresenta-se somente um quadro muito geral
que o juiz no caso concreto terd que preencher mediante uma valoragao
adicional’’, 28

Em que medidas tais consideragdes aplicam-se 2 autoridade adminis-
trativa? :

Aplicam-se plenamente. O Poder discriciondrio do administrador &,
em realidade, muito mais transparente do que o do juiz. A atuagdo judi-
cial assenta-se muito mais no poder judicial. O exercicio do poder discri-
ciondrio é eventual. A discricionariedade judicial tem contornos muito mais
estreitos do que a discricionariedade administrativa.

Para que se possa compreender, o poder discriciondrio estd para o
processo administrativo assim como o poder judicial estd para o processo
judicial.

O juiz, em razdo dos poderes judiciais que detém, interpreta, a lei,
determina 08 conceitos juridicos indeterminados ou ainda mediante valo-
ragdo adicional integra a cldusula geral em concreto. O administrador néo
faz o mesmo? E sabido que sim, mas hé diferengas na atuacdo de ambos.
O administrador usa o poder discriciondrio para atender imediatamente o
interesse publico. O juiz usa os poderes, que lhe sdo concedidos pelo Esta-
do, imediatamente para compor os litigios e mediatamente para atender o
interesse publico. De sorte que, ambos condicionam o comportamento. No
caso do juiz, 0 comportamento das partes da relagdo processual e no caso
do Administrador, o comportamento das partes da relagio administrativa.

Na esfera administrativa, as nogdes de competéncia ligada e poder
discriciondrio facilitam & verificagdo do método de aplicagéio da lei. Isto
significa dizer que a concregdo n@ao é a tdnica forma de sua aplicagdo.
Enquanto na competéncia ligada ocorre o fendmeno da subsungdo, no
exercicio do poder discriciondrio realiza-se verdadeira concregdo. Vale di-
zer, quando o administrador estd submetido a uma regra juridica taxativa
ele estd obrigada ao seu cumprimento nos estritos limites da mesma regra
(competéncia ligada) e quando o administrador estd na frente a uma regra

28. Karl Larenz, Metodologia da Ciéncia do Direito, Fundai;io Calouste Gul-
benkian, Lisboa, 1985.
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exemplificativa ele estd livre para a escolha do que ‘melhor atenda ao
interesse pdblico (poder discricionéric) naquele momento.

Quando nos referimos aquele momento, assim o fazemos, porque en-
tendemos que conceitos jurfdicos com o interesse piblico, ou mesmo a
seguranga etc., sdo conceitos atrelados a consciéncia social de determinada
época.

Esta afirmagéo vale também para o juiz, mesmo que na aplicagao do
direito venha a utilizar método filoséfico diferente do administrador, ao
aplicar a lei ao caso concreto.

A propésito, verificamos que a autoridade administrativa, via de.
regra, orienta-se pelo pensamento tépico. O raciocinio do administrador
¢ tépico visto que permite o exame do caso no momento histérico, garante
a renovagéo do direito e pensa a partir do problema. O juiz, por sua vez,
a despeito de sua natural inclinagdo ao pensamento tépico, encontra tam-
bém na semiética os fundamentos de sua decisdo.

Autores como Bernard Jackson 2 entendem que Dworkin com seu
ponto de vista semiltico gostaria de nos fazer crer que os tribunais se
comportam e devem se comportar com uma classe de Harvard.

Discordamos em parte da opinido de Jackson, pois vemos enquadradas
nas virias concepgOes semilticas, naturalmente, a atuagdo de diferentes
jufzes nos tribunais, considerando que na aplicagio do direito ou se con-
duzem como quetem Hart, ou Dworkin ou Blanché ou Greimas ou, ainda
outros,

Na realidade, cada juiz tem sua concepgao filoséfica prépria. Ele
pode demonstrar uma tendéncia a semantica tradicional ou a seméntica
pragmética de Hart ou ainda ter uma visdo préxima do modelo da semén-
tica estrutural encontrada em Dworkin. Por que n#@o?

Para Hart, no coragdo do conceito de direito se situa a combinagdo
entre regras juridicas “primdrias” e ‘“‘secundérias”, ¢ as regras secundérias
para as regras primérias. Se o juiz esté impossibilitado de reconhecer por
este meio as regras primdrias, aplicdveis ao caso que estd submetido ele,
entdo, estd de posse de um poder discriciondrio que lhe permite criar di-
reito novo, 3¢

Por sua vez Dworkin ndo estd de acordo com esta descrigao. Para
ele, ndo existem regras de reconhecimento do tipo imaginado por Hart,
que assegura uma demarcagdo assim entre a zona do direito e a do “poder
discricion4ric”. 3t A atividade do juiz ndo pode ser dividida entre casos
simples onde se aplica o direito e os casos dificeis onde ele cria (alids ¢

29. Bernard S. Jackson, Hart et Dworkin “sur le pouvoir discrétionnaire: points
de vue sémiotiques”, in Archives de Philosophie de Droit, 1989, t. 34, pp. 244 e ss,

30. H. L. A. Hart, “Le concept de droit”, trad. — Michel Van de Kerchove,
Bruxelles, Publications des facultés 'universitaires, Saint Louis, 1976, chap, V-VII,
apud Bernard S. Jackson, op. cit.

31. Pworkin, “Taking Rights Seriouely”, pp. 3945 et 64-68, par ex., apud Ber-
nard S. Jackson, op. cit.
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bem assim que o nosso juizo se divide a atuagdo do Administrador). Ele
entende que o poder discriciondrio do juizo é sempre limitado de uma
maneira suficientemente importante para que se imponha a conclusdo que
a despeito do aspecto necessariamente criador de seu julgamento sfio con-
tudo os direitos preexistentes das partes que ele procura fazer prevalecer.

Nédo hd como negar que o juiz, ao contrério do administrador, busca
em uma relacdo distinta da relagao processual, ou seja, na relagéo material
fundamentos para o decisum enquanto o administrador s6 examina os fatos
com relevancia administrativa.

Cremos que, no campo filoséfico, a atividade do juiz ¢ do adminis-
trador ndo podem ser vistas da mesma forma. Falta a autoridade admi-
nistrativa, o conhecimento do universo juridico, ele se comporta sempre
como quer Hart e nunca como quer Dworkin.

E possivel constatar que a aplicagdo da lei no mesmo sistema juridico,
submete-se a padrdes filoséficos diferentes.

Na subsung¢do que significa colocar em relagdo reciproca a norma e
o caso em concreto, ndo hé controvérsia, porque ela atende as regras da
16gica.

A controvérsia surge na concre¢do onde o julgador por sua posigao
filosofica e porque nao politica deixa de ser la bouche de la loi e passa a
ser o criador do direito.

Afastadas as consideragbes filoséficas, quando ocorre a concregdo do
poder discriciondrio? H4 concrecdo pela lacuna, voluntdria ou involunt4-
ria, na norma.

J4, as clausulas gerais, cujo verdadeiro significado reside no dominio
da técnica legislativa 32 abarcam um maior nimero de situa¢bes, mas nem
por isso deixam de contemplar conceitos determinados. No entanto, néo
se pode afirmar que sejam quase sempre discriciondrios porque muitas
vezes temetem para valoragGes objetivamente validas, afastando a discri-
¢do. A natureza das cldusulas gerais é questdo complexa, ndo cabe aqui
examinar.

A lacuna pode se verificar pela existéncia de conceitos indetermina-
dos tais como, perigo, seguranga, interesse pudblico, etc., ou ainda con-
ceitos normativos, ndo descritivos, que por sua vez suscitam diversos signi-
ficados na lei, e nao precisamente no sentido de uma numeros clausus: sao
conceitos referidos a valores. ‘

Engisch na sua magnifica obra: “La idéa de concrecién en el derecho
y en la ciencia juridica actuales” preleciona: “una indeterminacién de la
le¢, que permitiera al juez convertirse en creador del derecho, en legisla-
dor, aparecia contradictoria a la luz de la teoria de la divisién de pode-
res. Posteriormente la atencién se hd centrado de tal modo en la justicia
individualizada y en la equidad social viniendo ambas asignadas para su

32. Karl Engisch, Introducdo ao Pensamento Juridico; Fundagao Calouste
Gulbenkian, Lisboa, 1964, p. 193, .
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realizacién de la libre decisién del juez y del funciondrio administrativo
— que ha cedida a ellos, en gran medida, e a determinabilidad concreta”.3
Em poucas linhas justifica o atuar supplendi causa do juiz e da autoridade
administrativa.

Em sintese, toda vez que a abstragdo do direito implica na impos-
gibilidade de mera subsungdo a autoridade administrativa necessita, para
solugdo do caso em concreto servir-se da concre¢do como instrumento de
aplicagdo do direito e, nestes casos, exerce o poder discriciondrio.

CONCLUSAO

O poder de apreciagdo pessoal discriciondrio cresce na proporgao in-
versa do poder da lei. Quando a lei estd em declinio o poder discriciondrio
assume importante papel social. Hoje ele ndo ¢ mais concebido como algo
pouco legitimo como o foi nos anos trinta.

A ampliagio do poder discriciondrio ndo representa perigo nos siste-
mas juridicos que satisfazem o interesse piblico, do poder discricionario
resulta uma justica individualizadora que ndo gera inseguranga jurfdica,
porque considera o momento histérico. Ao contrario, nos sistemas jur{dicos
falidos, onde a discricionariedade guarda tdo-s6 uma diferenga seméntica
com a arbitrariedade, ela transforma-se em escudo protetor de decisGes
arbitrdrias, levando ao judicidrio grande nimero de litigios, nos quais a
pretensdo juridica do demandante mostra que ato administrativo que quer
impugnar ndo estd conforme o direito, porque na maioria das vezes a auto-
ridade administrativa nio é nem tecnicamente competente nem politica-
mente responséivel pelas decisGes do poder publico.

Pode-se dizer que, nestas hipdteses e em outras, o controle da lega-
lidade do ato administrativo pelo poder judicidrio, em proporgdes gigan-
tescas, acaba por revelar que os atos administrativos estdo a ferir, com
mais freqiiéncia os principios gerais do direito, ou seja, o principio da
liberdade, da igualdade, da seguranga e quase sempre o da proporcionali-
dade, que impde uma adequac@io entre as decisdes e a gravidade dos
motivos que as fundamentam.

De outra forma, o caréter objetivo das regras de competéncia e de
todo o ordenamento jurfdico, as leis, os regulamentos, principios e regras
jurisprudenciais incorporadas ao bloco de legalidade que a autoridade
administrativa titular do poder discriciondrio deve respeitar, evidenciam
que ela ndo € a soberana de suas prerrogativas ou, como afirma Picard 34
ela ndo pode em principio nem dispor em proveito de um terceiro, como
se tem visto, nem renunciar totalmente ou parcialmente a exercer as prer-
rogativas do poder discriciondrio, nem se colocar dentro de condi¢des que

33. Karl Engisch, op. cit., p. 179.
34. Etienne Picard, “Le Pouvoir Discrétionnaire en Droit Administratif Fran-
cais”, in Revue Internationale de Droit Comparé, n. special, 11/307, Année 1989.
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teriam por efeito amarrar seu préprio poder de apreciagdo pois, neste caso
a legalidade superior quis precisamente que ela fosse livre, para que sua
decisdo fosse justamente adaptada as circunstfincias.

Todas estas reflexdes que nos conduzem inevitavelmente aos limites do
poder discriciondrio levam-nos a crer que ele pode ser o instrumento juri-
dico que necessitamos para a adequagdo do direito a realidade social ou,
dependendo do seu uso, quando sua fungdo é mascarar o arbftrio, perigoso
instrumento de opressao social.
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