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Apresentacdo

APRESENTACAO

Com alegria, que nos coube coordenar o grupo de trabalho DIREITO ADMINISTRATIVO E
GESTAO PUBLICA 1 no IX Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-
Graduagdo em Direito “Constituicdo, Processo e Justica Social: o papel da jurisdicdo
constitucional na efetivacdo de direitos’ e fazer a apresentacéo dos textos dos trabalhos
discutidos.

O texto “DESAFIOS ENTRE O FEDERALISMO FISCAL E A MUNICI PALIZAQAO NO
BRASIL” de Ludimar Santos Silva, Caroline Ribeiro Bianchini e Rodrigo Stadtlober Pedroso
busca a partir da discussdo dos fundamentos tedricos e normativos do federalismo brasileiro,
demonstrar que a configuracdo federativa do Brasil influencia diretamente a capacidade de
implementagdo de politicas publicas urbanas e que a efetividade da municipalizagdo depende
do fortalecimento de um federalismo cooperativo, baseado na adequada distribuicdo de
recursos, na ampliagdo da capacidade institucional dos municipios e na melhoria dos
mecani smos de coordenacdo entre os entes federativos.

O trabalho “DIREITO A EDUCAC}AO E DEVER DE PLANEJAMENTO: A ANALISE EX
ANTE COMO CRITERIO DE JURIDICIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

MUNICIPAIS’ de Marusia Tatianna de Freitas Dias sustenta o dever de planejamento no
Estado Constitucional como a propria juridicidade do agir estatal, especialmente, quando a
decisdo publica incide sobre direitos fundamentais e produz efeitos coletivos de longa
duracdo, de forma que a boa administracéo, motivacdo adequada, racionalidade decisoria e



A investigagdo “ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL E EFICIENCIA
ADMINISTRATIVA: DESAFIOS JURIDICOS DA ADMINISTRACAO 4.0 NO SETOR
PUBLICO” de Mateus Rodarte de Carvalho e Leandro Velloso E Silva propde que as
tecnologias digitais da Administracdo 4.0 potencializam a eficiéncia administrativa e a
capacidade estatal de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, mas exigem
simultaneamente mecanismos juridicos de controle, accountability, transparéncia,
digitalizacéo da gest&o publica permitindo controle adaptado as novas formas tecnol 6gicas de
exercicio do poder estatal.

O trabalho “ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL E DEVIDO PROCESSO LEGAL
ALGORITMICO: A OPACIDADE ALGORITMICA, O DIREITO A EXPLICAGAO E OS
MECANISMOS DE CONTROLE’ de Maria Eduarda Dos Santos Silva, Pamela Urgniani de
Freitas e Albino Gabriel Turbay Junior discutem a tensdo entre a celeridade da automacéo
decisoria e as garantias fundamentais apontando as dificuldades relativas a opacidade
algoritmica e a necessidade de um devido processo legal, bem como, mecanismos de controle
e accountability.

Inaugurando os debates do segundo bloco sobre controle, a pesquisa “A DEONTOLOGIA
MILITAR COMO FUNDAMENTO NORMATIVO E FUNCIONAL DA EFICIENCIA
CONSTITUCIONAL DAS FORCAS ARMADAS NO SECULO XXI” de Julio Cesar
Macedo Feliciano Da Silva, Luciano Rosa Vicente e Raguel Xavier Vieira Braga discute
como a deontologia militar - enquanto sistema normativo ético-juridico - influencia a
eficiéncia constitucional das Forcas Armadas, de forma a confirmar como a protecdo da
hierarquia e da disciplina, aliada ao devido processo legal e ao controle judicial e externo,
permitindo compatibilizar o regime juridico especia militar com o Estado Democrético de
Direito.

O trabalho “PROCESSO DE REPRESENTACAO POR INDIGNIDADE COM O



cassacao tardia viola a estabilidade das relacfes juridicas e extrapola os limites do poder
regulamentar, impondo-se a criacéo de regra legal que prorrogue a vigéncia da Permissdo
para Dirigir até o julgamento definitivo do recurso administrativo.

A investigacdo “A CONSTITUCIONALIDADE FORMAL, INJUSTICA MATERIAL:
UMA ANALISE CRITICA DO TEMA 1079 DO STF — A DESPROPORCIONALIDADE
DA SUSPENSAO DA CNH NA RECUSA AO ETILOMETRO SEM SINAIS DE
EMBRIAGUEZ” dos mesmos autores discutem que a interpretagdo do art. 165-A embora
tendo sido declarado constitucional pelo STF tem conduzido a aplicacdo de sancdes
desproporcionais, a0 equiparar a recusa ao teste a embriaguez comprovada, mesmo na
auséncia de elementos faticos que indiquem risco a seguranca viaria.

A pesquisa “O CONTROLE JUDICIAL DA DISCRICIONARIEDADE EM PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS A LUZ DAS TESES DO STF E DO STJ: LIMITES ENTRE
LEGALIDADE E MERITO ADMINISTRATIVO” de Ana Luiza Santana Cardilli, Felipe
Nascimento Da Silva e Paula Regina Pereira Dos Santos Marques Dias reforca que a
discricionariedade administrativa ndo é absoluta, estando submetida a juridicidade
constitucional e ao controle jurisdicional, porém, em juizos de legalidade — em casos de
abuso de poder, desvio de finalidade, auséncia de motivacdo adequada ou manifesta
desproporcionalidade — sem que isso impligue incursdo no nucleo legitimo do mérito
administrativo.

O trabalho “A COMPETENCIA PARA APLICACAO DA PENA DE DEMISSAO EM
UNIVERSIDADES FEDERAIS APOS O DECRETO N° 11.123/2022: EXIGENCIA DE
UCI E SEUS REFLEXOS NA VALIDADE DOS ATOS DEMISSIONAIS PRATICADOS
POR REITORES’ de Savio Antidgenes Borges Lessa e Andreia Alves De Almeida aponta
gue a competéncia demissional do Reitor ndo possui natureza originaria, decorrendo de
delegacdo e subdelegacdo validas, de forma que sob o novo marco infralegal demanda a
existénciaformal de unidade correcional instituida para a sua atuagdo sancionadora.



Na terceira parte, discute-se regulacdo administrativa, com a pesquisa “GOVERNANCA
PUBLICA E COMPLIANCE ADMINISTRATIVO: DIAGNOSTICO DE RISCOS

INSTITUCIONAIS E NECESSIDADE DE PROGRAMA DE INTEGRIDADE EM

ORGAO ESTADUAL DE DEFESA AGROPECUARIA” de Cristina Abi Rached lost,
Audrey Moretti Martins e Ricardo Augusto Bonotto Barboza que apontam a necessidade e a
relevancia da implementacdo de um programa de integridade nesse 6rgao, com foco na
identificacdo de vulnerabilidades organizacionais, riscos administrativos e inconsisténcias
normativas que impactam a atuacéo dos servidores.

O texto “O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
(LEI 13.019/2014) COMO INSTRUMENTO DE REGULACAO E SOLIDARIEDADE” de
Jenaina Saugo Gadini analisa 0 Marco da Lei n.° 13.019/2014 como instrumento de
regulacdo consensual e de concretizacdo da solidariedade constitucional no ambito da
Administracdo Publica contemporanea apontando que a falta de sua efetividade decorre da
permanéncia de praticas administrativas formalistas, pela desconfianca institucional e pela
fragilidade do sentimento constitucional.

A investigagdo “A LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DA DESLEGALIZACAO NO
BRASIL: SEPARACAO DOS PODERES, AGENCIAS REGULADORAS E OS LIMITES
DO PODER NORMATIVO TECNICO NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL” de Jesiel Quadros Da Silva Junior aponta que a deslegalizac&o ndo
viola a separacdo de poderes ou principio da legalidade, sendo resposta institucional legitima
as exigéncias do Estado regulador contemporaneo, preservando o principio da legalidade ao
exigir base legal prévia e submissdo dos atos normativos infralegais aos limites por ela
fixados.

A pesquisa “QUANDO FINANCIAR E REGULAR: A FINEP COMO INDUTORA DA
TRANSICAO ENERGETICA BRASILEIRA” de Tiago Borges Santiago propde o conceito
de "regulacdo por financiamento”, distinguindo-o da tradicional "regulagdo por contrato”



oportunidades e ameacas que distanciam o plano de regionalizacdo apresentado pelo estado
das metas de atendimento de &gua potavel e coleta e tratamento de esgotos até 31 de
dezembro de 2033 nas unidades regionais de saneamento basico na politica estadual de
prestacao regionalizada de Séo Paulo.

Por fim, o trabalho “SANDBOX REGULATORIO APLICADO A SEGURANCA
PUBLICA EM MINAS GERAIS: UMA LEITURA DA GOVERNANCA
EXPERIMENTALISTA COMO ALTERNATIVA INSTITUCIONAL AO MODELO
REATIVO DE POLICIAMENTOQO” de Jorge Luiz Candido Caldeira e Bruno Paiva Bernardes
analisa a viabilidade juridico-institucional do sandbox regulatério, sob a chave da governanca
experimentalista, como instrumento de superacdo do modelo reativo de policiamento na
seguranca publica mineira.

Os trabalhos, portanto, trazem importante reflexdes sobre temas contemporaneos discutido
no ambito da pesquisa em Direito Administrativo na pés-graduacéo em Direito no Brasil
como federalismo politicas publicas e governo digital na Administracdo Publica, novas
perspectivas no controle administrativo a luz da Constituicdo Federal, bem como,
instrumentos de regulacdo que permitam uma governanca publica aperfei coada.

Outono de 2026,

Prof. Dr. Emerson Affonso da Costa Moura, UNIRIO/UFRRJ

Prof. Dr. lIton Garcia da Costa, UENP

Profa. Dra. Janaina Rigo Santino, UFP



O CONTROLE JUDICIAL DA DISCRICIONARIEDADE EM PROCESSOS
ADMINISTRATIVOSA LUZ DASTESESDO STF E DO STJ: LIMITESENTRE
LEGALIDADE E MERITO ADMINISTRATIVO.

JUDICIAL REVIEW OF DISCRETION IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGSIN
LIGHT OF THE CASE LAW OF THE BRAZILIAN SUPREME FEDERAL COURT
AND THE SUPERIOR COURT OF JUSTICE: LEGALITY AND ADMINISTRATIVE
MERIT

Ana Luiza Santana Cardilli 1
Felipe Nascimento Da Silva 2
Paula Regina Pereira Dos Santos M ar ques Dias 3

Resumo

O presente artigo analisa o controle judicia da discricionariedade administrativa no processo
administrativo, a luz das teses firmadas pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior
Tribunal de Justica, com enfoque nos limites entre legalidade e mérito administrativo. O
problema norteador consiste em identificar até que ponto a atuagdo jurisdiciona pode incidir
sobre atos administrativos discricionarios sem configurar indevida substituicdo do

administrador publico pelo Poder Judiciario. O objetivo geral é analisar a extensdo e 0s
limites desse controle, a partir dos fundamentos teoricos da discricionariedade, do marco
constitucional e infraconstitucional aplicavel e dos precedentes dos tribunais superiores. A
metodologia adotada é qualitativa, de natureza bibliografica e documental, com andlise de
doutrina nacional, legislacéo pertinente, especialmente a Constituicdo Federal de 1988 e a
Lel n® 9.784/1999, e jurisprudéncia do STF e do STJ. Os resultados demonstram que a
discricionariedade administrativa ndo é absoluta, estando submetida a juridicidade

constitucional e ao controle jurisdicional em casos de abuso de poder, desvio de finalidade,
auséncia de motivagdo adequada ou manifesta desproporcionalidade, sem que isso implique
incursdo no nucleo legitimo do mérito administrativo. Conclui-se que o controle judicial deve
atuar como mecanismo de protecdo da juridicidade e dos direitos fundamentais, preservando
0 espaco legitimo de atuacdo discricion&ria da Administragdo Publica e o equilibrio

institucional decorrente do principio da separacdo dos poderes.
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Palavr as-chave: Discricionariedade administrativa, Mérito administrativo, Controle judicial,
Legalidade, Separacdo de poderes

Abstract/Resumen/Résumé

This article analyzes the judicial review of administrative discretion in administrative
proceedings in light of the legal theses established by the Brazilian Supreme Federal Court
and the Superior Court of Justice, focusing on the limits between legality and administrative
merit. The research problem consists of identifying to what extent judicial intervention may
affect discretionary administrative acts without constituting an undue substitution of the
public administrator by the Judiciary. The general objective isto analyze the scope and limits
of this review, based on the theoretical foundations of administrative discretion, the
applicable constitutional and infraconstitutional framework, and the precedents of the
superior courts. A qualitative, bibliographic and documentary methodology was adopted,
encompassing the analysis of national legal doctrine, relevant legislation, particularly the
Federal Constitution of 1988 and Federal Law No. 9.784/1999, and the case law of the
Supreme Federal Court and the Superior Court of Justice. The results demonstrate that
administrative discretion is not absolute, being subject to constitutional legality and judicial
review in cases of abuse of power, misuse of purpose, lack of adequate reasoning, or
manifest disproportionality, without implying intervention in the legitimate core of
administrative merit. It is concluded that judicial review must function as an instrument for
the protection of legality and fundamenta rights, preserving the legitimate sphere of
discretionary action granted to Public Administration and the institutional balance derived
from the principle of separation of powers.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative discretion, Administrative merit,
Judicial review, Legality, Separation of powers
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1 INTRODUCAO

O presente artigo analisa o controle judicial da discricionariedade administrativa no
processo administrativo, a luz das teses firmadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e pelo
Superior Tribunal de Justica (STJ), com enfoque nos limites entre legalidade e mérito
administrativo. O estudo delimita-se a analise da possibilidade e da extensdo da atuagdo do
Poder Judiciario sobre atos administrativos discricionarios, especialmente em contextos
decisorios que envolvem sangdes, politicas publicas e escolhas administrativas fundadas em
critérios de conveniéncia e oportunidade.

No ambito do Estado Democratico de Direito, a atuacdo administrativa encontra-se
submetida ndao apenas a legalidade estrita, mas a um conjunto mais amplo de principios
constitucionais, como moralidade, razoabilidade, proporcionalidade e finalidade. A
discricionariedade administrativa, tradicionalmente concebida como espago de liberdade
deciséria do administrador, tem sido progressivamente tensionada pela ampliacao do controle
jurisdicional, sobretudo a partir da consolidagdo de uma concepgdo material de juridicidade.
Essa evolucao reflete a necessidade de compatibilizar a autonomia administrativa com a
protecdo de direitos fundamentais e com a exigéncia de controle dos atos estatais,
especialmente em processos administrativos sancionatdrios, nos quais o risco de
arbitrariedade ¢ mais acentuado.

Apesar da crescente producdo doutrindria sobre o tema e da consolidacdo de
precedentes dos tribunais superiores, a literatura ainda carece de sistematizagdo que articule,
de forma integrada, os critérios hermenéuticos capazes de distinguir o controle jurisdicional
legitimo da indevida substituigdo do administrador publico pelo Poder Judiciario. Em
especial, permanece em aberto a questdo de como delimitar, com precisdao, o ponto em que o
controle de legalidade cede lugar a invasdo do mérito administrativo, tendo em conta a
progressiva principializagdo do direito administrativo brasileiro e a oscilagdo da
jurisprudéncia entre posturas mais restritivas € mais expansivas.

Diante desse cenario, o problema norteador da pesquisa consiste em responder ao
seguinte questionamento: quais sao os limites do controle judicial sobre a discricionariedade
administrativa no processo administrativo, a luz das teses firmadas pelo STF e pelo STJ,
especialmente no que se refere a distingdo entre legalidade e mérito administrativo?

A relevancia do estudo evidencia-se sob trés perspectivas. No plano juridico,
justifica-se pela persisténcia de controvérsias acerca dos limites do controle judicial sobre o

mérito administrativo, diante da ampliagdo do controle de principios e da consolidacdo de
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entendimentos que admitem a invalidagdo de atos discriciondrios por desproporcionalidade ou
irrazoabilidade. No plano social, o tema apresenta impacto direto sobre a efetividade das
politicas publicas e sobre a protecdo dos administrados em processos administrativos
sancionatorios, contextos nos quais a auséncia de critérios claros de controle pode tanto
perpetuar arbitrariedades quanto esvaziar a autonomia administrativa legitima. No plano
académico, o estudo contribui para o aprofundamento teorico da distingdo entre legalidade e
mérito, bem como para a sistematizacdo das teses firmadas pelos tribunais superiores,
promovendo maior clareza conceitual e seguranca juridica.

O objetivo geral da pesquisa ¢ analisar a extensdo e os limites do controle judicial
sobre atos administrativos discricionarios no ambito do processo administrativo, a luz da
jurisprudéncia do STF e do STJ. Como objetivos especificos, busca-se: a) examinar os
fundamentos teodricos da discricionariedade administrativa ¢ do mérito administrativo; b)
identificar os parametros juridicos que autorizam o controle judicial desses atos; c¢) analisar as
principais teses jurisprudenciais dos tribunais superiores sobre o tema; e d) delimitar os
critérios que distinguem o controle legitimo da indevida incursdo no mérito administrativo.

A metodologia adotada consiste em pesquisa de natureza qualitativa, com abordagem
descritiva e analitica, desenvolvida por meio de revisdo bibliografica e pesquisa documental.
Serdo utilizadas como técnicas a analise de doutrina nacional, a integracdo da legislacao
pertinente, especialmente a Constituicao Federal de 1988 e a Lei n® 9.784/1999, e o exame de
jurisprudéncia dos tribunais superiores, com énfase em decisdoes do STF e do STJ.

O artigo estrutura-se em trés se¢des de desenvolvimento. A segunda se¢do examina
os fundamentos tedricos da discricionariedade administrativa, sua natureza juridica e
elementos estruturantes, bem como o principio da legalidade como vetor limitador da atuagao
discricionaria no processo administrativo. A terceira se¢do analisa o controle judicial da
discricionariedade a luz das teses dos tribunais superiores, percorrendo a evolugdo
jurisprudencial do STF, a contribui¢do do STJ na consolidagdo dos critérios de razoabilidade e
proporcionalidade e os limites do controle judicial sobre o mérito administrativo. A quarta

se¢do apresenta as conclusdes da pesquisa’.

! Este trabalho contou com o apoio de duas ferramentas de inteligéncia artificial generativas (Chat GPT e
Claude, ambos com agentes especificos configurados pelos autores) para fins de aprimoramento textual, na
concepcdo da pesquisa foram utilizados para refinamento do problema de pesquisa, delimitagdo dos objetivos e
adequagdo dos titulos e da estrutura do artigo, ao final foi utilizado na revisdo da escrita e identificacdo de
lacunas no texto. Ressalta-se, contudo, que todas as decisdes conceituais, argumentativas e conclusivas
permanecem de inteira responsabilidade dos autores, que ndo utilizaram as ferramentas para elaborar a pesquisa
ou criar os textos, bem como realizaram a revisdo final e definitiva do texto e do conteudo final da pesquisa, em
conformidade com os principios éticos de integridade cientifica e honestidade intelectual, nos termos da Portaria
CNPq n° 2.664/2026.
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2 A DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E O PRINCIPIO DA
LEGALIDADE NO PROCESSO ADMINISTRATIVO

A compreensdo dos limites do controle judicial sobre a discricionariedade
administrativa pressupde, antes de qualquer andlise jurisprudencial, a delimitagdo precisa do
que ¢ a discricionariedade, de onde provém e em que condigdes seu exercicio pode ser
considerado legitimo. Somente a partir desse perfil conceitual torna-se possivel identificar,
por contraste, os casos em que a atuacdo administrativa ultrapassa os limites juridicos e
autoriza a intervengao jurisdicional. Para tanto, esta se¢do percorre, em sequéncia, a natureza
juridica da discricionariedade e seus elementos estruturantes, e o principio da legalidade como

vetor limitador da atuagdo discriciondria no processo administrativo.

2.1. A natureza juridica da discricionariedade administrativa e seus elementos

estruturantes

A natureza juridica da discricionariedade administrativa esta diretamente vinculada a
ideia de reparticdo funcional entre os Poderes do Estado. Para o desempenho de suas
atribuicdes, a Administracdo Publica dispde de prerrogativas que lhe asseguram posicao de
supremacia em relacdo ao particular, sem as quais ndo seria possivel a consecu¢ao dos fins

publicos. Tais prerrogativas, contudo, ndo se exercem de forma ilimitada:

Para o desempenho de suas fungdes no organismo Estatal, a Administragdo Publica
dispde de poderes que lhe asseguram posi¢do de supremacia sobre o particular e sem
os quais ela ndo conseguiria atingir os seus fins. Mas esses poderes, no Estado de
Direito, entre cujos postulados basicos se encontra o principio da legalidade, sdo
limitados pela lei, de forma a impedir os abusos e as arbitrariedades a que as
autoridades poderiam ser levadas (Di Pietro, 2026, p. 474).

Nesse quadro, Di Pietro (2026) distingue duas modalidades de atuagdo
administrativa segundo o grau de vinculacdo ao ordenamento. No poder vinculado, a norma
juridica estabelece de forma precisa os requisitos € a conduta a ser adotada, nao deixando
margem para liberdade decisoria, de modo que sempre que a autoridade ultrapassa os limites
tracados pela lei, "pode o Judicidrio invalidar o ato". No poder discricionario, por sua vez, "a
lei deixa a Administragdo Publica a possibilidade de escolher entre duas ou mais opgdes
igualmente validas perante o Direito; nesse caso, a escolha feita validamente pela

Administragdo tem que ser respeitada pelo Judiciario" (Di Pietro, 2026, p. 486). Isso significa
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que o proprio ordenamento admite, em determinadas situagdes, escolhas entre alternativas
legitimas fundadas em critérios de oportunidade e conveniéncia que ndo foram previamente
definidos pelo legislador, o que constitui o poder discricionario da Administragdo® (Mazza,
2026).

A doutrina ¢ convergente na defini¢cdo do instituto. Bandeira de Mello (2014) leciona
que a discricionariedade refere-se a margem de liberdade conferida pela lei ao administrador
publico para escolher entre duas ou mais condutas juridicamente possiveis, sempre com vistas
a melhor realizacdo da finalidade estatal. Essa liberdade possui natureza hibrida: é, a0 mesmo
tempo, poder e dever do administrador, pois decorre de competéncia normativamente
conferida para solucionar situacdes que ndo podem ser previstas em detalhe pela lei. A
discricionariedade ¢, sobretudo, instrumento de adequacdo da norma ao caso concreto,
permitindo a adaptacdo das regras a situagdes dindmicas, especificas e imprevisiveis
(Meirelles, 2016; Di Pietro, 2026).

Essa liberdade, todavia, ndo ¢ irrestrita. A discricionariedade estd limitada pelos
direitos fundamentais e pelos principios da razoabilidade, proporcionalidade e moralidade
administrativa previstos no art. 37 da CF/1988, de modo que sua natureza juridica ndo se
traduz em faculdade genérica, mas em competéncia juridicamente condicionada, submetida ao
controle de legalidade e de juridicidade material. Nesse sentido, o ato discricionario ndo se
confunde com o ato arbitrario: o primeiro ¢ editado com base em critérios de oportunidade e
conveniéncia dentro dos limites legais, ao passo que o ato arbitrario representa abuso de poder
por conduta praticada fora desses limites, sendo, portanto, ilegal (Di Pietro, 2026).

A discricionariedade manifesta-se, concretamente, em trés hipoteses: a) quando a lei
expressamente confere mais de uma alternativa ao administrador; b) quando a norma ¢
omissa, ndo prevendo todas as situagdes supervenientes; e ¢) quando o texto normativo se
vale de conceitos vagos ou indeterminados. Nesses casos, ndo ha solug@o unica e previamente
definida, caracterizando-se uma "abertura propria das leis" (Bandeira de Mello, 2014, p. 991).

No que concerne aos elementos estruturantes da discricionariedade, a doutrina

classica, especialmente Bandeira de Mello (2014) e Di Pietro (2026), identifica cinco

’A Administragdo Publica, segundo Betti (2024), possui, como definigdo objetiva, a atividade desenvolvida pelo
Estado para o alcance do interesse coletivo e, como aspecto subjetivo, o conjunto de pessoas juridicas e 6rgados
incumbidos de exercer a fungdo administrativa estatal (agente praticante). Para cumprir sua fungdo, a
Administracdo se vale de atos juridicos, que, para esse fim, sdo denominados atos administrativos. Nesse
sentido, o ato administrativo, sob um viés metodologico, ¢ compreendido como “a declaracdo do Estado ou de
quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito
publico e sujeita a controle pelo Poder Judiciario” (Di Pietro, 2026, p. 450). Por fim, como ensinam Da Cunha e
Ferreira (2024), os atos administrativos s6 existem na ordem juridica constitucional para subsidiar os interesses
da coletividade.
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elementos que a materializam e permitem seu controle jurisdicional. O primeiro ¢ o motivo,
entendido como o pressuposto de fato e de direito que enseja a pratica do ato. Bandeira de
Mello (2014, p. 1006) ¢ preciso ao enunciar que "se inexiste o motivo, ou se dele o
administrador extraiu consequéncias incompativeis com o principio de Direito aplicado, o ato
sera nulo por violacdo de legalidade", o que significa que tanto o erro de direito quanto o erro
de fato autorizam a anulagao jurisdicional.

Nos atos discricionarios, a motivagao ¢ essencial: ainda que a lei ndo estabeleca
previamente a conduta, a Administragdo deve justificar a escolha realizada, pois a auséncia de
motivagdo ou a presenca de motivacao inidonea pode caracterizar abuso de poder e tornar o
ato passivel de controle jurisdicional (Perez, 2019; Pelisser, 2017; Mezzomo, 2015).

O segundo elemento ¢ a finalidade, compreendida como o fim publico a que se
destina a norma ¢ o ato administrativo. A discricionariedade deve sempre ser exercida com
vistas a realizagdo desse fim, e ndo de outro. O desvio de finalidade constitui vicio classico da
discricionariedade abusiva, ocorrendo quando o ato ¢ praticado com objetivo diverso do
previsto em lei, funcionando a finalidade como limite interno que impede o administrador de
atuar movido por interesses pessoais (Bandeira de Mello, 2014; Di Pietro, 2026).

O terceiro elemento ¢ a competéncia. A discricionariedade somente pode ser
exercida pelo 6rgdo ou agente investido de competéncia legal para tanto, pois constitui poder
juridicamente atribuido e nao prerrogativa genérica da Administragdo. O exercicio por agente
incompetente, ainda que a decisdo se mostre aparentemente razoavel, acarreta a nulidade do
ato (Bandeira de Mello, 2014).

O quarto e o quinto elementos sdo o objeto e a forma. O objeto corresponde ao
conteudo material do ato, isto €, a providéncia concreta adotada pela Administragdo, como a
imposicao de sang¢do, a concessao de licenca ou a fixagdo de critérios de promogdo. A forma
refere-se ao modo de exteriorizacdo do ato, compreendendo a forma escrita, a observancia de
requisitos procedimentais e a publicidade, conforme disciplinado pela Lei 9.784/1999 (Di
Pietro, 2026). Quando a discricionariedade ¢ exercida no ambito de um processo
administrativo, a forma assume especial relevancia: a inobservancia de garantias como o
contraditério, a ampla defesa, a publicidade ou a motivagdo adequada pode acarretar a
invalidacdo do ato, ainda que o conteido escolhido se apresente como razoavel (Pelisser,
2017; Mezzomo, 2015).

Para fins de controle judicial, esses cinco elementos estruturantes funcionam como
parametros de afericdo da legalidade do ato administrativo. O controle jurisdicional ndo se

destina a escolha da melhor alternativa, mas a verificagdo de que a Administragdo observou os
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limites juridicos da competéncia, finalidade, motivagao, razoabilidade e forma, sem adentrar o
nucleo do mérito administrativo. E precisamente a partir desses parametros que a subsegao
seguinte examina o principio da legalidade como vetor especifico de contencdo e de controle

da atuacdo discricionaria’.

2.2. O principio da legalidade como vetor limitador da atuacio discricionaria no

processo administrativo

O principio da legalidade encontra-se expressamente previsto no art. 37, caput da
Constituicdo Federal de 1988. Na hermenéutica contemporanea de Di Pietro (2026), Betti
(2024) e Mazza (2026), tal principio ¢ compreendido em sentido ampliado, como juridicidade,
de modo que a atuacdo administrativa deve conformar-se nao apenas a lei em sentido estrito,
mas também aos principios constitucionais e aos direitos fundamentais. Nesse contexto, a
legalidade ndo afasta a discricionariedade administrativa, mas a submete ao ordenamento
juridico em sentido amplo, condicionando seus limites e autorizando o controle jurisdicional
quando esses limites sdo ultrapassados.

Nessa linha, Di Pietro (2026) sustenta que o Poder Judiciario pode exercer controle
sobre a legalidade e a razoabilidade dos atos discriciondrios. Tal entendimento estd em
consonancia com a doutrina de Bandeira de Mello (2014), segundo a qual o controle
jurisdicional incide de forma negativa, sendo legitima a interven¢do judicial quando
constatada desrazoabilidade manifesta nas decisdes administrativas, ainda que inseridas no
ambito do mérito.

Insuper, Mazza (2026) demonstra que a legalidade, concebida como juridicidade,
autoriza o controle jurisdicional de atos discriciondrios quando presentes vicios de forma,
finalidade, competéncia ou desproporcionalidade, sem que isso implique substituicdo do
administrador pelo juiz. Sua tese central reside na harmonizagdo entre legalidade,
razoabilidade e o principio da separacdo dos poderes, o que representa precisamente o

equilibrio que o controle jurisdicional deve perseguir.

A professora Di Pietro (2026, p. 483) ensina, sabiamente, que o mérito do ato administrativo diz respeito a
oportunidade e a conveniéncia diante do interesse publico a ser atingido, existindo apenas nos atos
discricionarios. Trata-se de aspecto do ato administrativo cuja apreciagdo ¢ reservada a competéncia da
Administragdo Publica. Relaciona-se com a intimidade do ato administrativo, concernente ao seu valor intrinseco
e a sua valorizagdo sob critérios comparativos. Sob angulo do merecimento, ndo se afirma que o ato ¢ legal ou
ilegal, mas sim se ¢ ou nao o que deveria ser, se ¢ bom ou mau, ou ainda se ¢ o melhor ou pior que o outro. A
autora conclui, por fim, que “sempre se relacionou o mérito com a discricionariedade administrativa, pois aquele
so existe onde esta presente”.
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Essa construgdo doutrindria encontra respaldo direto no texto constitucional. O art.
37, caput da CF/1988 submete a Administragdo Publica aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, enquanto o art. 5°, XXXV dispde que
nenhuma lesdo ou ameaca a direito serd excluida da apreciagdo do Poder Judiciario (Brasil,
1988). Essas disposi¢des limitam a ideia de imunidade do mérito administrativo, ao
afirmarem que ndo ha lesdo a direito que escape ao controle jurisdicional, inclusive quando
decorrente de atos discricionarios. No mesmo sentido, o art. 5°, LV da CF/1988 assegura, nos
ambitos judicial e administrativo, o contraditério e a ampla defesa com os meios e recursos a
ela inerentes, reforcando a exigéncia de controle e legitimidade dos atos praticados pela
Administragao.

No plano infraconstitucional, a Lei n° 9.784/1999 estabelece, em seus arts. 2° e 50,
caput e §1°, os requisitos de validade dos atos administrativos, como competéncia, finalidade,
forma, motivo e objeto, além de impor o dever de motivacdo, que se apresenta como
verdadeiro ponto de ancoragem para o controle jurisdicional dos atos discricionarios (Brasil,
1999; Di Pietro, 2026). A motivagdo, exigida expressamente pela lei, conecta-se diretamente
aos elementos estruturantes examinados na subsec¢do anterior: um ato discricionario motivado
de forma inidonea, genérica ou contraditoria com os fatos apresentados viola simultaneamente
o principio da legalidade e o requisito legal de motivacdo, tornando-se passivel de controle
judicial.

A jurisprudéncia reconhece que o controle jurisdicional ndo autoriza, em regra, a
substituicdo da escolha administrativa entre alternativas juridicamente possiveis, limitando-se
a verificacao da legalidade do ato. A Sumula 665 do STJ ¢ expressa nesse sentido:

O controle jurisdicional do processo administrativo disciplinar restringe-se ao exame
da regularidade do procedimento e da legalidade do ato, a luz dos principios do
contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, ndo sendo possivel

incursdo no mérito administrativo, ressalvadas as hipoteses de flagrante ilegalidade,
teratologia ou manifesta desproporcionalidade da sancdo aplicada (Brasil, 2023).

Assim o STJ estabelecer que o controle jurisdicional do processo administrativo
disciplinar restringe-se ao exame da regularidade do procedimento e da legalidade do ato, a
luz dos principios do contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, ndo sendo
possivel incursdo no mérito administrativo, ressalvadas as hipdteses de flagrante ilegalidade,
teratologia ou manifesta desproporcionalidade da sancao aplicada (Brasil, 2023). Esse

entendimento ¢ reforcado por Bandeira de Mello (2014, p. 983), para quem um ato gravoso,
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provenha de quem provier, pode ser submetido ao 6rgdo judicante a fim de que este afira sua
legitimidade e o invalide se configurada ofensa a um direito.

O conjunto dos fundamentos examinados nesta secdo evidencia que a
discricionariedade administrativa ndo opera em zona de imunidade, mas dentro de uma
moldura juridica que condiciona seu exercicio e autoriza o controle quando essa moldura ¢
transgredida. Os elementos estruturantes do ato discriciondrio, especialmente motivo,
finalidade e forma, funcionam como parametros objetivos de aferi¢do da legalidade, sem que

o controle judicial precise adentrar o nicleo do mérito administrativo.

3 O CONTROLE JUDICIAL DA DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA A
LUZ DAS TESES DO STF E DO STJ

A secdo anterior demonstrou que a discricionariedade administrativa opera dentro de
uma moldura juridica que condiciona seu exercicio e autoriza o controle jurisdicional quando
essa moldura ¢ transgredida. A partir desse referencial, esta secdo examina como o Supremo
Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica construiram, em sua pratica decisoria, os
critérios concretos de controle da discricionariedade administrativa, delimitando os limites
entre legalidade e mérito.

A evolugdo desse processo evidencia a transi¢do de uma postura que respeitava a
imunidade do mérito administrativo para uma abordagem na qual o controle de legalidade
passa a atuar como vetor da juridicidade material (Bandeira de Mello, 2014), movimento que,
ao ampliar o espacgo de interveng¢ao jurisdicional, coloca em tensdo permanente o principio da
separacao de poderes e a garantia dos direitos fundamentais. Para tanto, esta se¢do percorre,
em sequéncia, a evolucao jurisprudencial do STF sobre o controle da discricionariedade; a
contribuicdo do STJ na consolidacdo dos critérios de razoabilidade e proporcionalidade; e os
limites do controle judicial sobre o mérito administrativo diante dos riscos de ativismo

judicial.

3.1. A evolucdo jurisprudencial do STF sobre o controle da discricionariedade

administrativa

A compreensdo da jurisprudéncia do STF sobre o controle da discricionariedade
exige que se percorra, em ordem cronoldgica, as trés fases tedricas que estruturam essa

evolucdo. Cada fase ampliou progressivamente o espaco de intervencao jurisdicional sobre o
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ato administrativo, sem, contudo, eliminar o nicleo do mérito administrativo como espago
reservado a Administragao.

A primeira fase corresponde ao controle quanto aos aspectos vinculados do ato.
Lauro Ishikawa e Frota Junior (2019, p. 520) descrevem que essa fase inaugura o
desenvolvimento das teorias tendentes ao controle dos atos administrativos discricionarios,
identificando, dentre os elementos do ato, aqueles plenamente sindicaveis pelo Poder
Judiciario. Como os autores explicam, a discricionariedade reside no objeto ou no motivo, de
modo que vicios relativos ao sujeito, a forma e a finalidade sdo passiveis de exame sem que
isso implique incursdo no mérito: "o controle quanto a aspectos vinculados dos atos
discricionarios diz respeito, em regra, a respectiva forma, mais precisamente a necessidade de
motivacao, e a competéncia [...]" (Ishikawa; Frota Junior, 2019, p. 521).

A segunda fase, identificada por Binenbojm (2014), admite o controle judicial a
partir de parametros implicitos da lei, avangando sobre o mérito administrativo em certa
medida. Nessa categoria inserem-se o desvio de poder” e a teoria dos motivos determinantes’.
Por essa teoria, uma vez que o ato discricionario deve ser motivado, sua validade fica
condicionada a existéncia e a pertinéncia dos motivos indicados pela autoridade
administrativa. A jurisprudéncia do STJ consolidou esse entendimento ao estabelecer que os
motivos que determinam a vontade do agente publico integram a validade do ato (Brasil,
RMS 13.617/MG, 2002).

A terceira fase representa o avanco mais significativo: a teoria da vinculagao direta
dos atos administrativos aos principios constitucionais e aos direitos fundamentais,
compreendida como "a mais articulada e importante resposta & demanda por maior controle
judicial sobre as margens de apreciagdo e escolha da Administracao Publica" (Binenbojm,
2014, p. 219). Com a principializacao do direito brasileiro, a margem de vinculagao dos atos
discricionarios a juridicidade se ampliou consideravelmente, de modo que o mérito
administrativo, "ntcleo do ato, antes intocavel, passa a sofrer a incidéncia direta dos

principios constitucionais" (Binenbojm, 2014, p. 221), o que levou a construgao de teorias que

“Como ensina Di Pietro (2026), o desvio de poder, também denominado desvio de finalidade, ocorre quando o
agente publico pratica um ato administrativo aparentemente legal, mas com finalidade diversa daquela prevista
em lei ou exigida pelo interesse publico. Em outras palavras, a autoridade competente para a pratica do ato
utiliza a prerrogativa administrativa para alcangar objetivo pessoal, politico, persecutoério ou estranho ao
interesse publico.

’Alexandre Mazza (2026), pontua que a teoria dos motivos determinantes estabelece que a validade do ato
administrativo fica vinculada aos motivos indicados pela Administracdo para sua pratica. Assim, quando o
agente publico explicita os fundamentos de fato e de direito que justificam o ato, esses motivos passam a integrar
sua validade. Se os motivos forem inexistentes, falsos ou inadequados, o ato sera invalidado, ainda que a lei ndo
exigisse motivacao.
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sustentam, inclusive, a ideia de redugdo da discricionariedade a zero (Ishikawa; Frota Junior,
2019).

Essa evolugdo tedrica encontra expressao concreta em trés precedentes
paradigmaticos do STF. O primeiro ¢ o RE 898.450, sob regime de repercussdo geral, relatado
pelo Ministro Luiz Fux, no qual o Plenario da Corte, a luz dos principios da igualdade, da
dignidade da pessoa humana, da liberdade de expressdo, da proporcionalidade e do livre
acesso aos cargos publicos, entendeu que ndo se pode impedir o provimento de cargo publico
por pessoa com tatuagem. A ementa do julgado consigna que o "Estado de Direito
Republicano e democratico impde a Administragdo Publica que exerca sua discricionariedade
entrincheirada [...] sobretudo pelos direitos fundamentais, em um ambiente de perene didlogo
com a sociedade" (Brasil, 2017), enunciando com clareza que a vinculacdo direta aos
principios constitucionais condiciona o exercicio da competéncia discricionaria.

O segundo precedente ¢ o RE 598.099, relatado pelo Ministro Gilmar Mendes, no
qual o Plenario reconheceu o direito subjetivo a nomeagao dos candidatos aprovados dentro
das vagas previstas em edital, com base nos principios da seguranca juridica, da boa-fé e da
protecdo a confianca. Com esse julgamento, ficou superada a concepgdo de que os aprovados
possuem mera expectativa de direito sujeita ao critério de oportunidade e conveniéncia da
Administragdo, solugdo construida a partir da vinculag¢do direta aos principios constitucionais
(Brasil, 2011). Os dois casos evidenciam que a principializagdo, constatada por Binenbojm
(2014, p. 224), "acabou por aumentar a margem de vinculacdo dos atos discriciondrios a
juridicidade", estreitando progressivamente o espago imune ao controle jurisdicional.

O terceiro precedente ¢ o RE 592.581, relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski,
que trata da intervencao judicial em politicas publicas diante da precariedade das condicdes a
que estavam submetidos os detentos do Albergue Estadual de Uruguaiana. Diante da omissao
estatal e da violagdo de direitos fundamentais, o STF ampliou seu controle sobre escolhas
administrativas situadas na zona tipica da discricionariedade e fixou a seguinte tese de
repercussao geral:

E licito ao Judiciario impor & Administragio Piiblica obrigagdo de fazer, consistente
na promocdo de medidas ou na execugdo de obras emergenciais em
estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao postulado da dignidade da pessoa
humana e assegurar aos detentos o respeito a sua integridade fisica e moral, nos
termos do que preceitua o art. 5°, XLIX, da Constituicdo Federal, nio sendo

oponivel a decisio o argumento da reserva do possivel nem separacdo dos
poderes (Brasil, 2015, grifou-se).

A tese firmada ilustra o ponto mais avangado da intervencdo jurisdicional sobre

escolhas administrativas: quando a omissdo estatal atinge o nucleo inderrogéavel de direitos
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fundamentais, nem o argumento da reserva do possivel nem o da separagdo de poderes pode
ser oposto ao controle judicial.

No mesmo sentido, 0 MS 24.631 do STF, relatado pelo Ministro Joaquim Barbosa,
tratou da responsabilidade de procurador autdrquico por emitir parecer técnico-juridico de
natureza opinativa. O Tribunal decidiu que a aprovacdo do parecer pelo superior hierarquico
ndo desvirtua sua natureza opinativa, ndo cabendo a responsabilizagdo do advogado publico
pelo contetido do parecer salvo demonstracdo de culpa ou erro grosseiro. O precedente
reafirma que mesmo em atos de natureza disciplinar o STF admite o controle jurisdicional
quando verificadas ilegalidade e desproporcionalidade, estabelecendo que sangdes
discricionarias devem respeitar a proporcionalidade como limite interno intransponivel.

O Judiciério, contudo, nao pode substituir o mérito administrativo, ainda que
frequentemente se aproxime dele ao aplicar principios. Como apontado por Afonso Queird
(1946, p. 64), "o controle do détournement de pouvoir® implica, as mais das vezes, para o juiz
o exercicio de um poder discricionario", o que evidencia que a linha entre controle de
legalidade e substitui¢ao do mérito € ténue e exige permanente vigilancia. Por isso, Ishikawa e
Frota Junior (2019) sustentam que ¢ cada vez mais recomendavel que os tribunais atuem
exercitando a autocontencao (judicial self-restraint).

Essa tensdo entre expansdo do controle e necessidade de autocontengdo revela que a
evolugdo jurisprudencial ndo ¢ linear: como observa Betti (2024), o tema esta sujeito a uma
evolugdo ciclica, com sobreposicdo de teorias ora no sentido de ampliar a sindicabilidade
jurisdicional, ora buscando assegurar espaco de livre apreciagdo para a autoridade
administrativa. O critério que parece mais consolidado ¢ o de que, quanto maior o grau de
restricdo a direitos fundamentais, mais intenso deve ser o controle judicial, em prol da
garantia da Constitui¢do, do Estado Democratico de Direito e da dignidade da pessoa humana.

E a partir dessas balizas construidas pelo STF que o STJ desenvolveu critérios
especificos de controle fundados nos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, cuja

consolida¢do jurisprudencial ¢ examinada na subsecdo seguinte.

3.2. A contribui¢do do STJ na consolidacio de critérios de controle da razoabilidade e
proporcionalidade

O principio da razoabilidade exige que a Administragdo Publica, ao exercer

competéncia discricionaria, paute sua atuacdo por critérios compativeis com a logica e a

¢ Expressdo que pode ser traduzida como “Desvio de Poder”.
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racionalidade, ndo se admitindo comportamentos desprovidos de coeréncia, irrazoaveis ou
alheios as circunstancias que seriam consideradas por qualquer individuo dotado de prudéncia

e discernimento (Araujo, 2024). Para Carvalho Filho (2024, p. 35):

Razoabilidade ¢ a qualidade do que é razoavel, ou seja, aquilo que se situa dentro de
limites aceitaveis, ainda que os juizos de valor que provocaram a conduta possam
dispor-se de forma um pouco diversa. Ora, o que ¢ totalmente razoavel para uns
pode ndo o ser para outros. Mas, mesmo quando néo o seja, ¢ de reconhecer-se que a
valoragdo se situou dentro dos standards de aceitabilidade (Carvalho Filho, 2024, p.
35).

O principio da razoabilidade encontra fundamento nos mesmos dispositivos
normativos que consagram a legalidade (arts. 5°, 11, e 37, caput, da CF), a finalidade (art. 5°,
LXIX, da CF) e o devido processo legal (art. 5°, LIV, da CF), o que autoriza os administrados
a questionarem judicialmente atos administrativos desarrazoados que ocasionem lesdo a
direitos individuais.

A proporcionalidade, por sua vez, impde que as competéncias administrativas
somente sejam exercidas na medida exata e na intensidade estritamente necessdrias ao
atendimento da finalidade publica, de modo que atos que ultrapassem esses limites
mostram-se invalidos e sujeitos a invalidacdo pelo Poder Judicidrio no exercicio do controle
de legalidade (Araujo, 2024).

Ambos os principios encontram previsdo expressa no art. 2° caput, da Lei
9.784/1999, cujo paragrafo unico os operacionaliza ao estabelecer, entre os critérios
orientadores da atuagdo administrativa, a "adequacdo entre meios e fins, vedada a imposicao
de obrigacdes, restricdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao
atendimento do interesse publico" (Brasil, 1999, art. 2°, paragrafo unico, VI).

A partir desse quadro normativo, o STJ consolidou o entendimento de que o controle
jurisdicional dos atos discricionarios a luz da razoabilidade e da proporcionalidade nao
configura interferéncia indevida no mérito administrativo, mas representa mecanismo de
verificagdo da legalidade da atuagdo estatal (Aratjo, 2024). Esse entendimento foi
precisamente enfrentado no julgamento do Recurso em Mandado de Seguranga n°® 16.526, de
relatoria do Ministro Celso Limongi, em 02 de fevereiro de 2010, cuja ementa dispoe:

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO ESTADUAL. FISCAL DO TESOURO. LANCAMENTO DE ICMS A
MENOR. DIFERENCA DE R$ 150,00 (CENTO E CINQUENTA REAI~S).
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PENA DE DEMISSAO
DESPROPORCIONAL E DESARRAZOADA. RECURSO ORDINARIO EM

MANDADO DE SEGURANCA PROVIDO. 1. E sabido que em tema de controle
judicial dos atos administrativos, a razoabilidade, assim como a
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proporcionalidade, fundadas no devido processo legal, decorrem da legalidade,
por isso que podem e devem ser analisadas pelo Poder Judiciario, quando
provocado a fazé-lo. 2. A pena de demissdo deve ser revista pelo Poder Judiciario,
quando desarrazoada e desproporcional ao fato apurado no PAD, o que ocorreu nos
presentes autos. Precedentes do STJ. 3. Recurso ordinario em mandado de seguranga
provido. (RMS n. 16.536/PE, relator Ministro Celso Limongi (Desembargador
Convocado do TJ/SP, Sexta Turma, julgado em 2/2/2010, DJe de 22/2/2010,
grifou-se) (Brasil, 2010).

O caso teve origem em mandado de seguranca impetrado contra ato do Estado de
Pernambuco que determinou a demissdo de Auditor Fiscal do Tesouro Estadual sob a
alegagdo de reiterados erros dolosos em langamentos tributarios. Todavia, a diferenca apurada
correspondia a apenas R$ 150,00, inexistindo registros funcionais que desabonassem a
conduta do servidor. O Tribunal de Justica de Pernambuco denegou a seguranga, mas o STJ
reformou a decisdo e deu provimento ao recurso.

Em seu voto, o Ministro Celso Limongi assentou que a analise da razoabilidade e da
proporcionalidade ndo implica exame da conveniéncia e oportunidade da Administragdo, mas
controle de legalidade da atuacdo estatal:

E sabido que em tema de controle judicial dos atos administrativos, a razoabilidade e
a proporcionalidade decorrentes da legalidade podem e devem ser analisadas pelo
Poder Judiciario, quando provocado a fazé-lo. [...] Vale dizer, analisar a
razoabilidade do ato administrativo, bem como a proporcionalidade niao é
analisar a conveniéncia e oportunidade da Administracio. E, em termos

efetivos, garantir a propria legalidade da decisdo. [...] (Brasil, 2010, p. 5-9,
grifou-se).

Com base nesse entendimento, o Ministro Relator concluiu que a penalidade de
demissdo era manifestamente desproporcional, sobretudo em razdo da reduzida expressao
econdmica do prejuizo e da inexisténcia de antecedentes funcionais negativos, evidenciando
que o controle jurisdicional da razoabilidade e da proporcionalidade opera como instrumento
de contencao de arbitrariedades sem invadir o mérito administrativo.

Idéntica compreensdo foi adotada no Recurso Especial n® 1.762.260, relatado pelo
Ministro Herman Benjamin, julgado em 27 de novembro de 2018, que tratava igualmente da
revisdo judicial de ato administrativo sancionador aplicado a servidor publico:

Quanto a alegag@o de violagdo de separacao dos poderes, a jurisprudéncia do STJ
entende que o Poder Judicidrio no exercicio do controle jurisdicional dos atos
administrativos, além de aferir a legalidade dos aspectos formais do procedimento,

pode anular ou reformar sanc¢des aplicaveis a conduta do servidor quando contrarias
aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade (Brasil, 2018, p. 6).

Esse entendimento foi reafirmado de forma mais recente nos Embargos de

Declaragdo no Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n® 2.109.076, relatado pelo
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Ministro Afranio Vilela e julgado em 14 de maio de 2024, consolidando a posi¢do da Corte
Superior em relagdo ao tema:
A discricionariedade administrativa ndo impede o controle judicial de seus atos,
notadamente se restritivos aos direitos dos administrados, cabendo ao Poder
Judicidrio reaprecia-los a luz da legalidade, da razoabilidade e da
proporcionalidade.” (EDcl no Agint no AREsp n. 2.109.076/MG, relator Ministro

Afranio Vilela, Segunda Turma, julgado em 14/5/2024, DJe de 20/5/2024) (Brasil,
2024)

Os trés precedentes analisados, percorrendo um arco de quatorze anos entre o RMS
16.526/PE (2010) e o AREsp 2.109.076/MG (2024), revelam uma linha jurisprudencial
consistente: a discricionariedade administrativa ndo ¢ absoluta e encontra limites nos
principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da legalidade. O controle jurisdicional
exercido com base nesses principios ndo configura interferéncia indevida no mérito
administrativo, mas verificagdo da conformidade do ato com o ordenamento juridico,
distingdo que o STJ reafirmou em contextos faticos distintos, do servidor demitido por
diferenga de R$ 150,00 a clausula geral do AREsp 2.109.076/MG.

Esse posicionamento converge com a jurisprudéncia do STF examinada na subse¢ao
anterior ¢ decorre da necessidade de proteger direitos individuais e submeter a atuacao
administrativa aos parametros do Estado Democratico de Direito. Essa convergéncia, porém,
ndo elimina a tensdo entre o controle jurisdicional legitimo e o risco de sua expansdo indevida
sobre o nucleo do mérito administrativo, tensdo que a subsecao seguinte examina a partir dos

limites que o ordenamento e a doutrina impdem a atuagao judicial.

3.3. Limites do Controle Judicial sobre o Mérito Administrativo: entre a garantia da
legalidade e os riscos de ativismo judicial.

A distingdo entre ato vinculado e ato discricionario, estabelecida na se¢ao anterior, é
o ponto de partida para delimitar até que ponto o Poder Judicidrio pode adentrar a anélise do
ato administrativo. Conforme leciona Marrara (2024, p. 214), quando a lei autorizar o agente
a optar por um dentre dois ou mais comportamentos validos perante o direito, existird
discricionariedade ou poder discriciondrio. Nesse quadro, Betti (2024, p. 220) esclarece a

relacdo entre os elementos do ato administrativo e a discricionariedade:

O objeto de um ato administrativo pode ser classificado como vinculado ou
discricionario, assim como o motivo. Quando a lei estabelece exatamente o contetudo
do ato, ele ¢ considerado vinculado. Por outro lado, ¢ possivel que a lei ndo defina
precisamente o objeto, concedendo uma margem de escolha ao agente encarregado
da sua aplicagdo.
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Essa delimitagdo determina diretamente a extensdo do controle judicial. Os atos
vinculados submetem-se integralmente ao controle de legalidade. Os atos discricionarios, por
sua vez, sujeitam-se tanto ao controle de legalidade quanto a andlise dos limites juridicos da
discricionariedade, conforme preceitua Di Pietro (2026, p. 487):

Com relagdo aos atos vinculados, ndo existe restrigdo, pois, sendo todos os
elementos definidos em lei, cabera ao Judiciario examinar, em todos os seus
aspectos, a conformidade do ato com a lei, para decretar a sua nulidade se
reconhecer que essa conformidade inexistiu. Com relagdo aos atos discricionarios, o

controle judicial é possivel mas tera que respeitar a discricionariedade administrativa
nos limites em que ela ¢ assegurada & Administracao Publica pela lei.

A doutrina desenvolve, nesse contexto, duas teorias que ampliam o controle sem
invadir o mérito: a teoria do desvio de poder, que ocorre quando a autoridade usa do poder
discricionario para atingir fim diferente daquele que a lei fixou, autorizando a anulagdo
judicial do ato, e a teoria dos motivos determinantes, segundo a qual o ato administrativo
somente sera valido se os motivos forem verdadeiros (D1 Pietro, 2026, p. 488). Desse modo,
quando o Poder Judiciario decreta a nulidade de ato em razao de desvio de poder, inexisténcia
de motivos determinantes, irrazoabilidade, desproporcionalidade ou violagdo de principios
como a moralidade, ndo se esta diante de controle de mérito administrativo, mas de controle
dos limites legais da discricionariedade, hipotese em que a atuagdo jurisdicional opera como
instrumento de garantia da legalidade.

Contudo, a ampliagdo progressiva desse controle suscita discussdes sobre 0s riscos
de ativismo judicial e o comprometimento da separag¢do de poderes, principio fundamental do
Estado Democratico de Direito previsto no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988, que
concebe os Poderes da Unido como independentes e harmonicos entre si (Brasil, 1988), com
fundamento na cléssica divisdo das fungdes estatais segundo a qual "existem em cada Estado
trés tipos de poder: o poder legislativo, o poder executivo das coisas que dependem do direito
das gentes e o poder executivo daquelas que dependem do direito civil" (Montesquieu, 2000,
p. 107). Quando o Poder Judicidrio interfere na andlise do mérito administrativo, além de
tensionar essa divisdo funcional, aproxima-se do ativismo judicial, cuja ideia, segundo
Barroso (2010, p. 324), "est4 associada a uma participagdo mais ampla e intensa do judicidrio
na concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com mais interferéncia no espaco de
atuacdo dos outros dois Poderes". Embora o Poder Judiciario ndo possa se esquivar da
apreciacdo jurisdicional, em observincia ao principio da inafastabilidade previsto no art. 5°,

XXXV da Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988), a invalidacdo reiterada de decisdes
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administrativas pode esvaziar a discricionariedade legitima conferida ao administrador
publico, tornando necessaria a ado¢ao de mecanismos de autocontencao judicial.

Nesse sentido, Barroso (2010, p. 326) distingue metodologicamente as duas posturas:

A principal diferenca metodologica entre as duas posi¢des estda em que, em
principio, o ativismo judicial procura extrair o maximo das potencialidades do texto
constitucional, sem contudo invadir o campo da criagdo livre do Direito. A
autoconten¢do, por sua vez, restringe o espago de incidéncia da Constituicdo em
favor do legislador ordinario.

Para que subsista o equilibrio entre os poderes, estes devem exercer suas fungdes
tipicas e desempenhar controle mutuo, conforme preceitua o sistema Checks and Balances,
estruturado para assegurar a harmonia institucional e concretizar o enunciado de Montesquieu
(2000, p. 107) de que "para que ndo se possa abusar do poder, € preciso que pela disposicao

das coisas, o poder limite o poder". O proprio STJ consolidou entendimento nessa dire¢cao ao

estabelecer que:

O controle judicial no processo administrativo disciplinar - PAD restringe-se ao
exame de regularidade do procedimento e da legalidade do ato, a luz dos
principios do contraditdrio, da ampla defesa e do devido processo legal, nao sendo
possivel nenhuma incursio no mérito administrativo (Brasil, 2020, p. 1,
grifou-se).

A atuagdo parcimoniosa do Poder Judiciario, por meio da autocontengdo, quando a
decisdo administrativa estiver amparada em critérios legais e razodveis, assegura o exercicio
adequado da fun¢do jurisdicional sem comprometer a discricionariedade legitima da
Administragdo Publica. O conjunto dos elementos examinados nesta secdo, a evolugdo
jurisprudencial do STF, a consolidagao dos critérios de razoabilidade e proporcionalidade pelo
STJ e os limites impostos pela separagdo de poderes, revela que o controle judicial da
discricionariedade ndo ¢ fendmeno de intensidade uniforme, graduado conforme a natureza do
ato, o grau de restricdo a direitos fundamentais e a presenca de vicios que comprometam a

legalidade da decisdo administrativa.

4 CONCLUSAO

A partir dos fundamentos tedricos, do marco constitucional e infraconstitucional e
dos precedentes dos tribunais superiores examinados, ¢ possivel responder de forma direta ao
problema norteador da pesquisa: o controle judicial da discricionariedade administrativa ¢é
legitimo quando permanece adstrito a verificagdao da conformidade do ato com os parametros

juridicos da competéncia, finalidade, motivagdo, razoabilidade e proporcionalidade, sem
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substituir o juizo administrativo por convic¢des proprias do julgador sobre conveniéncia e
oportunidade.

A pesquisa demonstrou que a discricionariedade administrativa constitui instrumento
juridico indispensavel a concretizagdo do interesse publico, mas ndo opera em zona de
imunidade: estd submetida aos principios constitucionais da legalidade, moralidade,
razoabilidade, proporcionalidade, finalidade e devido processo legal, e sua liberdade decisoria
encontra limite nos elementos estruturantes do ato administrativo, especialmente motivo,
finalidade e forma.

A evolucdo doutrinaria e jurisprudencial consolidou essa perspectiva, ampliando
progressivamente o controle jurisdicional a partir da ideia de juridicidade administrativa e da
vinculagdo direta dos atos discricionarios aos principios constitucionais e aos direitos
fundamentais. O STF e o STJ passaram a admitir a intervencdo judicial sempre que
verificados manifesta ilegalidade, desvio de finalidade, auséncia de motivagdo adequada,
violagdo a direitos fundamentais ou desproporcionalidade manifesta, sem que isso implique
incursao no nucleo legitimo do mérito administrativo.

A analise dos precedentes permitiu identificar, ainda, a tensdo estrutural entre a
ampliacdo do controle jurisdicional e o risco de ativismo judicial. Quando o Poder Judiciério
ultrapassa os limites da legalidade para substituir critérios administrativos legitimos por juizos
proprios de conveniéncia ¢ oportunidade, compromete a separagdo de poderes e esvazia a
discricionariedade conferida ao administrador. A preservagao do equilibrio entre controle
judicial e autonomia administrativa exige, portanto, postura de autocontencdo institucional,
mediada pelos pardmetros objetivos que a doutrina e a jurisprudéncia consolidaram ao longo
das trés fases evolutivas examinadas.

O controle judicial da discricionariedade administrativa €, ao mesmo tempo,
condi¢do de legitimidade do Estado Democratico de Direito e vetor de risco para a autonomia
da Administragdo Publica. Preserva-lo como instrumento de garantia da juridicidade, sem
converté-lo em mecanismo de substituicdo do administrador pelo juiz, exige ndo apenas
parametros hermenéuticos precisos, mas a disposicao institucional do Poder Judiciario em
respeita-los. E nessa tensdo permanente entre controle e autonomia, entre legalidade e mérito,

que reside o desafio central do direito administrativo contemporaneo brasileiro.
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