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CONTROLE JURISDICIONAL
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Lucia Valle Figueiredo'

1. O Estado de Direito € aquele curvado a rule of law, tal seja,
a lei que o poder estatal cria e a que deve submissao.

Todavia, a sujei¢do a lei € insuficiente para caracterizar ma-
terialmente o Estado de Direito. H4 necessidade da existéncia de
outras determinadas caracteristicas absolutamente essenciais, tais
sejam, separacdo efetiva de poderes para a existéncia dos “freios
e contrapesos”, “juiz natural”, ou, em outras palavras, de juiz ndo
de excecdo ou post facto, e, além disso e, principalmente, de juiz
imparcial, dotado de prerrogativas para o exercicio da magistratura
independente.

2. A lei serd apenas aparentemente respeitada se os conflitos
entre administracdo e administrados ndo forem dirimidos impar-
cialmente, se a administracdo em juizo nao for uma parte igual as
oufras.

Sem tais requisitos fundamentais ndo estaremos em face do
ESTADO DE DIREITO, porém, ainda, estaremos, na verdade, em
arremedo, em aparéncia de legalidade. Se ndo fora assim, quaisquer
regimes de exce¢@o, como, por exemplo, o regime nazista, estariam
amplamente justificados.

(1) Lucia Valle Figueiredo é Professora Titular de Direito Administrativo da PUC — Sdo
Paulo. Juiza aposentada do TRF da 3 Regi@o. Consultora juridica em S@o Paulo.



14 DOUTRINA

3. José Afonso da SILVA enfatiza que nao se pode apenas
considerar o Estado de Direito pela legalidade. Afirma o eminente
publicista:

“Por outro lado, se se concebe o Direito apenas como
um conjunto de normas estabelecido pelo Legislativo, o
Estado de Direito passa a ser o Estado da legalidade, ou
Estado legislativo, o que constitui uma redugdo. Se o principlo
da legalidade é um elemento importante do conceito de
Estado de Direito, nele ndo se realiza C()rm:rl.et.am.eme”.2

4. Se houver democracia em Estados, que se estruturam tendo
por pilastras a separagdo de poderes, o controle jurisdicional e
garantias de direitos individuais e coletivos, estaremos em face do
Estado Democritico de Direito.

Verifica-se, pois, que ao Estado de Direito nao € suficiente
apenas o respeito a lei, pois, como jd dissemos anteriormente, este
grande equivoco validaria qualquer Estado, mesmo aquele em que
atrocidades e desprezo total as liberdades e a cidadania existissem.

5. O Estado Democritico de Direito, como inserido na CF/88
em seu art. 1°, necessita, além dos requisitos j enumerados, que o
poder emane do povo. Em nossa Constituigdo, este € exercido
direta ou indiretamente (art. 1°, pardgrafo dnico).

Portanto, o Estado somente podera ser democratico se €
quando o povo exercer efetivamente o poder por meio de seus
representantes, ou, em algumas circunstancias, diretamente. Além
disso, e, efetivamente sobremais disso, é mister que direitos fun-
damentais, como também anteriormente afirmado, constem das

cartas politicas e sejam cabalmente respeitados. Em conseqiiéncia,
o Estado de Direito é estado de legitimidade.3

6. Enumera o ilustre constitucionalista, José Afonso da SILVA,
jé citado, os principios necessérios para existéncia efetiva do Estado

(2) SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 6. ed. revista e
ampliada, p. 101.

(3) Veja-se a excelente obra de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETTO, Direito da
participacdo politica. Fundamentos e técnicas constitucionais da democracia.
Sdo Paulo, Renovar, s.d.
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democratico de direito. Sdo eles: principio da constitucionalidade,
principio democrdtico, principio da justica social, sistema de di-
reitos fundamentais, como ja assinalamos, principio da igualdade,
principio da divisdo de poderes, principio da legalidade e da
seguranga jur:’dica.4

7. Verificamos, assim, que o controle jurisdicional € principio
estruturante do Estado de Direito. A possibilidade de controle juris-
dicional, como hoje se conhece, como influéncia da Constituicdo
Americana, sobretudo de Marshall, do judicial review, aparece na
Constituicdo de Republica, 1891, e sobrevive até agora. A possibi-
lidade de controle judicial é a mola propulsora do Estado de Direi-
to.

A abertura constitucional de acesso mais amplo ao Judiciario,
quer seja por forca do inc. XXXV, do art. 5° da CF/88 — que dilargou,
as abertas, o controle judicial e possibilitou que a ameaga de lesdo
jd pudesse ser submetida ao Judicidrio — quer seja pelo dev1d0
processo legal (CF/88, art. 5°, LV) em seu sentido mais amplo,’
quer seja pelas defensorias piblicas, ou pelos novos instrumentos
de garantia, procura fazer que a Administragdo seja contida dentro
de suas competéncias constitucionais e legais, que ndo possa des-
bordar, se ndo devera ser reconduzida a seu limite.

8. Garcia de ENTERRfA,'5 em seu festejado livro La lucha
contra las inmunidades del poder, averba, ao se referir a evolugédo
do controle jurisdicional:

“A histéria da redugdo destas imunidades, desta cons-
tante resisténcia que a Administragdo opds a exigéncia de um
controle judicial pleno de seus atos mediante a constitui¢do de
redutos isentos e ndo fiscalizdveis de sua propria atuagdo,

(4) Idem, ib., p. 107-108. E evidente que o principio da separacdo de poderes devera ser
efetivo e ndo apenas formal. Se o Congresso estiver completamente subjugado ao
Executivo, teremos apenas formalmente um Estado Democrético de Direito.

(5) Veja-se SIQUEIRA DE CASTRO, Carlos Roberto, O devido processo legal e a
razoabilidade das leis na nova Constitui¢do do Brasil, Rio, Forense, 1989.

(6) GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder,
Cuadernos Civitas, Madrid, 1983, p. 22.
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podemos dizer que, em geral, é a propria historia do Direito
Administrativo”. (tradugdo nossa)
8.1. Nesta CF/88, o controle jurisdicional viu-se ampliado,
com a inclusdo da possibilidade de socorro ao Judiciario apenas
por ameaca de lesdo, conforme jd afirmado.

Temos, desde a promulgacdo da Constituigdo, enfatizado que
o poder cautelar do juiz, (pés Constituigdo de 1988), nao depende
de legislacdo infraconstitucional e, ademais disso, e, sobretudo, nao
pode ser amesquinhado por qualquer lei ordinaria, menos ainda por
medidas provisérias. Seu bergo € constitucional e representa, sem
ddvida, uma das cldusulas “pétreas”, como comumente denomi-
nadas, ou cerne fixo da Constitui¢ao.

9. O inc. XXXV, do art. 5°, é de clareza exemplar: qualquer
lesdo ou ameaga de lesdo poderd ser submetida a apreciagdo do
Judicidrio. Abrem-se, pois, completamente as portas do Judiciario.

Deveras, o controle judicial alargou-se. Se toda e qualquer
ameaca pode ser conhecida pelo Judiciario, as medidas acau-
telatorias defluem diretamente do Texto Constitucional, como
afirmado anteriormente. Autoriza, pois, a afirmag¢@o da inconsti-
tucionalidade de legislagdo infraconstitucional que pretender ames-
quinhar — como vem ocorrendo — o controle jurisdicional.

10. Por outro lado, tivemos, ainda, a acdo popular (art. 5°
LXXIII) com o objeto ampliado. O objeto da agdo popular foi
dilargado 2 medida em que expressamente estdo contidas, ndo mais
apenas a ilegalidade mas também a lesividade ao patrimdnio
piiblico, ou de entidade de que o Estado participe.

Portanto, verificamos que a agdo popular, no controle de
correcdo (controle jurisdicional), como nés denominamos, foi efeti-
vamente ampliada.

10.1. De outro turno, a a¢do civil piblica foi “constitucionali-
zada” e vem sendo de extrema utilidade, quando bem utilizada pelo
Ministério Piblico — o que ocorre na maioria das vezes.

11. Em tempos passados, a jurisprudéncia brasileira, acom-
panhada pela doutrina tradicional, considerava que os atos dis-
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criciondrios nao se submeteriam a controle, no referente a seu
mérito. O caminho da evolugdo foi — sem davida — a possibilidade
de o Judicidrio controlar toda a atividade administrativa, desde que
ndo invadisse o mérito das decisdes discriciondrias. E por mérito
do ato, compreendiam-se as razdes de conveniéncia e oportunidade,
que teriam fundamentado a decisdo do administrador.

12. Ademais, negava a jurisprudéncia, também alicercada na
doutrina, a necessidade de motiva¢do’ dos atos discriciondrios. E
isto porque, acreditavam, que, na competéncia discriciondria ad-
ministrativa de por e dispor, estaria entranhada a possibilidade de
valoragdo sem contraste jurisdicional.

Estabelecera-se, destarte, no que tange ao controle, nitido
divisor de dguas entre os atos emanados dentro da competéncia
vinculada, quando s6 caberia a Administragdo Publica a rigorosa
subsuncdo e os atos chamados discriciondrios, que a concre¢do da
norma ficaria, ao que diziam, apenas no critério de conveniéncia e
oportunidade administrativas.

12.1. Ainda, seria a liberdade administrativa a mais abrangente
possivel, quando se tratasse de atos politicos ou de governo, cate-
goria que se apartava, atribuindo-se-lhe regime juridico diverso.

O saudoso Prof. Oswaldo A. BANDEIRA DE MELLO® di-
vergia da afirmativa, dizendo, com muita propriedade, que nao se
furtariam os atos de governo do controle jurisdicional em face da
norma insculpida no art. 5°, XXXV, do Texto Constitucional, antigo
art. 153, § 4°, quando escrita a obra do autor. Ademais, observou
nio prescindirem de motivagdo alguns atos também praticados
dentro da competéncia discriciondria.’

(7) Sobre a necessidade de motivagdo do ato, consultem-se as seguintes obras: De la
Vallina VELARDE, La Motivacién del Acto Administrativo, cap. V1; El Principio
General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo, caps. Il e 111, de GONZALEZ
PEREZ, Jesus; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio, Ato Administrativo e
Direito dos Administrados, p. 75-77.

(8) BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha, Principios Gerais..., cit. p. 417.

(9) Idem, ibid., p. 471-472.
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Seabra FAGUNDES, o querido mestre de todos nds, em seu
precioso O Controle dos Atos Administrativos,'’ desde sua
primeira edi¢do, admitiu, as claras, que todos os atos administra-
tivos eram subsumiveis ao controle jurisdicional, embora seu
meérito ndo pudesse ser sindicado.

Se o Judicidrio deve conhecer qualquer lesdo a direito, ipso
facto, é, apenas, o Judicidrio titulado a dizer quando a conduta
administrativa quedou-se dentro da moldura legal, ndo a desbor-
dando. Ndo hd a priori atos isentos do controle jurisdicional.

13. O principio da legalidade, denominado pelos tributaristas
de estrita legalidade, postula que cumpra o administrador a lei
dentro de seus estritos balizamentos. Mesmo porque “ninguém é

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude
de lei”.

Quando nos referimos a lei, evidentemente estamos a falar no
ordenamento juridico. A justaposic¢do hé de ser a lei, a Constituigao
i ot i 11
e aos principios vetoriais do ordenamento.

E se o administrador desbordou ou nido dos limites de sua
competéncia, a verificacdo cabe ao controle interno e externo, neste
tltimo, incluidos o controle judicial, dos Tribunais de Contas e o
Parlamento.

13.1. A doutrina também tem reconhecido, como ja assi-
nalado, que mesmo os atos politicos ndo refogem ao controle do
Judicidrio.

Apenas, tais atos, por estarem diretamente subsumidos a Cons-
tituicdo, teriam — a maneira dos atos legislativos — grau maior de
discricionariedade. Sua situagdo em nada difere das outras si-
tuagdes administrativas, em que a Administracdo € obrigada a
fundamentar as razdes que a induziram a revogar determinado ato.

(10) Seabra FAGUNDES, ob. cit., p. 148 e ss.

(11) Consoante Souto Maior BORGES, em sua fala no XIV Congresso de Direito
Tributério, realizado em Sdo Paulo, em outubro de 2000, pode-se falar em hierarquia
principiol6gica dos principios inseridos no art. 5° do Texto Constitucional, por forga
da densidade semantica dos conceitos. A legalidade deve ser considerada proto-
principio.
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A motivacio sera, pois, a pedra de toque para o controle
da discricionariedade, como reiteradamente vimos dizendo, quer
em palestras quer em escritos.

14. Cabe, neste passo falar de medida provisoria: seus pres-
supostos e limites, ' assunto que, hoje em dia, bastante tardiamente
¢ verdade, vem preocupando Juizes, no que tange ao controle,
legisladores, e intranqiiilizando todos aqueles que necessitam e
valorizam a seguranca juridica, a certeza da legislacdo vigente.

Tanto € assim que, recentemente, o Presidente da Ordem dos
Advogados do Brasil, Dr. Reginaldo de CASTRO escreveu ex-
celente artigo intitulado Inseguran(;a Juridica,” em que verbera
veementemente contra o “ambiente de provisoriedade juridica em
que vivemos”, em que se muda a legislagdo inconveniente ao go-
verno, ndo para o futuro, mas se pretendendo anular os efeitos de
decisbes judiciais favordveis aos direitos dos cidaddos, por meio
do “expediente sumdrio da medida provisoria”.

E, prossegue: “Em vez de pagar o que deve, o Estado muda a
lei para suprimir direitos”... “Nem ao tempo da ditadura militar
gerou-se tal ambiente de provisoriedade e de inseguranca juridica”.

15. Esse é o quadro com que nos deparamos por ter havido,
por tanto tempo, aquiescéncia, ticita ou expressa a este triste estado
de coisas, coexisténcia de duas ordens juridicas, uma vélida, de
conformidade com o direito, e, a outra tristemente imposta e aceita
nao se sabe bem como nem por qué.

15.1. Relembremos: tem o Presidente da Repiblica, mercé do
Texto Constitucional, do art. 62, competéncia para expedir medidas
provisérias, com forga de lei, em caso de relevdncia e urgéncia.

(12) Veja-se o trabalho brilhante de Américo LACOMBE a respeito das medidas pro-
visérias in Estudos de Direito Administrativo e Constitucional em Homenagem
a Geraldo Ataliba, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 1997, p. 11-26. Também os
estudos de Josaphat MARINHO, Marco Aurélio GRECO, Marcelo FIGUEIREDO e
os artigos de Osiris de A. LOPES FILHO, Paulo Lopo SARAIVA, Uadi Lamégo
BULOS, Celso Antdnio Bandeira de MELLO, Arx TOURINHO, Ives Gandra da Silva
MARTINS, Carmem Liicia Antunes ROCHA e Sacha Calmon Navarro COELHO,
todos na revista Enfoque Juridico, abril-maio/97.

(13) Folha de Séo Paulo, 03.11.00, p. A3.
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Tais medidas devem ser apreciadas pelo Congresso Nacional, e, se
ndio convertidas em lei, no prazo de trinta dias, perdem sua eficacia.

A medida provisdria foi inserida, nesta Constituicdo de 1938,
a suceder o famigerado decreto-lei, que ja se mostrara, mercé de
seu uso abusivo, como merecedor de ser alijado de texto moderno
e modelar, no que se refere as liberdades publicas e suas garantias.

16. Inserida a medida proviséria no art. 62 excepciona, si ef
in quantum vige, o principio da legalidade. Tem forga de lei, portanto
nao € lei.

Pretende, e pode, obrigar executoriamente, se nascida dentro
de seu confinamento constitucional. E dizer, deve respeitar seus
pressupostos: relevdncia e urgéncia. Ademais disso, claro esta que
ndo poders, dado seu regime juridico especial, dispor sobre algumas
matérias.

17. Destaque-se, desde logo, a matéria penal. E, por motivos
6bvios. Atrita e violentamente com toda a principiologia consti-
tucional, afronta o status libertatis."*

Nio deverd, ainda, dispor sobre a criagdo de tributos (entre-
tanto a Suprema Corte aceitou, sem tergiversagoes, que isso fosse
feito) uma vez que a esmagadora maioria de tributos deve obedecer
ao principio da anterioridade (CF/88, art. 150, III, *“b”, veja-se,
dentre outros, Roque CARRAZA)."

Também ndo podem as medidas provisorias criar empréstimos
compulsérios, pois submetidos estes a lei complementar.

Conclui Roque CARRAZA, na obra citada, em linha de argu-
mentacio, séria e irretorquivel, que a medida proviséria ndo pode criar
ou aumentar tributos. Traz também a contexto, citando Misabel
DERZIL,'® a absoluta inadequagdo para instituir e majorar tributos.

(14) José Celso de MELLO FILHO, em “Consideracoes sobre as Medidas Provisérias”,
in Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo, n° 33.

(15) Curso de Direito Constitucional Tributério, 12 ed., revista, ampliada e atualizada
de acordo com as Emendas Constitucionais 19/98 e 20/98, Malheiros editores, Sao
Paulo, 1999, p. 158).

(16) RDT 45/130.142, em Medidas Provisorias.
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Demais disso, consoante entendemos, ndo pode a medida
provisoria legislar sobre processo civil. Dificilmente poderia haver
urgéncia, na forma postulada pela Constitui¢do. Ndo estariam pre-
sentes seus pressupostos, ambos conjuntamente.

17.1. Menos ainda, dispor sobre competéncias outorgadas a
fundagdes e autarquias, como recentemente Medida Provisén’a,”
altamente censuravel, assim fez.

Ainda, se tentasse suprimir a outorga de liminares ou cau-
18/19 ~ ; 20 ;
telares, ou a ndo-executoriedade de sentencas,” estaria a agre-
dir o contetddo “pétreo” da Constitui¢ao, art. 60, III (a separacdo
dos poderes) e IV (os direitos e garantias individuais).

De conseguinte, se por via transversa, forem maculadas as
garantias constitucionais, estar-se-d4 entrando em testilhas com a
parte intocdvel da Constitui¢do.

18. Relembremos que o decreto-lei foi criagdo da Constituigdo
de 1937, constituicdo eminentemente autoritaria. Naturalmente, na
democratica Constituicdo de 1946 esteve ausente e retornou, como
era previsivel, na Constitui¢cdo de 1967, mantendo-se na Emenda
1, para ser suprimido, considerado “entulho autoritirio” na CF/88,
constitui¢do progressista, equiparada as Constituigdes portuguesas
e espanhola.

(17) Medida Proviséria 2.048-26, reedi¢do da MP 1.705/98, e suas sucessivas reedigdes,
que pretende a reestruturagdo e reorganizagdo de carreiras, cargos e fungdes comis-
sionadas e técnicas no dmbito da Administragao Pdblica Federal direta, autdrquica
e fundacional, criando a carreira de “Procurador Federal”, que, lamentavelmente,
comete toda sorte de inconstitucionalidades.

(18) Marcelo FIGUEIREDO, em trabalho exatamente sobre o tema, faz enérgica ver-

beragdo a respeito das proibicdes de liminares:
“Dessa forma, medida proviséria, como de fato editada, proibitiva de expedi¢do de
liminares, é de evidente inconstitucionalidade. Inconstitucional por afronta literal e
contextual (sistemdtica) aos arts. 2° e 5° II, XXXV, XL (de forma negativa), LXIX,
LXX".

(19) José Celso de MELLO FILHO, em “Consideragtes sobre as Medidas Provisérias”,
in Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sdo Paulo, n° 33.

(20) Veja-se excelente artigo de Dr. Céssio Scarpinella BUENO Dependéncia e morte:
A Medida Proviséria 2.059/00, o novo pedido de suspensdo e o mandado de
seguranca, ainda, inédito, no site da Max Limonad.
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Verifica-se que paises como 0 nosso, ao sairem da ditadura,
escreveram modernas tdbuas de direitos e garantias individuais,
para realmente apagar seus dolorosos vestigios. Nao fugiu a regra
a CF/88.

19. Se é verdade que, em circunstancias excepcionais (casos
de urgéncia e relevancia, ambas as circunstancias conjuntamente),
pode o Presidente da Reptiblica expedir medidas provisorias — e,
ao que pensamos, somente em certas matérias — o regime juridico
da medida proviséria é de todo diverso em relagdo ao da lei.

19.1. A medida provisdéria, como, alids, o decreto-lei anterior,
encontra no Texto Constitucional peias e amarras, exatamente por
ser espécie legislativa diversa e, absolutamente, excepcional.

Seu campo € bastante delimitado, consoante afirmado e enfa-
tizado, e seu regime juridico excepciona — e de maneira flagrante
— o regime juridico da lei.

19.2. Ora, a Constitui¢do afirma, peremptoriamente, como
norma categérica, que todo o poder emana do povo.

Emanando o poder do povo, impende que o Orgao, seu repre-
sentante, faca as opcdes em seu nome. A regra geral, pois, € da lei.

A medida proviséria apresenta-se como alternativa que, se
validamente exercida, dentro das comportas rigidas do Texto Cons-
titucional, seria justificivel. Isto porque, o interesse publico
primério estaria a clamar, em certas hip6teses, por solugao imediata,
agil por parte do executivo.

20. Daf o regime juridico da medida proviséria discrepante do
da lei ordindria. Vejamos algumas dessas divergéncias.

Lei nenhuma pretende-se com eficacia provisoria. A eficacia
da medida proviséria, entretanto, embora imediata, € provisoria,
pois pendente do implemento de uma condigdo resolutiva, tal seja,
a aceitagcdo ou ndo de seu texto pelo Congresso Nacional, ou, entao,
consoante entendemos, sua rejei¢do pelo decurso do prazo de 30
dias, constante do Texto Constitucional.

Doutra parte, havendo rejei¢do pelo Congresso Nacional, o
ato de controle terd sua eficdcia adstrita as situagOes passadas,
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dependendo da deliberacdo expressa do Congresso Nacional sobre
as relagGes juridicas surgidas quando da sua vigéncia.

A rejeicdo ndo implicard, pois, necessariamente, na nulidade
dos atos praticados sob sua égide, apesar de a medida provisdria
ser desconstituida com efeito ex tunc. Entdo, de direito, é como se
nunca tivesse existido.

Tudo isso, colhido exemplificativamente, estd a demonstrar —
e de maneira clara — que lei e medida provisoria sdo, certamente,
instrumentos juridicos diversos.

21. Encontramo-nos, no art. 62 citado, sem sombra de divida,
diante de conceitos imprecisos (relevdncia e urgéncia). Entretanto,
somente por isso, tais conceitos ndo levam a competéncia dis-
criciondria, mas, pelo contrdrio, devem ser atrelados a toda prin-
cipiologia constitucional.

Deveras, tem a medida provisdria campo absolutamente de-
marcado e restrito no Texto Constitucional, representando seu
alargamento, de um lado, sem didvida, usurpacio de competéncia
pelo Executivo e, de outro, omissdo legislativa. E, ademais disso,
a falta de controle pelo Judicidrio, quando provocado, também
constitui omissao.

22. O controle jurisdicional, como ja afirmado, € elemento
essencial 2 democracia, ao Estado de Direito, como garante das
liberdades democriticas. Por isso mesmo ndo se pode furtar o
Judicidrio ao controle se provocado.

O controle judicial é controle de legalidade. Todavia né@o se
pense que o controle da legalidade possa se restringir aos atos
vinculados, como ja dito. E evidente que o controle somente podera
ser efetivo se exercido sobre os atos da administragao de maneira
ampla e abrangente.

E claro que ndo se pretende que o Judicidrio se substitua ao
Poder Executivo, ou melhor dizendo, as competéncias administra-
tivas, fazendo as opc¢des de oportunidade e conveniéncia para o
momento, op¢des estas, que, sem divida, pertencem a adminis-
tracao.
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Entretanto, pretende-se — isso sim — que o Judicidrio gize
adequadamente qual o limite em que se deverd confinar a dis-
cricionariedade do administrador,”’ que ndo é como tdo bem afirma
Caio TACITO um “cheque em branco”. A lei pretende, quando se
vale de termos indeterminados, que, por iSSO mesmo, as finalidades
legais sejam implementadas. Diante do caso concreto devera o
administrador, apds a interpretacdo do conceito, verificar qual a
conduta a ser praticada para a finalidade a ser atingida.

23. E ao Judicidrio caberd, sem divida, a verificagdo da
existéncia de proporcionalidade, coeréncia, se nao houve manifesta
inoportunidade (GORDILLO) entre a conduta adotada e a postu-
lada pela norma. Enfim, se a conduta € razoavel.

Ao juiz cabe, ao interpretar o direito, verificar qual o campo,
qual o limite a que se deve confinar a discricionariedade adminis-
trativa, ou seja, qual o limite, o residuo da escolha deixado pelo
administrador.

23.1. A discricionariedade que resulta ao Presidente da
Repiiblica, em face do caso concreto, para expedir medidas pro-
visérias para preservacio de interesses relevantes, que, ademais
disso sejam urgentes, ndo pode ser entendida como normalmente
vem sendo concebida, como vem tendo trinsito quase normal na
jurisprudéncia; apenas, com pequenas excegoes, e, aqui e acola,
com alguns gritos angustiantes de protesto.

A competéncia haurida diretamente do Texto Constitucional,
para expedi¢io de medidas provisérias, assemelhadas 2 lei, todavia
com conotacdes nitidamente divergentes, conforme ji acentuado,
outorgada ao Chefe do Executivo Federal, integra a fungdo admi-
nistrativa atipica, a ser exercida em circunstancias andmalas, rele-
vantes e urgentes.

(21) J4 concluimos, em trabalho anterior, que a competéncia discriciondria consiste no
dever de a Administragio, no caso concreto, sopesar até que ponto os direitos
individuais devem ceder passo aos direitos coletivos, ou seja, ao interesse publico
qualificado como tal. Veja-se, se houver interesse, n0sso Curso de Direito Adminis-
trativo, capitulo referente a Discricionariedade.
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24. E, se é verdade que os conceitos de relevdncia € urgéncia
sdo fluidos, como também ja afirmado, representam o que a dou-
trina chamou de conceitos indeterminados, pragmaéticos ou eldsti-
cos, ndo se pode atribuir-lhes indeterminagdo a ponto de se entender
compreendida a possibilidade de serem preenchidos pelos intérpre-
tes do momento, da forma que lhes aprouver.

25. Por outro lado, se nio contém o Texto Constitucional
limites expressos no tocante as matérias, que possam ser objeto das
medidas provisérias, deveremos buscéd-los (os limites) nos
principios do Texto Constitucional.

Assim, por evidente — e, quanto a isso jd se pronunciou a
Suprema Corte — jd deixamos assinalado, ndo podera dispor a
medida proviséria sobre matéria penal, e dirlamos nos, sequer
sobre sangoes administrativas.

Deveras, as mesma razdes que militam em prol da impossi-
bilidade de sanc¢des penais, consoante pensamos, militam em favor
de sua impossibilidade em qualquer matéria sancionatoria. Isso
porque estar-se-iam admitindo sangdes sem que houvesse dis-
posicdes prévias a respeito. Na hipdtese ndo se poderia falar que a
medida proviséria fizesse exatamente as vezes da lei.

Enfrentemos, pois, o seguinte exemplo: determinada medida
proviséria estabeleceria nova hipétese disciplinar a qual se imputa
a pena de demissdo. Imaginemos até, para se dar caricaturalmente
o exemplo, que a pena de demissdo seja até acompanhada do
seguinte estigma: “a bem do servigo publico”. Imagine-se que, ao
fim e ao cabo de reiterada reedicdes, em face de nova composi¢ao
congressual, fosse rejeitada.

Ter-se-ia, sem sombra de divida, situac@o teratologica: al-
guém demitido a bem do servigo puiblico, com base em apuragao
cuidadosa, respeitadora do devido processo legal, porém estribada
em fundamento legal nao aceito pelo Congresso Nacional, que
o eliminaria. Ainda que o Congresso deva dispor sobre as situagoes
juridicas criadas por for¢a da medida provisoria, isso seria insufi-
ciente a reparar todas as conseqiiéncias advindas de tal situagdo.
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Suponhamos, de outro lado, sangdes pecunidrias inflingidas
por medida proviséria. Se de valor alto, podem até provocar a
“quebra” da empresa. E, se pagas, a restitui¢ao somente se daria
pelo solve et repete, em decorréncia de precatorios, que, apos a
inconstitucional Emenda Constitucional de 30, tornou a Adminis-
tracdo Piblica a pior pagadora existente. Instituiu, na verdade, com
o perddo da expressdo ndo técnica, verdadeiro “calote” da divida
publica.

26. De outro turno, a matéria reservada a lei complementar,
por 6bvio, seria insuscetivel de ser disposta por medida provisoria,
pois jamais poderia ser convertida em lei por vicio insandvel, nem
mesmo que fosse assegurado o qudrum privilegiado proprio.

Também, a matéria insuscetivel de delegacdo, nos termos do
art. 69, § 1°, tais como, organizacio da carreira do Poder Judiciario
e a garantia de seus membros, do Ministério Piiblico e da Advocacia
Geral da Unifo, a nacionalidade, cidadania, direitos individuais,
politicos e eleitorais, planos plurianuais, diretrizes or¢amentérias
e orcamento, ndo podera ser objeto de medida provisoria.

As razdes, parecem-nos, seriam decorréncia logica. Se a Cons-
tituicdo proibe ao Congresso delegar essas matérias, obviamente
pretendeu, dada sua importincia, que permanecessem Como sua
competéncia privativa (do Congresso).

Deveras, se é assim, seria inconcebivel que, por via transversa,
fosse possivel ao Executivo, ainda que pudesse haver relevancia e
urgéncia, pressupostos necessarios para sua edi¢do, inovar origi-
nariamente.

27.Da mesma forma — e assim ja reconheceu a Suprema Corte,
descabe legislagao em matéria de processo civil ou penal. Nao se
coadunaria com o pressuposto constitucional da urgéncia se outro
vicio n@o contivesse.

Decisio memordvel da Suprema Corte, verdadeiro leading
case, que possibilita a esperanga de a jurisprudéncia poder vir a
tomar outro rumo, foi exarada a propésito da inconstitucionalidade
da MP 1.577-6/97, que pretendia acrescer mais uma hipotese a
fundamentar a ac@o rescisoria e acrescer seu prazo.
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Transcreva-se o teor do acérddo, dada sua importancia:

“Acdo rescisoria. MP 1.577-6/97, art. 4° e pardgrafo
iinico: a) ampliagdo do prazo de decadéncia de dois para
cinco anos, quando proposta a agdo rescisoria pela Unido,
os Estados, o DF ou os Municipios e suas respectivas autar-
quias e fundagdes piiblicas (art. 4°) e b) criagdo, em favor
das mesmas entidades piblicas, de uma nova hipdtese de
rescindibilidade das sentencas — indenizagoes expro-
priatérias ou similares flagrantemente superiores ao prego
de mercado (art. 4°, pardgrafo tinico): argii¢ao plausivel de
afronta aos arts. 62 e 5° I e LIV, da CF/88: conveniéncia da
suspensdo cautelar: medida liminar deferida.

1. Medida proviséria: excepcionalidade da censura
jurisdicional da auséncia dos pressupostos de relevancia e
urgéncia a sua edigdo: raia, no entanto, pela irrisdo a
afirmagdo de urgéncia para as alteragdes questionadas a
disciplina legal da agdo resciséria, quando, segundo a dou-
trina e a jurisprudéncia, sua aplicagdo a rescisdo de sen-
tencas jd transitadas em julgado, quanto a uma delas — a
criacdo de novo caso de rescindibilidade — € pacificamente
inadmissivel e quanto a outra — a ampliagdo do prazo de
decadéncia — é pelo menos duvidosa.

2. A igualdade das partes é imanente ao processual
due process of law; quando uma das partes é o Estado, a
jurisprudéncia tem transigido com alguns favores legais que,
além da vetustez, tém sido reputados ndo arbitrdrios por
visarem a compensar dificuldades da defesa em juizo das
entidades publicas; se, ao contrdrio, desafiam a medida da
razoabilidade ou da proporcionalidade, caracterizam
privilégios inconstitucionals: parece Ser €SSe€ 0 caso das
inovagdes discutidas, de favorecimento unilateral aparente-
mente ndo explicdvel por diferengas reais entre as partes e
que, somadas a outras vantagens processuais da Fazenda
Piblica, agravam a conseqiiéncia perversa de retardar sem
limites a satisfagdo do direito do particular jd reconhecido
em juizo.



28 DOUTRINA

3. Razdes de conveniéncia da suspensdo cautelar até
em favor do interesse puiblico. (ADIn. 1.753 — DF — Reqte.:
Conselho Federal da OAB — Reqdo.: Presidente da Reptiblica
— Rel.: Sepilveda Pertence).

Se o controle jurisdicional das medidas provisérias for amplo
(devemos relembrar estarmos diante de competéncia do Chefe do
Executivo estritamente ligada a legalidade) nem por isso havera
invasdo da competéncia do Executivo pelo Judicidrio.

Deveras tem o Judicidrio competéncia para controlar a legali-
dade. Ora, os pressupostos da urgéncia e relevdancia podem e devem
ser controlados, pois, estar-se-4, apenas € tao-somente, exercitando
o controle da legalidade.

Nio estard sendo invadida competéncia politica (de governo)
outorgada na CF/88, no art. 62 ao Presidente da Republica, a ser
exercida sob os pressupostos constitucionais.

Ao Congresso Nacional, sim, cabe fazer duplo controle da
medida proviséria: o controle da legalidade (existéncia ou ndo dos
pressupostos), como também o controle politico (tal seja, con-
veniéncia ou nao na expedi¢do da medida).

28. Em sintese final: cabe sublinhar e enfatizar que, para
existéncia de efetivo controle jurisdicional, € mister o controle do
limite constitucional dessas andmalas medidas provisorias.

Lembremo-nos que, embora ndo expressamente estabelecidos
limites no Texto Constitucional, no tocante as matérias, alvo de
medidas provisorias, destaquem-se, pelo menos as seguintes, sem
prejuizo de se descortinarem mais algumas espécies: @) matérias
reservadas a lei complementar; b) matérias, cuja delegacao esteja
proibida, nos termos do art. 68, § 2° do Texto Constitucional; c)
matéria penal, inclusive san¢des administrativas; d) processual
civil e penal; e) ainda, consoante se nos afigura, também a
matéria tributdria, sob pena de o contribuinte, satisfazendo a
nova exacgdo, ser condenado ao “solve et repete”, inclusive por
intermédio do precatorio (assim entendemos, muito embora este-
jamos cientes que a Suprema Corte deu guarida as medidas
provisorias emanadas com tal finalidade).




