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TEMA 4

SUBMISSAO A LEI E AO DIREITO

«...aceitar algo tdo ébvio quanto o fato de que nem todas as causas
podem ser ganhas, pela poderosissima razdo de que, diante de nos-
sas razdes, ha sempre outras razées de peso aproximado ao daquelas,
que ao outro também parecem melhores. (...) Osjuristas da Adminis-
tracdo devem aprendé-lo e assumi-lo também, e devem aceitar que
a posigdo que representam ja goza de uma importante vantagem le-
gal na presungdo iuris tantum de que o que fazem as autoridades e
os agentes que atuam pela Administracdo é legitimo, na medida em
que se supde orientado a satisfacdo dos interesses de todos. Exigir
mais do que isso, elevando a presuncdo a categoria de axioma, sa-
bendo-se, como se sabe pela experiéncia de séculos, que a realidade
ndo é nem nunca foi, precisamente, angélica, é uma espécie de fun-
damentalismo, que estd nos antipodas do que a democracia significa
em nossos dias e que impede, além disso, aproveitar em beneficio da
comunidade a energia social que a justica administrativa é suscetivel
de gerar e gera. Porque julgar a Administracdo contribui decisiva-
mente para administrar melhor».

TOMAS RAMON FERNANDEZ RODRIGUEZ, Juzgar a la Administracién
contribuye también a administrar mejor, Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, n® 76, 1992.

SUMARIO

I. PRINCIPIO DA JURIDICIDADE. 1. O principio da juridicidade. 2. O
Estado de Direito. 3. A tutela jurisdicional efetiva: A) Formulacdo. B)
Garantia. —II. O LONGO CAMINHO RUMO AO CONTROLE PLENO
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PELO DIREITO. 4. Do poder administrativo bruto ao poder administrativo
legitimo. 5. Os atos politicos. 6. Os atos discriciondrios: significado e mo-
dalidades. 7. Técnicas de controle dos atos discriciondrios. 8. Os poderes
regulamentares: A) Fungio e expansdo. B) Controle. —III. PRINCIPIO
DA LEGALIDADE. 9. Origens. 10. Recepcao constitucional. 11. A questdo
da vinculagdo do Executivo a lei: A) Vinculagéo positiva versus vinculagdo
negativa. B) Posicdo reforcada do Executivo. C) Especificidade no &mbito
local. 12. Dindmica do principio: A) Funcionalidade. B) Falsos amigos.
C) Aliados (controles). D) Inimigos (perversdes). —IV. AVANCOS E
RETROCESSOS PROCESSUAIS. 13. Garantias da supervisdo judicial
efetiva: A) Medidas cautelares e medidas de execugdo de sentencas. B)
Prerrogativas processuais em boa satide. 14. As fronteiras da justica
administrativa: A) A proibigdo de interferéncia judicial no desempenho
das fun¢des administrativas. B) A mediacdo a conta-gotas. C) Territérios
de ilegalidade inexplorados. —V. CONTROLES DE LEGALIDADE NAO
JURISDICIONALIS. 15. Controles juridicos internos. 16. Controles por Ad-
ministra¢des de tutela. 17. Controles por érgaos auxiliares do Parlamento:
A) Defensores do Povo e congéneres. B) Tribunal de Contas e 6rgdos
autondmicos semelhantes.

I. PRINCIPIO DA JURIDICIDADE

1. O principio da juridicidade

Onde hé sociedade hé organizacao, e seu funcionamento se sustenta
sobre regras cuja forga reside em sua aceitagdo. Numa primeira fase
remota, eram normas de origem consuetudindria; depois seriam di-
tadas por um tirano ou aprovadas pela oligarquia dominante, con-
forme o contexto histérico do grupo organizado; mais tarde, o selo
democratico abriria caminho como fonte de legitimidade das normas
que todos ditam a servigo de todos.

A forga e a densidade do ordenamento juridico aumentam a me-
dida que a sociedade se desenvolve e cresce a complexidade das re-
lagdes entre pessoas e grupos de toda indole (sociais, econdmicas,
trabalhistas etc.). Novas necessidades, novas normas, mais conflitos
e mais normas processuais. O poder puiblico amplia suas potesta-
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des e seu intervencionismo. A eclosdo de normas, a pluralidade de
fontes juridicas, envolve a vida cotidiana.

O cidadao interioriza o senso do justo e deposita sua concretiza-
¢do no ordenamento juridico. Em sua mente se cristaliza o principio
dajuridicidade, que se exterioriza em solenes declara¢des constituci-
onais. Sabe que as normas existem para organizar, quer conhecé-las
e aplicd-las.

Com efeito, de um lado, cresce a necessidade de seguranga juri-
dica para conhecer de antemdo as consequéncias das a¢des ou omis-
sOes na vida social, ou nas rela¢des dos cidadaos com um poder pt-
blico cada vez mais poderoso e intervencionista.

De outro lado, o Direito serd defendido com naturalidade a partir
das institui¢des publicas jurisdicionais, e também das gargantas, dos
papéis e dos féruns, pois as vozes e os gritos dos cidadaos alertardo
para o risco ou o prejuizo a norma estabelecida. Advogados, promo-
tores e juizes abrirdo caminho para ajudar a resolver os conflitos de
interesses a luz das normas.

Em suma, o direito se converte no marco do possivel, tanto para
os cidaddos como para o poder publico.

Esse principio da juridicidade se impde ao poder publico, pois as
Administra¢ées Publicas sdo criagdo do direito (como pessoa juridica
e como instancia de poder), de modo que sua atuagdo sera legitima
se perseguir o bem comum, o interesse publico, e o fizer de acordo
com as normas que todos aceitam como seu motor e seu freio.

O principio da juridicidade implica a submissao de todo o poder
publico, em todas as suas manifesta¢des, ao Direito. Na Constituicdo
espanhola, ele esta consagrado no art. 9.1: «Os cidaddos e os poderes
publicos estdo sujeitos a Constituigdo e ao restante do ordenamento
juridico».

Assim, as sentencas do Tribunal Constitucional 133/1995, 37/2012
e 137/2025 sustentaram que «o principio da juridicidade, para além do da
legalidade, que implica o respeito ndo s6 ds normas, mas também aos usos
e costumes, aos principios gerais do Direito e a doutrina legal do Tribunal
Supremo com valor complementar do ordenamento juridico».
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Abre-se caminho para a sutil distingdo entre o principio da legalidade e
o principio da juridicidade em sua respectiva projegao sobre o Executivo
e seu brago administrativo.

O principio da legalidade nasceu da necessidade de por rédeas no
poder executivo no quadro da separacdo de poderes, e é bidimensi-
onal: prescritivo (impde aos poderes publicos o respeito a norma) e
garantista formal (leis investidas dessa hierarquia formal, para poder
habilitar a atuagdo do executivo). O principio da juridicidade é co-
natural ao Estado de Direito e se apresenta tridimensional, pois tem
uma dimensdo prescritiva (manda, proibe ou orienta), uma dimen-
sdo garantista formal (ergue o bloco de todas as normas, qualquer
que seja sua hierarquia) e acrescenta uma dimensao valorativa (im-
pOe o respeito aos principios e valores constitucionais).

Estamos diante de uma férmula globalizante que estende o manto
juridico tanto a Constituicdo como ao restante do ordenamento (leis,
regulamentos, jurisprudéncia, principios gerais do direito etc.); e ndo
s6 ao ordenamento juridico administrativo, mas a todas as discipli-
nas juridicas de direito publico e de direito privado. E se estende
para cobrir todos os sujeitos, privados e ptiblicos, e, dentre estes, to-
dos os poderes do Estado (Legislativo, Executivo, Judiciario e 6rgdos
constitucionais de controle). Trata-se da velha aspira¢do de formar
um Estado onde «governem as leis, ndo os homens» (na expressao
de John Adams, que viria a ser o segundo presidente dos EUA).

A Constituicdo é a pega do ordenamento juridico que assegura
a coesdo desse mesmo ordenamento, atuando como matriz integra-
dora; e, no caso espanhol, o vortice do turbilhdo de normas estaria
situado no art. 10.1 da Constituicdo: «A dignidade da pessoa, os di-
reitos invioldveis que lhe sdo inerentes, o livre desenvolvimento da
personalidade, o respeito a lei e aos direitos dos demais sdo funda-
mento da ordem politica e da paz social».

Esse € o limite intransponivel que atua como antidoto contra os
quatro maiores atentados das Administragdes Ptblicas ao principio
da juridicidade: (i) Nao se sabe o que fazem: falta de transparéncia
e desinformacdo; (ii) Ndo fazem o que devem: a via de fato, ou seja, a
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