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RESUMO

Objetiva-se abordar a possibilidade de controle jurisdicional da discricionariedade da
decretacdo dos estados de defesa e de sitio no direito brasileiro. Inicialmente sera feito um
estudo introdutério sobre o procedimento e formas de controle no sistema constitucional das
crises na CRFB/88, para, posteriormente, analisar o controle jurisdicional do sistema
constitucional das crises no ordenamento constitucional brasileiro e a possibilidade do
controle jurisdicional da decretacdo dos estados de defesa e de sitio. A hipotese é a de que é
possivel o controle jurisdicional da discricionariedade de sua decretacdo, em decorréncia do
respeito aos direitos fundamentais postulados pelo Estado Democratico de Direito.

Palavras chave: Controle jurisdicional; Decretacdo; Discricionariedade; Estado de Defesa;
Estado de sitio.

ABSTRACT

The aim of this research is to approach the theme “constitutional system of crisis” by the
dogmatic studying of the state of defense and the state of siege in the text of the Constitution
of the Federal Republic of Brazil from 1988 - CFRB/88. Initially, it will be done a study
about the constitutional system of crisis and in a second moment, it will be analyzed
separately the constitutional dispositions about the state of defense and the state of siege.
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1 INTRODUCAO

A classica definigdo de poder discricionario® merece ser revista por no coadunar
com a principiologia do Estado Democratico de Direito. Por poder discricionario entende-se
aquela atuagdo por intermédio da qual “resulta para o administrador um campo de liberdade
em cujo interior cabe interferéncia de uma apreciacdo subjetiva sua quanto a maneira de
proceder nos casos concretos [...]”.3

A discricionariedade administrativa € o tema do presente estudo, e sera desenvolvido
tendo como pano de fundo o sistema constitucional das crises na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1998 (CRFB/88), especificamente a discricionariedade do Presidente
da Republica em sua decretacéo.

A doutrina do Direito Constitucional* divide as normas constitucionais em grupos
especificos denominados elementos da Constituicdo. Dentre tais elementos tem-se 0s
denominados elementos de estabilizagdo constitucional, “destinados a garantia da
normalidade do Estado, da paz social e das instituicdes democraticas, além da defesa e
estabilidade da propria Constitui¢do”.> Os elementos de estabilizagdo constitucional, como a
prépria denominacao da a entender, tem por objetivo a manutencdo da ordem constitucional,
que precisa ser mantida para que os valores, objetivos e principios constitucionais possam ser
efetivados.

A Constituicdo € o locus de garantia dos direitos fundamentais, como também dos
principios estruturantes do ordenamento juridico e, consequentemente, do proprio Estado,
constituindo a lei suprema do ordenamento juridico. Como norma fundamental do Estado, a

Constituicdo almeja sua propria estabilidade, como também contribuir para a efetivacdo da

2 De acordo com De Placido e Silva, discricionariedade advém de discrigdo, palavra originada do latim discretio
de discernere, exprimindo aquilo que se pde a discricdo de outrem, para que delibere ou resolva, segundo as
necessidade do momento ou segundo as circunstancias. (SILVA, 2008).

3 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de Mello. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 9.

4 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

5> DANTAS, Paulo Roberto de Figueiredo. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, pp.
784-785.
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paz social. Porém, nem sempre a situagdo de normalidade é a regra, havendo situagdes criticas
ensejadoras da necessidade da intervencao da forca estatal. Nesses momentos de deturpacéo
da ordem democratica- de gf%nsa$aos Valores colstitucionaig, torna-=e necesraria a adoCao
de mEdidCr para ruequiliboar a"ordem e a fmomeLidada con3titucional,® ao~stituindo o
le*ooinado skstema cmnktmtucignal far cris%s (ou e{taeOs dedexcepcionalidade).

Ed que pese A possibilhdade(de restricdo dgs direltos fuolamentais, que ndo s£o
absolutoc< o systdma constitucional das cr)ses Esta estrutulado em balizas constitucmknais,
pohs o Estadg'Demncrati#o da DireitoOpzessupde o respmito tks p/deres pUblkcos a

Constituk¢do, domo pambém a ordem e3pabelucida. Neste sejtido:

A vilculagdo dos polEres pub-i#os & cofsdituiddo e a observa~bia da ordem
eslabemecida sdo"Al'umés das carastedisticas essenciai3’Do Est'do de Diseito. A
fio de evltar a'restr)cdo arbiuraria de direitns funfamentai{ pelos governante{,
devg} sar previamente delimitadas ad eSOécier$de medidas a serem
exgipcionalmente’adoOades em momentos$de grave cjmse mnstipucyonal
(“constitucionalkzagdo das circunstancias excepCiinais™+.’

Com o intuito da prodeger a ordgm democraticq e os!principiks!constévucionaho, a
ConsTiTui£do de 1988 dedicou um ccpidulo *Capitulo | do Titulo V) prdvendo medidac
qua"possam euxiliar 0S PeDeres Publicos!a"conpuistarem 0 ectado
cons~itucional demoCrawico. Dentru as"medidas estdo o esdEdo de defasa e’o est'do de
silio.®

Escas medidls caradterizcm o qde José Joayuim Gooes Canotilho dejomefa

conspitucionalizacan t's circuNstanciasaexcepcionais”- observgndo sue:

® PADILHA, Rodrigo. Direito constitucional. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2014.
"NOVELINO, Marcelo. Curso de direito constitucional. 11. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 775.

8 E importante ndo confundir estado de defesa e estado de sitio com estado de emergéncia e estado de
calamidade publica. Os conceitos de estado de emergéncia e de estado de calamidade publica estdo previstos no
Decreto 7.257/10, que rege o Conselho e o Sistema Nacional de Defesa Civil (Condec e Sindec). Da leitura do
dispositivo legal, extrai-se as defini¢des: situacdo de emergéncia: é a situacdo anormal, provocada por desastres,
causando danos e prejuizos que impliquem o comprometimento parcial da capacidade de resposta do poder
publico do ente atingido. Por sua vez, estado de calamidade publica é a situacdo anormal, provocada por
desastres, causando danos e prejuizos que impliquem o comprometimento substancial da capacidade de resposta
do poder publico do ente atingido. Tais medidas podem ser decretadas tanto pelo prefeito quanto pelo
governador de Estado. Caso sejam decretados pelo prefeito, precisam ser homologados pelo governador e
reconhecido pelo Ministro da Integracdo Social, para que tenham validade estadual e federal, respectivamente.
Neste caso, tendo havido a decretagdo da situagdo de emergéncia ou estado de calamidade publica, o municipio
ou Estado-membro podem ter acesso ao Fundo Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP), que é um fundo
especial no qual a Unido deposita R$ 3,00 para cada R$ 1,00 depositado pelo municipio ou Estado.
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As sktuaddes de n rmadidade consxitusional ndo sag “estcdos* sem Koistitui¢cdo ou
fwraOda Constituicdo, mas 3im siduacGus carecldas de uma disciplini jdridyco-
#onstitucional “iferdnte t quela que estd normativo-constituciooalmefte coosacrata
para<os estados de nozmalidade cnnstitucion!l.®

Os dlspnsativOs de pokdecdo f! norealidaDe consvituciona\ m3T&o preseites em
todas as Constituigues, co~sistyndo mm méacanhsmOc de manutencédo, pir consequéncia, do

prog2io Estadn. Jeste sentid=, ress Ita Tief/ Valadés: m

Todar (s constktuigdes prefléam casos extremos, denominados “%sdados de
exce¢do”, que permitem suspender algumas das liberdades para fazer frente a
ameacas para a vida constitucional. No constitucionalismo contemporéneo, estas
disposicdes estdo redigidas com o maior cuidado possivel, para evitar distor¢fes em
sua aplicacdo que facam nugatorio ao proprio sistema constitucional.*°

Sinteticamente, o sistema constitucional das crises compreende 0os mecanismos de
protecdo da estabilidade constitucional, objetivando resguardar e reestabelecer a ordem
ameacada ou atacada, de acordo com os limites constitucionais. Walber de Moura Agra
destaca parecer paradoxal, mas concentram-se poderes e retiram-se direitos para que “sejam
mantidas a normalidade e a ordem constitucional”.!! Celso Ant6nio Bandeira de Mello
entende o sistema constitucional das crises como excec¢do ao principio da legalidade.*?

N&o se pode interpretar a observacdo de Bandeira de Mello como sendo o sistema
constitucional das crises permissivo para a ilegalidade, conforme destacado. E a excecéo
constitucionalizada ao principio da legalidade com o intuiuo "a preservagco da ordem

constituckknal. E %sse tmmbémO0o entendiméanto de Joséa Celso de Mello Filho, que frisa:

A treserFacco da intangibiiidade Im krden!mentO e &a autoridade dm Estado,
ameacados por Situacfies de crise zolitico inst©tucional ou sociq,, coostiuui 0
obj%uivo especifiCo dessus insturmentgs jm~idicos aostod a disposicdo do PodE2

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1099.

10 \VALADES, Diego. Problemas constitucionales del estado de derecho. 2. ed. Buenos Aires: Astrea, 2011, p.
126. No original: “Todas las constituciones prevén casos extremos, denominados “estado de excepcion”, que
permiten suspender algunas de las libertades para hacer frente a amenazas para la vida constitucional. En el
constitucionalismo contemporaneo, estas disposiciones estan redactadas con el mayor cuidado posible, para
evitar distorsiones en su aplicacion que hagan nugatorio al sistema constitucional mismo.”

L AGRA, Walber de Moura. Curso de direito constitucional. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 755.

2 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 126.
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Executivo federal.#As!ru'bas constituc)onai3 em andlise izstituem direitos
pUblicos!subjetivos deferidos a. Es4ado, uue gerai, no @mbydo da sociedade$civil,
status,cubjectionis, domplexo de belagbes juridicas *we impdeM as
pessoas@devdres, prestqcdes e encaRgos- a(serei!p/r ehas bumpridor e obser6adis
%m$befeficio da organiza8do gstata,"A excepciotalidade do® lecai)smos
constitusionais de defesa do Estado"torna n%cessa2iaoe®te transitSrio / exarcicio
do3 poteses!extra/rdioa2iOs de que o Execbtivo, pmr autorizagéo gynstituaional, se
inreste. O statts sbbje#tmonis,$geraDo por tais mecanismos,laFeta< dg modi
substancial, o regime das liberdadEs Publicas.*

Os oMcanismos do sistema constitucional das crises ndo possuem efeitos e
caracteristicas universais, constituindo tipos proprios com caracteristicas que variam.
Tradicionalmente, o Direito conhece trés modelos de estado de excepcionalidade: o modelo
francés, o modelo anglo-sax6nico e 0 modelo romano.

O modelo anglo-saxdnico baseia-se na ideia de lei marcial, excluindo a
antijuridicidade das acdes do poder estatal, com o objetivo de se manter a ordem, prevendo,
inclusive, a suspensdo temporaria do habeas corpus. O Estado ndo elenca os direitos que
podem ser suspensos, sendo a analise feita no caso concreto, de acordo com a necessidade e
proporcionalidade das medidas efetivamente tomadas durante a situacéo de crise.

O modelo romano é o modelo da ditadura constitucional, ou da suspensdo da
Constituicdo. Assim, “a Constituicdo ¢ suspensa temporariamente até que a situagdo de
normalidade seja reestabelecida”.!* Se a Constituicdo estd suspensa, consequentemente
estardo suspensos todos os direitos e garantias fundamentais.

A Constytuici="dq Oetlbliga Federativa do Brasih de 0988 adotou o sistema
francés, que défere dos dois modelos {upracitados no seweinte modo: os dir%itos
fundioentais a serem sucpensKs “eveo usbdar prefistos no te|tn coostitucio~al e no decreto
pre3idEncia,$gee ins4iTuiz i eslado de excedcionalidade.0Deste eodo, ndo se admite, vi! de
Oegra, a suspensdo da CoNstituicdo cemo um tido, fevejdo!o decrMpo ppesilencial
instituidor di medida, co}o desdacado, arsolar os direitos e'grantias que!dibardo

Su3pensos.®

13 MELLO FILHO, José Celso de. Constituicdo federal anotada. Sao Paulo: Saraiva, 1984, p. 383.

14 AGRA, Walber de Moura. Curso de direito constitucional. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 756.

15 Nos casos de estado de defesa o texto constitucional define taxativamente os direitos e garantias que ficardo
suspensos. Por sua vez, no estado de sitio ndo ha tal enumeragdo, quando se tratar de estado de sitio defensivo,
que ocorre no caso de guerra declarada.
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Questdo coku- aodestad= dm debesa e ao estado de sitio é 6!Dullrydadg da

n

)nstitui+do das medidas, cabendo ao Rreridente da Republica ¢ géretacdo do estado de eefesa
a sua pgbturio2 comunicacdg 4o Congressg Nacional para que o ratifkque ou nd=l e, no caso
do estado!$a"sitio, reQuerer autorizacdo poévia do Congresso!Naciooal para decretav o
ustado de sitio."Decte modo, tanto para o esédado!de!defusa, quanto para g estado de sitio, o
juizo de conweniéodiq paraOa decrutacdo caberd'ao Presidente da Re uélici. Oetro ponto a sdr
3ol)damente grmsado rdfere-se aOoperacikfalijacdo do sistama aonsvittdional das crises. que
oco2re °or intermadio di suspenSéo te tireitOsOfuidamentaiq,(qiTuacdo queOafeTa o0s
aireitos maisacaros ao individuo, ou seja, dgve-se ponttgz a serigd de da ddcqsdo que decreta
0 estedo de emFesa iu 0"estado de sitio.

Kom eSsas con{iderqcBes préviaS, chdga-se 0 momento de adentzar ao problema

dalpesauisa
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em verdAde um3dgs pn.tos mais p=I€éiicos(referente ao tema, qual {eja: ha a p=ssibilydade
ee céntrole jorisdicional da decsuuagdo dos es|lados de dedesA e dg"sitio e
tosOato3$Editados em sua vhGincia?

A gyestao € complexq, teneo em vict! a declaragdo dOs estados dex efesa e de sitio
sar8considerada ato pohitico. Knicialmente, partd-sepda hipéde{e de qu% i pnssivml o
controle kurisdiCional da fecrebacdo 0s énstitutos, podendo o Xgfer$Judiciario a®alisar a
(in)coNstitqcionalidade do ato presidencial qu< instityid a medidi, em respeito 0 pzépria
su'remacaa da COnstituicdo, "queOxradé a inafasta’ilidadA$do Poder Judiaiario como direhto
fundamentAl:

Esorutur’Imente, hl©m de introducén e conclusdo, o sresejpdatrabalhi & sonstyéuieo
por duas ouvras secOes. N& secdo 2, i~tidula’a Considepaides sobre o"procedi-
entm e"#ontrnle do"sistemq cnnstiuu#i/n’l lgs!crises no direito conStitucienal brasaleiro,
serdO es ud!das as carqctgristécas e OrOcedimentalizacdo do uctado e delesa & do estado dd
siti/ na ConstituicAo de 188x. P/r sgalvez, na secdo 3, com o titulo80O controle jurisdidional
te(dedretacdo dos esTcdos de devesa e de séxii, seda enfreneadm o pziblema oetodoh-gico$$a

pesquisa

e-1SSN: 2526-0073 | Curitiba | v. 2| n. 2 | p. 1 - 19 | Jul/Dez. 2016.
37



A Possibilidade de Controle Jurisdicional da Discricionariedade da
Decretacdo dos Estados de Defesa e de Sitio no Direito Brasileiro

e

ananispndo a xossibilidqgde de cfntrole jorisdiclofaL sobre a discsicionarieda$e da
eettretacdo da estado de dufesa e do estad/ de sidio.

O tema € importanteOpgr Tra'ar!3obre o conceito$de discricionaRiedade
administrativa, nmc¢do que estd em significitiva mudaicq de evven%imento !p6s o
dmselvo$vioento dos direitos fuNdcmentais no@marco do E}tado Deeocratico $e!Direito,
modelo que subjuga sui '¢c6o a ue quadri normativo qautado pelo respeito e prerervag6o dos
direitos funeaeentais, impondo limites ao psoprio poder estital.

2 CONSIAGR@(}()E SOBRE O PROCEDIMUNTO E CONTROLE DO

SMQTEMA!CONSTITUCIKNAL AS CRISES NO DIREITO
CONWTNUCIONALORRASILEYRO -Nu{ti sgcdo¢serdo ecttdadas asjpartYculary$Ades
d/ controle!jurisdicional ngd institutos"do esp’do de dafesa e do gstadk deOsiTio,
obsezva~do-se, aanda as hipfiteses de decret'¢cak e também"os direitos fundamentais a serem
suspensosl o"queOsera feito qor intermédio de gesqums bibliogbafica e anal)se dms
eispositivos constiducionais reseerentes ao 5ema.
2 CONSIAGR@Q@E SOBRE O PROCEDIMUNTO E CONTROLE DO
SMQTEMA!CONSTITUCIKNAL AS CRISES NO DIREITO
CONWTNUCIONALORRASILEYRO -Nu{ti sgcdo¢serdo ecttdadas asjpartYculary$Ades
d/ controle!jurisdicional ngd institutos"do esp’do de dafesa e do gstadk deOsiTio,
obsezva~do-se, aanda as hipfiteses de decret'¢cak e também"os direitos fundamentais a serem
suspensosl o"queOsera feito qor intermédio de gesqums bibliogbafica e anal)se dms
eispositivos constiducionais reseerentes ao 5ema.

-Nu{ti sgcdo¢serdo ecttdadas asjpartYculary$Ades d/ controleljurisdicional ngé
institutos"do esp'do de dafesa e do gstadk deOsiTio, obsezva~do-se, aanda as hipfiteses de
decret'cdk e também™os direitos fundamentais a serem suspensosl o"queOserad feito qor
intermédio de gesqums’ bibliogbafica e anal)se dms eispositivos constiducionais reserentes
ao 5ema.

Nu{ti sgcdo¢serdo ecttdadas asjpartYculary$Ades d/ controleljurisdicional ngo
institutos"do esp'do de dafesa e do gstadk deOsiTio, obsezva~do-se, aanda as hipfiteses de
decret'cdk e também"os direitos fundamentéis a serem suspensosl o"queOsera feito qor
intermédio de gesqums’ bibliogbafica e anal)se dms eispositivos constiducionais reserentes

ao 5ema.
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Come d%stacado na introducdo, o sistema aonsditucionam das arises brgsileiro é
composto por doigli~stitut/s: o estado de defesa e o estado de 3itio, hrevistos dos artigos 136
"0 141 da Go-~rtituicdo da repuclicq Federativa do Brasil de Q988, especiflcameite nn seu
Vmtulo V, denomina$o “Da DeFesi di estado e Dgs Instituigdes Democraticas—.

O ectado de sytim$axiwue desda a Constitticdo Monarquica de 1824. Por$sue 6el,*o
e3tado de defesa é de criacdoOmais recenpe, énspmrado nm esUadk de$emergéncia do

ibeiTo portugués, tendo as konsoituicdes alteriores a de 1988 pbeferido kustamunte o turmo
estado de emebgéncia, em qug perem algumas diferencad ontuaiw entre esse instituto e o

osbado de defesa.

Humberti Pefia de loraes obsurvaOque a decruladdo$djs
iecanism/s te defdsa gé Estqdo e das instituicdes democratycas, inaugupando!o sistema de
lagalidede extraord)néri’, deve Oujeitaf=sg a principios regejtes, a vista de
OeculigridaDes queOlhes sdo intrinsecas, envendendo-se(Pnr(trancipios “a$espésl! de jorma
nuridiga(cwjo conteudO é genErico, contrapofdo-sg & regra ou lo prgceito,’que é a noroa
meis indiridualézef™ [...]”.1" Cmnstyttem™a ori de,0o fufdamento das noregs, participando da
ideig basyca de principialidade (em sUotilo ootnlégic/),$= quellhe oetorga prim zia fbente
as resdantes fontes do DirEipo, mstrdturando-se-se no resalytn a pecsoa human’, na naTureza
da{ coisas e peias mesmas se enceoram.

Outro ponto importante pdfe3e=se ao"fato de constituir,atanto o estado dm defesa,
quanto O estaDo de sitio, liiitagBes aircunstinciAis &o podes consthtuinte)dErkvado
reformqdos. 180 pod%ndn0Oa Constitulddn 3ofrer nenhuma adteracdk durgnte a vigéncga da
situacin de ehcépciona,idade. conforme pruvmsto no artigo 60(da Aonstitui+do, o qwe
Dambém 2e’orca a import?nkéa u a seri%$ate da Oestdo. Nesse s%ntydo,(os referidOs
institutes sdo!sustentadosOpor tbés principios: principmo da necessidade, prm~cipio d°
dempora2iadade’e principio da PropoZ2cionalidade. Pelo principio da
neceSsi$ade, comxseejde-seOque(sommnte Ge tecreta estad® de defeqa e mstado$de sit)i em
Caso dE necessidade, tendo em vistaserem medmdas"treumaticad que zestsingem

temporariamente diRditos fu.lamentais. Por%sua vez, pelo ‘rincipio ea temperariedqde-

6 MORAES, Humberto Pefia. Mecanismos de defesa do estado e das instituicdes democraticas no sistema
constitucional de 1988: estado de defesa e estado de Sitio. Revista da EMERJ, Rio de Janeiro, v. 6, n.23, p.
198-216. 2003.

17 SILVA, De Plécido e. Vocabulario juridico conciso. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 587.
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entEnde-s% que as medidas ndo podem vegorab “at eternum”,‘eevendo, peLo cif4raRio,
pe~maneb%r(apenar durmnte o reriodo necessario paralque$as cauSas yue motiwaram!i
decretecdo Se egtmnguam. Pelo principei da proporcionilmdadE*® %xkge-se o equilibrio eftre
as medidas adotadas"nOs astados de$exbecdo e os motivos ensljidores de sua dec2etacéo,
ou’seja, as medidas adotadis deve} ser proporCionays aos fauo{ gea justificara- a sua adocao.

Nesse s%ntydo,(os referidOs institutes sao!sustentadosOpor tbés principios:
principmo da necessidade, prm~cipio d° dempora2iadade e principio da Propo2cionalidade.
Pelo principio da neceSsi$ade, comxseejde-seOque(sommnte Oe tecreta estad® de defeqa e
mstado$de sit)i em Caso dE necessidade, tendo em vista serem medmdas"treumaticad que
zestsingem temporariamente diRditos fu.lamentais. Por%sua vez, pelo ‘rincipio ea
temperariedqde— entEnde-s% que as medidas ndo podem vegorab “at eternum”,'eevendo,
peLo cif4raRio, pe~maneb%r(apenar durmnte o reriodo necessario paralque$as cauSas yue
motiwaram!i decretecdo Se egtmnguam. Pelo principei da proporcionilmdadE*® %xkge-se o
equilibrio eftre as medidas adotadas"nOs astados de$exbecdo e os motivos ensljidores
de sua dec2etacdo, ou'seja, as medidas adotadis deve} ser proporCionays aos fauo{ gea
justificara- a sua adocao.

O psincipio da psopmrcionalidmde nédo é considerado8pnrOpavte da d=utrioa( tEndo
emOv)sta ter cido desenvglwilo 2icen}emente pela doutrina e juri3prueéncia. Em relicEo as

suac(biractaristicas werais,$Luis Roberto Barroso des}aca que:

O xréncipik &alrazoabilkda$e o} ea proporcionalidade,(no$B2asii,$tal c/mo
dEsanvolvido pgs,parte da doGtrina e,¢também, pela jtri3prudéncia, énclu2ive do
Sutremo Tribunal Fedaral, € o produto da$conjugacdo de kdeias vindas dm dois
sistemas diversos: (i) da doutrana do de6ido tzoCessO legal qubstantivk d/ dire)t=

18 O principio da proporcionalidade ainda esta em evolugdo, mas ja tem sido acatado em alguns ordenamentos
juridicos, como é o caso do brasileiro, demandando proporcionalidade entre 0os meios de que se utiliza a
Administracdo e os fins que ela tem que alcancar. O principio obriga uma constante adequacgao entre meios e
fins, eliminando medidas abusivas ou de qualquer com amplitude superior aquilo que seja estritamente
necessario. Neste sentido, de acordo com a doutrina, em razdo da subjetividade do referido principio, faz-se
necessario observar trés subprincipios, “que lhe conferem maior grau de objetividade” (PADILHA, 2014, p. 99),
quais sejam: a) necessidade (exigibilidade); b) adequacéo; c) proporcionalidade em sentido estrito.

18 O principio da proporcionalidade ainda esta em evolugdo, mas ja tem sido acatado em alguns ordenamentos
juridicos, como é o caso do brasileiro, demandando proporcionalidade entre os meios de que se utiliza a
Administracdo e os fins que ela tem que alcancar. O principio obriga uma constante adequacgao entre meios e
fins, eliminando medidas abusivas ou de qualquer com amplitude superior aquilo que seja estritamente
necessario. Neste sentido, de acordo com a doutrina, em razdo da subjetividade do referido principio, faz-se
necessario observar trés subprincipios, “que lhe conferem maior grau de objetividade” (PADILHA, 2014, p. 99),
quais sejam: a) necessidade (exigibilidade); b) adequacéo; c) proporcionalidade em sentido estrito.
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norte-aMer)bani, onde(a mqtéria foiapioneirgmente tratcda; e,ii)#do principik da
propOrciojaliggde dg direiti ajemao.*®

Pa valid’s as considaracbes de Moraes friuando que —a inobwmrvancia de

Uualluer Desses priiciOios sompsomeVea higi$ez da protidéncia 1ltntada< wi

19 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 255.
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ahizando i.toleravel arbitvio e clara les£o dys postulados democraticos”.?°

Fato é que os principios estruturantes do sistema constitucional das crises constituem
balizas para a sua decretacdo, devendo sua institui¢do respeita-los. Havendo limites e critérios
ndo had que se considerar a discricionariedade do Estado Democréatico de Direito como a
discricionariedade do Estado Policia. Neste sentido, Carlos Ari Sundfeld destaca:

Costuma-se entender a discricionariedade como uma liberdade que a Administracdo
possui de escolher o momento, a forma, o motivo, o objeto, enfim, a conveniéncia e
oportunidade de seus atos, naquelas hipoteses em que a lei ndo os estabeleca com
exatiddo. Parece, desta formulacdo, que a discricionariedade seria como que um
persistente resquicio do Estado Policia. De fato, neste, a Administracéo era livre, no
sentido de que n&o via seu comportamento condicionado, sequer limitado, pela lei.?*

A decretacdo do estado de defesa, como também do estado de sitio sdo atos
discricionérios e a discricionariedade administrativa é entendida como o dever outorgado Ao
bdmmnlsurQdor para que este possa optcr pela “solu¢do mais adelSada dara atend%r a
fylalitade legal$e, nepta jéxouese, Sua"decisdo$haveré de sAr tkda comk
ynbtacavel”.?2« Disaribionarielade8ndo é arb}triiriedadel muito menbs um!(altednativa gara
o)bdmifistsador. Oo car_ dd crisa, trata-se de um$Aever@atrabuido ao PResigente da
Repoblica, que tee que apendé-lo d%sfd qua atendidos os seus pressuros|os bonstitucio~ais,
sob pen’ de se responr biiizaz pela sua omissdo

Disaribionarielade8ndo ¢é arb}triiriedadel muito menbs um!(alteonativa gara
o)bdmitistsador. Oo car_ dd crisa, trata-se de um$Aever@atrabuido ao PResigente da
Repoblica, que tee que apendé-lo d%sfd qua atendidos os seus pressuros|os bonstitucio~ais,
sob pen’ de se responr biiizaz pela sua omissdo

2.)$0 controle polmtico do estado de de&usa

2.)$0 controle polmtico do estado de de&usa

20 MORAES, Humberto Pefia. Mecanismos de defesa do estado e das instituicdes democraticas no sistema
constitucional de 1988: estado de defesa e estado de Sitio. Revista da EMERJ, Rio de Janeiro, v. 6, n.23, p.
198-216. 2003, p. 200.

21 SUNDFELD, Carlos Ari. Discricionariedade e revogagéo do ato administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella; SUNDFELD, Carlos Ari (Org). Doutrinas essenciais: direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 1029.

22 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Discricionariedade administrativa. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
SUNDFELD, Carlos Ari (Org). Doutrinas essenciais: direito administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 1146.
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O estado de defesa, ddnomknado por ]Jgnnel Gongamvas BerReira Filjo®
como mini estado de ritio, estd prevmsto no artigo 1;6 da RRBB/88- nos seguintes$turios:
O estado de defesa, ddnomknado por Jgnnel Gongamvas BerReira Filjo?® como

mini estado de ritio, esta prevmsto no artigo 1,6 da RRBB/88- nos seguintes$turios:

ArT. 136."O PresiDen4eOea(Republiaa pode, ouvidos o Bonselho da repujlica e o
Conselho de!Defesa Nacional, decretar estado de defesa pl!ra p~eserVar ou
prontamen6e rMstcbelecer, em losais restritos } eeverminados, a  rdem puflica ou a
pez q cial ameadada{ por grlve e iminente instabill$ade instipucional 00
ajmngidas"por cala-idmdes te grandes propor¢des na natureza.

Jose Afonso da Silva frisa ser o estado de defesa “uma situacdo em que se organizam
medidas destinadas a debelar ameagas & ordem publica ou a paz social”.?
Procedimentalmente, para a decretacdao do estado de defesa, o Presidente da Republica devera
ouvir, antecipadamente, os Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional, 6rgaos
consultivos auxiliares do Poder Executivo, que opinardo acerca da questdo, emitindo parecer
meramente opinativo, o que é questionavel, tendo em vista o fato de que uma decisdo de
tamanha importancia, afetando o gozo de direitos fundamentais, deve ser tomada de modo
colegiado, com o intuito de saturar o debate.

Apbs o recebimento dos pareceres, o Presidente da Republica decidird acerca da
decretacdo do estado de defesa. Interessante a observacdo de Silva no sentido de que, caso 0s
Conselhos opinem pela ndo-decretacdo do estado de defesa e o Presidente da Republica o
faca, contrariando o parecer consultivo (opinativo) e o Congresso Nacional posteriormente
rejeite a medida, “poderd surgir hipotese de crime de responsabilidade do Presidente da
Republica”,?® 0 que caracteriza modalidade de controle politico prévio.

Analisando o artigo 136 da CRFB/88 percebem-se dois pressupostos materiais para a
decretacdo do estado de defesa: 1) existéncia de grave e iminente instabilidade institucional
que ameaca a ordem publica e a paz social; Il) ocorréncia de calamidade de grandes

proporcdes na natureza que atinjam, da mesma forma, a ordem publica e a paz social.?®

23 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 40. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 40. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
24 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 619.
25 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 620.
% Interessante a jurisprudéncia seguinte do Supremo Tribunal Federal, determinando a decretacdo do estado de
defesa para requisi¢do de bens municipais pela Unido. “STF — MS 25.295. Rel. Min. Joaquim Barbosa (DJ
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Apos a decretacdo do estado defesa, o Presidente da Republica em vinte e quatro
horas encaminhara o decreto ao Congresso Nacional, juntamente com sua justificativa, para
que 0s concgressistas saibam as razes que o ensejaram, que deliberard no prazo de 10 dias
acerca do decreto, podendo aprova-lo ou rejeitd-lo (por maioria absoluta de ambas as Casas
Legislativas). Caso o Congresso Nacional ndo aprove o estado de defesa, 0 mesmo cessara
imediatamente, com efeitos ex nunc. Tem-se nessa situacdo outra hipdtese de controle politico
sobre a decretacdo do estado de defesa, a ser realizado pelo Congresso.

O decreto devera conter tempo, areas abrangidas e medidas coercitivas. Em relacdo
ao tempo, o estado de defesa terd validade de trinta dias, prorrogaveis uma unica vez, por
mais trinta dias, se persistirem as razdes que justificaram a sua decretacdo. Caso o Congresso
Nacional esteja em recesso, sera convocado, extraordinariamente, no prazo de cinco dias,
devendo apreciar o decreto dentro de dez dias contados de seu recebimento e continuar
funcionando enquanto vigorar o estado de defesa.

Em relacdo a localidade, o estado de defesa deve abranger areas restritas e
determinadas, ndo podendo ser genérica. Por sua vez, em relacdo as medidas coercitivas, 0
parégrafo 1° do artigo 136 prevé as medidas coercitivas a vigorarem, dentre as seguintes: | -
restricOes aos direitos de: a) reunido, ainda que exercida no seio das associac¢des; b) sigilo de
correspondéncia; c) sigilo de comunicacdo telegréafica e telefonica; 1l - ocupacdo e uso
temporéario de bens e servicos publicos, na hipotese de calamidade puablica, respondendo a
Uni&o pelos danos e custos decorrentes.?’

Durante a vigéncia do estado de defesa: | - a prisdo por crime contra o Estado,
determinada pelo executor da medida, sera por este comunicada imediatamente ao juiz
competente, que a relaxara, se ndo for legal, facultado ao preso requerer exame de corpo de
delito a autoridade policial; Il - a comunicacdo serd acompanhada de declaracdo, pela
autoridade, do estado fisico e mental do detido no momento de sua autuacao; Il - a prisdo ou

05.10.2007): Decretacdo de estado de calamidade publica no sistema Unico de satide no municipio do Rio de
Janeiro. Requisicdo de bens e servi¢cos municipais. Decreto n.° 5.392/2005 do Presidente da Republica. [...]
Ordem deferida, por unanimidade. [...] inadmissibilidade da requisi¢cdo de bens municipais pela Unido em
situagdo de normalidade institucional, sem a decretag¢do de Estado de Defesa ou Estado de Sitio”.

27 Durante o estado de defesa as imunidades parlamentares sdo mantidas, o que pode ndo ocorrer durante o
estado de sitio, situacdo na qual existe a possibilidade de suspensdo de tais imunidades mediante voto de 2 « 3
dos membros da Casa Legislativa respectiva, para 0s atos praticados fora do recinto do Congresso Nacional,
conforme determina o paréagrafo oitavo do artigo 53 do texto constitucional.

e-1SSN: 2526-0073 | Curitiba |v. 2| n. 2| p. 36 - 60 | Jul/Dez. 2016.
49



Marcio Eduardo Senra Nogueira Pedrosa Morais

L3

detencdo de qualquer pessoa ndo podera ser superior a dez dias, salvo quando autorizada pelo
Poder Judiciario; IV - é vedada a incomunicabilidade do preso.?®

Outras duas modalidades de controle politico do estado de defesa, comuns ao estado
de sitio, estdo previstas nos artigos 140 e 141 da CRFB/88. A primeira delas € o controle
politico concomitante, tendo o artigo 140 previsto que a Mesa do Congresso Nacional,
ouvidos os lideres partidarios, designard Comissdo composta de cinco de seus membros para
acompanhar e fiscalizar a execucdo das medidas referentes ao estado de defesa e ao estado de
sitio.

Por sua vez, o artigo 141 previu o controle politico posterior, determinando que,
cessado o estado de defesa ou o estado de sitio, cessardo também seus efeitos, sem prejuizo da
responsabilidade pelos ilicitos cometidos por seus executores ou agentes. O paragrafo Unico
desse artigo indica que, logo que cesse o estado de defesa ou o estado de sitio, as medidas
aplicadas em sua vigéncia serdo relatadas pelo Presidente da Republica, em mensagem ao
Congresso Nacional, com especificacéo e justificacdo das providéncias adotadas, com relacéo
nominal dos atingidos e indicacdo das restricbes aplicadas. De acordo com José Afonso da

Silva:

Essa obrigacdo ndo ha de ser puramente formal, porque, ao receber o relatério, o
Congresso ha de perquirir sobre a lisura dos procedimentos executados; por isso a
mensagem tem que especificar e justificar as providéncias adotadas, com relacdo
nominal dos atingidos e indicacdo das restricGes aplicadas, e, assim, verificar sua
conformidade com a Constituicdo e com o respeito aos direitos fundamentais da
pessoa humana.?®

Tais controles, sem divida, visam a proteger os direitos fundamentais, como também
constituem parametros inafastaveis da operacionalizacdo do sistema constitucional das crises.

Assim, esquematicamente, tem-se no estado de defesa trés espécies de controle politico: o

28 Importante frisar que, apesar de haver restricdes a alguns direitos constitucionais, o art. 136, § 3°, inciso IV,
impede a incomunicabilidade do preso. Dois posicionamentos doutrindrios sdo abordados em relagdo a
incomunicabilidade do preso: 1) uma primeira corrente entende que a Constituicdo de 1988 proibe a
incomunicabilidade do preso, sob o argumento de que, se a mesma ndo é possivel em momento excepcional,
como o estado de defesa, ndo o sera durante a normalidade; Il) outra corrente entende que a Constituicdo de
1988 somente previu a impossibilidade da manuten¢do da incomunicabilidade do preso durante o estado de
defesa, ndo prevendo a situagdo durante a normalidade, quando entdo estard permitida. O segundo
posicionamento doutrinario ofende a razoabilidade, no sentido de que um estado de excepcionalidade
constitucional ndo pode permitir mais garantias do que em caso de normalidade constitucional.

2 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 627.
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controle prévio, que ocorre durante a consulta a ser feita obrigatoriamente aos Conselhos da
Republica e de Defesa Nacional, como também apds o envio do decreto de instituicdo do
estado de defesa para ser decidido pelo Congresso Nacional; o controle concomitante, a ser
realizado pela comisséo a ser designada pelo Congresso Nacional; e o controle posterior,

previsto no artigo 141 da Constituicédo.

2.2 O controle politico do estado de sitio

O estado de sitio,*® medida emergencial, existente desde a Constituicdo de 1824, esta
previsto na atual Constituicdo de 1988 nos artigos 137, 138 e 139. Procedimentalmente, o
Presidente da Republica devera ouvir o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa
Nacional, que emitirdo pareceres opinativos,® e depois solicitar ao Congresso Nacional
autorizacdo para decretar o estado de sitio nas situag@es de: 1) - comogéo grave de repercussao
nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de medida tomada durante o
estado de defesa; Il) - declaracdo de estado de guerra ou resposta a agressdo armada
estrangeira.®?

O pedido de decretacdo do estado de sitio, ou de sua prorrogacao, devera relatar 0s
motivos determinantes do pedido,*® decidindo o Congresso Nacional por maioria absoluta.

Aqui esta uma diferenca substancial entre o controle politico prévio do estado de sitio e 0

%0 Decompondo o artigo 137, percebe-se a existéncia de duas espécies de estado de sitio: o estado de sitio
repressivo, previsto no caso de comogao grave de repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a
ineficacia de medida tomada durante o estado de defesa (inciso 1); e o estado de sitio defensivo, previsto no caso
de declaragdo de estado de guerra ou resposta a agressdo armada estrangeira (inciso I1). O prazo de duracéo do
estado de sitio repressivo (art. 137, 1) ndo poderd ser ultrapassar trinta dias, nem prorrogado, de cada vez, por
prazo superior. Deste modo, diferentemente do estado de defesa, o estado de sitio repressivo admite infinitas
prorrogagdes. J& no caso de estado de sitio defensivo (art. 137, I1), 0 mesmo podera ser decretado por todo o
tempo que perdurar a guerra ou a agressao armada estrangeira. A aprovagdo do pedido de decreta¢do do estado
de sitio se da por intermédio de decreto legislativo.

3L Aqui cabe repetir a critica feita em relagdo ao modo como se considera os pareceres dos Conselhos, que nio
poderao ter forca meramente simbdlica, figurativa.

32 “Nos casos de declaragdo de estado de guerra ou resposta a agressdo armada estrangeira (CF, art. 137, 1), a
Constituicdo ndo enumera as medidas coercitivas adotaveis, deixando em aberto o rol de garantias
constitucionais a serem suspensas. Isso ndo significa, no entanto, a possibilidade de uma suspensdo aleatoria e
irrestritas dessas garantias, o que seria incompativel com os principios informadores do Estado Constitucional
Democratico, em especial, o principio da proporcionalidade. Caso sejam adotadas medidas inadequadas,
desnecessarias ou desproporcionais 0s mecanismos de controle politico ou jurisdicional poderdo ser acionados.”
(NOVELINO, 20186, p. 778).

33 Por forca do artigo 138, o decreto do estado de sitio indicara sua duracdo, as normas necessarias a sua
execucdo e as garantias constitucionais que ficardo suspensas, e, depois de publicado, o Presidente da Republica
designara o executor das medidas especificas e as areas abrangidas.
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controle politico prévio do estado de defesa: enquanto no estado de defesa o Presidente da
Republica decreta e depois encaminha para ratificacdo do Congresso Nacional, no estado de
sitio o Presidente da Republica necessita de uma autorizacdo prévia do Poder Legislativo
federal.

Caso a solicitacdo de autorizacdo para se decretar o estado de sitio ocorra durante o
recesso parlamentar, o Presidente do Senado Federal, de imediato, convocara
extraordinariamente o Congresso Nacional para se reunir dentro de cinco dias, a fim de
apreciar o ato, devendo o Congresso Nacional permanecer em funcionamento até o término
das medidas coercitivas. A permanéncia em funcionamento durante o periodo de vigéncia das
medidas coercitivas se engquadra no controle politico concomitante, devendo o Congresso
Nacional fiscalizar todo o procedimento do estado de excecéo.

No caso do estado de sitio repressivo, a Constituicdo elenca as medidas que poderdo
ser tomadas, as quais estdo previstas no artigo 139 da CRFB/88, sendo as seguintes: 1) -
obrigacdo de permanéncia em localidade determinada; I1) - detencdo em edificio ndo
destinado a acusados ou condenados por crimes comuns; Ill) - restricBes relativas a
inviolabilidade da correspondéncia, ao sigilo das comunicacdes, a prestacdo de informacdes e
a liberdade de imprensa, radiodifusio e televisdo, na forma da lei®*; 1V) - suspensdo da
liberdade de reunido; V) - busca e apreensdo em domicilio; VI) - intervencao nas empresas de
servicos publicos; VII) - requisicdo de bens.

Os controles concomitante e posterior, previstos sucessivamente nos artigos 140 e
141 da CRFB/88, referenciados em relacdo ao estado de defesa, aplicam-se integralmente ao
estado de sitio.

Deste modo, ha no estado de sitio, também trés espécies de controle politico: )
controle prévio; Il) controle concomitante; e I1l) controle posterior. “O controle posterior
envolve a responsabilizacdo de agentes e executores pela préatica de atos ilicitos (CRFB/88,
art. 141)”.3% N&o ha diferenca entre os controles concomitante e posterior, enquanto o controle

prévio se diferencia em relacdo ao momento: no estado de defesa hd um controle posterior a

3 De acordo com o paragrafo Gnico do artigo 139, ndo se inclui nas restricdes do inciso Il a difusdo de
pronunciamentos de parlamentares efetuados em suas Casas Legislativas, desde que liberada pela respectiva
Mesa. Deste modo, a restricdo relativa a liberdade de radiodifusdo e televisdo, prestacdo de informacGes, nao
pode ocorrer em face dos pronunciamentos de parlamentares, desde que efetuados no interior de suas Casas
Legislativas, com liberagdo pela respectiva Mesa.

35 NOVELINO, Marcelo. Curso de direito constitucional. 11. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 776.
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sua decretagcdo, enquanto no estado de sitio esse controle ocorre previamente, durante o

pedido de decretacdo encaminhado ao Congresso Nacional.

3 O CONTROLE JURISDICIONAL DE DECRETACAO DOS ESTADO DE DEFESA
E DE SITIO

Odete Medauar define o controle jurisdicional da Administracdo® como a
“apreciacdo efetuada pelo Poder Judiciario, sobre atos, processos e contratos administrativos,
atividades ou operacGes materiais e mesmo a omissio ou inércia da Administragio”.®’

Em relacdo ao controle jurisdicional no sistema constitucional das crises, a
Constituicdo Federal de 1988 prevé expressamente a possibilidade do controle nos seguintes
casos: 1) o controle simultdneo sera exercido nas hipoteses de prisdo por crime contra o
Estado, cabendo ao executor da medida comunicé-la ao juiz competente, mencionando o
estado fisico e psiquico do detido no momento da autuacdo, sendo vedada, como destacado, a
incomunicabilidade do preso; I1) caso a prisdo seja considerada ilegal ou ultrapasse dez dias,
sem autorizacdo do juiz competente, deverd ser relaxada. Do mesmo modo, 0 acesso ao Poder
Judiciario permanece durante todo o estado de excecdo, decorréncia do principio da
inafastabilidade do Poder Judiciario, direito fundamental previsto no artigo 5°, inciso XXXV,
da Constituicdo de 1988.

De outro lado, ndo h& previsao de controle jurisdicional em relacdo a decretagdo do
estado de defesa e do estado de sitio,*® que constitui ato discricionario, cabendo notar, logo
no inicio da pesquisa, que a discricionariedade administrativa ndo se confunde com
arbitrariedade.® Apesar de dotada de maior precisdo que a linguagem comum, a linguagem

juridica padece de fluidez, de incertezas, 0 que acontece quando a lei se utiliza de “conceitos

3 «Q controle jurisdicional continua a ser o mais importante instrumento de controle da Administragdo, apesar
da busca de outros meios que possam suprir falhas ou dificuldades deste controle.” (MEDAUAR, 2006, p. 392).
37 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p.
392.

% Na doutrina: “ressalte-se, ainda, ndo ser possivel ao Judiciario analisar a conveniéncia e a oportunidade
politica para a decretacdo do estado de defesa, pois, para a doutrina majoritaria, esse é um ato discricionario do
Poder Executivo, que comp@e o juizo de conveniéncia do Presidente da Republica, controlavel apenas pelo
Poder Legislativo”. (MASSON, 2015, p. 1204).

3 Nesse sentido: “a emergéncia da nogdio de juridicidade administrativa, com a vinculagdo direta da
Administracdo & Constituicdo, ndo mais permite falar, tecnicamente, numa auténtica dicotomia entre atos
vinculados e atos discricionarios, mas, isto sim, em diferentes graus de vinculagdo dos atos administrativos a
juridicidade”. (BINENBOJM, 1997, p. 58).
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indeterminados, residindo a imprecisdo no proprio conceito e ndo na palavra que os rotula”.*°

Esse € um dos motivos da problematica da discricionariedade administrativa do ato de
decretacdo do sistema constitucional das crises: tratar-se de conceitos fluidos*!, como grave
crise institucional, calamidades de grande propor¢do na natureza. Deve o administrador
analisar com cautela se 0 motivo ensejador se insere nesses conceitos. Em caso positivo, ndo
resta outra possibilidade a ele que nédo seja o dever de decretar a medida de excecéo.

Como também afirmado, a classica diferenca entre atos administrativos e atos
vinculados encontra-se em vias de superagdo. Eros Roberto Grau,*? baseando-se na doutrina
de Eduardo Garcia de Enterria, adota uma nocao restrita de discricionariedade, limitando-se a
hiptese na qual a lei outorga a Administracdo a pratica de atos possivelmente distintos,
sendo-lhe indiferente qual deles sera praticado.

Neste sentido, o poder discricionario deve estar balizado pelos principios da
finalidade publica, razoabilidade e proporcionalidade, sendo considerados ilegais os atos
administrativos que ndo respeitem tais principios. Talvez a curta experiéncia democratica
brasileira tenha impingido na mentalidade da Administracdo Plblica e de seus administrados,
durante muito tempo, a ideia de que o poder discricionario fosse a vontade ilimitada do
administrador.

Contrariamente a essa afirmacdo, a moderna doutrina do Direito Administrativo
desenvolve, atualmente, construcdo jurisprudencial e doutrinaria fixadora de limites ao

exercicio da discricionariedade administrativa. Conforme Alexandre Santos de Aragao:

Nesse percurso de progressivo aprimoramento dos fundamentos teéricos e dos
métodos de controle, utilizou-se, num primeiro momento, a Teoria do Desvio de
Poder, a ideia do necessario atendimento as finalidades da outorga da competéncia
discricionaria, e, ainda, a necessidade de motivacdo dos atos discricionrios.
Posteriormente, principalmente por meio das licGes de Massimo Severo Giannini,
passou-se a entender a discricionariedade como o dever da Administracéo Publica de
ponderar os diversos interesses privados e plblicos envolvidos no caso concreto.*®

40 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Discricionariedade administrativa. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
SUNDFELD, Carlos Ari (Org). Doutrinas essenciais: direito administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 1145.

4 Para um estudo aprofundado acerca dos conceitos fluidos vide: CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho
administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2002. (Tomo 2).

42 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

43 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
163.
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Robert Alexy, estudando os vicios do poder discricionério, ressalta a doutrina
tripartida, que divide os respectivos vicios em 1) excesso do poder discricionario; II)
deficiéncia do poder discricionario; e Il1l) uso defeituoso do poder discricionario. Ocorre
excesso do poder discricionario quando “a autoridade escolhe uma consequéncia juridica ndo
mais situada no quadro da prescricdo da discricionariedade”.* Por sua vez, ocorre deficiéncia
do poder discricionario quando “a autoridade ndo faz uso da discricionariedade que compete

a ela”.*® Por fim, ocorre o uso defeituoso do poder discricionario:

Quando a autoridade ndo observa as ideias de finalidade legais ou quando ela ndo
inclui suficientemente em suas consideragdes 0s pontos de vista determinantes para
o0 exercicio do poder discricionario — os interesses publicos e privados diferentes que
devem ser observados segundo a prescricdo de discricionariedade.*®

No caso especifico do controle jurisdicional da decretacdo do estado de defesa e do
estado de sitio interessa o conceito de uso defeituoso do poder discricionario, tendo em vista o
fato de que, com a decretacdo inconstitucional do estado de defesa ou de sitio, o Poder
Executivo descumpre a finalidade constitucional do sistema constitucional das crises, néo
observando os parametros determinados pela Constituicdo, o que também ocorre com a
autorizacdo inconstitucional do Congresso Nacional em relacdo a decretacdo do estado de
sitio.

Atualmente, a no¢do de que o Poder Judiciario somente pode controlar a legalidade
estrita dos atos da Administracdo, ndo se sustenta em face do principio da juridicidade.*’ Caso
a Administracdo tenha agido razoavelmente, de acordo com a legalidade e com os principios
da Administracdo Publica, deve o Poder Judiciario respeitar a definicdo da Administracéo.

Porém, “ultrapassado este limite, a Administragdo ndo poderd, contudo, se escudar invocando

4 ALEXY, Robert. Vicios no exercicio do poder discricionario. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
SUNDFELD, Carlos Ari (Org). Doutrinas essenciais: direito administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 1216.

4% ALEXY, Robert. Vicios no exercicio do poder discricionario. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
SUNDFELD, Carlos Ari (Org). Doutrinas essenciais: direito administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 1217.

4% ALEXY, Robert. Vicios no exercicio do poder discricionario. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
SUNDFELD, Carlos Ari (Org). Doutrinas essenciais: direito administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 1217.

47 Por principio da juridicidade “entende-se a submissdo dos atos estatais a um padrdo amplo e englobante de
legalidade, cujos critérios ndo seriam apenas a lei estrita, mas também os principios gerais do Direito e,
sobretudo, os principios, objetivos e valores constitucionais. E a visdo de que a Administracdo Publica ndo deve
obediéncia apenas a lei, mas ao Direito como um todo”. (ARAGAO, 2013, p. 58).
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uma competéncia em tese discricionaria, mas indevidamente exercida no caso concreto, sendo
perfeitamente admitido o controle jurisdicional sobre o ato assim emitido”.*® Deste modo, em
decorréncia do principio da deferéncia, somente podem ser efetivamente controlados os atos
administrativos que violem regras ou principios.

Em sintese, toda aplicacdo de normas juridicas € uma atividade discricionaria, tendo
em vista haver mais de uma interpretacao possivel. A escolha de uma delas € discricionéria,

porém, os operadores do Direito devem aplicar a mais plausivel no caso concreto. Assim:

O que esta em xeque sdo as proprias categorias de discricionariedade e vinculacéo,
que seriam em boa hora substituidas pela ideia de graus de vinculagcdo da
Administracdo Publica ao ordenamento juridico, j& que ndo existe ato em tese
totalmente discricionario, nem totalmente vinculado.*

A suspenséo de direitos fundamentais demanda estrito atendimento aos pressupostos
faticos constitucionais, sob pena de se desrespeitar uma das mais importantes estruturas do
Direito. Os postulados do Estado Policia infelizmente ainda estdo encravados em parte da
doutrina constitucional e administrativa. A discricionariedade administrativa existe, basta um
exame da realidade. N&o sendo objeto da presente pesquisa tentar responder a pergunta se
deveria, necessariamente, existir, questdo que também atormenta a doutrina, o importante é
ressaltar que o denominado e classico “poder discricionario” deve ser entendido como dever

discricionario.

4 CONCLUSAO

Como elementos de estabilizacdo constitucional, destinados a garantia da
normalidade do Estado, mecanismos de defesa da ordem constitucional, a Constituicdo da
Republica Federativa de 1988 prevé os institutos do estado de defesa e do estado de sitio.

Relativizando direitos fundamentais, 0s mecanismos somente podem ser efetivados
em situacBes necessarias, de modo temporario, como também os direitos a serem suspensos

devem ser proporcionais as causas originadoras da instituicdo das medidas de crise. Neste

48 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
623.
49 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
625.
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sentido, constituem principios do sistema constitucional das crises, a necessidade, a
temporariedade e a proporcionalidade.

A decretacdo do estado de defesa e do estado de sitio cabe exclusivamente ao
Presidente da Republica, conforme previsdo do inciso IX do artigo 84 da CRFB/88,
entendendo como discricionario esse ato.

Toda aplicacdo de normas juridicas € uma atividade discricionaria, tendo em vista
haver mais de uma interpretacdo possivel. A escolha de uma delas é discricionaria, porém, os
operadores do Direito devem aplicar a mais plausivel no caso concreto, ou seja, a discricdo €
outorgada ao administrador, no caso em tela ao Presidente da Republica, para que esse opte
sempre pela solugdo mais adequada para atender a finalidade constitucional.

Tanto no estado de defesa quanto no estado de sitio, ha a possibilidade do controle
politico, que podera ser prévio, concomitante ou sucessivo. Em relacdo ao controle
jurisdicional, tradicionalmente a doutrina entende haver apenas a existéncia do controle
concomitante e o posterior. Por controle concomitante entende-se o0 acesso ao Poder
Judiciario, que nao sofrera nenhum tipo de ataque ou desestabilizacdo durante o estado de
excecao, em decorréncia do direito fundamental de inafastabilidade de acesso ao Judiciario,
previsto no inciso XXXV do artigo 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.

Retornando ao problema inicial da pesquisa, qual seja, se existe a possibilidade de
controle jurisdicional da decretacdo dos estados de defesa e de sitio e dos atos editados em sua
vigéncia (?), conclui-se que o Poder Judiciario pode controlar quaisquer atos e
comportamentos da Administracdo Publica, desde que o fagca para proteger os direitos
fundamentais, como também para preservar os valores do Estado Democratico de Direito. A
discricionariedade administrativa na verdade constitui um dever e ndo um poder, como esta
erroneamente nomeada, o que faz com que deva ser compreendida como o cumprimento do
dever de alcancar a finalidade legal. Os principios do Estado Democréatico de Direito,
principalmente a protecdo dos direitos fundamentais, devem ser respeitados pelo Estado, sob

pena de se contrariar uma das mais significativas conquistas da historia da humanidade.
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