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Resumo: Pretende-se, com este trabalho, analisar
a proximidade entre as figuras da margem de livre
decisao e do preenchimento de lacunas do siste-
ma normativo e, ainda, entre elas e a equidade,
destacando-se a similitude e a distincdo entre os
trés métodos de descobrimento do Direito apli-
cavel e considerando o conflito de perspetivas
generalista e individualista de interpretacdo e
aplicacdo do ordenamento. Para tal, analisa-se a
esséncia da margem de livre decisdo administra-
tiva, aborda-se a discricionariedade jurisdicional e
contrapdem-se as figuras da discricionariedade,
da equidade e do preenchimento de lacunas.
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AssTRACT: The aim of this work is to analyse the
proximity between the figures of the margin of
free decision, the filling of gaps in the normative
system and, among them and a third one: legal
equity, highlighting the similarity and distinction
between the three methods of discovering the
application of the Law and considering the con-
flict of generalist and individualist perspectives
of interpretation and application of the legal
system. To this purpose, the margin of free ad-
ministrative decision is analysed, jurisdictional
discretion is addressed and discretion, equity
and gap filling are compared.
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[. O T1EMA

Hesitava' quanto a escolha de um tema que, situado no meu habitual campo de
estudo, proporcionasse uma frescura de andlise idonea para homenagear um juris-
ta como Miguel Galvao Teles, que de ha muito admiro pela sua inventiva profundi-
dade. E foi um acaso da vida profissional que, subitamente, me despertou para uma
realidade a qual até agora me mantivera desatento, talvez por ser ela tao dbvia. Re-
firo-me a proximidade entre as figuras da discricionariedade administrativa e do
preenchimento de lacunas do sistema normativo.

Configurava-se, numa situa¢ao da vida real, um caso de formalidade impossi-
vel por se conjugarem acidentalmente num mesmo 6rgao a competéncia deciséria
e a competéncia para emitir um parecer legalmente requerido. E o enquadramen-
to juridico nao permitia uma ultrapassagem do obstaculo pelo recurso as vias da
substituicdo ou da delegagao de poderes. Cumpria entao apurar se se revertia para
0 ambito da clausula geral de discricionariedade procedimental’, cabendo na con-
dugao do procedimento um juizo de oportunidade sobre a eventual solicitagao de
parecer a outra instancia consultiva cujainterven¢ao nao requerida por lei coubesse
ainda assim na respetiva competéncia em razao da matéria.

Despontou, no entanto, nessa altura uma interrogagao alternativa sobre se nao se-
ria de encarar a jacéncia de uma lacuna oculta® sob a exigéncia legal do parecer naque-
la eventualidade impossivel. Assim seria se a l6gica do sistema impusesse, em caso de
impossibilidade do parecer explicitamente requerido, a solicitagao de prontincia con-
sultiva ao 6rgao daentidade cujasatribuigdes correspondessem mais de perto aquelas
que ditavam a escolha expressa de uma instancia consultiva pelo legislador.

A ser correta esta interpretagdo da norma, ja nos ndo encontrariamos perante
discricionariedade procedimental, mas, pelo contrario, perante uma vinculagao; a
de obter um parecer. Até aqui, poderia dizer-se que tal conclusao proviria de uma
interpretacao extensiva e nao do preenchimento de uma lacuna®. Mas, a concluir-se

1. .Como citar este artigo | How to cite this article: CORREIA, José Manuel Sérvulo. Margem
de livre decisao, equidade e preenchimento de lacunas: as afinidades e os seus limites. Re-
vista de Direito Administrativo e Infraestrutura | RDAI, Sao Paulo, ano 7, n. 25, p. 237-264,
abr./jun. 2023. DOI: [https://doi.org/10.48143/rdai.25.correia correia].

2. Cfr. DAVID DUARTE, A Norma de Legalidade Procedimental Administrativa, Coimbra:
Almedina, 2006, p. 413, 414, 657 a 660; SANDULLI, Il Procedimento Amministrativo,
Milano: Giuffre, Reimp. de 1964, p. 93 a 95; STELKENS, Verwaltungsverfahren, Miinchen:
Beck, 1991, p. 63 e 152.

3. Sobre o sentido de lacuna oculta, cfr. OLIVEIRA ASCENSAOQ, O Direito — Introducdo e
Teoria Geral, 9.ed. Coimbra: Almedina, 1995; p. 429 e 430.

4. Veja-se, no entanto, a relativa indiferenciacdo, em diversos setores da doutrina, entre as fi-
guras da interpretagao extensiva e do preenchimento de lacunas através da analogia: ESSER,
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pela manutengao da necessidade de obter um parecer, surgiria uma verdadeira la-
cunano tocante a determinagao da entidade a quem o mesmo deveria ser solicitado.
Nesta segunda hipotese, o aplicador defrontar-se-ia com uma diferente abertura do
sistema (mas, ainda assim, uma abertura!) respeitante a identifica¢ao da instancia
consultiva subsididria, a colmatar com emprego de metodologia de preenchimento
delacunas estatuida pelo artigo 10 do Cédigo Civil.

Este caso da vida real denota a proximidade que, pelo menos em dadas circuns-
tancias, pode verificar-se entre a discricionariedade e o preenchimento de lacuna
enquanto instrumentos metodolégicos de completamento de espagos de abertura
existentes no sistema normativo®.

No quadro do Direito Administrativo, justificar-se-a por certo com frequéncia o
cuidado na qualificagao da tessitura aberta do sistema normativo a fim de concluir
sobre se ela remete paraadecisao autodeterminada segundo critérios de convenién-
ciaou, diferentemente, para a procura de uma aplicagao analogica enquanto instru-
mento de igualdade. A imponderével leveza da interpretagao qualificativa podera
ressaltar também da comprovagao de que, a luz das circunstincias, o correto em-
prego de qualquer das metodologias conduz eventualmente ao mesmo resultado.

A proximidade entre as figuras da margem de livre decisao e do preenchi-
mento de lacunas do sistema normativo — e entre elas e a equidade (por forga de
também esta poder servir de instrumento de densificagdao de aberturas normati-
vas®) - suscita a questao de saber se se trata de metodologias de concretizagao juri-
dicaapenas diferenciaveis em termos gradualistas’. Em contraste com esta hipotese

Grundsatz und Norm, 4.ed. Tiibingen: Mohr, 1990, p. 255; PAWLOWSKI, Methodenlehre
fiir Juristen, 2.ed. Heidelberg: Miiller, 1991, p. 221. Este segundo Autor sublinha, contudo
que, no ambito de certos ramos de Direito, como o Direito Administrativo (ou o Penal,
ou o Fiscal), onde ¢ mais frequente a restrigao de direitos através do exercicio do poder
publico, a distingao entre as figuras se impoe em consequéncia dos limites constitucionais
a analogia (p. 222).

5. Nomeadamente por respeito dos limites de extensao de um estudo com a finalidade do
presente, s6 trataremos aqui do exercicio individual e concreto da margem de livre decisao
administrativa. Convém, no entanto, ndo esquecer que existe, para o exercicio deste tipo de
poder, a modalidade alternativa do exercicio genérico mediante a emissao de regulamentos.
Através das normas habilitantes, a Administracao vé constituida a seu favor uma margem
de livre decisao para o desenvolvimento de programas de decisoes concretas. No seu exercicio,
ndo se orienta pelas circunstancias especificas de cada caso, mas por tipos de casos concretos.
V. MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18.ed. Miinchen: Beck, 2011, p. 147.

6. Cfr. MENEZES CORDEIRO, A equidade como fonte de direito, In: O Direito, Ano 144. -
2012, 1, p. 19.

. Cfr. BYDLINSKI, Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, Wien: Springer, 1982, p. 364
e 365.

N
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explicativa, justifica-se que se procure analisar com maior rigor aquilo que dis-
tingue qualitativamente os trés métodos de descobrimento do Direito aplicavel
(Rechtsfindungsmethoden).

Além disso, nao poderiaignorar-se a este propdsito o incremento da feigdo orien-
tadora no Ambito das fun¢oes do Direito Administrativo. Embora o carater orde-
nador e constitutivo deste ramo do Direito nao tenha desaparecido, mas, apenas, se
haja enfraquecido®, a crescente preferéncia dolegislador por um papel elasticamen-
te orientador de condutas e decisdes vem conduzindo a técnicas de gradualizagao
descendente da intensidade da vincula¢dao normativa. Correlativamente, multipli-
cam-se 0s espagos de concretizagao construtiva das normas juridicas (Rechtserzeu-
gungsrdume), que se ndo limitam aos modelos classicos da margem de livre decisio
administrativa (doravante, MLD), podendo também situar-se noutros utensilios
metodoldgicos cuja origem e ambito se ndo confinam sob esta perspetiva’.

Vale a pena considerar por momentos estas duas coordenadas, que encontrare-
mos disseminadas ao longo das secgdes seguintes.

Com o presente estudo, tenta-se situar reciprocamente as figuras da MLD, do
preenchimento daslacunas e da equidade, sob uma perspetiva eminentemente me-
todoldgica. Observa-se, no entanto, que, a fronteira entre a metodologia e a dog-
matica juridicas nao ¢ objeto de consenso ou de delimitagao facil'’. E também as
tarefas da dogmatica, na vertente da descrigao do Direito em vigor e, sobretudo, na
do tratamento concetual-sistematico e na da organizagao pratico-normativa das
solugdes', se tornam mais complexas em consequéncia da diafaneidade das bar-
reiras entre aplicagao subsuntiva, realizagao criativa e desenvolvimento do Direito.
Nao perfilhamos a ideia de que o juizo decisdrio se cumpra na mera aplicagao 16gi-
co-subsuntiva de uma norma auto-suficiente. Mas a sua rejeigao irrestrita obriga a
por em causa de um modo radical a diferencga entre aplicagdo hetero-determinada e

8. Cfr. VOSSKUHLE, Neue Verwaltungsrechtswissenschaft, In: HOFFMANN-RIEM;
SCHMIDTASSMANN; VOSSKUHLE, Grundlagen des Verwaltungsrechts, 1, Miinchen:
Beck, 2006, p. 20 a 26.

9. Cfr. APPEL, Das Verwaltungsrecht zwischen Klassischem dogmatischen Verstindnis und
steuerungswissenschaftlichen Anspruch, In: VVDStRL 67, Berlin: De Gruyter, 2008, p. 255
a 271 e, em particular, 262 e 263.

10. V., a titulo de exemplo, FRIEDRICH MULLER, Strukturierende Rechtslehre, 2. ed. Berlin:

Duncker & Humblot, 1994, p. 280, 296 e 431; PAWLOWSKI, Methodenlehre..., Op. cit.,
p- 4s.

11. Sobre as referidas trés tarefas da dogmatica juridica e as suas consequentes dimensdes

descritivasempirica, logicoanalitica e praticonormativa, v. ROBERT ALEXY, Theorie der
juristischen Argumentation, Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1983, p. 308.
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ponderagao. Mas essa serd ja uma operagao subsequente. Mesmo quando o aplica-
dor seja chamado, devido a falta de caso analogo, a imaginar a norma que criaria,
ele tera de o fazer dentro do espirito do sistema (Codigo Civil, artigo 10., n. 3). Nes-
te processo, as convicgdes do aplicador nao terao forga independente porque elas
nao deverao reproduzir as suas preferéncias subjetivas de politica legislativa, mas
um seu juizo objetivo sobre aquela opgao legislativa que mais conforme se mostra-
ria com os parametros valorativos e sistémicos proporcionados pela Ordem Juridi-
ca daatualidade’. Em vez de ponderagao dos interesses num caso concreto, temos,
pois, um processo intra-sistematico de integragao normativa.

Ainda outra diferenca relevante consiste em se nao admitirem, no Direito Ad-
ministrativo, lacunas de normas de competéncia. Todos os subsistemas normati-
vos sdo lacunosos e o Direito Administrativo nao escapa a essa condicao. Mas as
lacunas s6 existem por via da regra na regulagdo do processo de agir”. Nao po-
dem, portanto, despontar do processo de integragao normas atributivas de poder
discricionario.

Tratando se de uma tarefa totalmente enquadrada por pardmetros de juridici-
dade, a integragao de lacunas efetuadas pelo aplicador administrativo é passivel de
controlo jurisdicional pleno. Nao ha aqui lugar a qualquer reserva, ainda que par-
cial, da Administragao. O preenchimento faz-se através de um raciocinio teoréti-
co - discursivo o qual se encontra, por definigao, ao alcance do julgador.
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