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RESUMO:

A presente pesquisa analisa o mérito administrativo e sua influéncia na tomada de decisdao no
ambito da Administracdo Publica. A discussdo parte da compreensao de que a decisdo publica
é um processo fragmentado e multifacetado, permeado por multiplos agentes e critérios,
enfrentando o desafio de se harmonizar com valores constitucionais, politicos e sociais. A
pesquisa, de carater qualitativo, bibliografico e descritivo, destaca a relevancia da
discricionariedade administrativa como espaco de escolha fundamentado na conveniéncia e
oportunidade, sem, contudo, afastar os limites impostos pela legislacdo. Nesse sentido,
observa-se que, embora os atos discriciondrios concedam certa liberdade criativa ao gestor
publico, esta ndo pode ser confundida com arbitrariedade, estando sujeita ao controle
interno, social e judicial. O objetivo do trabalho é analisar a utilizacdo do mérito administrativo
como critério do processo de tomada de decisdo. Tem-se como resultado da pesquisa a
constatacdo que o mérito administrativo, quando exercido com base em critérios técnicos e
principios de governanga publica, atua como ferramenta essencial para a boa administracao
e para a efetivacao do interesse publico. Assim, conclui-se que o mérito administrativo, longe
de ser um espago imune ao controle, constitui um campo de responsabilidade que exige
fundamentacao, racionalidade e compromisso ético na gestao publica.
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1. Introdugao

A tomada de decisdes é o coracdo da administracao, e este processo pode ser dividido
em trés etapas: Inteleccdo, Concepcdo e Decisdo (Maximiano, 2017). No ambito da
Administracdo Publica, o processo de tomada de decisdes é fragmentado, havendo uma
cadeia de decisGes tomada por diversos atores em diferentes arenas politicas até que se
alcance uma agao concreta (Kleba; Zampirom; Comerlatto, 2015).

Dentre as diversas arenas politicas é possivel identificar dreas de interferéncia de
diferentes valores pessoais dos gestores e correntes politicas. Assim, a decisdo publica é
multifacetada e o seu processo de formagdo deve aglutinar multiplos critérios e agentes
(Amorim; Patto; Junior, 2014). Em meio a estes diversos atores do processo de tomada de
decisdo, devem ser considerados todos os Poderes da Republica. Isto porque o Poder
Executivo deve tomar as decisdes dentro de um limite estabelecido pela Lei, a margem
discriciondria e os demais Poderes (Legislativo e Judicidrio) devem fiscalizar as decisdes
tomadas (Brasil, 2012).

A margem de discricionariedade é entendida como a esfera exclusiva da Administracao
de decidir. Segundo Nohara (2024) a margem discricionaria € o momento do processo de
tomada de decisdes em que a administra¢do publica opta entre duas ou mais soluc¢des juridica
e politicamente vidveis, segundo seus critérios de conveniéncia e oportunidade, critério esses
definidos como o mérito administrativo.

Dessa forma, vé-se que o processo de tomada de decisdes no ambito da Administracdo
Publica é fragmentado, multifacetado e limitado, com a participacdo de multiplos agentes e
adocdo de multiplos critérios, sendo o objetivo do trabalho é analisar a utilizacdo do mérito
administrativo como critério do processo de tomada de decisdo. Utiliza-se como base as
teorias que decorrem do principio da eficiéncia, como governanga publica e a nova
administracdo publica e seu protagonismo na busca do melhor interesse publico com a
utilizacdo do mérito administrativo na tomada de decisdo na Administracdo Publica.

Considerando o exposto, tem-se o seguinte problema de pesquisa: Qual a forma de
utilizacdo do mérito administrativo no processo de tomada de decisGes na Administracao
Pudblica? Para responder esse questionamento, delineia-se uma pesquisa descritiva e
bibliografica, com uma analise qualitativa dos dados obtidos.

A justificativa do trabalho reside, portanto, no fato de que a forma de utilizacdo da
margem discriciondria tem impactos diretos na percep¢do de legitimidade dos atos
administrativos. Com efeito, o gestor publico possui margem para agir de acordo com seu
senso de conveniéncia e oportunidade, porém deve-se manter adstrito aos limites legais e
constitucionais. Sendo que a prépria definicdo destes limites também é um dos fatores que
impactam a tomada de decisdes.
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2 Fundamentacgao Tedrica

2.1. Processo de tomada de decisdes na administracdo publica

A Administracdo Publica tem como finalidade a prestacdo de servicos de qualidade,
através do uso eficiente dos recursos publicos oriundos dos tributos cobrados da populagao
(Rocha et al, 2022). Assim, a decisdo administrativa visa definir as formas de consecug¢do do
interesse publico.

Ocorre que o préprio objeto, isto é o interesse publico, também é definido através de
um processo de tomada de decisdes politicas. Diel e Bampi (2016) estabelecem que as
decisdes politicas, sdo exercidas pelos governantes, ao passo em que os demais agentes
publicos tomam as decisGes administrativas/operacionais, ou seja, definem como aquela
decisdo politica serd implementada.

Segundo Moura (2021) o processo de tomada de decisGes publicas vem sendo
judicializado pela sociedade, de maneira que se inserem mais agentes neste processo. Dessa
forma, o processo de tomada de decisdo na gestdo publica contém diferentes visdGes,
necessitando deixar margens para acomodacao dos diferentes interesses politicos e sociais
envolvidos, isto é, ser multifacetado, e ainda apresentar solu¢des que sejam aceitas pela
sociedade (Moura, 2021).

De maneira que, o carater fragmentado do processo de tomada de decisdes corrobora
com a sua divisdo em trés fases (Maximiano, 2017). A fase de inteleccdo é exercida pelos
governantes e as fases de concepc¢dao e decisdo sdao exercidas pelos demais agentes
administrativos, ao longo dos diferentes niveis hierdrquicos da Administracdo Publica.

Sob a 6tica da fragmentacdo, o processo de tomada de decisdes nas organizacoes
publicas é fragmentado tanto por essa reparticdo de competéncias entre os agentes publicos,
havendo uma hierarquia quanto ao modo de funcionamento das organizagdes, como também
existe fragmentacao hierdrquica quanto aos critérios epistemolégicos adotados (Silva; Dias;
Silva, 2025).

Silva, Dias e Silva (2025) trabalham o conceito de hierarquia epistemoldgica na gestao
empresarial, contudo, de acordo com os pressupostos anteriormente elencados, é possivel
reconhecer a formacdo do mesmo sistema no ambito da Administracdo Publica. Por muitas
vezes “o conhecimento técnico formal dos niveis gerenciais superiores é sacralizado,
enguanto conhecimentos tacitos operacionais sdao desvalorizados como mera ‘experiéncia’
ndo-cientifica” (Silva; Dias; Silva, 2025, p. 3). Assim, os critérios de tomada de decisdo podem
ser definidos como o conjunto de conhecimentos considerados legitimos para fundamentar
decisoes.

A Constituicdo Federal (Brasil, 1988) estabeleceu as balizas do processo decisério da
Administracdo Publica no seu artigo 37, segundo o qual as decisdes devem se basear na
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impessoalidade, na publicidade, na legalidade, moralidade e eficiéncia. Porém o processo de
formacdo dessas decisdes é lento, sendo dividido em pensar, decidir e agir, permeado por
varidveis relacionadas a natureza da decisdo, aos valores pessoais do gestor e as condicdes
ambientais da organizacdo em questao (Silva, 2013), trazendo novos critérios decisérios para
cada etapa.

Assim, a pluralidade de agentes (politicos e operacionais) de interesses, variaveis e
ainda limitagdes e imposicdes legais acarretam em uma complexidade para a decisdo publica,
bem como a superposicdao de critérios decisérios podem gerar tensdes dentro das
organizagdes publicas. De maneira que ndo apenas a solu¢do escolhida tem impactos na vida
em sociedade, mas também a forma como ela é implementada.

2.2. O mérito administrativo: Possivel solucdo

O processo de tomada de decisdes na Administracdo Publica tem como finalidade
definir quais atos administrativos devem ser praticados. Nohara (2024) esclarece que o ato
administrativo é a declaracdao de vontade do Estado que produz efeitos juridicos imediatos,
ou seja, aquele que produz consequéncias concretas na sociedade. Justamente pela
necessidade de causar efeitos concretos, aplicados as diferentes situa¢cdes da vida em
sociedade, é que os atos juridicos sdo dotados de discricionariedade.

Ainda segundo Nohara (2024), os legisladores (agentes politicos) criam as leis com
sentido geral e abstrato, ndo possuindo efeitos concretos, cabendo entdo ao administrador
(agentes operacionais) editar atos de efeitos mais concretos de acordo com a necessidade
social enfrentada e os limites previamente expostos na legislacao.

Os atos administrativos sdo essencialmente atos juridicos, sendo a primeira espécie do
segundo. Justifica-se pela capacidade de manter, alterar, extinguir, validar o status quo de
varidveis objetos ou agentes representando efeitos juridicos imediatos (Pires, 2021). O mérito
administrativo é elemento essencial que compd&e atos administrativos discriciondrios e sua
exteriorizagdo na realidade diante de sua enorme relevancia do ponto de vista da
administracdo publica.

Pinto, Santos e Longuinhi (2018) destacam a diferenca entre as espécies de ato
administrativo vinculado e discriciondrio, em que o vinculado ndo cabe ao agente definir os
critérios pelos quais a lei ja a determinou, e que o discriciondrio surge com a autorizacdo para
gue este possa, mediante critérios proprios, alcancar o interesse da Administracao.

Neste sentido, a discricionariedade conferida aos agentes publicos mediante
autorizacdo expressa em lei, ndo lhes concede a possibilidade de agir de maneirailegal, imoral,
pessoal ou ineficaz, sendo estes compelidos a perseguir o melhor interesse publico. Diante
deste “poder” conferido aos Administradores, é relevante compreender que este ndo deve
utilizd-lo de maneira desarrazoada, sendo imprescindivel que cada ato respeite os principios
que regem a Administracdo publica, como os expressos no art. 37 da Constituicao da
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Republica (Brasil, 1988), como o principio da legalidade, moralidade, publicidade,
impessoalidade e eficiéncia.

Moura (2018) ressalta a existéncia de limites a discricionariedade estabelecidos no
ordenamento juridico, com a finalidade de resguardar direitos consagrados e de atingir
resultados pretendidos pela sociedade, mesmo que os atos possuam certo grau de liberdade
e criatividade. O fruto dessa limitacdo decorre do sistema de freios e contrapesos entre os
Poderes autdbnomos, que garante ao Judicidrio o controle judicial dos atos administrativos.

De fato, deve-se observar que, em virtude dessa liberdade concedida pelo legislador
ao administrador ser adstrita aos contornos legais, outra figura se soma ao processo de
tomada de decisdes: o controlador. Assim, o Poder Judiciario poderd aferir a legalidade de um
ato administrativo, ainda que discricionario (Brasil, 2012). Todavia, um ato administrativo
perfeito dotado de validade, de acordo com a legislagdo vigente, ndo podera ser suprimido se
nao for atentatério aos direitos e garantias fundamentais, diante somente do dissabor acerca
da matéria.

Desse modo, percebe-se que a discricionariedade conferida aos administradores,
sobretudo aos agentes operacionais, configura um mecanismo de adaptacdo das decisdes
tomadas pelos agentes politicos as realidades locais de cada setor, conferindo ao agente
operacional meios de atender as necessidades especificas, devendo ser investigada a forma
de utilizacdo deste poder discricionario na consecugdo do interesse publico.

Para Costa e Carmona, (2024), o mérito administrativo compde o ato administrativo
discriciondrio, ndo se aplicando aos atos vinculados. Nessa mesma linha, Medauar (2009)
afirma que o mérito administrativo pode ser identificado a partir da analise dos elementos
“conveniéncia” e “oportunidade”. Embora a decisdo administrativa discriciondria goze de
certa liberdade, ela deve sempre observar esses parametros, podendo ser controlada e
revisada pela préopria Administracao ou pelo Poder Judiciario, sobretudo diante de alteragao
na conveniéncia ou oportunidade, ou ainda em caso de violagdo a norma constitucional.

Segundo Sureck e Buhrer (2024), os atos discriciondrios permitem ao administrador
optar, entre alternativas juridicamente validas, pela solucdo que considere mais adequada
com base em critérios de conveniéncia e oportunidade. Contudo, essa liberdade ndo é
absoluta, pois deve respeitar os limites da legalidade e os principios que regem a
Administracdo Publica. Carvalho Filho (2014) esclarece que a conveniéncia diz respeito as
condicGes em que o agente publico escolhe determinada alternativa, enquanto a
oportunidade refere-se ao momento mais adequado para a pratica do ato.

Oliveira (2018) acrescenta que a discricionariedade decorre da multiplicidade de
decisGes possiveis igualmente validas. Quando o ordenamento juridico admite apenas uma
solucdo como adequada ao interesse publico, trata-se de ato vinculado. Para o autor, a
discricionariedade repousa em um juizo de empate: se o administrador opta por uma
alternativa juridicamente vdlida com o objetivo de atender ao interesse publico, sua decisdo
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ndo deve ser substituida por outra igualmente correta apenas por preferéncia subjetiva
qguanto a melhor escolha. Assim, deve prevalecer a decisdo do agente publico, desde que
respeitados os limites legais.

2. 3. O mérito administrativo como ferramenta na tomada de decisao

Conforme disposto acima, a discricionariedade é uma faculdade conferida ao gestor
para tomar a decisdo mais oportuna e conveniente a realidade dos fatos, sendo necessario
verificar o mérito administrativo, qual seja o mecanismo através do qual o gestor estabelece
0 que é conveniente e oportuno, portanto, um critério de decisdo. Entretanto, a defini¢cao do
que é conveniente e oportuno ndo pode prescindir da observancia dos principios
constitucionais que regem a Administracao Publica.

Nesse contexto, destaca-se o Principio da Eficiéncia (Brasil, 1988), especialmente
diante da transicdo do modelo burocratico tradicional para novas perspectivas de gestdo
publica, como a Administracdo Publica Gerencial (AGP) e o Governo Empreendedor (GE),
conforme Secci (2009). Tais modelos buscam aprimorar a gestdo publica de forma continua,
incorporando praticas da administra¢do privada e promovendo uma atuag¢ao mais estratégica
e orientada a resultados.

Apesar do didlogo académico acerca da definicdo do conceito de Governanca Publica,
é perceptivel a convergéncia das teorias acerca dos principios que a compdem, como
participacdo cidada, eficiéncia e prestacdo de contas, gestdo e estruturas de politicas publicas
eficientes que legitimem as escolhas dos administradores (Teixeira; Gomes, 2019). Este ultimo
denota a relacdo do principio da eficiéncia com o processo de tomada de decisdo.

Conforme Castro (2017), a gestdo publica apresenta potencial para a ocorréncia de
conflitos de agéncia, especialmente diante de divergéncias na administragao de recursos
publicos, o que exige a adocdo de mecanismos de governanca capazes de promover a
convergéncia de interesses.

Buta e Teixeira (2020) ressaltam que o conceito de governanca é multifacetado,
comportando diferentes abordagens tedricas. Uma das concepg¢bes de maior destaque
associa a governanca a atuacdo de multiplos atores na tomada de decisdo e a necessidade de
trés condig¢Oes bdsicas para seu funcionamento: (i) uma sociedade civil forte e organizada; (ii)
igualdade de direitos e garantia de direitos fundamentais; e (iii) abertura do poder publico a
participacdo social (Buta; Teixera, 2020).

Embora o conceito de governanca publica ainda apresente contornos plurais, o
Decreto n? 9.203 (Brasil, 2017) institui a Politica de Governanca da Administracdo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional, definindo-a como o conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle destinados a avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com
vistas a satisfa¢do do interesse publico.
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Dessa forma, infere-se, que a primazia do principio da eficiéncia imp&e que o mérito
administrativo, ainda que dotado de discricionariedade, seja exercido com fundamento em
ferramentas modernas de gestdo e em critérios técnicos claros. A discricionariedade do
agente publico deve estar alicercada em estratégias que promovam uma tomada de decisdo
mais estruturada, transparente e orientada a resultados, em consonancia com o paradigma
da governanca publica, que busca uma gestao eficiente e eficaz (Tavares; Romao, 2021).

3. Procedimentos Metodoldgicos

A fim de alcancar o objetivo é analisar a utilizagdo do mérito administrativo como
critério do processo de tomada de decisao, realizou-se uma pesquisa bibliografica, com base
em referéncias ja publicadas, como livros e artigos cientificos, e descritiva. Lakatos e Marconi
(2003) definem a pesquisa bibliografica como um apanhado geral sobre os principais trabalhos
ja publicados, sendo uma fonte indispensdvel de informacdes.

A pesquisa tem como objetivo descrever as caracteristicas de determinado fen6meno,
qual seja, a utilizacdo do mérito administrativo enquanto ferramenta de tomada de decisdes
no ambito da Administracdo Publica, sendo uma pesquisa é descritiva, sendo realizada a
andlise dos dados com base em uma abordagem qualitativa (Gil, 2017). Dessa forma,
descreve-se o fendmeno estudado a fim de discutir possiveis consequéncias identificadas pela
literatura.

4. Analise dos Resultados

Percebe-se que o processo de tomada de decisdes na Administracdo Publica é dividido
em diversas etapas (fragmentado), ao longo das quais sdo adicionados novos fatores da
realidade local (multifacetado), de forma progressiva, até que se defina quais serdo os atos
com efeitos concretos que serdo praticados pelo Estado, dentro dos limites impostos pela lei
(limitado).

A analise empreendida evidencia que o mérito administrativo exerce papel central na
tomada de decisbes da Administracdo Publica, funcionando como espaco de liberdade
responsavel, conferido pela discricionariedade, mas sempre condicionado aos principios
constitucionais. O gestor publico, ao decidir com base na conveniéncia e oportunidade, deve
demonstrar motivacdo clara, racionalidade e alinhamento ao interesse publico, de modo a
legitimar suas escolhas perante a sociedade e os érgaos de controle.

A tomada de decisdo é elemento essencial para a materializacdo das decisoes politicas,
as quais serdo operacionalizadas pelos técnicos que compdem a administracdo publica, a
existéncia de mérito administrativo constituido pelo binébmio conveniéncia e oportunidade é
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gue permite ao gestor, dadas as circunstancias, optar pela escolha que alcance o interesse
publico em detrimento de pleitos individuais (Diel; Bampi, 2016).

Nesse sentido, ndo significa que a tomada de decisdo com base no mérito
administrativo seja definitiva e imutavel, e que ndo sofrerd controle no ambito administrativo
mediante a possibilidade de revisdo de seus atos. Na esfera judicial, conforme a previsao legal,
esta ndo deveria ser suprimida ou extinto se ndo for manifestamente arbitraria e contraria ao
ordenamento juridico, ndo podendo ser transferida ao judiciario a decisao.

As teorias como a “Nova Administragdo Publica” e de “Governo Empreendedor” que
utilizam de ferramentas da Administra¢ao Privada aplicadas ao setor publico contemplam a
tomada de decisdao em todos os seus fragmentos e niveis, conforme a necessidade de atender
o principio da eficiéncia. Portanto, mesmo que o mérito administrativo goze de
discricionariedade cabe o gestor demonstrar que fundamentou a sua decisdo com critérios
que alcancem a finalidade publica, que servira de escudo ao controle posterior que serd
exercido de forma interna, social ou judicial.

A governancga publica, ao introduzir conceitos como eficiéncia, participacdo e
accountability (Tavares; Romao, 2021), redefiniu os contornos do mérito, afastando a visao
de que se trata de esfera insindicdvel e destacando a necessidade de transparéncia e
fundamentacao técnica.

Além do mais, observa-se que a Governanga Publica avan¢a na Administracdo Publica,
especialmente, cabe destacar o Decreto n2 9.203 (Brasil, 2017) que ao criar a Politica de
Governanca da Administracdo Federal, ao estabelecer critérios baseados em principios sdlidos
de eficiéncia administrativa, servindo como subsidio a tomada de decisdo, que alcanca o
interesse publico. e que especialmente contempla os processos de tomada de decisao.

5. Conclusoes

Conclui-se que o mérito administrativo, apesar de gozar de liberdade e criatividade,
deve ser alvo de melhor anadlise relacionado aos critérios da tomada de decisdo. Se a tomada
de decisdo dos agentes publicos prescinde de uma valorosa e juridica interpretacao de seu
alcance, esta ndo pode se entrelacar com rasas interpretacées teleoldgicas, sendo necessario
ir além e se aglutinar em aferiveis e objetivas mesmo nos atos que sdo discricionarios que
gualificam a tomada de decisdo.

Afinal, o interesse publico ainda padece de objetividade, sendo considerado como fim
a ser alcancado, mas que ndo pode ser determinado ou quantificado, desta forma podera ser
irrazodvel considerar o mérito administrativo apenas pela existéncia de conveniéncia e
oportunidade, sem que o administrador de algum modo possa demonstrar o atendimento ao
principio da eficiéncia demonstrando o seu agir diligente, criterioso e fundamentado.
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Deste modo responde-se a pergunta de pesquisa ao concluir que, o mérito
administrativo se constitui como elemento relevante na legitimacdo das escolhas dos agentes
politicos, uma vez que lhes da concretude e efeitos praticos e imediatos. Ademais, a legislacao
ndo possui a capacidade de prover respostas a infinidade de possibilidades que o Estado
produz em sua rotina administrativa. Portanto, o mérito da administracdo publica insere-se
como elemento essencial para o alcance do melhor interesse publico, sendo o principal
mecanismo de adequagao das decisdes gerais e abstratas as necessidades sociais locais e
especificas.

Tendo sido alcangado o objetivo proposto para a pesquisa, contribui-se para novas
pesquisas como base tedrica e introducdo de referéncias sobre o debate do mérito
administrativo. Contudo, o estudo apresenta a limitacdao de nao conter dados empiricos que
corroborem as conclusdes atingidas.

Por isso, sugere-se que futuras pesquisas explorem os processos de tomadas de
decisdo empiricamente, com a coleta de dados primarios, a fim de verificar os impactos do
mérito administrativo na tomada de decisdes das diversas areas da Administracdao Publica.
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