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ARTIGO DOUTRINARIO

Reserva de Administracao e Reserva de
Organizacao na Jurisprudeéncia do STF

2 Paulo Modesto

Pode um juiz, decidindo um caso concreto, redesenhar as atribuicdes de uma secretaria, fixar a lotagdo
de cargos de defensor no territério de um estado ou impor ao gestor a politica de pessoal ou de
trabalho remoto que |he parece mais razoavel? A resposta correta é ndo. A pratica recente do Poder
Judiciério brasileiro, porém, tem respondido que sim. Decisdes que deveriam interpretar a lei passaram a
substituir, silenciosamente, a prépria administragao.

O Supremo Tribunal Federal tem reformado essas decisdes invocando um limite juridico chamado
reserva de administracdo. A dogmatica alema fala em Vorbehalt der Verwaltung: um espaco decisoério e
funcional que pertence privativamente ao Poder Executivo e que nem o Legislativo nem o Judicidrio
podem ocupar. Na pratica, significa que o legislador ndo deve expedir atos materialmente
administrativos e concretos sob a forma de lei, substituindo-se ao administrador, nem invadir o campo
das competéncias técnicas, politicas e gerenciais da funcdo administrativa. Do mesmo modo, recusa-se
ao Judiciario a legitimidade para substituir o gestor em casos concretos ou esgotar a margem de
discricionariedade inerente a gestdo. Fazer isso é subverter as fronteiras da separagdo de Poderes
(cladusula pétrea, segundo o artigo 60, § 4°, 1, da CF) [1].

Decisdes que violam a reserva de administragcdo partem, com frequéncia, de um pressuposto ilusério: o
dogma da universalidade tematica da lei. Convém abandona-lo sem nostalgia. A ideia de que a lei formal
possui aptiddo para tratar de qualquer matéria em detalhe é incompativel com a complexidade e a
mutabilidade da administragdo contemporanea. Além de irrealista, esse dogma impede a avaliagado
contextual que a gestado publica exige e, por isso, esvazia a capacidade institucional do Executivo.

A fronteira entre a fungao administrativa e a funcgao legislativa

Nenhuma Constituicdo moderna reparte poderes como quem divide um bolo. A separagdo
contemporanea opera sob uma gramatica mais sutil: especializagdo funcional, controle reciproco e
respeito a nlcleos decisdrios especificos. Ao Legislativo cabe, principalmente, editar normas gerais e
abstratas com eficécia juridica inaugural. A Administragdo cabe aplica-las aos casos concretos,
avaliando o contexto e as consequéncias para as politicas publicas. E divisdo de trabalho com matuos
controles de interdependéncia, ndo trincheira, pois os Poderes emitem atos formais heterogéneos. [2].
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O problema comega quando o Parlamento finge legislar e, na verdade, administra. Leis meramente
formais, sem generalidade nem abstracdo, configuram usurpagao da reserva de administragdo. O
mesmo raciocinio protege os contratos administrativos e os servigos publicos delegados. A reserva
impede que o Legislativo altere unilateralmente cldusulas contratuais, imponha iseng¢des tarifarias
populistas ou determine cronogramas de execugdo a concessionarias. O STF tem declarado, de forma
sistematica, a inconstitucionalidade formal de leis de iniciativa parlamentar que interferem no equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao. A formulagao da politica tarifaria e a gestdo dos
servigos delegados pertencem ao nucleo da fungédo executiva [3].

A fronteira entre a fungao administrativa e a fungao jurisdicional

Mais sensivel é o limite da atuagao judicial. Esse controle da Administracdo supostamente restringe-se
ao exame da legalidade e da juridicidade. Ndo pode alcangar o mérito administrativo, isto €, o juizo da
viabilidade financeira, o juizo de conveniéncia € 0 juizo da oportunidade de agir. A diferenca essencial
aqui é entre revisar e substituir. A vedagdo da substituicdo impede que o juiz imponha sua prépria
valoragdo de justica sobre a escolha discricionaria do administrador. Muitas vezes, porém, a substituigdo
é feita sob o alibi da concretizagao de politicas publicas, da prote¢ao de direitos fundamentais ou da
aplicagdo analdgica de direitos de terceiros.

Diante de érgaos especializados, como as agéncias reguladoras, essa contengdo ganha nome
especifico: deferéncia técnica. Em matérias de elevada densidade técnica, o Judiciario deve acatar o
juizo da administragdo, ressalvados o erro grosseiro, o abuso de poder ou a ilegalidade flagrante. Na
execucgao de politicas publicas, o juiz ndo deve ordenar a alocagao de recursos escassos sem prévia
dotagdo orgcamentaria, ressalvada a protegao estrita do minimo existencial. Um juiz pode proteger um
direito. Nao pode, solitariamente, definir o orcamento.

Ha um territério ainda mais delicado: a seguranga publica. A intromissao judicial na rotina tatica e
estratégica do Executivo viola frontalmente a reserva de administragdo. O juiz tem competéncia para
requerer diligéncias. E constitucionalmente proibido de comandar operacionalmente a investigagao
policial. Investigar é oficio da policia; julgar, do juiz. Confundir os dois papéis ndo fortalece a Justica:
enfraquece as duas institui¢des.

Iniciativa legislativa privativa do Executivo

A reserva de administragao frequentemente se associa a reserva de iniciativa legislativa. O artigo 61, §
1°, Il, da Constituicdo outorga ao chefe do Executivo a iniciativa privativa de leis que disponham sobre
criagdo de cargos, remuneragdo e regime juridico dos servidores. O Parlamento estd impedido de
deflagrar o processo legislativo sobre essas matérias.

O STF conduz corretamente a vedagao até o interior do processo legislativo: sdo inconstitucionais as
emendas parlamentares em projetos de lei de iniciativa do Executivo que importem aumento de
despesa ou desnaturem o regime juridico de pessoal proposto. A analise do impacto financeiro e o
controle da folha de pagamento sdo ferramentas de governanga do administrador. Mesmo a concessao
de anistia administrativa a servidores — como policiais militares envolvidos em movimentos grevistas
— permanece restrita a iniciativa do Executivo. Lei de origem parlamentar que a institua carrega
evidente vicio formal [4].
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Nem tudo, contudo, é vedado ao Parlamento. Pelo Tema 917, ndo usurpa a competéncia do Executivo a
lei de iniciativa parlamentar que cria despesa para a Administragao, desde que ndo trate da estrutura,
das atribui¢des de 6rgdos ou do regime juridico dos servidores. O aumento isolado de despesa ndo atrai
a reserva de iniciativa. Qualquer alteragcdo nas atribui¢des organicas ou na vida funcional do servidor,
sim. A linha da distin¢do jurisprudencial € fina, sutil e ainda imprecisa.

A reserva de administracdo na gestdo de pessoas

A gestdo da forca de trabalho integra o nucleo central da organizagdo administrativa. Cada nomeagao,
cada remogao, cada reajuste tem preco fiscal e lugar préprio na engrenagem dinamica do Estado.
Definir lotagdo por sentenca é desmontar essa arquitetura. A organizagado administrativa ndo é o mapa
estatico dos 6rgdos e entidades, como j& escrevi diversas vezes [5]. E também o movimento continuo
de agentes, competéncias e organizagdes. Aqui a reserva de administracdo se confunde com a reserva
de organizagdo administrativa.

Nos concursos, a reserva protege os critérios de avaliagdo e a formulagao de questdes pelas bancas.
Pelo Tema 485, o controle judicial limita-se a verificagdo da compatibilidade do edital com alei e a
auséncia de erro material grosseiro. E vedada a substituicdo dos critérios da banca examinadora pelo
juizo axiolégico do magistrado. Discordar de um gabarito ndo é o mesmo que apontar ilegalidade.

A nomeacgdo de aprovados reflete outra ponderacdo delicada. Existe direito subjetivo a nomeagdo para
os aprovados dentro das vagas do edital. O momento exato da posse, dentro do prazo de validade do
concurso, insere-se na discricionariedade do gestor. Exce¢des de ordem financeira ou calamidades
imprevisiveis, devidamente motivadas, autorizam a suspensdo de nomeacgdes.

Em tema de remuneracdo, a reserva inspirou a Sumula Vinculante 37: o Judiciario ndo pode aumentar
vencimentos de servidores com base no principio da isonomia. A criagdo de vantagens pecuniarias
exige reserva de lei de iniciativa do Executivo e dotagdo orcamentaria prévia. Corrigir uma injustica
remuneratdria, por mais evidente que parega, exige competéncia legislativa. A aplicagdo dessa Sumula,
contudo, tem sido cambaleante nos ultimos tempos.

O Tema 19 trata do inverso: a omissio do Executivo. Na revisdo geral anual de vencimentos (artigo 37,
X), o STF definiu que, em caso de mora na apresentacdo do projeto de lei, o Judiciario limita-se a
reconhecer a omissao. E proibida a imposicado judicial de indices inflacionarios ou o arbitramento de
indenizagdes.

Alocacgao da forga de trabalho, eficiéncia e tecnologia

A organizagdo interna e subjetiva do servigo publico, quem trabalha onde e por qué, integra o nucleo
protegido. Lotagao, redistribuicdo e remocgdo de oficio gozam de presuncdo de legitimidade. A
interdigdo do controle de mérito sobre esses atos nao é privilégio do gestor: é a garantia de que a
organizagdo administrativa mantenha a mobilidade geografica e setorial que as contingéncias sociais

exigem. Nesse, como em outros tépicos, a fraude ndo se presume.

A transformacao digital esta igualmente coberta pela reserva. A instituicdo do teletrabalho, a definigdo
de atividades compativeis com o regime remoto e a automacao de fungdes constituem escolhas
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discricionarias. O juiz pode controlar a legalidade. Nao pode redesenhar a politica de trabalho remoto.
Autonomia administrativa e reserva de administragdo

A reserva de administragdo ndo se aplica apenas ao nucleo do Poder Executivo. Alcanca 6rgdos
autdénomos constitucionais e as préprias fungdes administrativas do Legislativo e do Judiciario. Protege
o Ministério Publico, a Defensoria Publica e os Tribunais de Contas.

O Tema 847 ilustra o ponto: o Judiciario ndo pode ordenar ao Ministério Publico ou a Defensoria a
lotagdo exata de seus membros em localidades especificas. Isso usurpa a autonomia administrativa,
financeira e funcional dessas instituigcdes. O juiz pode determinar a elaboragao de planos ou ordenar
suprimentos emergenciais genéricos diante de violagdo de direitos. Ndo pode imiscuir-se na gestao
minuciosa da distribuicdo da forca de trabalho [6]. A autonomia e a reserva de organizagdo protegem a

instituicdo inclusive do préprio Judicidrio — e, em certos casos, do Judicidrio em relagao a si mesmo.
Limites ao principio da reserva de administragao

Nenhuma reserva, por mais robusta, é escudo contra a ilegalidade. A reserva de administracdo ndo
confere presuncdo de legitimidade nem serve de blindagem a atos ilicitos. A inafastabilidade da
jurisdicao permite o controle sempre que o ato apresentar desvio de finalidade, ofensa a moralidade ou
fraude & lei. A discricionariedade termina exatamente onde comega o abuso.

A Sumula Vinculante 13 é o exemplo classico dessa fronteira: o nepotismo foi retirado da esfera de
discricionariedade. Onde o gestor alegava escolha subjetiva, o Supremo reconheceu vicio insanavel —
com ressalvas que felizmente o proprio tribunal agora parece disposto a superar [7].

A teoria dos motivos determinantes funciona como contrapeso geral. E mesmo motivagdes verdadeiras
devem passar pelo teste da proporcionalidade: as escolhas administrativas, ainda que inseridas na
reserva de administragcdo, devem adotar o meio menos gravoso. Puni¢cdes disciplinares exacerbadas, por
exemplo, continuam sujeitas ao escrutinio da razoabilidade.

A reserva de administragao e a reserva de organizac¢do, portanto, ndo constituem muralha contra o
controle. Imp&em fronteira contra a substituicdo abusiva. Protegem a separagdo de Poderes, ndo o
direito de errar sem consequéncia. E é exatamente essa distingdo — tantas vezes esquecida pelo
intérprete apressado — que define a linha demarcatéria legitima da harmonia entre os 6rgaos
fundamentais do Estado.

NOTAS:

[1] V.g, ADI 6891/AP, Rel. do acérddo min. Alexandre de Moraes, j. 01/06/2026; ARE 1.371.908/RJ, Rel.
do acérdao min. Alexandre de Moraes, j. 30/09/2024; RE 1.531.632/DF, rel. min. André Mendonga, j.
01/09/2025; RE 1.566.513/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 18/05/2026; ADI 776-MC/RS, rel. min. Celso de
Mello, DJ 15/12/2006; ADI 4928/AL, redator min. Alexandre de Moraes, DJe 02/02/2022.

[2] Sobre separagdo de poderes e separagdo de fungdes, escrevi hd muitos anos um texto polémico:
MODESTO, Paulo. Fungdo Administrativa. Revista do Servico Piblico. Brasilia 119 (2/3): 95-119, mai./dez.
1995. Disponivel na web aqui e aqui.
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[3] V.g, ARE 1.581.073/MT, rel. min. André Mendonga, . 25/02/2026; RE 1.410.140/RJ, Rel. Min. Dias
Toffoli, j. 29/05/2023; Rcl 70.569/SP, rel. min. Edson Fachin, j. 17/02/2025; ARE 1.393.729/PR, rel. min.
Gilmar Mendes, j. 15/05/2023. Leading case: ADI 3343/DF, redator min. Luiz Fux, j. 01/09/2011.

[4] ADI 4869/DF, rel. min. Carmen Lcia, j. 30/05/2022

[5] MODESTO, Paulo. Direito Administrativo da Experimentacdo. 22 ed. S&o Paulo: JusPodivm, 2025, p.
111-120 e 303-330

[6] Leading Case: RE 887671-CE, rel. min. Marco Aurélio. Redator do ac6rddo: Min. Ricardo
Lewandowski. STF, Plenério, 08/03/2023.

[7] O STF caminha para superar a injustificada exclusdo dos cargos administrativos de primeiro escaldo
(cargos politico-administrativos) da incidéncia da SUGmula 13, na linha do que preconizo desde
2012/2013 (MODESTO, Paulo. Nepotismo em Cargos Politico-Administrativos. Disponivel na web
Conferir o novo voto do relator, min. Luiz Fux, no Tema 1.000 de Repercussio Geral (15/4/2026), que
faz honrosa citagcdo ao meu artigo.
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