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Prefacio

Continua o estudo do ato administrativo a ser tema dos mais fascinanies.
Jd abordado por iniimeros administrativistas de inegdvel mérito com as
transformagbes operadas no direito piiblico estd a exigir contudo colocagdes
atuais e objetivas.

Se existe no mundo dos fendmenos juridicos um direito movel, dindmico
e ao mesmo tempo positive, esse é o Direito Administrativo, pois nas suas
amplas relagdes envolve o Estado, o individuo e as garantias asseguradas
na ordem constitucional.

No Direito Administrativo tém os atos administrativos sensivel posicdo
doutrindria e prdtica inquestiondvel, considerando que nio hd Estado sem
Administracéo e que a atividade publica sé se dimensiona por meio de
manifestacdes concretas.

Em tudo encontramos o ato administrative como juridico na realidade
dos fenbmenos socials, criande direitos e obrigacses, impondo deveres e
privilégios, fazendo do Estado forca de poder ativo capaz de gerar violén-
cias ou lesbes condendveis.

Ndo hd em outra disciplina juridica tantas relagdes como aquelas que
advém da atividade ddministrativa. Passando o ato adwministrativo a centrar
preocupagdes porque entre o ato perfeito e o ndo-perfeito estd a lei ¢ a
norma disciplinadora.

Faz anos que o autor, nas diversas fun¢bes que exerceu ganhando expe-
riéncia, vem de perto estudando a problemdtica, analisando regimes e
estruturas administrativas, a fim de conseguir realizar obra como esta, de
meditagdo e profunda pesquisa.

Ndo pode no entanto dizer, muito embora a extensdo do livro, que
tenha atingido todos os enfoques & compreensio do ato administrativo,
tendo em conta ambicdo intelectual dificil de ser programada em tdo com-
plexo permanente fendmeno juridico.

Todavia, o que se realizou com a publicacdo deste trabalho de investi-
gacdo merece acolhimenio cordial dos estudiosos, nio sé pela sinceridade
de suq exposicao como também pelas coniribuicbes indispensdveis trazidas
ao debate exegéiico.

O ato administrativo, hoje em dia, ndo é nenhum mero artificio, nem
realidade que nao sintamos em todos 6s momentos da vida socigl e politica.
E uma declaragido concreta do Estado-poder que nas sociedades humanas
domina e submete.



Nas variadas manifestacdes, o ato administrativo condiciona nossa pro-
pria existéncia, a vida do Estado e a vida da Administracéo, merecendo
por isso aprego juridico fodo especial. Quem sabe é na sua expressdo
visivel o préprio Direito Administrativo.

Embora as questdes de organizagdo administrativa envolvam complexos
problemas institucionais, o ato adminisirativo nas suas projecoes e dimen-
sbes hd de provocar controvérsias jd que ndo independe dos regimes poli-
ticos que lhes sdo proprios.

Ndéo obstante, o ato administrativo come figura juridica e na sua figu-
rac@o formal traz a tonica de universalidade, ndo podendo ser apreciado
nem analisado distante de construgdes que ganharam positividade concei-
tual, dogmdtica e propedéutica.

A intencdo do autor, desde o inicio do trabalho, foi de anatomizar o
ato administrativo, desintegrd-lo nos elementos, analisando-o por intermédio
das categorias para a final chegar a uma unidade capaz de qualificd-lo na
contextura juridica.

Ndo foi esforco iniitil, acreditamos. Desde os fundamentos do ato admi-
nistrative o gue se procurou com muita paciéncia foi buscar na doutrina
e na prdtica tudo quanto favorecesse o estudioso numa temdtica tdo agres-
siva como clentifica.

No Brasil, sem davide, o ato administrativo alcanca perspectivas que
dizem com os paderes, com o sistema federal, federado e municipal, afe-
tando tanto a Administracdo direta como indireta, abrangendo o Estado
nas amplissimas manifestacdes de governo.,

Além de monogrdfico, este também é um livro diddtico por exceléncia,
inferessando o advogado nos processos impugnatdrios, o funciondrio no
exercicio das fungdes, o administrador nas decisbes de boa conduta legal
administrativa.

Saber quando o ato administrative é vdlido ou legitimo, legal ou
arbitrdrio, gerador de lesdes ou criador de direitos, constitui luta constante
daqueles que em face de um poder piblico maior querem preservar a
grandeza do ordenamento juridico.

Pretende este livro bem fazer conhecer o ato administrativo na perfeigcdo
ou imperfeicoes, o ato marcado de legitimidade e o ato sofrido de ilegali-
dade, o ato na sua plena eficicia determinando valores juridicos perma-
Hentes.

Para tal empreiiada ndo ficou o autor sé na experiéncia e no estudo,
buscou tudo quanto foi possivel no direito brasileiro e na bibliografia
internacional, documentou o trabalho exaustivamente para conseguir firmar
idéias em posturas rigidas.

Pela primeira vez, ousa o autor confessar, realizou trabalho audaz e
cansativo. Nao deixando de lado, no seu entender, nenhuma perspectiva
aprecidvel. Ficando bastante grato aos especialistas que o ajudaram na
construcdo deste livro.
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Quem sabe, muitas das colocacbes adotadas ndo tenham o dom de
satisfazer respeitados doutrinadores, mas o que se teve em mira foi conciliar
a doutrina com a prdtica, a semdnitica juridica com fatos na fenomenologia
administrativa.

Observe-se, antes de finalizar, que o autor preferiu néo tocar nas decisoes
jurisdicionais, ndo porque os tribunais ndo tenham conhecido com segu-
ranca matéria administrativa, mas por estar o estudo do ato administrativo
exatamente posicionado no direito posto.

No Brasil, farta e valiosa jurisprudéncia na tradicdo vem valorizando
o exame das decisées administrativas impugnadas, porém com respeito aos
atos na problemdtica administrativa pertencem ao direito de todas as na-
¢coes politicamente organizadas.

Uma ténica, contudo, de sentido geral, que vai do comego ao término
do livro, é a do principio da responsabilidade estatal administrativa. Sob
este dngulo, convém esclarecer, todos os aspectos possiveis foram analisados
conforme se¢ apresentassem.

Ndo podia o autor, conhecendo regimes juridicos-administrativos, ndo
desconhecendo a posicdo do poder publico e dos administrados, deixar de
destacar que a Administracdo ndo atua sendo responsavelmente submetida
as imposicdes do ordenamento juridico.

M. de O. F. S.
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1. O ato juridico-administrativo

Na organizagio administrativa a fungfo plblica manifesta-se por meio de
atos juridicos, de operagbes materiais que na dindmica de administrar dao
vida aos atos administrativos.

De imediato, duas faces apresenta ¢ ato administrativo:

— uma fazendo cumprir o ordenamento juridico ou obedecendo as re-
gras preexistentes;

— outra, criando sitnagGes juridicas objetivas ou subjetivas nas relagdes
estabelecidas.

Ato juridico, ato juridico-administrativo ou ato de administragdo cons-
tituem expressdes correntes assemelhadas, embora a doutrina procure le-
vantar desnecessédrias sutilezas conceituais.

Apresente-se 0 ato, sob que forma se apresentar, dadas suas origens,
suas finalidades, suas peculiaridades, em matéria de conteddo ou pelos
motivos € tdo-somente arto administrativo.

Turidico, sim, porque tem suporte no ordenamento juridico, nos regimes
de organizagfio institucionalizada. Administrative, sim, porque visa ope-
ragbes para satisfacido de interesses gerais comunitdrios ou estatais pro-
duzindo conseqiiéncias de direito 1.

1. Na temdtica, consulle-se: Recaredo F. de Velasco, El acte administrativo,
Madrid, 1929; Ugo Forti, 1 motivi e la causa negli atti amministrativi, Roma, 1937;
Armando de Valles, La valitd degli atti amministrativi, Padova, 1942; Umberto Fra-
gola, Gli atii amministrazivi, Turim, 1952; Miche!l Stassinopoules, Truité des dctes
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Decorrem os atos administrativos de circunstincias presumiveis, avalia~
veis, imprevisiveis ou compulsorias:

-— umas emanadas de fatos, forcando a atividade administrativa, obri-
gando a Administragdo ¢ impondo solugdes;

-— outras, assenfadas nos propésitos de bem servir o interesse publico,
de prestar servigos derivados da funcéo.

Nas hipdteses enunciadas a Administragdo atua de modo coercivo por
impulsiio ou de maneira a cumprir com os exatos deveres administrativos,
Numa estd o fate dirigindo a vontade. Na outra a vontade procurando
materializar finalidades piblicas.

2. O fato administrative

Quanto ao fato, acontecimento sempre nio esperado, movimenta a Admi-
nistragdo, ativa a fungdo justificando os poderes de agdo péblica, origi-
nando por motivo de forca maior relagGes juridicas administrativas.

Temos, como exemplo, alguns fatos naturais que acontecem independen-
tes da vontade administrativa ou dos administrados, levando o poder pd-
blico a exercitar atos até entdo ndo previstos, a realizar atividades antes
desnecessarias.

No methor enfoque, fazem fatos administrativos: comogBes intestinas,
tormentas, inundagdes, a utilidade pablica, as estiagens, o interesse social,
razdes de seguranca, a prescricdo, a caducidade, resultando o ato do fato
que o qualifica.

Na origem do fato estd a razio de forga maior, acontecimento imprevi-
sivel ou previsivel na lei, carreando para a Administra¢io obrigagbes irre-
cusdveis e submetendo o adminisirado ao interesse piblico e geral.

Quanto as circunstincias faticas presumiveis, avalidveis, imprevisiveis ou
compulsérias, distinguem-se:

~— diante do que a lei prevé, pode prever ou do que a morma permite
na atividade administrativa;

— face imponderivel que a Administragio responde adotando medidas
capazes de resguardar interesses.
~ Quando a lei diz, ou faculta, o que pode ser tirado do dominio privado,
inclusive a propriedade, a Administragio quando age estd a atuar no limite
de fatos presumiveis e avalidveis.

Niao dizendo a lei, porque nem tudo a norma legal pode dizer, aconte-
cendo circunsténcias irreversiveis a Administracio, quando age estd a atuar
ante evidéncia de fatos imprevisiveis e compulsérios.

adfnmisrmrifs, Atenas, 1954; Maria Rivalia, La motivazione degli atti amministrativi,
Mz!ano}, }960; Manne! Maria Diez, El acto administrativo, Buenos Alres, 1961; J. Cre-
lella‘J'unm::, Do ato administrativo, Sao Paulo, 1962; Agustin A. Gordillo, EI acto
aflm:nfsrrafl»:o, Buenos Aires, 1969; Julio A. Prai, Los actos v los contratos admi-
wistrativos, in Derecho Administrative, Montevideo, 1978, v, 2, t. 3; Regis Fer-

n:tmdes de O_liveira, Ate administrativo, Sao Paulo, 1978; Juan Carlos Cassagne,
£l acto administrativo, Buenos Aires, 1978.
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Cabe porém observar que, em conseqiiéncia das multplas operagdes
administrativas consentidas, os atos administrativos também sio miltiplos
pela natureza e na espécie, determinantes com respeito as causas ¢ 2 fina-
lidade, definindo-se cada um deles pelo aspecto substancial na razic direta

dos efeitos.

3. A vontade na existéncia dos atos

Em tese, os atos juridicos tal como os atos administrativos constituem
declaracdes de vontade, sejam na espécie atos unilaterais ou bilaterais.
Quanto 3 vontade, nos seus efeitos, é também essencial diante dos fatos
juridicos j& que a atuagdo publica nasce de um dever que envolve respon-
sabilidade.

Na fenomenologia administrativa, o ato de gestdo no mais amplo sentido
pratico apresenta dois aspectos:

— o do exercicio da fun¢io na organizagdo e conforme regime de com-
peténcia;

— o de produgdo de efeitos diretos ou indiretos na consecugdo dos’
fins publicos.

Sem ddvida, o ato administrativo, na teoria dos atos juridicos, ha de
ser estudado em razdo da finalidade, para saber-se:

-— o que da Administragdo quer;

— o que a Administragao esta obrigada a fazer.

Na hipétese do guerer administrativo a questdo se coloca no estrito res-
peito 4 lei e as normas regradas. Em se tratando, no entanto, de um dever
administrativo o ato a praticar como manifestacdo de vontade traduz decisdo
conseqgiiente de afetado interesse comum.

A lei ou a norma, na organizagdo, sempre prevéem expressamente:

— a competéncia que possuem agentes e Orgéos;

— as causas permissivas ou determinantes do comportamento adminis-
trativo.

Dai porque, no fundo da problematica, o ato administrativo deve ser
analisado:

~— em relagdo ao objeto quando a lei autoriza;
— em relagho as circunstincias de fato.

De qualquer maneira, predeterminada a atuagdio administrativa, importa
¢ muito a condi¢do de legitimidade nfo sd quanto ao ato com suporte na
lei, mas também quanto ao ato surgido da imposicdo de fatos.

4. Motivacido e fins

Na verdade, as questBes que surpreendem exigindo solugio s@c questdes.
que se resolvem por meio de atos administrativos. A motivacao, integrando
a natureza do ato, qualifica a atuagdo puhblica, dando ao menos condigdo
de legitimidade.



Assim nao fosse, ndo haveriam no Direito Administrativo principios
civis ou comerciais a obedecer, regulando direta ou indiretamente a ativi-
dade administrativa, a motivagdo estabelecendo vinculos que tornam ¢ ato
existente e suficiente na categoria.

Toda classificaglio, por mais criteriosa que deva ser, por mais amplos
que sejam os critérios definidores, ndo acoberta as inimeras situagdes cria-
das, nem impede que a Administrac@o crie situagdes inusitadas provocadas
por fatos na execugdo de servigos.

Duas posi¢des, assume, na constancia, o poder administrativo:

— uma quando os atos editados surtem de atividades privadas da Admi-
nistragdo;

-— outra quando os atos afetando relagbes externas regulam na extensioe
matéria de direito piublico.

Obviamente, ndo obstante a doutrina especular, os atos administrativos
fazem categorias diferenciadas, atendendo o contefido e a finalidade. Nao
vemos por isso razao técnica para a distingdo entre atos administrativos e
atos de governo.

Todos sdo atos administrativos, cabendo da andlise de cada ato apenas
investigar os fins perseguidos. Na categoria, quando autdénomos, caracte-
rizam-se pela manifestagio de vontade, mas sd por meio de mecanismos
administrativos a vontade se efetiva.

Mesmo admitindo que haja uma fun¢do autdnoma de governo, funcdo
de existéncia real informando a atividade politica estatal, fungdo assegu-
radora de altos interesses nacionais, os atos praticados apenas afirmam
suportes juridicos diferentes.

5. Ato politico e ato administrativo

A questdo, colocada na histéria, sobretudo na velha doutrina inglesa, in-
corporada ao direito britanico, traz um sentido qualificador, a fim de que,
nos sistemas de garantias, os acts of Srafe ndo se conflitassem com os
principios bésicos da rule of law 2.

O que ficou assentado foi apenas isto:

— 08 acls of State, provenientes do exercicio de poder soberano, fogem
do controle jurisdicional;

— os demaijs atos submetem-se ao ordenamento juridico, embora ve-
nham a satisfazer interesses piblicos.

Como $6 a Administragdo (poder politico administrativo) tem condigdes
de atuar, fazer e realizar, a diferenga entre o ato politico (de governo) e

0 ato administrativo é de natureza teleoldgica diante tio-somente das fina-
lidades perseguidas 3.

2. H. W. R. Wade, Administrative law, Qxford, 1970.

19’?2 Mig;el S. Marienhoff, Tralado de derecho administrativo, Buenos Aires,
s Y. .
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Considere-se que os atos de governo sdo aqueles editados pelo Poder
Executivo de conteddo porém politico, de finalidade ampla e definida nas
relacBes externas. Aqueles que creditam, ao Executivo, no plano consti-
tucional, atividades impostas diante de fatos.

Passam a atos de politica exterior (guerra ou neutralidade), a atos inter-
nacionais (relagdes diplomaticas), a atos de politica interna (de gestdo
de negocios), a atos geradores de situagbes juridicas (atividade adminis-
trativa), todos refletindo manifestacGes de ampla atuacio estatal.

Carece, por isso, de fundamento natural na mecénica das instituigdes, a
tentativa impossivel de limitar o ato administrativo a defini¢Bes genéricas
que se tornam restritivas, tolhendo conceitos que somente ganham subs-
tancia diante das causas e dos fins 4.

Quanto mais se estuda o ato admlmstratlvo indmeras sdo as dimensdes
de efeitos provocados, as projecSes determinantes de situagbes juridicas,
surpreendendo a vontade ¢ a funcfio como os dois fatores mais importan-
tes para o atuar publico em face da lei e da organizacdo estatal.

6. O ato produto da funcéo

Sem davida, é valida a afirmatica de que “o progressc alcangado pelo Di-
reito Administrativo contemporineo se deve ao desenvolvimento da teoria
do ato administrativo”, que nas projecdes “constitui o eixo ao redor do qual
giram a maioria das instituigBes” 3.

No entanto, o ato administrativo nfio é apenas uma concep¢do juridica,
uma nogio terminolégica. Faz realidade concreta, palpavel, visivel a todos
©os instantes da vida social. Atuacdo (vontade) e realizagdo (servigos), nele
se contém o modo pelo qual o Estado se organiza para a inteira satisfagao
dos interesses publicos.

Sistematizada a atividade da Administracfo, embora categorias se fagcam
presentes, o regime juridico nio deixa de ser homogéneo, de unidade nas
origens e diferenciado nas finalidades. Correspondem a circunstancias onde

4. Quando falamos em defini¢Ges, estamos a falar em conceituagiio. Na verdade,
as categorias dizem melhor gue as definigbes. Todo esforco doutrindric até apora
empreendido, no mais das vezes, resultou em complexidades, tornando coisas con-
cretas em fendmenos especulativos, Haja por visto o que herdamos de alguns notaveis
do administratismo contemporineo, ndo se precisando anotar novamente (notas 1 ¢ 3)
0s ji apontados: L. Auby, La théorie de l'inexistance des actes administratifs, Paris,
1947; Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1969,
v. 1; E. Sayagnés Laso, Tratado de derecho administrativo, Montevideo, 1953, v, 1;
sobretudo, Maurice Hauriou, Gastén Jéze, Rafael Bielsa, André de Laubadére, Jean
Rivero, Massimo Severo Giannini, Aldo M. Sandulli, Marcel Waline, R. Entrena
Cuesta, Georges Vedel, Renato Alessi, Jaime Vidal Perdomo, Carios Garcia QOviedo,
‘QOreste Ranelletti, Gunido Zanobini- ¢ Ernst R. Forsthoff. Coube a Stassinopoulos
ampliar as perplexidades doutrinarias, unilateralizando demasiadamente o ato admi-
nistrativo, querendo o ato como simples manifestagio individualizada de direito em
cada caso. Raros foram os administraiivistas gue se preocuparam com o fafe na
2Organizacio e o ato determinando situagdes juridicas além das individuais,

5. Juan Carlos Cassagne, E! acte administrativo, p. 8l1.



a heterogeneidade ndio quebra a homogeneidade, uma vez que a matéria ¢
juridica e o ato juridico. _

Orgénico por exceléncia, de conteido essencial programético,‘ p!'oduto
da fung¢do pablica, o ato administrativo cumpre no mundo do direito ta-
refas de organizaciio, de dire¢io e de governo, sem as quais falecem as
instituicBes basicas.

Tanto de conceito juridico como de conceito material, o essencial como
veremos “€ distinguir os distintos tipos de atividade estatal em fung3o de
um regime juridico unitdrio”, regime que se desdobra por razdo de causas
e finalidades 6.

Obijetivo pelo que pretende, manifestado por meio da vontade e confor-
me a norma, exteriorizando o exercicio da funcdo piiblica, ja atualmente
o ato administrativo ndo depende de teorias, de escolas que o expliquem ou
de modos de apreciacdo juridica.

86 a finalidade vem qualificando a natuyreza do ato, dizendo para que
serve ¢ o que pretende, sobretudo porgue o ato administrativo nfo é exclu-
sivo do Poder Executivo, mas também do Legislativo e do Judicidrio, quan-
do resultante de atividade orgénica peculiar,

Portanto, pela finalidade, o ato categoriza-se, ganha categoria prépria,
denominagfio conveniente adequada a fins, alcance marcado no fato e na
lei, aparecendo a vontade materializada, a declaragdo do que a Adminis-
tragdo quer no aspecto formal determinativo.

7. Efeitos diversificados e qualificados

Ninguém desconhece que hoje em dia o principio da separagéo dos poderes
nada tem que ver com a natureza dos atos administrativos. O problema da
separagiio € mais um problema de fun¢3o, que propriamente de atuagdo, do
Estado sujeito & competéncia na qual os modos de acio fazem-se pe-
culiares.

O realismo que, no comec¢o do século, dominou a doutrina francesa, me-
rece adaptaglo is novas determinantes de organizagdo politico-social. Pri-
meiro, para tirar o ato administrativo da sua nogdo abstrata; segundo, para
dar ao ato tipificagio adequada 7, reconhecendo uma unidade para o con-
ceito, embora nas categorias com respeito 4 execugdio os efeitos venham
diversificados.

Concreto, por rigidas virtudes, valem as distingdes por categorias, mas
falecem as distingSes divorciadas de causa e finalidade tdo-somente por-
que uma vez exercitados os atos administrativos geram efeitos juridicos qua-

61. Fernando Garride Falla, Trarado de derecho administrarive, Madrid, 1969,
v. I, p. 46,

7. A coatribuigio de Leon Duguit foi altamente valiosa dando ao ato expressio
de vida nas funcdes (v. L’état, les gouvernants et les agents, Paris, 1903). De igual
maneira de Maurice Hauriou (v. Précis de droit administratif, Paris, 1929), falando
de decisio executdria e de ato administrativo fipo.
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lificados, situacdes individuais ou gerais, posi¢des juridicas subjetivas de
alcance marcado pela justa obrigagdo de fazer ¢ realizar.

De plano ou na extensdo, no tocante aos efeitos, acentua-se a idéia de ser-
vigo piblico dentro de concepcio organica e formal, predominando a funcio
administrativa na sua base material, ou seja, de “uma atividade concreta e
continua que tem por objetivo a satisfacdo de fins de interesse geral”, onde
os critérios aparecem diretos e permanentes na continuidade 8.

Entender, de maneira antagdnica, seria ¢ mesmo que adotar para os con-
ceitos de ato administrativo e servigo piblico noges negativas que ao invés
de explicarem fatos conduziriam o pensamento doutrindrio para rupturas na
organizacdo entre a vontade e a agdo, entre a atuacdo obrigatéria e as exi-
géncias de necessidades gerais.

Analisado o Direito Administrativo na evolugdo histdrica, a sua perfeita
identidade com principios da Administracio pidblica, verifica-se que s6 na
larga atuacio estatal esgota-se a matéria de fatos e consegiientes atos, em-
bora as operactes dependam da existéncia de normas juridicas diferenciadas
quanto aos fins.

8. A causa de interesse piblico

O que ¢é preciso atender, em face da dinimica de atividade estatal, sdo as
manifestagBes positivas que produzem efeitos juridicos. Tais manifestaches,
na mecanica das instituicdes, por certo resolvem-se por meio de atos, de
pronunciamentos afirmativos que exteriorizam atos administrativos.

A ninguém convence, por impossivel, existir um Estado parado, desvi-
talizado administrativamente, impotente no exercicio das fungdes, nem uma
Administragdo carente de propositos piblicos, tolhida na pratica de atos que
devam corresponder a fins de servigo publico.

Quando a lei permite, a norma autoriza e a regra na competéncia legiti-
ma, o Estado ativo torna-se fendmeno comum nos regimes politicos, pos-
sibilitando a Administragdo movimentar-se por forca de atos cujo alcance
vincula-se a categorias diante de inequivocas realidades.

Uma das caracteristicas, portanto, dos atos administrativos na teoria e
pratica dos atos juridicos € a sua face concreta positiva e finalistica, fora de
abstrac¢Bes conceituais que possam indetermini-los na categoria, impossibi-
litando-os na perseguigdo dos efeitos esperados ¢ marcados na ordem admi-
nistrativa dos servicos publicos a prestar 9.

8. José Garcia Trevijano Fos, Tratado de derecho administrative, Madrid, 1964,
v. 1, p. 50.

9. Neste ponto, estamos com Renato Alessi (v. Instituciones de derecho adminis-
trativo, trad. esp., Barcelona, 1970, p. 249), quando afirma nfo parecer util “cons-
truir uma teoria unitdria do ato administrativo”, Todavia, nas categorias, em razio
dos elementos, o ato administrative em si faz uma unidade conceitual e formal.

>

O que interessa, no entanto, é a unidade na pratica procedimental,



Tenha-se presente, no entanto, que substancialmente os atos administra-
tivos diferem dos atos de dirgito privado quanto aos elementos constitutivos,
sendo de destacar a causa de interesse piblico e o processo de formacdo, a
vontade manifestada por meio da funcdo e o exercicio das obrigag¢Bes co-
metidas.

Em principio, por conseqgiiéncia, todo ato editado pela Administragéo no
exercicio de fungdes € basicamente um ato administrativo. Para qualificé-lo
numa determinada categoria basta no tocante s causas que analisemos os
efeitos possiveis ou que avaliemos as repercussdes de alcance geral ou par-
ticular.

9. Mérito e finalidade do ato

Para andlise e avaliagfo, dois pontos levam a pesquisa a procurar, um do
mérito, outro do fim do ato. O valor de mérito, que pertence ao objeto
declarado, e © de fim, como condi¢do de legitimidade.

No meérito reside um juizo de valor j& que “o ato é meritério quando
satisfaz plenamente os interesses publicos para os quais foi criado”, ou seja,
quando “assenta por sua fun¢do na juridicidade inerente & atividade da
Administracdo publica™ 10,

Os fatores que resultam no mérito, subjetivamente de parte da Adminis-
tra¢do, traduzem oportunidade, conveniéncia e eficicia desde que a lei e a
norma aplicavel ndo impecam a vontade estatal determinando~the os modos
do possivel agir.

Nio se diga, no entanto, que, nos regimes de garantias juridicas assegu-
radas, os valores que geram o mérito nfo devam ser avaliados. Sim porque
sao valores ponderados na juridicidade ¢ nio privativos da Administragiio,
visando que os efeitos do ato atinjam finalidade publica.

J4 que todo ato administrativo é oportuno diante das imposigbes de um
dado momento, tanto a oportunidade como a conveniéncia e a eficicia nao
sao concertos tio largos que ndo possam ser apreciados nas consegiiéncias
e fins,

Problema de conhecimento, o ato oportuno, conveniente ¢ eficaz para afas-
tar a intervengfo de controle hé de corresponder a fins pablicos na juridici-
dade, a metas programadas na legitimidade, sem o que haverd excesso nas
praticas administrativas.

.0 tempo juridico, considerando a natureza dos fins, imp%e atuacio me-
Fllata ou imediata, mas sempre uma atuacio onde o interesse publico venha
informado coucretamente, porque néio é bastante com respeito A finalidade

O querer administrativo ou a eleigdo de um ato néo adequado no momento
da vigéncia.

. 110. ngtglome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1969,
.1, p. .

10



10. O ato na sua finalidade

Simplesmente, qualquer ato administrativo vem submetido a um fim deter-
minado, a uma finalidade prevista. Nao sendo legitimo o fim, ndo ha juizo
de valor intrinseco que justifique a oportunidade e a conveniéncia, tornando
flagrante a inefic4cia.

Néo podemos ignorar que a finalidade provém da juridicidade, quali-
ficando-~se por meio da legalidade. Embora as normas aparecam como de
dircito publico, mesmo que o ato queira responder a um fim de adminis-
tragdo, isso ndo afirma juizo de valor genérico ou indefinido.

Importa, e muito, na andlise de um ato administrativo, o contetido de
fim publico qualificado, “o conteddo teleolégico da finalidade”, isto €, o
ato querendo nos efeitos satisfazer propdsitos que justifiquem sua existéncia
no momento da edig¢do 1,

Na verdade, “a expressdo fim pablico traz um objeto destacavel de con-
tetdo funcional e relacionado com a causa”, pois a causa “esti assenta em
uma norma” que deve ser geral e s6 particular nos casos exclusivos apon-
tados por lei 12,

Todavia, requer-se do analista saber distinguir, no mérito do ato adminis-
trativo, 2 moralidade ou a ética da declaracio, trazendo a colacgio tudo
quanto repudie & consciéncia juridica, principalmente quando o mérito apa-
rece em oposi¢Ao com o0s normais principios legais 13,

Em tese, o ato administrativo legal é aquele ato perfeito e sem vicios, ndo
carente de juridicidade e de legitimidade, aquele que entra no mundo do di-
reito pela sua existéncia ndo s6 legal mas pela sua existéncia real, efetiva
¢ justa.

Considere-se aqui como juridicidade o que estd na esséncia do ato, na
esséneia de toda atividade de administragdo. Como legitimidade uma con-
seqiiéncia da juridicidade com respeito a aplicacdo de normas na competén-
cia capazes de refletir vontade, causa, finalidade e forma.

11. Mérito e falta de mérito

De tanto a doutrina repetir em afirmacdes tedricas que o mérito do ato nio
sofre controle, tais afirmac¢des ganharam terreno embora se conflitem com
os sistemas juridicos asseguradores de garantias, uma vez que a juridici-

dade ¢ a legalidade impdem tutela sobre todos os elementos do ato admi-
nistrativo.

Ainda que se diga que o mérito nfio ¢ um elemento do ato administra-
tivo, a tutela da legalidade quando exercitada atinge o ato na sua unidade,

11. Tiorini, op. cit,, v. 1, p. 342.
12. Fiorini, op. cit., v. 1, p. 343,

13, Na doutrina: Pietro Bodda, La nozione di causa giuridica della manifestazione
di volontd nel diritto amministrativo, Turim, 1933; Maria Rivalta, La motivazione
degii atti amministrativi, Milano, 1960.
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nao persistindo razao légica para excluir o controle quando o mérito infrin-
ge normas perceptivas regradas.

A indecisdo da doutrina ndo pode desconhecer que o mérito do ato envol-
ve os efeitos ou entdo o objeto declarado, sobretudo os interesses piblicos.
Pesa o argumento da falta de mérito tornando o ato inoportuno, inconve-
niente e ineficaz.

Todo juizo de mérito pode acontecer ser um juizo de demérito ou de falta
de mérito, levando a um juizo juridico que injustifica a prética do ato, nio
obstante o ato ndo deixe de existir, tenha projecio de efeitos concretos e até
lesivos 14,

T4 que os atos administrativos quando surgem no mundo do direito che-
gam para dizer como se manifestam e que vigéncia temporal possam ter, tais
condi¢des absorvem os problemas circunstanciais de conveniéncia em vir-
tude do conhecimento do objeto ou da finalidade.

Se na esfera prépria da Administracdo a invalidade dos atos pode ma-
nifestar-se por condigdes de legitimidade e mérito, fica evidente que a falta
de mérito ou o mérito discutivel de ato definitivo possibilita a impugnacgéoc
recursal.

A posico correta serd aquela que admite o controle para deixar sem efei-
to os atos administrativos inoportunos por falta de mérito provado, que
suspende ou anula a vigéncia de atos carentes de justa causa, passando o
mérito in casu a aprecidvel, quando venha a ferir interesses legitimados.

12. Elementos e pluralidade de objeto

Diante da pluralidade de objetos o ato administrative pluraliza-s¢ nas ca-
tegorias, cada uma delas irradiando vontade no fazer e no realizar, refletindo
uma atitude da Administragdo no que € do seu dever piblico ou que vem
resultante de fatos,

Entrando em atividade, convém repetir, a vontade estatal se manifesta
por meio de atos, atos que interessam ao direito porque criadores de re-
lagBes juridicas. Ndo h4 um sé ato administrativo que nio afete situacBes,
quer privadas ou quer plblicas, provocando responsabilidade.

/Operagﬁo de procedimento, os atos administrativos, quando exercitados,
marcam comportamento juridico adequado de gestdo dos negdcios piblicos.
Ndo surgem, nem se tornam vélidos, fora do ordenamento juridico. Devem
ser observados ndo apenas teoricamente.

_ Contudo, na prética, surpreende a importincia das teorias nio-especula-
tivas, for¢ando o analista a examinar a natureza do ato € sua projegdo no
universo das relacdes juridicas, tendo em conta determinados requisitos “de
forma e fundo” 15,

v 14, Al,lr(f:]i() GuaiFa, El proceso de lesividad, Barcelona, 1953; Fernando Garrido
alla, Régimen de impugnacion de los actos administratives, Madrid, 1956.

5 1251-41- Cretella Jdnior, Curso de Direito ddministrative, Rio de Janeiro, 1977,
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Precisamente, nos elementos, ou pelos elementos, o ato administrativo dis-
tingue-se do chamado alo juridico, daquele ato comum no direito privade
que regra interesses particulares. O atributo piblico, de interesse piblico,
matiza sua natureza ¢ finalidade.

Nada vemos, portanto, de embaragoso, a n@o ser o que provém de abstra-
1as especulagdes doutrindrias, definir o ato administrativo na sua qualifi-
cagdo juridica. Basta que tomemos de um ato e dele tiremos as causas que
venham a produzir efeitos concretos.

Alguns pressupostos merecem explicagdo:

— 0 da origem do ato administrativo, as causas que o determinaram,
dando-lhe forma;

— g finalidade do ato administrativo, tendo em conta seu conteiido subs-
tancial;

- a finalidade diante do interesse publico, facultando efeitos ndo con-
tririos ao direito posto.

Recomenda-se, por isso, para cada ato administrativo, o exame do que
pretende em razio do que a Administragdo quer, a fim de avaliar-se a juri-
dicidade, a legitimidade da atuacdo administrativa e a situacdo criada nas
relagBes gque estabelece.

13. A expressado ato administrativo

Evidente que para o analista criterioso é sempre possivel definir o ato admi-
nistrativo e colocd-lo na sua devida categoria. Quanto 3 defini¢o, € pro-
blema de conhecimento da natureza do ato juridico; quanto as categorias,
problema de finalidade juridico-administrativa.

A expressdo afo administrativo, universalizada conceitualmente, néo faz
expressdo vaga ou jmprecisa que necessite da doutrina cuidados especiais.
Basta a sua origem para bem caracterizi-lo. E bastante a finalidade para
situd-lo no ordenamento juridico.

Os desencontros de pensamento doutrindric quando permanecem $80 08
que resultam dos regimes juridicos administrativos, do modo pelo qual o
Estado estd organizado, das formas que ativam na legitimidade o atuar
administrativo.

Todavia, ato administrativo ¢ uma expressio linica no direito universal ¢
comparado 16, De pronto, traduz in concreto atividade de administragéio pi-
blica. Compreende, nas suas fontes, o que os sistemas exigem para que a
Administracio movimente-se.

Expressio consagrada, estd claro que tem significado genérico, para so
na pratica adquirir conotagdes derivadas, fisionomia peculiar a cada proce-
dimento administrativo, ¢ a isso da-se o0 nome de categorias, em face das va-
riadas operagles publicas.

16. Gabino Fraga, Derecho administrative, México, 1960; Francis Paul Bénoit,
Le droir administratif francais, Paris, 1968.
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Colaboram para tal entendimento:

— a manifestacio da chamada vontade administrativa materializada por
meio de modos ou formas de gestdo;

— o interesse puiblico figurado gerando procedimentos que se transfor-
mam em operagdes materiais.

De inegavel valor para o direito, o ato administrativo assume importancia
fundamental em todas as relacBes sociais, porque nio sé dimensiona posi-
¢Des politicas de governo quando na sua extensdo intervém no que pertence
a0 patriménio privado.

Transcendendo esferas, a do direito publico ¢ a do direito privado, o ato
administrativo como ampla manifesta¢do da vontade estatal, definindo-se a
partir do conceito de ato juridico, atinge projecdes que envolvem a socie-
dade humana e seus poderes.
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14. Os atos administrativos na estrutura constitucional

Admitindo que o ato administrativo ¢ toda manifestacio de vontade do
Estado, j4 nio encontra guarida o entendimento que tais atos séo exclusi-
vos do Poder Executivo, daquele poder responsivel pela parte maior da
Administragdo publica.

Constantemente temos de estudar ¢ analisar:

— os atos administrativos de competéncia do Poder Judiciario;

— os atos administrativos exercitados na 6rbita do Poder Legislativo;

— 0s atos administrativos editados no plano da Administrag@o indireta;

-— os atos administrativos autorizados a nivel de administragio delegada
ou concedida.

Na descentralizacio funcional, por exemplo, os modos de comporta-
mento administrativo com respeito aos entes autdnomos, em razdo da fun-
¢io caracteristica que lhes é cometida, embora as técnicas internas possam
parecer especificas, fazem-se também atos administrativos *.

Releva saber, no entanto, que os atos emanados de qualquer poder na
estrutura constitucional sio atos administrativos assemelhados, procedimen-
tos executivos de administracdo prépria, manifestaches que se permitem no
regime exclusivo de competéncia.

Em qualquer esfera de competéncia constitucional os atos administra-
tivos quando podem ser editados ndo diferem nas categorias dos atos admi-

1. Julio A. Prat, Los entes autdénomos, Montevideo, 1971, p. 93-6.
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nistrativos consumados na area do Poder Executivo, nao obstante caiba a
este Gltimo maior raio de agdo diante de fins.

Muitas vezes as portarias assemelbam-se a decretos produzindo os mes-
mos efeitos. Se no Executivo o decreto é a forma habil, em outras esferas
a portaria faz a forma adequada. O mesmo acontece na Administragdo autdr-
quica em matéria peculiar administrativa.

Excepcionaliza o decreto legislativo, contudo, atos administrativos pro-
vindos do Legislativo, vinculados a ordenamento interno regimental, sujei-
tos ao controle judicial, pois que editados podem lesionar direitos ou inte-
resses protegidos.

15. Organizagdo e divisao de funcdes

O problema como se observa no tocante aos poderes constitucionais e a
Administracdo indireta € de regime juridico e de regras que dominam a
natureza dos procedimentos administrativos 2.

A questdo, na organiza¢fio administrativa, é até certo ponto questdo con-
creta de jurisdicdo, ndo de triparticio dos poderes constitucionais. Origina-
riamente a competéncia constitucional estabelece os principios basicos para
depois decompor-se numa flagrante divisdo de fung@es.

Nos diferentes planos, hd para considerar:

— uma condicdo subjetiva quanto aos sujeitos que recebem competéncia
para agir;

— uma condi¢do objetiva referente ao objeto da regra da atividade
administrativa.

Aparecendo, in casu, de pronto, ac analista duas figuras:
— a da pessoa detentora do poder de atuacio,
— a da finalidade legitimando o atuar administrativo.

Niéo existe por motivo da razdo de ser das coisas na organizagio estatal
um regime Unico para edi¢gdo de atos administrativos. Os atos administra-
tivos, estes sim € que diante do objeto-finalidade ganham categorias de exa-
ta qualificacio.

Q que importa, evidentemente, é o poder que pratica o ato 3. Como ganha
mmportincia o efeito juridico, provenha o ato dos poderes ou de outras enti-
dades administrativas, ndo valem s6 os critérios informadores doutrinarios,
mas também o exato enquadramento nas categorias.

Na prética, em parte contrariando a doutrina, todos os critérios classifi-
catdrios surgem insuficientes. O ato administrativo vige pelo que é, na forma
por que foi editado ou pelo interesse piblico que representa. Vige como re-
sultante da fungdo preventiva de permitida atuacio,

2. Gem:ges Vedel, Droit administratif, Paris, 1958, p. 33.
3. Gabino Fraga, Derecho administrativo, México, 1960, p. 119,
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Ao analisar a atividade administrativa, o problema coloca-se dentro da
organizagdo e nao fora dela, porque somente por meio da organizacéo
administrativa chegamos a natureza da funcdo, aos principios reguladores
que regem determinado ordenamento juridico.

i6. Limites no ordenamento juridico

Surpreendem, nos atos administrativos, dois aspectos substanciais:
— o0 de regime juridico na organizacdo administrativa;
— o0 de conformidade com o direito e a lei.

No primeiro aspecto, ressalta o destaque da funcdo a exercitar; no se-
gundo, o principio da legalidade. Em ambos, a finalidade de alcangar por
via administrativa a execu¢do das leis mediante orientacdo que impatcializa
e limita a Administracdo.

Nao fossem os sistemas normativos, nfo aparecesse o Direito Admi-
nistrativo como ‘“um direito positivo de regras especificas”, ndo ficasse a
Administragdo nos limites fixados pelo ordenamento juridico, desnecessario
seria o estudo da sua atividade 4.

O estudo, fique bem claro, de uma atividade que, desenvolvida por meio
de atos ou de uma atuagdo que n2o deve transbordar da lei, vincula instru-
mentalmente a uma tnica sistemética que uma vez exteriorizada traduz ca-
tegorias de procedimentos que correspondem a determinados fins.

Considerando o tipo de organizagfo politica cu o regime estabelecido de
poderes, as funcdes administrativas estdo sujeitas as Constitui¢tes, as nor-
mas preordenadas pelo sistema constitucional, obrigando que na atuagio
os atos tenham suportes legais 5,

Dentro da organizacio, portanto, é que devemos investigar a fungio admi-
nistrativa ou a natureza dos atos administrativos, avaliando franquias e apre-
ciando limites. Tudo porque o Estado pela Administragdo participa das
relacbes que dizem com fins de interesse piblico.

Tendo em conta que os atos administrativos constituem manifestactes de
conhecimento num Juizo de valor, a exigibilidade decorre da legitimidade
e da executoriedade, dois pontos em gue a doutrina levanta suposi¢des que
escapam das praticas corretivas aconselhadas.

A legitimidade j4 hoje em dia nfo é apenas uma presungfio, porque nao
¢ dificil examinar atos baixados fora das prescricdes legais. No tocante a
legitimidade, os atos se presumem legitimos até o momento da impugnagdo
¢ de prova em contrario.

A executoriedade, por sua vez, ndo passa de faculdade atribuida pelo
ordenamento juridico, podendo o ato administrativo ser detido na execucédo
por meio do apelo a medidas de corre¢io ou anulamento, ficando assim
duvidosa a exigibilidade.

4. Francis Paul Bénoit, Le droit administratif francais, Paris, 1969, p. 65.
5. Régis Fernandes de Oliveira, Afe administrativo, 3ao Paulo, 1978, p. 19,
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17. O ato administrativo e a lei

Est4 evidente que a Administragdo tem o dircito de impor suas decisdes
indiferente 2 intervengdo judicial, mas este direito depende da organizagio,
da lei e da norma aplicdvel, sem o que caracteriza-se 0 abuso ou o exces-
s0 na acdo administrativa 6.

Os atos administrativos devem formalizar-se, pois, nas respectivas cate-
gorias pelo que diz e manda a lei. Sujeitos a uma causa ¢ a um fim, limi-
tados ao interesse que perseguem ou aos objetivos qualificados de servigo
pablico.

Declaragio ou ndo, o ato administrativo produz conseqiiéncias juridicas.
A simples expressao declaragdo ndo € o bastante para figurar a manifestagio
de vontade, manifestacdo que deve ser dirigida a um fim, a uma finalidade
material e concreta.

No bom entender, editado um ato administrativo, o que ¢ra vontade dei-
xou de ter importéncia, porque © que estd a vista nos efeitos juridicos é o
ato na categoria devidamente formalizado. Do exame do ato verifica-se a
vontade consoante a norma.

Nio obstante, diante de um fato, acontecimento imprevisivel, a vontade
torna-se criadora acaso a norma néo corresponda & realidade do momento,
permitindo-se & Administracdo que aja ou tome medidas sem com isso
fugir da responsabilidade que lhe cabe.

Nephuma razdo sobra ao hermencuta, tendo em mio um ato adminis-
trativo formalizado, para dar & vontade a imperatividade que ndo possui,
quando examinado o ato se pode concluir pela inoportunidade ou a incon-
veniéncia, pela falta de condigBes exigiveis por lei.

Como a vontade do administrado nio faz elemento essencial do ato, tam-
bém a2 vontade da Administragio necessita ser avaliada porque nio faz
pressuposto bidsico. O que importa € 0 ato em si, 0 que representa, o gue
quer atingir na ordem juridica.

A relevincia de um ato administrativo reside nos efeitos juridicos, nos
elementos que o integram, na sua possivel perfeicdo 7. Para que um ato
seja valido € preciso que contenha desde sua formacio os elementos intrin-
secos indispenséiveis.,

18. A importancia da finalidade

Nao vemos porque, nos atos administrativos, o vezo de distinguir a fina-
hd:s_tde do fim. Sao coisas que se identificam diante do objeto do ato. Seja
o fim mediato ou imediato a finalidade constitui na pratica materializacdo
do interesse piblico.

f.& questao, sem davida, de fim mediato ou imediato nio desnatura a fi-
nalidade do ato. Compete tio-somente 4 Administragio em face da conve-

6. André Buttgenbach, Manuel de droit administratif, Bruxelles, 1959, p. 324.
7. Manuel Maria Diez, El aclo administrativo, Buenos Aires, 1956, p, 201,
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niéncia ou da oportunidade propor as medidas aconselhdveis ou tomar. as
decisBes circunstanciais.

Por falar em vontade, intencéo volitiva, ndo sendo um elemento e nem
um componente do ato administrativo, ela aparece da reunido de todos os
elementos, submetida aos elementos do ato, sé podendo ser apreciada apds
manifestacdo concreta 8.

A finalidade, esta sim, assume importancia induvidosa, porque a vontade
compreende tanto a intengfo como o fim, constituindo uma condicdo ma-
terial, nunca elemento do ato administrativo ?, Existe a vontade, como fator
e ndo elemento, no momento da edigido do ato.

Valendo o ato editado, a vontade desaparece para dar lugar a finalidade,
a nfo ser que a Administracio, apds exercitado o ato, torne-o sem efeito
por razdes que desfiguraram a inten¢do. A finalidade, no entanto, & o ele-
mento bisico de avaliagdo dos resultados jurfdicos.

Saber 0 que a Administragiio pretende somente € possivel depois de exte-
riorizada a vontade. Nunca antes, porque € do ato que surtem os efeitos
juridicos, a finalidade como conseqiiéncia da formalizagdo do ato admi-
nistrativo.

No plano doutrinario, o melhor método de exame avaliatério dos atos,
administrativos assenta em duas posi¢bes:

— uma, de causa 2 fim de se verificar o porqué da atuagfio adminis-
trativa;

-— outra, de finalidade alendendo aos efeitos produzidos ou a se pro-
duzirem.

De qualquer maneira o problema a equacionar ¢ simplesmente de l6gica
juridica, Importando no ato administrativo o que ele vem fazer no mundo
do direito. Se podia ou nio ser editado. Ou se na finalidade nfo lesiona
situagdes juridicas.

19. A finalidade concreta e realizavel

Ato sem finalidade definida € ato administrativo inexistente. Embora hajam
os demais elementos, sobretudo de sujeito, causa e forma, o fim-finalidade
faz-se essencial. A questdo, na sua clarcza, € de finalidade objetiva em ma-
téria administrativa.

Niao havendo o fim-finalidade, para que serve um ato administrativo? A
transcendéncia nio estd na causa e nem mesmo nos permissivos legais, mas
CXatamente no que pretende a Administracio. Obviamente, nada preten-
dendo, o ato fica esvaziado nos efeitos.

Como condigfio final-primordial a finalidade participa como elemento
essencial da perfeicdo do ato administrativo. Traz figuracdo objetiva e pra-

8. André Gongalves Pereira, Erro e ilegalidade no ato administrative, Lisboa,
196128,3p. 105; Juan Carlos Cassagne, El acto adminisirative, Buenos Aires, 1978,
p. -5.

9. Cassagne, op. cit., p. 202.
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tica, concreta e realizivel. Impde valor de conteiido juridico porque vin-
cula a Administracio a norma de direito.

Quando se quer corrigir ou anular um ato administrativo, o que se pro-
cura atingir é a finalidade, os efeitos juridicos que dele emanaram. Ainda
que sejam importantes os motivos, em torno da finalidade giram os pro-
€ess0s impugnativos.

Na verdade, hoje em dia j4 ndo existem pontos controvertidos de monta
com respeito aos atos administrativos. Pontos que néo se possam harmo-
nizar diante dos elementos considerados essenciais. No ordenamento legal
reside o equilibrio entre a causa ¢ a finalidade de interesse ptiblico.

Aceita a causa como legitima, o interesse pablico como existente, o im-
portante constitui apreciar a finalidade diante do permissivel, o fim frente
a lei, a vinculag@o do ato a seus efeitos, os efeifos em conexdo com © que
a Administracdo podia fazer,

Estamos, assim, em face do interesse publico, dando ao ato administrativo
condi¢do de legalidade substancial, afirmando no campo das obrigacdes
administrativas o dever que tem a Administra¢io de jamais violentar pre-
ceitos exatamente capitulados.

S0 precisamente as razdes de fato e de direito antecedentes do ato
administrativo que justificam sua finalidade e existéncia. Razdes que res-
guardam o prdprio ordenamento juridico, que submetem a Administragio
e administrado a regras reciprocas de comportamento.

Resulta inquestiondvel que a finalidade contendo os efeitos h4 de vir
qualificada in concreto, oferecendo figuracdo categérica ao ato administra-
tivo, definindo-o na categoria tendo em mira determinado resultado de
interesse puablico.

20. Objeto e motivacdo legal

O essencial, atendendo a finalidade, fica sendo o objeto, considerado o
objeto como contetdido do ato administrativo. Acontece que pelo objeto o
ato afirma uma decisdo, clarifica uma postura predeterminada assentada
na forga da norma legal.

O importante no objeto “é a sua conformidade com o direito objetivo” 19.
Devrindo ele ser “licito, certo e determinado, possivel fisica ¢ juridicamente,
razodvel € moral”, embora a moralidade “constitua um elemento auténomo
do ato administrativo™ 11,

Tao liga@o estd o objeto & finalidade ou com os fins de servico que
cumpre distinguir:

— na fingii_dade, 0 interesse phblico de menor ou maior grau, forcando
o atuar administrativo;

— no objeto, a natureza do ato, dando-lhe significado e exatiddo quanto
ao fim perseguido.

10. Cassagne, op. ¢it., p. 202 e s.

11. Miguel S. Marienhoff, Tratado de derecho administrative, Buenos Aires,
1972, v, 2, p. 345,
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Se de um ato, pela finalidade, aceitamos um servico publico em tese,
pelo objeto singularizamos a vontade administrativa de maneira a entender
que o objeto se contém na finalidade, que a finalidade envolvendo o objeto
da-lhe motivacio legal.

Quando identificamos o objeto com o contetido do ato queremos fazer
referéncia aquilo que estd contido numa determinada coisa, a razio de ser
do préprio ato na sua natureza, ao que esti compreendido na vontade
normalmente exercitada.

Ha no ato administrativo uma espécie de contextura, de elementos que
se encadeiam num mesmo contexto, de elementos marcados pela conexio
a partir do conhecimento de que o ato deve ser editado até a fixacdo da
finalidade de servigo pablico.

O que queremos, da andlise de um ato administrativo, é saber:
~ o seu fim ou sua finalidade;

— se a sua eficacia € mediata ou imediata;

— 0 poder de que vem revestido.

Por isso toda classificacdo que ndo quiser trair critérios basicos ndo pode
deixar de apreciar o fim-finalidade, entender a projegdo do ato em razio
do objeto e medir o poder que se¢ contém no ato para situd-lo nos limites
permitidos.

21. Classificagbes e categorias

Obviamente, classificagbes e categorias trazem os mesmos resultados ted-
rico-doutrindrios. Somente que, em se tratando de classificaces, pesa o
elemento de valor intelectivo, ao passo que, nas categorias, o problema
aparece colocado de maneira objetiva.

Nas classificagdes, o que vemos é uma posi¢io tedrica, especulativa, onde
as colocacdes refletem tendéncias. Quase todas elas, quando examinadas,
prenhes de irrealismo, de maneirismos terminolégicos ou simplesmente
verbais.

Ja com respeito as categorias, a questfio é de objetividade, aparecendo
cada ato na sua expressdo juridica, circunscrito a uma forma na acepgio
estrita, situado dentro do que a Administracio quer ¢ conforme peculiari-
dades inerentes ao interesse piblico.

Quem buscar, na histéria do Direito Administrativo, principalmente no
direito comparado, o estudo das vérias classificacdes existentes, observara
que de nada elas servem, a ndo ser para confundir solug¢des que na prética
ndo encontram sustentacgao 12,

12, Nao ba jurista, administrativista, que n3o tenha a sua prépria classificagio.
O interessado, querendo, pode buscé-la. Embora a influéncia, entre os contempora-
neos, tenha vinde da Franga e da Itdlia, os sistemas classificatérios, por téo
diferenciados, ndo convencem cientificamente. Servem, no entanto, & doutrina. Ou
melhor, muito serviram, enquanto o Direito Adminisirativo nio ganhasse positividade

normativa.
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Entretanto, do estudo das categorias as dificuldades sdo de menos im-
portincia, porque pela categoria se define um tipo fie ato administrativo,
qualifica-se o procedimento da Administracfo, ou seja, estuda-se o ato tal
como ¢é na sua verdadeira conotagio conceitual.

Se no majs das vezes uma classificagio traduz apenas enumerac¢io enun-
ciativa, o critério que dela decorre néo € cientifico, porque & exemplificativo,
ndo possuindo qualquer exemplo apontado cardter préprio de indispensavel
ténica juridica.

O que importa, no tocante aos atos administrativos, ¢ que possam ser
agrupados em categorias, ficando cada ato figurado na sua tipificagdo,
definido quanto a finalidade, nominado conceitualmente diante de duas
hipéteses:

— uma Com respeito & sua propria natureza;

— outra de forma prevista, atendendo a diferentes situacbes juridicas.

Evidente que existem categorias in genere ¢ categorias especificas, con-
tendo as primeiras manifestagdes consideradas em tese e as segundas mani-
festaghes praticas exteriores. As primeiras aproximam-se da teoria geral do
direito. As segundas pertencem exclusivamente ao Direito Administrativo.

22. CGategorias gerais e especificas

Em principio, na problemitica, numa larga visdo temos para exemplo o
ato-regra, o ato-condiciio e o ato subjetivo. Bem observando fazem condi-
¢Bes de colocagio generalizante. O mesmo sucede com o0s unilaterais e o8
bilaterais.

Todos eles, contudo, falam de estrutura na formacio, ndo dizendo do
ato como pode ser, do revestimento peculiar, isto &, das espécies que
assumem concreta exteriorizacdo. Ou entdo que adotam figuragdes carac-
terfsticas de um decreto ou de uma portaria.

De pronto, num ato administrativo, a distin¢do material é de forma, do
modo como ele ganha o mundo do direito, da roupagem que o envolve
tocando A relacdo juridica, a fim de verificar se o instrumento escolhido
explica a decisio adotada.

No tocante & aplicabilidade, depois de gerais, os atos administrativos
particularizam-se, ja que nio podemos deixar de distinguir os de alcance
geral e aqueles atos baixados para efetivar decisdes que num dado momento
urgem ser exercitadas.

In genere, repetimos, temos o exemplo do ato-regra de cardter objetivo
e geral, do ato-condigdo objetivo e subjetivo ao mesmo tempo. Ambos
contrapondo-se ao ato subjetivo criador de situagdes juridicas individuais,
ou seja, individualizado nos propésitos.

C'o-nceitualmente, os referidos atos gerais “'sdo aqueles expedidos sem
destinatdrios determinados, com finalidade normativa ou ordinatéria, alcan-
cando todos os sujeitos que se encontrem na mesma situagio de fato
abrangida por seus preceitos” 13,

13, Hely Lopes Meirelles, Direito a:fminis:raziyo brasileiro, Sio Paulo, 1978, p. 131.
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Na categoria sdo atos que s6 depois de aplicados pela Administracio
deixam de ser abstratos ou impessoais. Dai porque uma decisdo indivi-
dualizada nfo se legitima contrariando um decreto geral, carecendo assim
de forca na producdo dos cfeitos.

Tanto o ato-regra como o ato-condicfio vigem indistintamente para todos
de uma mesma sociedade politica e também para todos de um mesmo agru-
pamento social. Modelos instrumentais temos na lei, nos regimentos, nos
estatutos, nos atos constitutivos de pessoas juridicas.

23. A conduta legal da Administracao

Nos atos administrativos perfeitos o que importa necessariamente ao ana-
lista sdo os efeitos, porque sé por meio dos efeitos juridicos o ato passa a
revestir-se de vida prépria, a afirmar relagdo juridica certa e legitimada.

Nio houvesse efcitos nem vinculos motivantes causais, o ato administra-
tivo nfo teria razio de ser. Mas para que os efeitos se produzam & preciso
que o ato venha perfeito na sua formacfio, j4 que nio vindo perfeito os
efeitos fazem-se duvidosos.

A divida em face da aplicagé@o da lei ou da norma predeterminada, quanto
aos elementos que devem integrar o ato, remete o hermeneuta ac exame da
relacdo juridica estabelecida e da possibilidade impugnatoria 14,

A questio que se apresenta de importincia fundamental tem sede na
possibilidade impugnatéria, onde a intengiio na impugnacfio é atingir os
efeitos juridicos anulando ou deixando sem efeito o ato administrativo
no todo ou em parte conforme o caso.

O regime impugnatério decorre do regime jurfdico do ato administra-
tivo. Todos os regimes nas origens harmonizam-se diante da relacdo fir-
mada, colocando a Administracdc e as partes num mesmo nivel de
ignaldade.

Consagrando na sua existéncia o ato administrativo como a permitida
conduta legal da Administracdo, a idéia do ato plblico na pratica vem
ligada a duas colocagdes:

— a do ato corresponder a uma realidade nos limites afins com a lei;
— a do ato, nfio correspondendo, ficar passivel de operagdes revisoras.

Por sua vez a chamada conduta legal da Administracio, quando ma-
nifestada in concreto, nao implica apenas conduta voluntdria, mas um
procedimento dependente da normal atividade administrativa.

14. Coube esse estudo ao distinto mestre espanhol Fernando Garrido Falla
(V. Régimen de impugnacion de los actos administratives, Madrid, 1956), cujo
trabalho nio sé6 diz com os direitos nacionais, constituindo elogiavel contribuicio
ao direito ptblico comparado. Por outro. lade, “o dever de boa administragio
traduz-se num auténtico dever juridico; nfio se trata de afirmar uma exigéncia
técnica, uma imposiciio para alcangar um fim, pois isso suporia deixar aos agentes
a liberdade de escolher os seus fins ¢ a liberdade de os satisfazer ou ndo” (V. Rogé-
rio Guilherme Ehrhardt Soares, interesse piiblico, legalidade e mérito, Coimbra,
1955, p. 198),
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Depende, sim, da formulagiio da ordem juridica constituida, ou seija,
de causas que ndo venham provocar alguma ofensa, violacdo ou lesio
comprometendo no plano juridico sitnagdes protegidas.

24. Unidade orgidnica e categorias

A contribuicdo cientifica de légica juridica traz como aceitavel doutri-
nariarnente nos regimes:

— os atos administrativos “hdo de conter manifestacdo de vontade”;

— “tem de provir da Administracdo Publica”;

— “devem ter carater unilateral”;

— “hiio de ser praticados no exercicio de um poder piblico”;

— “devem produzir efeitos juridicos num caso concreto”;

— por meio deles “a Administragiio hd de realizar a sva funcdo de
prosseguir interesses postos por lei a seu encargo” 15, _

Na teoria geral dos atos juridicos ocupam os atos administrativos po-
sicdo inconfundivel de unidade orgénica, embora hajam categorias que
dentro do género procedem do conhecimento de fatos na relagio Admi-
nistragdo-administrados.

Tal tipo de relacdio, determinada na qualificagdo, nascida da conduta
legal administrativa, nfo constitui férmula abstrata porque caracteriza
atividade que visa a producdo de efeitos juridicos num caso concreto,

Neste ponto, quando entra a doutrina ou, entdo, quando o0 ato necessita
de avaliacdio, a questdo fica restrita ao estudo da extensdo dos efeitos
e sua projecdo no ordenamento juridico.

Na categoria, cada ato administrativo, devendo produzir efeitos nos
casos concretos, surgindo no entanto o ato aparentemente perfeifo na
formagdo, sobra ao analista avaliar resultados conseqiientes sobretudo no
tocante a vida dos direitos.

Partindo da categoria, da tipologia que “consiste em individualizar mo-
delos ou padrbes pelas suas caracteristicas normais”, dos efeitos no tipo
de ato decorrem as possiveis lesbes e os recursos contra decisdes definiti-
vas 16, Ficam os efeitos como estudaveis e avalidveis.

25. Os efeitos de direito

Em qualquer categoria os efeitos de direito sido essenciais ao exame do
ato administrativo. N#o possuem as manifestactes de poder publico forca
executiva inobservando a lei. A observéncia da lei faz irrecusavel condigéo
imperativa,

A circunstincia de que nfio existem atos que ndo produzam efeitos de
direito e ji que a Administragio goza da faculdade de impor decisdes, aos
efeitos reduzem-se os meios capazes de verificagfio da lesividade.

15. Marcelo Caetano, Principios fundamentais do direito administrativo, Rio de
Janeiro, 1977, p. 109,

16. Marcelo Caetano, op. cit, p. '122.
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Nio obstante a doutrina mantenha controvérsias, na pritica do ato admi-
nistrativo os efeitos surpreendem materialmente, cabendo ao estudioso nédo
somente avaliar a validez mas também os elementos de formagdo ¢ com-
posigio.

Além dos elementos, o que a ordem juridica protege harmonizando cada
ato com a lei é o direito ferido ou ameacado de lesdo, nao somente a
existéncia do ato fundado nos requisitos de validade ou que redma os
elementos de formacao.

Nio se desconhega que o conteido ou o objeto do ato administrativo
“deveré ajustar-se as limitacdes que a ordem juridica estabelece para qual-
quer relagdo juridica”, conquanto os elementos determinem a tipicidade e
a forma adequada 17,

Nio prevalece juizo de valor nos procedimentos administrativos sem
detido exame das causas, das formas e dos efeitos de direito, ganhando
importincia, no processo de criagio dos atos, a identificagdo entre o que
a Administracio quer e a permitida finalidade perseguida.

Por conseqiiéncia, na pratica administrativa, os efeitos dizem com a
juridicidade e também com a normatividade da atuagdo, justificando-se
o ato na razio dos fins, de uma finalidade que nfio vulnere situacdes juri-
dicas ¢ nio resulte em gravames produtores de lesividade.

26. Definicio de ato administrativo

Toda e qualquer definicio deve assentar na realidade juridica positiva,
fugindo quanto possivel das abstragbes tedricas ou das colocagbes espe-
culativas. Uma definigdo, portanto, representa um enunciado realista ¢
genérico na determinacio conceitual.

Desintegrando o ato administrativo, verifica-se dedutivamente:

— “o ato administrativo pode definir-se como um ato jurfdico realizado
pela Administragio com suporte no Direito Administrativo”;

— “pertence, genericamente, & categoria dos atos juridicos que tém
fundamento na teoria geral do direito e ndo em setores do ordenamento
juridico™ 18,

Toma cardter préprio o ato administrativo por dupla e origindria cir-
cunstincia:

— “do ponto de vista subjetivo realiza toda a atividade de administra-
¢d0”;

— “do ponto de vista objetivo estd submetido ao Direito Administra-
tivo™ 19,

17. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
v. 1, p. 333. “Neste momento, portanto, os motivos sio encarados em si mMesmos,
e & nessa qualidade que imprimem uma cerfa fisionomia ao ato; este ponto de
vista é o decisivo no controle de mérito” (V. Rogério Guilherme Ehrhardt Soares,
op. cit., p. 238).

18. Rafael Entrena Cuesta, Curso de derecho administrative, Madrid, 1970, p. 465,

19. Rafael Entrena Cuesta, op. cit, p. 466,
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A submissio ao Direito Administrativo distingue claramente diferentes
aspectos da larga atividade estatal, radicando poderes, Orglios e pessoas
na competéncia & pritica de atos permitidos no ordenamento juridico e
pertinentes 20.

Ative-se a Administraciio na organiza¢do do Estado ou na descentra-
lizacdo administrativa, todas as fungBes que resultam em atos decorrem de
sistemas no geral centralistas e autbénomos, de regimes no geral hierarqui-
camente normatizados.

Todavia, 0 ato administrative pa organizagéo estatal ¢ sempre um feno-
meno de natureza funcional, de caracteristicas reguladas pelo direito pa-
blico, importando em virtude da sua natureza juridica a generalidade, a
pluralidade e a singularidade.

Vem a ser, porianto, o ato administrativo aquele ato juridico por meio
do qual a Administragdo na organizacdo politica realiza sua vontade se-
gundo fundamentos subjetivos, objetivos, causais e formais, onde a moti-
vacdo previne a legitimidade e a finalidade na sua natureza juridica.

- 20, Trés colocagdes adotamos, de autoria do Professor José Carlos Souza Silva,
tho bem posicionadas diante da realidade atual da ciénceia positiva do direito: a) “o
direito ndo deve ser a vontade arbitraria do legislader ou do jurista ao elabora-io,
assim como a jurisprudéncia nfc deve ser também a vonlade arbitrdria do juiz ao
aplica-lo”; b} “é indispensdavel a politica juridica na elaboragio da lei, em que
devemn estar presentes trés elementos fundamentais, o social, o racional e o tégnico”;
c) “é fungBo, portanto, do legislador, ao descobrir o fato que reclama ordenmamento
juridico, indagar o motivo, a propriedade, a extensio do preceito, emprestando-ihe
a justa medida com a sua adeguacio 3 necessidade coletiva” (V. Politica juridica
Forense, Rio de Janeiro, 1978, n. 13, p, 10-2). No Estado de Sic Paulo, o Decreto n.
I, de 11 de julho de 1972, estabelecendo mnormas para a elaboracio de atos
administrativos e fixando a competéncia para sua expedigio, tem =z seguinte redacfo:

“Art. 1.2 Os atos admimstraiivos, excelnados os decretos aos quais se
refere a Lei Complementar n, 60, de 10 de junho de 1972, serdo numerados
em séries especificas, com renovagio anual.

Art. 2.9 Aplica-se, na elaboracio dos atos administrativos, no que couber,
o disposto na Lei Complementar n. 60, de 10 de junho de 1972.

Art. 3.9 S3o atos administrativos de competéncia privativa:

I — do Governador do ¥stado, o decreto;

Il — dos Secretdrios de Estado, a resolucéo;

I — de dérgios colegiados, a deliberagio;

IV — de diretores gerais & coordenadores; de diretores e autoridades do
mesmo nivel; de autoridades policiais; de dirigentes de autarquias,
bem assim de outras autoridades administrativas, quando esta for
a espécie do ato estabelecido em lei, a portaria.

Paragrafo dnico. Os demais atos administrativos, tais como oficios,
ordens de servi¢o e outros, sio de competéncia comum a todas as autori-
dades ou agentes da Administragio, identificando-se pela sua denominagio,
seguida da sigla do orgio que os tenha expedido”.

‘A‘ citada Lei Complementar n. 60, de 10 de junho de 1972, fixa as normas
fecnicas “a serem observadas na elaboracio de leis e decretos”, dizendo no art. 2.°:
"‘Nenhuma lei ou decreto conterda matéria estranha ao scu objeto, ou que nio the
seja conexa”. Seriz bom que, no Brasil, como nio estd aconiecendo, todos os
procedimentos ganhassem unidade terminolégica © conceitual.
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27. Posicdo e conhecimento dos atos administrativos

Entre os atos juridicos, os atos administrativos fazem na unidade categorias
singulares, tendentes a perseguiciio de finalidades publicas na ampla ativi-
dade estatal.

Em face da organizagfo politica ¢ constitucional, as fontes constitucio-
nais sdo as que informam a atividade administrativa, diversificando-a con-
forme a finalidade e segundo a competéncia 1.

Tomando um ato administrativo quando materializado, compete ao
hermeneuta apreciar:

— 0 ato na sua posi¢do dentro do ordenamento juridico-administrativo;

— o ato num sentido de conhecimento do justificado querer adminis-
trativo.

Posicionar 0 ato na sua categoria serd o mesmo que dar-lhe qualificacédo
certa em razdo do objeto possivel. Conhecer 0 ato serd o mesmo que
avalia-lo nos pressupostos de legitimidade.

Um ato administrativo, uma vez exteriorizado, faz categoria, podendo
ficar posicionado por meio de formas, ou seja, de regulamentos, decretos,
instrugdes, portarias, regimentos, resolugdes ou circulares.

Conhecer o ato significa saber da sua natureza ¢ finalidade, se a forma
vem adequada aos fins, considerando na categoria os elementos que o
devern integrar, entre eles a competéncia e o objeto licito e possivel.

1. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da compeiénecia administrativa, Sao
Paulo, 1977.
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Por isso, qualquer ato administrativo entra no mundo do direito criando
relagBes e situacdes juridicas pelo que diz e pelo que vem, depois de reves-
tido de forma consentinea com os exatos propésitos piiblicos, apés editado
conforme a norma legal.

Posicionar e conhecer um ato administrativo é a primeira tarefa de
esforco doutrindrio, a fim de que nos conflitos a validade e a eficicia
possam ser apreciadas, os vicios denunciados e ©0s processos corretivos
aplicados na preservagdo da ordem juridica.

28. Principios e elementos do ato

Por tras dos elementos que devem integrar o ato administrativo alguns
principios origindrios aparecem como determinantes na formacdo, isto &,
como informadores do ato no tocante & posigio ¢ ao conhecimento.

Na realidade, é preciso distinguir para destacar, pois confusio nenhuma
¢ possivel entre os principios € os elementos. Quanto aos principios ante-
cedem os elementos. Quanto aos elementos dimanam dos principios.

O problema, na exata colocacdo, ndo é apenas terminoldgico, nem de
pressupostos abstratos. Surge desde a inten¢fio (vontade psicologica) até
atingir a consumagio do ato (decisdo), da relacdo firmada e dos efeitos
juridicos.

Nio importa que a doutrina, analisando o ato administrativo, tenha
envelhecido mantendo teméticas irreais, uma vez que basta simples inves-
tigagdo para concluir que a existéncia dos elementos subordina-se & per-
manéncia dos principios.

Os elementos do ato administrativo jamais surgem sem manifestacéio
anterior que traduza vontade de atuac¢fo administrativa, nfo porém uma
vontade livre porque sustentada por principios imperativos facilmente
verificaveis.

Os principios basicamente informadores projetam-se nos elementos, pos-
suem carater, substincia e constituem operacdes intelectuais que depois
se materializam na efetivacdo da vontade publica.

Como os principios sdo verificdveis, os elementos sdo constatdveis. Os
principios remetem o analista aos elementos. Com respeito ao processo, é
intelectual e s6 por conseqiiéncia 1gica a operagdo se materializa.

Entre os principios j4 apontados, o subjetivo, o objetivo, o causal ¢ o
formal, vale o teleolgico como aquele que transcende a lei e a norma juri-
dica, todos porém fundamentando originariamente o ato administrativo.

Junto dos elementos que partem da competéncia para atingir a motivagio
de servigo, o objeto licito e possivel, a forma, o interesse pablico e a

legalidade fazem caracteristicas concretas do ato nas categorias adminis-
trativas.

29. O prinecipio subjetivo

Na base originaria do ato administrativo o principio subjetivo compreende:
-— 0 sujeito piiblico-administrativo capaz na atuacio administrativa;
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—— aptiddo para a pratica de atos no regime juridico-administrativo.

Envolve os sujeifos na dindmica de administracdo, concorre para legiti-
mar o ato pelo exercicio da fungdo, dando ao poder piablico na atividade
liberdade de fazer ou ndo fazer, de abster-se ou ndc diante do que a lei
estabelece 2,

Diz o principio subjetivo com os interesses juridicos administrativos que
levam 2 necessdria edi¢do do ato. Na melhor concepgdio é o proprio poder
publico potestativo, procurando criar ou criando relagGes juridicas,

Na sua existéncia o principio subjetivo originariamente representa funcdo
e ndo ainda relagdes efetivas. Tem razdo de ser na personalidade juridica
do Estado “ou como criagdo genuina do direito” 8.

O estudo, por isso, tanto do principio da juridicidade como do principio
da legalidade sé equaciona-se na sua origem pelo conhecimento do prin-
cipio subjetivo que encerra potestade na organizacio estatal.

Na verdade, aparecendo o principio subjetivo como um conceito pri-
mario, a sua importincia tem sustenta¢fo na for¢a de quem possui compe-
téncia para desencadear o processo de aplicacdo da lei e da norma.

Nio se trata, entretanto, na esséncia, de validar o exercicio de potestades
juridicas, mas de reconhecer que a manifestacio da vontade sé se promove
na organizagio administrativa por meio de sujeitos de direitos responsaveis
nas respectivas areas de atuacao.

A questdo, todavia, em face da “heterogeneidade quantitativa e quali-
tativa” dos elementos do ato, coloca o principio subjetivo num plano fun-
damental de importancia, merecedor do apreco da doutrina e da ciéncia
administrativa 4. Sobretudo pela observagio das préticas administrativas.

30. O principio objetivo

Decorre o principio objetivo do principio subjetivo, tao-somente porque a
vontade publica consuma-se pelo contetiido do ato administrativo que, como
todo ato juridico, exterioriza juizo aprecidvel de valor material.

Embora o contetido do ato dependa da sua natureza, da decisdo admi-
nistrativa dirigida & prestacio de servigos, o principio objetivo impde con-
duta legal que submete a Administracdo a regime positivo de direito ¢ a
ordem juridica.

Pelo principio objetivo nfio se busca apenas determinar o contetido do
ato, mas os elementos que o integram, a possibilidade, a licitude ¢ a
qualificagéio da finalidade, tendo em conta a natureza dos fins perseguidos.

2. Em parte € a posicio de Rafael Entrena Cuesta, Curso de derecho adminis-
trative, Madrid, 1970, p. 482-3.

3. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, v. 1, p. 224.

4, Massimo Severo Giannini, Lezione di diritte amministrative, Milano, 1950,
p. 295,
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O caréter juridice do principio objetivo no vem s6 ligado aos efeitos,
porém ao “contetido da obriga¢do” que pde em relevo o principio causal
de raizes no principio subjetivo 5,

J4 que no Direito Administrativo ¢ importante € o jnteresse piblico
figurado, o fato determinante integra o ato na sua categoria juridica, har-
monizando o principio subjetivo com o principio objetivo 6, ambos buscando
a unidade do ato administrativo.

31. O principio causal

Queiram ou nio, o principio fenomenoldgico causal, ndo obstante a timida
doutrina tergiversar, no Direito Administrativo alcanca enorme importincia
conjuntural desde que tenhamos em mira servigos e interesses publicos.

Mesmo podendo ndo ser um elemento do ato administrativo, como prin-
cipio domina a atividade administrativa nas vastas esferas decisdrias per-
mitindo que a Administragio possa ou deva agir sempre que imperativa-
mente motivada.

Entenda-se, por principio causal, o porqué do ato administrativo, a razio
que o justifica em cada caso, um fato que venha a exigir manifestacio
administrativa, um acontecimento marcado pela utilidade ou a necessidade
pliblica. _

J4 que o “ato privado e o ato administrativo sdo atos juridicos cuja
diferenca essencial se encontra na causa criadora dos mesmos’, logo o
principio causal advém do fato ou da norma de manifestagio que tenha
justificada procedéncia “.

Dai porque ndo tem existéncia legitima ato administrativo que traga
apenas como causa a indefinida vontade administrativa ou que na origem

ndo possua antecedentes primarios ou mesmo secundérios, mediatos ou
imediatos.

32. O principio formal

Como vimos o principio causal nio consiste, somente, no consagrar o que
a lei impde mas o que € indispensavel fazer ou o que a norma permite em
determinadas circunstincias.

Reconhecido o principio causal, a formalizagio ha de exprimir o8 motivos
do ato, porque todo ato administrativo em qualquer categoria necessita
atender ao principio formal.

Em matéria de forma o Direito Administrativo consolidou figuras ado-
tando para a expressdo dos atos modos pelos quais a vontade administra-
tiva se manifesta atendendo a regras casuisticas.

29”?‘ Themistocles Branddo Cavalcanti, Teeria dos atos administrativos, Sio Paulo,
3, p. 72.

6. Renato Alessi, Sisrema istituzionale del diritto amministrative Haliano, Mi-
lano, 1960, p, 308,

7. Fiorini, op. cit, v. 1, p. 329.
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No geral, forma e formalidades fazem conceitos distintos. A forma diz
com a fisionomia externa do ato, conquanto as formalidades pertencem
ao ritual na elaboracio do ato. O freqiiente, contudo, estd na forma escrita
do ato administrativo.

Explicando: as formalidades ndo podem confundir-se com a forma do
ato. As formalidades, anteriores ao ato, “constituem uma parte do proce-
dimento administrativo” 8, A forma faz principio formal, conquanto as for-
malidades conduzem & forma adequada.

Todas as formas, sem excecfio, por for¢a do principio formal, traduzem
uma exigéncia implicita. Portanto, nfo existe ato administrativo, sem uma
forma que condicione a sua validez, ou que legitime o ato nos efeitos
visando:

— a boa ordem interna administrativa;
— uma garantia para os administrados.

Melhor dizendo, uma decisdo que para o particular é um fendmeno psi-
coldgico, para a Administracio é um fendmeno juridico, ou seja, de prin-
cipio formal assim equacionado:

“sem forma ndo ha decisdo”;
— “sem forma ndo se pode clarear o fim perseguido™ 9,

Qualidade essencial aos atos administrativos, a forma por meio de um
principio formal individualiza a relacfo juridica, d4 solenidade as decisBes,
possui um aspecto intrinseco e outro extrinseco relacionados com a eficicia
que afeta a validade.

33. O principio teleoldgico

Como ciéneia jurfdica com instituigbes proprias e principios bésicos, o
Direite Administrativo, quando investiga o exercicio da fungdo piblica ou
analisa o ato que provem da Administracio, hi de sen31b1hzar-se pela
influéncia do principio teleoldgico.

Tratando-se de acfo administrativa, da atividade estatal, da Adminis-
tracdo subordinada a deveres administrativos, do interesse péblico impondo
solucdes, as chamadas causas finais ou teleoldgicas podem imprecisar o3
atos nos seus efeitos juridicos.

Por outro lado, o ato administrative, uma vez exercitado, pode chegar
a sofrer causas imprevistas, consumar-s¢ em virtude de estranhos fatos
ocorrentes, desconforme com a finalidade, distante da previsdo contida no
momento temporal da edigio.

A possivel situacio apontada, todavia nada comum nas prdticas admi-
nistrativas, pode consumar situacdes ndo previsiveis, ja que a importincia
da finalidade movimenta a Administracdo e dd-lhe adequada legitimidade
executdria.

" 8. E. Sayagués Laso, Tratado de derecho administrative, Montevideo, 1933, v, 1,
p. 458. .
9. Recaredo F. de Velasco, E! acte administrativo, Madrzd 1929, p. 195,
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A necessidade da Administragio “perseguir o interesse publico em cada
uma das suas atuacdes” ndio evita circunstincias emergentes causais ou
de causas que venham a ser finais, embora rela¢tes anteriores estabelecidas
ndo se tenham alterado 19,

A causa, quando final, “é exterior e pode até ser estranha & vontade
administrativa”, pois uma vez afetada pelo tempo em virtude de necessi-
dade a satisfazer forca a Administracio a adotar outras medidas legais
diante de eventuais circunstincias positivas 11,

34. Principios de base e de boa administracéo

Nio houvesse heterogeneidade na fun¢fio administrativa, atividade multi-
forme que praticamente fazem-se atos administrativos, nfio existiriam prin-
cipios a justifica-los, principios que ndo pertencem somente a teoria dos
atos, porém ao Direito Administrativo.

Nisso é que os atos administrativos diferem dos atos privados, ja que
dentro da complexa atividade estatal as manifestagGes publicas sdo tado
variadas, ou seja, de variadas formas adequadas & natureza de cada ato
e de cada caso concreto.

Como observamos, da anélise do ato administrativo surgem duas pre-
cisas indagacdes:

— qual o seu conteido?
— qual a sua finalidade?

Sem os dois elementos qualquer pesquisa perde o sentido de valor juri-
dico. Nio s6 isso, porém. Compete a quem aprecia um ato administrativo,
sobretudo aquele autor que o edita, situd-lo no regime peculiar, isto &,
dentro dos principios informadores.

Advirta~se que todo procedimento administrativo, principalmente em
matéria de servicos puablicos, vem submetido a critérios compromissados
com o “bom” proceder da Administracdo, entre outros o do poder-dever,
da igualdade, da especialidade e da legalidade 12.

J4 que a Administracio via de regra tradicional pode rever os proprios
atos, evidente que os principios embora nfio coercivos atuem como garantia
do ato perfeito, da boa gestio nos negécios publicos, do respeito pelos
direitos constitucionalizados.

A consideraciio quanto aos principios nfio é sé um problema inserto
na competéncia de Orglos e agentes, porque na teoria geral do direito
traduz problema de conhecimento, de conduta pertinente razoivel e moral,
de comportamento subjetizo em face da ordem juridica.

10. Rafael Entrena Cuesta, Curso de derecho administrativo, Madrid, 1970, p. 487.

11. Recaredo F. de Velasco, El acto administrative, Madrid, 1929, p. 191.

12. 1. Cretella Jinior, Curso de direito administrativo, Rio de Janeiro, 1977,
p. 16-7. Consultar: Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, Interesse piiblico e dever

de boa administragio, in Interesse piblico, legalidade e mérito, Coimbra, 1955,
p. 179-205,
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Quem dita um ato exercita uma atividade administrativa, ndo pode ipno-
rar que as praticas decorrem de principios, tudo numa precisa “relacdo
entre os pressupostos do ato e o seu objeto”, ou sabendo que as decisdes
nio escapam da tutela superior 13, do ato que fica subordinado a lei ¢ a
norma.

35. Principios da presuncéo da verdade

Presumir a verdade nao € simplesmente reconhecer que a Administracao
sempre tem razdo quando da pritica de atos administrativos. Enguanto
nio provado o incorreto procedimento, todo e qualquer ato administrativo
traz consigo a presun¢do de legitimidade.

Entretanto, nio é de presungdes que vive o direito, mas de realidades
tangiveis nas relages juridicas. A ninguém cabe duvidar da intengdo pd-
blica, senfio por meio da avaliagdo de dois momentos:

— aquele da edigdo do ato quando formalmente exteriorizado;
— aquele da projecdo dos efeitos por meio da conseqliente execugdo.

A verdade do ato, como a legitimidade, depende dos elementos ou da
perfeicdo in casu de cada ato, porque ne direito pablico “as formas s&o
garantias automdticas para assegurar o bom funcionamento dos servigos,
evitando decisBes irrefletidas, precipitadas ou insuficientemente estudadas”d,

Transposta a &poca “imperialista”, transformado institucionalmente o
direito pablico, o ato administrativo deixou de ser “uma simples manifes-
tacdo de autoridade”, pois ao converter-se em ato juridico passa a resul-
tante da lei na organizagio ou de fatos materiais 15.

Atua, portanto, o principio da presuncdo na sua base informal a fim de
que o ato nfio seja discutido enquanto ndo haja impugnagio, deixando,
nio havendo lesividade, a Administracio dependente para responder ou
ndo pelos eventuais prejuizos produzidos.

Vale a presungfio da verdade ou de legitimidade quando os pressupostos
nio esbarram frontalmente na lei ou no preceito juridico normativo, de-
pendendo o interesse acaso ferido da possibilidade probante, da auséncia
provada de distorcida manifestacio de vontade.

No momento da edicdo todo ato administrativo traz a presungio de
verdade ¢ legitimidade. Tal sentido presuntivo permanece até a verificagdo
da forma e dos efeitos, até o instante da impugnagio. A questdo sb deve
ser apreciada em tese, em principio dentro da ordem geral, e ndo restrita
nos Estados de direito.

13, André Gongalves Pereira, Erro e ilegalidade no acto administrativo, Lisboa,
1962, p. 122.

14. Gaston Jéze, Les principes généraux du drolt administratif, Paris, 1923, p. 277.

15, Leon Duguit, Las transformaciones del derecho publico, trad. esp.,, Madrid,
Cap. V, 1925.
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36. Os principios e o Direito Administrativo

Estado, Administragéo, fung¢do e atividade administrativa nao constituem
fendmenos estanques no desenvolvimento da vida social. Embora fendmenos
fundados em realidades concretas nacionais, sofrem a influéncia de trans-
formacdes inevitdveis nos modos de atuagio e comportamento.

Em face das transformacdes, os mesmos conceitos doutrindrios tomam
outros significados, os principios tradicionais assumem posicSes atualizadas
impondo que o entendimento dos problemas correspondam aos novos fatos
nas relacdes administrativas.

Direito phblico, o Direito Administrativo ndo fica estranho as situagdes
de mudanca como também ndo desconhece as chamadas crises institucio-
nais, colocando o Estado na dependéncia de circunst@ncias que refletem
desenvolvimento e progresso juridico.

Os mesmos idénticos principios, ontem entendidos em razao de fatos
temporais, hoje devem ser entendidos conforme o que representam diante
do direito posto e das transformacdes acontecidas. Quanto a permanéncia
dos principios decorre do conhecimento dos novos fatos.

Essa permanéncia, principalmente no tocante aos direitos consagrados
e a intervengdo do Estado na economia, é uma questio cognoscitiva cuja
importincia reside:

— em respeita-los determinativamente seja qual for o ordenamento ju-
ridico-administrativo;

— em entendé-los na sua aplicabilidade em face das reguladas garantias
juridicas asseguradas.

Os critérios hermenéuticos a sustentar devem observar a posigao da Admi-
nistragiio nos seus limites 16, os principios na sua aplicagio presente, e
isto porque a rigor os fundamentos legais vém manejados nos sistemas em
harmonia com as adequadas técnicas administrativas 17,

Mantidos os principios, os enfoques conduzem ao conhecimento dos fatos
administrativos, & existéncia de realidades que investigadas impSem nos
diferentes sistemas coeréncia entre o$ processos ativos e o imperativo que-
rer-poder juridico da Administragéo.

37. Forca executéria e principios

Ja que os atos administrativos, sem excegdo, pelo que pretendem, possuem
re:al. forca executéria, podendo a Administracio “por ela mesma criar
direitos para suas proprias decisdes unilaterais” o respeito pelos principios

aqui nominados possibilita exagdo no cumprimento das finalidades publi-
cas 18,

1665 Massimo Severo Giannini, La scienza delPamministrazione, Milano, 1937,
p. e 3.

17. V. Leonard D. White, Introduction to the study of public administration,
E;EW 1"!9(;;1{, 1949; W. F. Willoughby, Principles of public administration, Washing-
n, ;

18. Marcel Waline, Traité éiémentdire de droit administrafif, Paris, 1950, p. 425.
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A nocdo hoje em dia, em torno dos nomeados principios, como iremos
verificar integra o dever de agir com imparcialidade, submetendo o admi-
nistrado e condicionando a Administracdo. A obrigacdo de obediéncia, a
exemplo, ndo leva ao absurdo de consagrar decisdes parciais, ndo justifi-
cadas de aplicacdo da norma.

Como “os efeitos dos atos administrativos estimam-se em relagdo com
a forca juridica interna, na relagdo com o tempo durante o qual regem”
sobre pessozs e coisas, a imposigdo unilateral de obrigagBes tem nos prin-
cipios condicdes de prevaléncia do interesse comum e geral *9.

O privilégio da imposicdo unilateral de obrigagdes fica vinculado aos
principios, entendendo-se aqui por interesse comum e geral aqueles inte-
resses da Administracdo com respeito 4 normalidade da atuacdo e também
dos administrados particulares.

Por conseqiiente, a seguranga juridica estaria ameagada se o0s atos admi-
nistrativos parcializassem decisdes ¢ efeitos atribuindo regalias a uns ¢ nao
a outros, favorecendo a desigualdade e nfio a igualdade, convertendo o
poder publico em instrumento de solugdes opostas aos interesses comuns
e gerais.

Ultima ratio, os principios, quando nfio respeitados, podem ndo atingir
direitos, mas podem lesionar a ordem juridica ¢ os interesses da Adminis-
tracio, passando a exigir protecio tutelar diante de infragdes possivelmente
morais que nio devem sancionar decisGes consideradas excepcionalizantes *°.
Antes de tudo estd a ordem juridica, depois a atividade administrativa.

19. Faime Vidal Perdomo, Derecho adminisirativo, Cali, Colombia, 1977, p. 252-4.

20. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, O elemento moral na formagdo do ato
administrativo — A linha moral na acSo administrativa, in O confrole da mora-
lidade administrativa, Sio Paulo, 1974, p. 81-121, Na sabia licho de Rogério Gui-
lherme Ehrhardt Soares: “administrar nfio é sb, pois, propor meios a um deter-
minado fim, mas propor, de certo modo, meios a um fim determinado” (op. cit,,
p. 189).
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38. Principios e valores supraconstitucionais

Determinantes ponderadas, os principios atuam sobre a vontade estatal
contendo as manifestacbes administrativas. Cada um deles, num juizo de
valor ponderado, dizem como os atos podem exercitar-se tornando justi-
ficada a atividade de administracfo.

Nio ha divida que os principios constituem, hoje em dia, pressupostos
de validade dos atos administrativos. Quase todos conduzindo de plano
a duas aprecidveis situacdes:

~— uma de controle da moralidade;
-— outra de controle da legalidade.

Na primeira hipétese, obviamente nfio se trata da moral comum e sim
da moral juridica, porque a Administragio hi de comportar-se por meio
de “regras de conduta promanadas de uma disciplina interior”, conside-
rando 0 que convém, o justo ¢ o injusto 1,

Na segunda, do atendimento da lei e da norma, tem a Administracio a
maneira obrigatbria de editar atos, porque descumprindo preceitos norma-
dos cai na ilegalidade, bastando afirmar que “a eficdcia de toda atividade
administrativa estd condicionada ao atendimento da lei” 2,

An;bos os principios, tanto o da legalidade como o da moralidade, ndo
constituem apenas figuragSes doutrindrias, Nos Estados de direito incluem-se

1. Maurice Hauriou, Précis élémentaire de droit administratif, Paris, 1926, p. 197.
2. Hely Lopes Meirelles, Dircito administrative brasileiro, Sao Paulo, 1977, p. 68,

36



as manifestacdes administrativas, uma vez que o bem comum ¢ a finalidade
maior a ser perseguida, ndc cabendo a2 Administragdo senfo obedecer o
legal e revesti-lo do moral.

Sobretudo ao hermeneuta, da aplicabilidade dos atos administrativos néo
cabe s6 distinguir o legal do ilegal, mas separar o conveniente do incon-
veniente, o procedimento honesto do desonesto, o justo do injusto.

A questdo, visando o interesse publico ou o interesse individual, tem
o seu gérmen na existéncia de valores supraconstitucionais, valores supe-
riores ao propric ordenamento juridico, afetando diretamente a vida dos
direitos, as fontes juridicas origindrias no processo de elaboragdo ¢ apii-
cacdo das leis.

39. Valores supra e constitucionais

Considerando as fontes juridicas originérias, “tais principios vém a cons-
tituir as linhas gerais de todo o ordenamento através do tripé direito natural,
direito tradicional ¢ direito positive”, alcangando significacio politica, pro-
gramatica constitucional e dimensdes administrativas 3.

Embora possam aparecer formulados em locugdes abstratas, ndo temos
divida que fazem declaragio programética constitucional, informando todas
operagOes administrativas, colocando a Administragio no papel ao mesmo
tempo de executora de servigos e tuteladora de direitos nas relagbes esta-
belecidas.

Dos valores supraconstitucionais surgem inevitavelmente na organi-
zagdo politico-administrativa os valores constitucionais, obrigando que o
Estado-administrador se conduza nos limites da lei e conforme garantias
asseguradas nos diferentes planos de vida social.

Tenha-se como valores supraconstitucionais: a liberdade, a justica, a
igualdade, a moralidade administrativa, o respeito aos direitos individuais
invioldveis e o livre desenvolvimento da personalidade humana.

Considerem-se valores constitucionais: a obediéncia e a hierarquia, a
submissdo geral & ordem juridica, a seguranga, a legalidade e a tutela, a
exacdo administrativa e a responsabilidade ptblica estatal.

A realidade, nas Constitui¢des modernas, d4 aos principios “excepcional
validez”, porque “sdo principios extraidos do texto constitucional”, aten-
dida a natureza e a significagio de cada um deles, o respeito & lei e aos
direitos pessoais inviolaveis 4.

Portanto, toda e qualquer manifestagio administrativa, como também
os atos que decorrem das operacdes administrativas, devem trazer na sua

3. Enrique Ruiz Vadillo, El anteproyecto de texto constitucional y su incidencia
en el campo del derecho civil, Documentacién Juridica, Madrid, 1978, p. 17

4. V. Enrique Ruiz Vadillo, op. et loc. cit., p. 25-7. Quanto a0 esquema proposto
em parte pertence ao distinto mestre espanhol. Vale, na projegdo, por forga de
exatos posicionamentos, interessando ac Direito Administrativo como interessa ao
Direito Constitucional e Civil.
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formulacdo que vai da causa a finalidade gondigﬁ?s que ndo afetem a
norma na sua aplicabilidade, ou seja, a aplicagdo igual de uma mesma
lei para os casos iguais ou semelhantes.

A isonomia, a igualdade de tratamento diante do ordenamento juridico,
ndo é tdo-somente um problema de natureza adminmistrativa, para ser uin
problema constitucional de legitimacio da atividade de administragdo nas
distintas esferas em que deve o Estado atuar para realizar servigos.

40. Principios subjetivos gerais

Enquadram-se, nos subjetivos gerais, aqueles principios que decorrem dos
supraconstitucionais e constitucionais, entre eles o da continuidade na
prestacao dos servigos, o da especialidade no trato dos negdcios adminis-
trativos e 0 executdrio materializando a vontade estatal.

Toda mecinica de “boa” Administragdo compreende-se na harmonia
entre os principios, parecendo a primeira vista que, em virtude da crescente
atividade administrativa, nfo seja possivel valorizarem-se as finalidades de
servigo e ao mesmo tempo de justica ou eqiiidade.

Todavia, em se tratando de atos administrativos, pesam as fontes do
Direito Administrativo, a Constituicdo e as leis, os principios que traduzem
normas fundamentais relativas a organizagdo estatal e aos direitos e deveres
individuais 5.

Ninguém desconhece que as Constituigdes modernas “contém grande
némero de disposigBes relacionadas diretamente com o Direito Adminis-
trativo, muitas das quais sfo pilares fundamentais da disciplina e permitem
que ela fique assentada em sélidas construgbes juridicas™ s,

Analisados os principios subjetivos gerais, as formulagdes doutrindrias
jamais contrariam os elementos impostos no ordenamento juridico, nio
obstante indecisdes discrepantes que divorciam a atividade de administracdo
da verdade das fontes constitucionais.

Estamos a saber que as transformagdes acontecidas no direito publico,
nos tempos atuais, revelam tendéncia marcada pelo sentido de jurisdici-
zagdo da Adminisiracio, a fim de racionalizar o procedimento administra-
tivo e assegurar as garantias constitucionalizadas.

41. O principio da hierarquia
Muito pouco foi estudado pela doutrina o ato administrativo que, na orga-
nizagao ¢ no regime de competéncia, deixa claro:

— a existéncia da necessdria aptidio para o exercicio da fungio;

— a competéncia condicionando a validez do ato e impondo limitagOes.

Considerando a hierarquia uma relagfio juridica administrativa interna,
por meic desta relagdo vinculam-se poderes, 6rgios e pessoas, poderes de

58.7 E. Sayagués Laso, Tratado de derecha administrativo, Montevideo, 1953, t. 1,
. e s,

6. Sayagués Laso, op. cit, 1. 1, p. 90,
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subordinacdo nas atribui¢Oes que na organizacao legitimam a atividade
administrativa.

A relacdo hierdrquica posiciona e qualifica o ato administrativo, diz
com a autoridade que pode praticar o ato, porque tanto ‘“‘a hierarquia
como o controle administrativo coincidem” determinando a atuag¢do nos
limites da legitimidade 7.

O poder hierdrquico, se assim podemos chamar, estrutura-se sempre por
meio de instrugdes e ordens, de procedimentos que sdo atos administrativos
manifestados, numa “relagdo de coordenacgdo ¢ de subordinacéo” que atin-
gem decisdes passiveis ou nio de modificacdes ou reforma &,

Na organizacao administrativa, as implicacOes de natureza hierdrquica
decorrem:

— da indispensavel unidade de direcfio e tutela superior;

— do exercicio de uma atuacdo revisora dos atos administrativos;

— da eventual existéncia de conflito em torno de atos conforme os
deveres-funcdes.

Além disso, na pratica dos atos, envolve o principio da hierarquia o
principio da obediéncia, o dever juridico de exagdo no exercicio funcional,
a validez, a legitimidade €, por conseqiiéncia, a eficicia executoria.

A hierarquia ¢ o poder hierarquizado, o principio supletivo de obediéncia
integrante do principio hierdrquico, tomam sentido juridico no funciona-
mento da organizacio estatal administrativa, distribuindo capacidade e
competéncia, atribuigdes centradas ou descentradas, centralizadas ou des-
centralizadas.

42. O principio da continuidade

No estudo dos atos administrativos, a ninguém serd dado ignorar deter-
minados principios, sem o conhecimento dos quais falecem os regimes, na
Administracic descumprem-se as finalidades, os servicos realizados nor-
malmente ndo se efetivam, isto €, dentro dos critérios de eficiéncia e
continuidade.

Como somente os atos comandam os servicos, eficiéncia e continuidade
assemelham-se na prética administrativa, ndo sendo de agora a preocupa-
cio com as regras que presidem a organizacdo ¢ o funcionamento dos
servigos, sobretudo com respeito a duas situagdes:

— uma de funcionamento interno da Administragdo racionalizando po-
deres, érgdos e funcdes;

— outra de atividade externa a nivel de servicos que se projetam por
meio de diferentes modos de prestagéo ®.

7. Agustin A. Gordillo, Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, 1974,
t. 1, p. IX-34.

&. J. Cretella JUnior, Curse de direito administrativo, Rio de Janeiro, 1977, p. 85,

9. E. Laferriére, Juridiction administrative, Paris, 18388; Gaston Jéze, Les principes
généraux du droit administratif, Paris, 1911; V. E. Orlando, Principii di diritto ammi-
nistrativo, Firenze, 1921; Gabino Fraga, Derecho udminisirativo, México, 1934,
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Logo, o principio da continuidade vem intimamente ligado aos servigos
piblicos, provocando decisbes que os mantenham regulares ¢ continuos,
principalmente porgue até hoje ndo se inventou outra maneira do Estado
satisfazer seus fins e necessidades a ndo ser por meio do exercicio de atos
unilaterais ou bilaterais.

Significa, a continuidade como principio, “que as necessidades piiblicas
a cuja satisfagdo se destina o servigo ndo devem ser atendidas esporadica-
mente, mas de forma ininterrupta e constante” 19, embora a disciplinagéo
juridica admita regime de direito piblico ou privade conforme a natureza
da atividade.

43. O principio da especialidade

O principio da especialidade dimana do desdobramento das funcdes estatais,
das categorias dos servigos qualificados (planejamento, cultura, economia,
obras, justica, satide, policia, educagiio, bem-estar ou assessoramento) que
impdem capacitagdo técnica ou cientifica no trato dos variados negbcios
piblicos.

Abrange o principio, nos vérios aspectos, as diversas categorias funcio-
nais, todo o pessoal que exercita atos ou responde pelas decisdes, grupos
por assim dizer profissionais nido de cardter politico que participam da
Administracio, uma vez que os atos nio se consumam na edigdo e sim
na projecdo das finalidades perseguidas 11,

A especializagio € de servigos e, portanto, de Orgéos, pessoas € agentes;
decorre do desempenho de atos especificos na organizacdio, atos que nio
ficam exauridos no momento da vigéncia, mas que passam a depender da
execugdo, requerendo na executoriedade procedimentos continuos perti-
nentes,

Cresce de importincia o principio da especialidade nos servigos em geral,
jA que a execucdo equivale & eficdcia, significa condi¢io do préprio ato,
uma postura administrativa que vai da edi¢fio aos efeitos jurfdicos. Cabe
porém a¢ analista conhecer:

~— primeiro, o principio que rege o recrutamento de pessoas fisicas para
fungtes de classe e singulares;

— segundo, o principio que atende servigos com figuragGes juridicas ¢
nao fisicas 12,

Expressa o principio da especialidade uma nocéo implicita assentada nas
potestades administrativas, evitando o desnaturamento das fungdes piblicas,
procurando a suficiéncia do poder administrativo, tornando os procedimen-
tos consenténeos para atender a vontade piblica na decisdo exteriorizada
e nos efeitos pretendidos.

10. Miério Masagio, Curso de direito administrativo, Sio Paulo, 1974, p. 269,

1315.9 Rafael Entrema Cuesta, Curso de derecho administrative, Madrid, 1570,
P. e s,

12. Guido Zanobini, Corse di diritto amministrativo, Milano, 1958, v. 1, p. 373,
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44, ©Q principio executdrio

O principio executério, a que a Administracio se vé formalmente obrigada,
conceitua tanto a executividade como a executoriedade, duas expressdes
que se assemelham diante dos mesmos propositos juridico-publicos.

E principio porque, salvo exce¢bes casuisticas, leva a Administragdo a
estender sua atividade na perseguicdo dos efeitos pretendidos. Um ato,
quando editado, ndo ¢ apenas uma pintura gravada no papel, mas algo
que “constitul uma intervencdo” com exata projecio de validez juridica
ou nao 13,

Essa projecdo de validez juridica faz processo condicionante da atividade
administrativa, criando rela¢gBes objetivas ou subjetivas ja que a produgio
de efeitos pode sofrer impugnacio ou acarretar responsabilidade, resis-
téncias que exigem da Administragido submetimento aos controles insertos
no ordenamento juridico positivo.

No melhor entender logico, por forca do principio executdrio, “a exe-
cucao do ato € o meio procedimental que o ordenamento positivo esta-
belece para efetivar o ato, atualizando a decisdo administrativa”, domi-
nando o principio todo ¢ processo de realizagio 14,

Corresponde o principio executdrio as operagbes que se efetivam por
meio da fungio administrativa, ndo sendo de esquecer que nio poucas
vezes existem atos que pedem outros posteriores para cumprimento in fine
das finalidades de servicos a prestar ou a serem prestados.

45. O principio da exacao administrativa

A exagfo, na terminologia juridica ou mesmo dicionaria, faz no Direito
Administrativo exigéncia de pontualidade na agdo, equilibrio de propésitos,
conhecimento ¢ moralidade nas praticas administrativas. E um problema
de exercicio normal da funcdo, ou seja, de cumprimento das obrigagSes
funcionais.

Quem assim nio procede com exacdo, editando atos irregulares ou vicia-
dos, atos s0 aparentemente com forma de legitimidade, estd a fugir dos
deveres administrativos inerentes as fungdes administrativas, repercutindo
as conseqiiéncias no ordenamento juridico positivo.

Como todo ato tem de conformar-se com ¢ direito, “a discrepancia
entre o ato e a norma repercute na responsabilidade”, passando a infrin-
géncia de preceitos a envolver direitos, a provocar projegBes civis ou penais
comprovada fique a malicia, a ignorancia, a negligéncia ou o dolo 15,

Atenta-se flagrantemente contra o principio da exacdo administrativa:

13, Ernst Forsthoff, Droit administratif allemand, trad. franc., Bruxelles, 1989,
p. 282,

14. Yulio A. Prat, Los actos v los contratos administrativos, in Derecho adminis-
trativo, Montevideo, 1978, 1, 2, p. 155,

15. Recaredo F. de Velasco, El acto administrative, Madrid, 1929, p. 218-20,
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— quando o ato ndo expressar a voniade juridica declarada ou contida

na lei; ) o
— quando o ato contrariar faculdade juridica determinada de atribuicdes

cometidas.

A responsabilidade que decorre da falta de exacdo ou do descumpri-
mento dos deveres administrativos também surpreende:

— do mal desempenho das fungses;

— dos delitos no exercicio das funcdes;

— do desempenho com desvio ou abuso de poder;

— da culpa pessoal em servico, criando situagBes infringentes internas
on lesivas externas.

A responsabilidade que vem dependente de infracSes, erro, negligéncia
ou omissao, € “inseparavel do servigo” e do dever administrativo, vincula-se
ao principio de exagao, principio que nio sofreu alteracdes de contetdo
desde a autonomia do Direito Administrativo 16,

46 . O principio da igualdade

Aparece ¢ principio da igualdade (eqiiidade, para alguns) como orde-
nanca de valor fundamental consagrada nos ordenamentos juridicos, in-
fluindo nas priticas administrativas por forca de preceitos inalienaveis,
a saber:

-— “todos s&o iguais perante a lei, sem distin¢do de sexo, raga, trabalho,
credo religioso e convicgbes politicas” 17;

- “as pessoas juridicas de direito piblico sdo civilmente responsaveis
por atos dos seus representantes, procedendo de modo contrario ao direito
ou faltando o dever prescrito por lei” 18.

Impde o principio da igualdade que, diante da mesma lei ou norma,
na relagho juridica os casos iguais tenham igual tratamento ou que o
comportamento da Administragdo ndo pode discriminar na aplicabilidade
de preceitos em face de idénticos fatos (causas), dando a uns e a outros
nao.

Nos vérios regimes de organizagio, o principio da igualdade é um “prin-
cipio de justica na Administracdo”, nato no Estado moderno e de direito,
de garantia da legitimidade na agdo administrativa, chegando para afirmar
a igualdade de todos perante a lei 19,

Flui o principio estudado da idéia-nocdo de justica, porque como prin-
cipio deriva da Iégica dos sistemas, do expressamente consagrado nas leis,
“a fim de evitar que a igualdade abstrata da lei, na sua aplicagdo ao caso
concreto, se traduza em desigualdade ou injustiga™ 20,

16. Maurice Hauriou, Précis de drait administratif et de droit public, Paris,
1819/1927, p, 222,

17. Constituicio do Brasil (Emenda n. 1/69), art. 153, § 1.°,

18. Cédige Civil brasileiro, art. 15,

19. Raffaele Resta, La giustizia amministrativa, Roma, 1974, p. 7.

20. Benjamin Villegas Basavilbaso, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1949,

L. 1],35- 373; Juan Carlos Cassagne, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1977, t. 1,
p. .
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Reveste-se de importdncia por tratar “o igual aos iguais”, como “critério
de aplicacfio do dircito”, quando os casos se¢ assemelham em razdo da
norma, identificam-se nos mesmos interesses e mesmas relagdes, afetando
a igualdade o préprio principio executdrio 21

Fonte do direito, supletiva no entendimento hermenéutico, a igualdade,
como elemento interpretativo para a solugdo de casos duvidosos, embora
nio seja uma questdo de legitimidade, tira do ato administrativo parcial

a tdnica de justica, colocando-o entre as manifestacdes carentes de exacio
administrativa 22,

47. O principio da fegalidade administrativa

A legalidade administrativa nos Estados de direito e no direito moderno
“integra-se com os principios e as garantias provenientes da lei fundamental
e com os principios de organizagfio”, encontra-se implicita na ordem juri-

dica e no “exercicio da potestade juridica reconhecida ao poder adminis-
trativo™ 23,

Duas conseqiiéncias se impdem como decorrentes da legalidade admi-
nistrativa:

— a da legalidade administrativa protegendo a liberdade ¢ os direitos
mdividuais;

~ a da juridicidade obrigando a correta aplicacio das normas insertas
na ordem juridica.

Quando a Administraciio aplica uma norma ou dita um ato adminis-
trativo, “desenvolve atividade juridica na qual interferem normas constjtu-
cionais ¢ normas especiais”, todo um complexo juridico normativo justi-
ficante da juridicidade ¢ da legalidade 24,

Na legalidade administrativa intervém os seguintes pressupostos bdsicos
que validam os atos administrativos:

— “toda atividade desenvolvida pela Administracdo deve ter sustenta-

¢do em normas juridicas, seja a fonte constitucional, legislativa ou admi-
nistrativa”;

—- “nenhuma norma ou ato emanado de 6rgdo inferior poderd deixar
sem efeito o disposto por outra de nivel superior”, considerando a hierar-
quia das normas e dos poderes;

— “nenhum ato deixara sem efeito o disposto pela norma geral, pois
o {ratamento igual que caracteriza a atividade administrativa encontira
sua verdadeira aplicacdo no principio da igualdade”;

21, Cassagne, op. cit, t. 1, p. 134,

22. Basavilbaso, op. cit., t. 1, p. 374 e s,

23. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrative, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. 229.

24. Fiorind, op. ¢it, t. 1, p. 230,
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— “toda norma administrativa, geral ou particular, deve ser produto
juridico de processo racional, isio €, com suporte nos preceitos legais, fatos
e circunstincias de causa”;

— “0 poder de criar normas pela Administragio de nada vale se néo
encontra a sua causa em fatos ¢ normas que justifiquem a declaragfio
deciséria” 5.

Na verdade, em face do imposto pela ordem juridica, em todos os
momentos a Administracdo estd subordinada as leis e as técnicas para sua
realizacio, porque sensu conirario 058 atos administrativos quando ndo
ajustados ao disposto no ordenamento juridico invalidam-se na origem 26.

Constitui ilegalidade administrativa o fato da Administracdo exercitar
sna vontade fora dos pressupostos estabelecidos, contra o permitido no
ordenamento juridico editando atos cujos efeitos ficam prejudicados pela
existéncia de vicios que atingem a normal execucio.

48 . O principio da moralidade

Impossivel compreender a Administracdo pablica ou o Estado de direito
na acdo amoral ou imoral, exercendo praticas frontais contra a lei, par-
cialisando interesses, desigualando situac®es, dando tratamento desigual a
titulares de direitos iguais e comuns 27,

A imparcialidade, sem davida, nfo € um atributo da livre vontade admi-
nistrativa, mas imperativo mandamental condicionante da Administragio
quando da prética de atos que envolvam interesss e direitos.

Imparcialidade ¢ moralidade administrativa fazem colocagdes idénticas
no vasto campo das atividades de administragfo, impondo a atuagio pd-
blica legitimidade quanto aos melos e fins, caracteristicas conformes com
o ordenamento juridico 28,

Na aplicagio da norma nenhuma justificagdo juridica ou politica pode
traduzir conduta aética, ferindo o principio da moralidade, o principio da
igualdade diante da lei. O problema moral nfio € apenas de policia, decoro
Ou repressao social.

. H.ave_ndo uma regra, uma norma aplicadvel ndo se concebe em face de
1guais situacdes ou de idénticas relagdes, que tenham aplicabilidade diversa
nos casos concretos, distinguindo-se:

~— a faculdade de impor restrigdes aos direitos individuais com a fina-
lidade de salvaguardar a moralidade piblica;

25. Fiorini, op. cit,, t. 1, p. 231-2.

2151.5 Iﬁiafael Entrena Cuesta, Curso de derecho administrative, Madrid, 1970,
p. -6.

27, Manoel de Qiiveira Franco Sobrinho, Las pricticas administrativas y el
control de la moralidad, Revista Argentina de Derecho Administrative, trad. Prof.
Ascencio Ezquiaga, Buenos Aires, 1977, n. 17, p. 30-8.

28, Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, O controle da moralidade administra-
tiva, Sao Paulo, 1974, 1.2 parfe.
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-— a obrigacdc juridica de igual tratamento que vem do principio man-
damental de gue todos s&o iguais perante a lei

A problemdtica da moralidade na Administracdo, além de um problema
fundamental e de lei aplicdvel, encontra sustentagiio na tradicio do melhor
pensamento doufrindrio, a fim de que se mantenha o necessario equilibrio
com respeito as regras de direito no ordenamento juridico 22

A moralidade administrativa, quando se trata da pratica de atos admi-
nistrativos, “constitui, hoje, em dia, pressuposto da validade de todo ato
da Administracdo”, tendendo-se tal enfendimento 3 vontade interior ¢ 3s
manifestacSes de efeitos juridicos 39,

Nio ¢ mais um principio como se entendia no passado de disciplinagfo
interior adminisirativa, de postura reservada & Administracao-poder, ligada
ao conceito do “bom administrador”, mas uma posicio dependente da
aplicacio de estdveis valores juridicos 31,

Temos como “inegivel que a moralidade administrativa integra o direito
como elemento indissocidvel na sua aplicacdo e na sua finalidade, erigin-
do-se em fator de legalidade”, j4 que as funcBes piblicas nio pertencem
a homens e sim ao direito na organizacdo politica e constitucional 32,

Atos administrativos, oriundos da lci e da mesma norma, acaso exerci-
tados dando alguma coisa a uns ¢ negando a outros, reconhecendo o direito
de uns e nao de outros, ferem o principio da moralidade e atingem pela
falta de exacfio o proprio ordenamento juridico.

49. Q principio da tutela administrativa

O principio da tutela tomado na sua maior projecdo envolve, com respeito
a pratica de atos administrativos:

— 0s meios administrativos de controle hierdrquico, da Administragio
exercendo fiscalizagdo sobre Orgidos e pessoas;

—- 08 meios de controle externo que visam os efeitos da atuagio admi-
nistrativa no plano de interesses e direitos.

O principio em si da tutela ou da autotutela, de controle interno da
Adpunistrac3o, visa manter todos e quaisquer atos dentro do permitido,
nos limites apontados por lei, segundo os critérios de legalidade e de mérito.

28, Na literafura: Henri Welter, Le contrdle furidictionnel de la moralité admi.
nistrative, Paris, 1929; 1. T. Declos, Le probiéme des rapports du droit et de la
morale, Paris, 1933; Guido Falzone, [l dovere di buona amministrazione, Milano,
1953; Silvio Lessona, La giustizia nella amminisirazione, Bologna, 1956; Nino Nava,
La crisi del diritto e Verica della responsabilitd, Turim, 1959; Lon L. Fuller, The
morality of law, London, 1964,

30. Hely Lopes Meirelles, op. cit., Sao Paulo, 1977, p. 69.

31. Maurice Hauriouw, op. cit., Paris, 1926, p. 197.

32. Hely Lopes Maeirelles, op. cit, p. 7L
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Assenta o principio da tutela no principio da responsabilidade, respon-
dendo a Administragdo, porque na sua suficiéncia juridica tem o poder-
dever de alterar seus proprios atos, revoga-los ou anuld-los, evitando a
criacao de situagdes lesivas 33,

Compreenda-se que,

— “editado o ato administrativo, é do interesse do Estado a perfeicdo
da medida’;

— “perfeito, o ato administrativo tem integral eficicia, completon o
ciclo de formacio’ 34

O principio da tutela, de melhor expressio porque atende a autotutela,
no mais das vezes significando o mesmo tipo de atuagéo, quando exercitado
suprime resultados possivelmente danosos, anulando de oficio a eficdcia
com o desfazimento total ou parcial dos efeitos.

A tutela, sempre cauielar, exercida na base de funcdes ou de poderes
hierarquizados, coloca a Administracio no regime administrativo que lhe
¢ proprio com respeito a pratica de atos, podendo ativar-se na organizacgio
mediante supervisdo ou mesmo intervencao.

Quanto a4 “supervisdo deve, ndo $6 tomar em conta os aspectos da con-
veniéncia e da oportunidade da gestdo, como velar pela legalidade dos
atos em que se traduza”, evitando assim atividades infringentes da lei,
inconvenientes ou inoportunas 35,

No direito brasileiro, a tutela administrativa assume dois posicionamen-
tos:

—- 0 de controle;
-— 0 de supervisio.

No primeiro exemplo, o de controle, a tutela “deverd exercer-se em
todos os niveis e em todos os 6rgios”. No segundo, o de supervisio, a
tutela “exercer-se-d através da orientacéio, coordenacgéo e controle da ativi-
dade dos 6rgéos subordinados ou vinculados” 38,

O alcance, nas conseqiiéncias, da tutela administrativa, fixados nas leis
os meios de exercicio, atinge o ato administrativo nos efeitos produzidos
ou a se produzirem, j& que a Administragio responde pelos danos efetivos,
avalidveis e individualizados com relagiio a pessoas.

33. A tutela, “o controle administrativo se apresenta preventivo, na fiscalizagdo,
€ repressivo na correcdo; esta, auscultando o interesse publico, far-se-a pelo desfazi-
mento ou pela sanatdria do ato inquinado” (v. Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Curso de direito administrative, Rio de Janeiro, 1974, p. 168).

3{#. I _Crerella Janior, Da anutotutela administrativa, Revista de Dircito Adminis-
trative, Rio de Janeiro, 708:47, 1972,

35_. Marcelo Caetano, Principios fundamentais de direito administrativo, Rio de
Taneiro, 1977, p. 503,

.

36. M.anoel de Oliveira Franco Sobrinho, Comentarios & reforma administrativa
federal, in Exegese do Decreto-lei n. 200, Sic Paulo, 1975, p. 87-103.
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50. O principio da responsabilidade

O principio da responsabilidade administrativa incide diretamente sobre o
ato imperfeito, irregular, marcado de vicios. Para afericdo da responsabi-
lidade o que fica em exame de apreciagdo ¢ o ato na sua formagido ¢
projecdo de efeitos juridicos.

Nio importa mais para avaliagdo da responsabilidade administrativa tudo
quanto a doutrina levantou neste século em matéria de culpa ou de risco,
pois o problema ndo se coloca somente na obrigacdo de mdenizar ou na
reparagdo dos danos produzidos 37.

A lesividade que decorre do ato administrativo conduz a duas situacoes
juridicas, ambas as situagdes bastante caracteristicas, nenhuma delas porém
¢stranha ao direito posto:

— uma resultante das leis fundamentais, as Constituigbes, quase todas
elas orientadas no sentido da responsabilidade objetiva 38,

— outra marcada nas leis privadas, os Cédigos Civis, afirmando o prin-
cipio da responsabilidade quando os atos causarem danos a terceiros 39.

Na verdade, a doutrina nada pode dizer contra a lei, muito menos es-
pecular uma vez provada a lesividade, porque € do ato administrativo edi-
tado que se avalia a existéncia ou ndo da lesdo, a infringéncia da norma
adequada e a natureza da permitida atuacéo,

A reparagio do dano faz apenas conseqiiéncia, ficando a Administracio
na obrigagio de ressarcir, desde que o ato praticado vulnere situagOes juri-
dicas internas ou externas:

— as internas, que correspondem propriamente ao ato na sua formagio,
estrutura e efeitos;

— as externas, quando o ato embora legitimo ¢ bem formado apareca
lesivo de interesses ou direitos.

37. Estude-se, na doutrina, as posigbes hoje histéricas: Rudolf Bullrich, La res-
ponsabilidad del Estado, Buenos Aires, 1920; Paul Duez, La responsabilité de la puis-
sance publique, Paris, 1927; Renato Alessi, La responsabilita della pubblica ammi-
nistrazione, Milano, 1956; René Chapus, Responsabilité publique et responsabilité
privée, Paris, 1957; Carlos A. Pareja, Responsabilidad del Estado, Bogot, 1962;
Julio Isidro Altamira Gigena, La responsabilidad del Estado, Buenos Aires, 1973.
Lembre-se, no Brasil alguns trabalhos notdveis: Amaro Cavalcanti, Responsabilidade
civil do Estade, Rio de Janeiro, 1905; Onofre Mendes Jinior, Natureza da respon-
sabilidade da administragido piblica, Belo Horizonte, 1951; José de Aguiar Dias,
Da responsabilidade civil, Rio de Janeiro, 1954.

38, Na Constitui¢io do Brasil, Emenda Constitucional n. 1, de 1969, art, 107:
@) “as pessoas juridicas de direito publico responderdo pelos danos que seus funcio-
néarios, nessa qualidade, causarem a terceiros”; b) “caberd aglio regressiva contra ©
funcionério responsével, nos casos de culpa ou dolo”.

39. Pelo Codigo Civil brasileiro, art, 15: “as pessoas juridicas de direito piblico
sdo civilmente responsiveis por atos de seus representantes gque nessa qualidade
catisem danos a terceiros, procedendo de modo contririo ao direito oun faltando a
dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os causadores da dano”.
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Portanto, o problema da responsabilidade administrativa ¢ de origem
juridica fundamental e legal, ndo bastando para determinar a validez de
um ato “examinar se existe algum preceito juridico que proiba e sim se
existe algum que o torne valido” 49,

Nio existindo preceito permissivo, a responsabilidade que supde presenca
de pessoa ou agente, respondendo pelo ato, resulta da agdo que passa a
dolosa ou culposa, chegando a intengdo para caracterizar o dolo e a negli-
géncia para qualificar a culpa.

Existindo preceito, apresentando-se 0 ato na forma da norma legal, a
responsabilidade admipistrativa que advém & inevitdvel quando da atuacdo
resultarem prejuizos avalidveis, haja abuso de poder ou desvio de finali-
dade viciando o ato de ilegalidade.

A responsabilidade administrativa, quando conseqiiente da protegao de-
vida aos administrados, constitui principio fundamental do Direito Admi-
nistrativo, ja que as normas relativas ao exercicio da funcio publica
obrigam a uma conduta legal e concreta.

O Estado ¢ administrativamente responsavel:
-— por todo e qualquer ato que praticar;
— pelos prejuizos que do ato decorrerem.

Essa ¢ a tese geral quando do nfo-cumprimento das obrigagbes, diante
do regime juridico que legitima os atos administrativos, atos que antes de
lesivos podem ser sanados ou convalidados, revogados ou anulados, re-
vistos sem exigirem a protecdio corretiva de controle’ tutelar.

40‘. Juan E. Palma Jara, Consideraciones sobre el contenido del principio de la
tegalidad administrativa, Anuario de Derecho Administrativo, Santiago, Universidad
de Chile, 1:175, 1975/1976. :
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51. Os atos na dimensao dos efeitos

Abandonando os histdricos esquemas complexos demasiadamente teori-
zantes e desprovidos de realidade, ji tendo ganho o Direito Administrativo
qualificacGes de positividade, nfo é o momento mais de estéreis discussdes
em torno da formagdo e da estrutura dos atos administrativos.

Respeitados os condicionamentos de organizagio administrativa, os re-
gimes que ddo funcionamento as instituigdes, os atos administrativos
urgem ser entendidos como manifestacdes de vontade pablica que se pro-
jetam dimensionadas no universo das relacdes juridicas.

Embora na organizagdo politico-administrativa os atos se assemelhem
na formac3o ¢ na estrutura, o alcance deles cobre &reas superiores e in-
feriores, valendo cada ato pela significacdo dos efeitos juridicos na exten-
sdo da competéncia e da natureza dos servigos.

Pela procedéncia o ato administrativo, como ato juridico da Adminis-
tragdo, assume nas origens o que a doutrina chama de atos de adminis-
tragio central, local e institucional, conforme zona de influéncia a que
pertencem os sujeitos na organizacdo L

1. Rafael Entrena Cuesta, Curso de derecho administrativo, Madrid, 1970, p. 472-3.
“Quer isto dizer que punca a atividade da Administragio pode assumir um relevo
juridico auténomo como fafo; toda ela ha de esgotar-se na esfera dos aios, e os
dnicos fatos que pode praticar sdo os que tém um cariter subordinado em relagio
aqueles que resultam da necessidade de dar uma execucdio ao ato juridico realizado™
(v. Rogéric Guilherme Ehrhardt Soares, Interesse piiblico, legalidade e mérito,
Coimbra, 1955, p. 134-5),
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Da organizagdo, portanto, ou dos regimes administrativos, a exemplo
do Brasil e de outras nagbes, os atos surgem como federais, estaduais e
municipais, sensibilizando nos desdobramentos os poderes, os 6rgios e as
entidades integradas nos diferentes polos de atuagho, servigos publicos
diretos e indiretos.

52 . Procedéncia e finalidade

Dentro de circulos maiores ou menores, concéntricos ¢ desconcéntricos, os
atos administrativos distinguem-se:

— pela procedéncia, conforme poder, 6rgio ou pessoa;

— pela finalidade, conforme o interesse publico e o servigo a prestar.

Importa a procedéncia para a determinagao da esfera de agdo, pura o
estudo da medida de poder atribuido, das faculdades cometidas. Na fina-
lidade, encontra a fun¢do administrativa sua razdo de ser. O objetivo con-
creto do que pretende satisfazer a Administragao.

Indaga-se, no tocante & procedéncia, de que poder, de que 6rgdo, de
que entidade ou pessoa nasce o legitimo atuar administrativo. Preocupa,
na prética, de onde os atos surgem e para que chegam, passando © sujeito
a elemento de validacio e conhecimento juridico.

O problema, de antemio assim colocado, nfio é apenas de classilicagio,
nem mesmo de categorias. Aparece, na organizacao, condicionando basi-
camente a atividade administrativa. Levando em conta a vontade do
sujeito, o ato jurisdicionaliza-se.

A guestao, bem equacionada, num complexo organizacional de unidade
¢ heterogeneidade, “tem nas institui¢des a sede originaria”, aparecendo as
figuras juridico-administrativas a partir da sua “base genérica” e de pro-
cesso formativo 2.

Somente dai, atendendo a plano fundamental, os principios de direito
publico dominam o Direito Administrativo em virtude de diretrizes que
d3o substancialidade aos atos administrativos, vinculando potestades, o
mnteresse comum e o servico estatal.

53. As regras nos principios

O Direito Administrativo atual, na sua evolugdio institucional e diante da
extensdo das atividades estatais, tem na Ciéncia da Administragdo o estudo
dos fatos, das razdes causais, dos imperativos plblicos determinantes e s
depois conceituais.

Nos sistemas, ¢ por certo nos regimes, o ato administrativo ndo se
apresenta carente de fundamentos origindrios. Pelo contrdrio, precisa pri-
meiro ser explicado por meio dos principios que o informam e consoante
regras cientificas, a saber:

.2. Jesus Luis Abad Hernando, Awuronomia conceptual de las instituciones admi-
arsirativas, Cordoba, 1967, p. 93.
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— de conhecimento das realidades;
— de adequagfo as finalidades;
— de previsdo relativa a fatos 3.

Na boa Administracdo, antes da atuacdo ou da pratica de atos, o im-
portante & conhecer o real, saber como a rmiquina administrativa funciona
e deve funcionar, adequar as normas as finalidades, porque o poder pu-
blico responde pelos objetivos que © submetem a organizagdo e a ordem
juridica.

Em face das regras indicadas, o chamado poder administrative deve ter
presente dois fatores ponderados:

— o da funcdo (atividade) administrativa;
— © da missdo {finalidade) administrativa 4,

O ato administrativo, portanto, no € ¢ ato livre nem arbitririo desde
suas origens. Como instrumento de reaiizagdo dos fins publicos, harmoniza
a vontade com o fato e a lei, impondo & Administragio na preparagdo das
decistes obediéncia a outras duas regras que fazem previsdo:

— a de continuidade nos servicos;
— a de possibilidade executénia.

Todavia, na elaboracdo das decisdes que devem preceder aos atos, as for-
mas posteriores necessitam atender a natureza do procedimento adminis-
trativo, porque no momento da formalizagdo o que estd em jogo sdo os
principios informadores, o direito posto € a ordem juridica.

As regras contidas nos principios, uma vez elaboradas as decisGes que
se transformam em atos, constituem valores subjetivos ja que tais valores
jamais se abstraem dos fatos objetivos.

54. Qrganizacéo e fendmeno administrativo

O fendmeno administrativo, colocada a Administra¢io no centro dele,
“manifesta-se com significacio prépria e sujeicdes intrinsecas”, forgando
o analista em face da dindmica dos fatos adequar os atos as formas
que expressam a fungdo 5.

Se a Administragio na organizacdoc faz sistema gque movimenta estru-
turas, o fendmeno administrativo € funcional e de atos, um fendmeno quan-
tificador de decisdes que deixam de ser vilidas quando as técnicas criativas
afastam-se dos principios e das regras,

Acontece, por isso, que o Estado de direito deve ter em conta, “ndo
obstante as potestades administrativas”, nunca absolutas e ilimitadas, po-

3. Charles Debbasch, Science administrative, Paris, 1971, p. 7-8.
4, Charles Debbasch, op. cit,, p. 26.

5. Pedro Delfino, Iniroduccion a la teoria de la administracion, Buenos Aires,
1967, p. 77.
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rém conformadas basicamente, as limitagées que lhe sdo impostas no
ordenamento juridico .

Considerando a atividade administrativa, os atos publicos que se podem
produzir, nio h4 como ndo compreender que a Administracio represen-
tativa do Estado “contém uma pluralidade de sujeitos, uma base territorial,
uma capacidade para atuar € uma organizaggo propria” 7.

Observando a organizacdo na sua dindmica, ela é a préopria Adminis-
tracdo, ndo mera criagdo imaginativa que justifique abstragdes especulativas,
j4 que materialmente faz viver poderes, Orghos, pessoas e entes descen-
tralizados dos mais variados conteudos.

Com respeito aos atos administrativos na organizagio, submetidos a
condigbes de unidade e funcionalidade, desdobram-se na realidade de
objetivos pré-normados, buscando finalidades nas relagdes conforme a na-
tureza da atividade ¢ os limites da competéncia.

55. Esquema dos atos na organizagao

Posicionar, numa 6tica visando na origem os atos administrativos na orga-
nizagdo estatal, e portanto na conseqilente organizacdo administrativa, so
¢é possivel partindo de métodos simplificadores e de enquadramentos gerais,
embora paregam inviaveis as esquematizagdes incriticaveis.

Para conhecimento de como funciona a Adminisiracio ou de como se
distribuem as funcbes na organizacdo, todo e qualquer esquema hd de
vir fundado em premissas origindrias que digam com as bases constitucio-
nais do Direito Administrativo 8.

A observacio a fazer ¢ de organizacio e fungdes, ou seja, de fungdes
na organizagdo salientando as caracteristicas compostas, sobretudo nos
regimes federais de influéncia das normas de maior categoria juridica que
afe{ecem 0s modelos formais de competéncia constitucional e adminis-
trativa,

Comeo logo adiante se verifica, os poderes com fungbes de indole exe-
cutiva, legislativa ou judicidria, na organizagdo politica, “constituem a
Administragdo publica em sentido objetivo” 8. Todos os poderes passando

a desempenhar atividades — atos categorizados, criadores e reguladores
de relagdes juridicas.

6. Juan Carlos Cassagne, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1977, t. 1, p. 71.
7. Cassagne, op. cit,, t. 1, p. 156-7.

8. Consultar, no pensamento doutriniric: Domenico Mariani, Diritto anuminis-
trative e costituzionale, Roma, 1951; Georges Vedel, Les bases constitutionnelies du
droit administrarif, Paris, 1954; Frang Mevyer, Adminisirative organization, London,
1957; Gareia Trevijano Fos, Principios juridicos de la organizacién administrativa,
Madrid, 1957; Giorgio Berti, La pubblica amministrazione come arganizzazione,
Milano, 1968, Giuseppino Treves, L'organizzazione amminisirativa, Torino, 1967;
Martinéz Useros, La organizacion y sus principios institucionales, Murcia, 1960;
Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da competéncia administrativa, Sio Paulo, 1977.

9. Rafael Entrena Cussta, op. cit, p. 25.

54



Releva notar, pela importincia, ndo esquecendo a origem fundamental
dos atos administrativos, que os atos estdo na esséncia de todas as ativi-
dades publicas, exteriorizando processos dinfimicos sem os quais 0s pode-
res na Administragio geral ndo tém movimentagfo, as fungles na orga-
nizagiio dividida ndo concretizam finalidades de servigo.

Este é o esquema simplista dos atos administrativos nas fungGes fun-
damentais:

do Poder Executivo

de gestédo interna
gerais de administragéo

de gestio interna

de leis criadoras de atos

P L
Atos Administrativos do Poder Legistativo {

de gestdo interna
do Poder Judiciario de declsdes

atos-jurisdicionais

simples, complexos e coletivos
unilaterais e bilaterais

Alos na arganizagio geral discricionérios e vinculados
constitutivos e normativos
declaratorios e executdrios

Conforme os caracteres, o peso da finalidade especifica do ato admi-
nistrativo, nio sendo possivel senfo qualificar as principais espécies, 0
obieto faz a tonica juridica determinante 1%,

Permanecem, no entanto, no campo especulativo classes e tipos que
muito pouco intcressam ao analista, tdo-somente porque integram-se nas
apontadas categorias juridicas bésicas.

56. Atos de dgestao interna

Sdo estes atos comuns a todos os poderes, 6rgdos e pessoas integradas
numa determinada e constitucional jurisdicio adminjstrativa. A gestdo
interna, entendida como atuagfio de limites organicos figurados, pertence
a fenomenologia administrativa que decorre da amplitude das complexas
funcBes estatais.

10. “... fiz agora a conta das classes ¢ tipos de atos a que, no final de qua-
renta anos de edicdes sucessivas do meu Manual de direito administrativo, eu tinha
chegado e verifiquei que 14 se encontram 23 classes de atos e 14 tipos” (v. Marcelo
Caetano, Principios fundamentais do direito administrativo, Rio de Janeiro, 1977,
p. 123}
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Como o fendmeno administrativo no procedimento interna corporis
particulariza-se a partir dos poderes constitucionais, a divisdo do trabalho
administrativo faz imperativo funcional articulande por meio da compe-
téncia objetivos predeterminados.

O problema, tal como se apresenta ao investigador, pode ser ou ndo
ser autonomia, mas é de poderes, fungdes e faculdades. A gestdo interna
faz condicdes de vida nos organismos publicos, sejam estes poderes,
Orgdos centrados ou entes descentralizados. Constitui auto-administracio
consoante faculdades outorgadas para distintos efeitos.

Na gestdo interna, os atos administrativos condicionam-se as finalidades
institucionais, ndao obstante manterem na forma e na esséncia as mesmas
figuras-tipos. Sobretudo com respeito ao conteddo, a atividade ¢ caracte-
ristica, dirigida a exercer-se dentro de esferas reservadas de decisbes exe-
cutérias 11,

O enfoque aqui tem origem de fundamento constitucional, a seguir da
organizacdo politica para regular as atribuicdes dos poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, principalmente no tocante as obrigacGes internas
administrativas, regradas por forca do exercicio obrigatério de fungdes
qualificadas 12.

Cumprir finalidades assinaladas na ordem constitucional e no ordena-
mento juridico caracteriza a gestdo interna e os atos que lhe sdio pertinen-
tes nos limites da jurisdicio administrativa.

57. Atos gerais de administracio

Na esfera das funcdes executivas, os atos gerais de administragdo consti-
tuem todos aqueles atos de efeitos externos marcados de interesse comum,
nao se considerando na origem como tais os que decorram de processo
legislativo e os que realizam atividade judicidria jurisdicional.

Separadas as funcdes, as diferencas que ocorrem fazem-se de direito
material, pois a fun¢fio de legislar ou de julgar na esfera judicial em
tese antecede ou procede o ato administrativo ou de administrago, ndo
vinctlando os poderes entre si13.

_ 11. Julio A. Prat, Los elementos esenciales en el ordenamento juridico positivo,
in Derecho adminisirativo, v. 2, t. 3, p. 110-7.

1_2. Das Counstituigdes decorrem as competéneias., No Brasil, a Emenda Consti-
tucional n. l_, _de 1969, que da funcdes aos poderes, d4d as premissas de organizacio
mterna administrativa. Alids, a questio nio é apenas de técnicas operacionais,
mas de autonomia na gestdo dos negécios internos. A matéria, antes de ser adminis-

trativa, ¢ de fundo constitucional, dominando todas as Cartas escritas do mundo
confemporaneo.

13. Recaredo F. de Velasco, El acto administrativo y el acto jurisdiccional, in
El acto administrativo, Madrid, 1929, p. 145-6; Juan Carios Cassagne, La funcién

adr;13in7istratiga y la teorfa de la separacién de los poderes, in op. cit., Cap. I,
p. 73-7, n. 6.
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Portanto, hd para considerar, entre os atos c¢xecutivos gerais de admi-
nstracao:

— 0s comuns de finalidade direta e limitada;

— os de relagfio vinculativos de pessoas e coisas;

— 0§ inter-administrativos.

Os primeiros simplesmente constituindo declaragdes de vontade. Os
segundos, dependentes de direitos ou obrigacdes reciprocas. Os terceiros
na hierarquia, regulando atividades inter-orginicas ou inter-administrativas.

Quanto ao alcance, os atos administrativos gerais aparecem:

— do se ditar ordens ou solugdes internas com projecdes externas, da
outorga de fun¢des ou atribuicdes permitidas em lei e na organizagio;

-— do se aplicar decisbes legais no regime que for préprio aos servigos
publicos ¢ conforme a natureza dos mesmos.

Depreende-se¢ do exposto que a conduta da Administragdo ndo é apenas
voluntéria, porgue para a prética de atos tem de vir ajustada & organiza-
¢do e a lei em cada caso concreto, & competéncia ¢ 4 norma aplicavel.

58. Atos na organizagdo geral

Tomada a Administracio no sentido global ou estrito, na amplitude dos
seus propdsitos ou nas suas limitagdes organicas de plano, os atos admi-
nistrativos categorizam-s¢ como exatas manifestacdes formais de carater
unitario.

Qualquer dos poderes e orgdos podem exercitar atos simples ou com-
plexos, unilaterais ou bilaterais, discriciondrios ou vinculados, constitutivos
ou normativos, declaratérios ou executdrios, dependendo os instrumentos
do regime juridico-administrativo adotado.

As categorizacOes, mesmo quando genéricas, ndo excluem a existéncia
de atos de valor secunddric com suporte em atos de valor essencial, a
conhecer nas figuras das comunicacdes, das circulares, das notificagdes ou
das instrucbes, criacOes menos importantes que os decretos e as portarias.

Ja que cada instrumento serve a um determinado fim, dos atos concei-
tuados como gerais chegamos aos atos de contelido individualizado que
necessitam da participagio particular para conhecimento ou que exigem
medidas supletivas indispensdveis a perseguicdo dos efeitos 14,

Todavia, de valor essencial ou secundario, os atos administrativos pos-
suem uma finalidade a perseguir, sejam quais forem as modalidades ado-
tadas, as formas por que venham revestidos ou as maneiras como se
projetam criando relacdes juridicas.

14. Recaredo F. de Velasco, ainda bastante atual em indmeras colocagdes, chama
atengdo para o exame do conteddo do ato, para a importincia da formulagao «
parg as razfes de causs, op. cit., p. 165-9,
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59. Atos externos e internos

Entretanto, observando a Administragdo ativada, verifica-se que o estudo
de dois planos estd a exigir atengdo no ordenamento juridico-administrativo:

__ um externo, onde os atos produzem efeitos com relacdo a terceiros;

— outro interno, onde os atos visam movimentar a organizagio admi-
nistrativa.

O problema ndo traduz livre critério de apreciagio doutrinaria, tdo-so-
mente porque apresenta a Administragdo na organizagdo atuando para
fora e para dentro, baixando atos de servigo comum e atos de comando
hierarquico, atendendo uma dupla capacidade de exercicio obrigatério
dos deveres piblicos.

As operagdes, quer externas ou quer internas, nao constituem simples-
mente pressupostos, mas condigdes inerentes a propria agfo administrativa.
No entanto, tracando diretrizes num ou noutro sentido, fica a Administra-
¢io submetida a controles, a Jei e as regras de competéncia na organizagéo.

Realmente, nio é diffcil destacar a finalidade do ato administrativo,
sua natureza e os poderes nele contidos. Porém ndo é facil, isto sim,
anatomizar os elementos, a direcdo que eles previnem, os efeitos permiti-
dos diante dos fatos, da ordem juridica ¢ da lei compativel.

Cumpre, todavia, na agfo externa ou interna conhecer que os atos
podem surgir individualizados ou com destinagdo coletiva, a fim de sa-
tisfazer especificas exigéncias pablicas ou para regular condiches de fun-
cionalidade de 6rgios carentes de adequado desempenho administrativo 15,

Além disso, desdobrando faculdades e prerrogativas, a Administracdo
por meio de atos de efeitos externos ou internos pode conceder, permitir,
autorizar, aprovar, dispensar, ocupar ou requisitar, cada caso in concreto
manifestado, na falta de norma especifica, de acordo com as normas
gerais de direito.

60. A hegemonia da lei nos elementos do ato administrativo

As manifestacdes que contemplam o Direito Administrativo sio manifes-
tagdes juridico-administrativas, manifestacées criadas pela larga atividade
administrativa, tendo como fontes compulsorias:

— a lei formal na sua expressdo exata de aplicabilidade juridica e
procedimental;
- — na falta de lei as disposigdes apliciveis contidas no ordenamento
juridico positivo.

" A hegemonia da lei toca tio profundamente o Direito Administrativo
que a Administracio sempre “deve atuar ajustando-se estritamente as

15. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios gerais de direito adminis-
traiivo, Rio de Janeiro, 1969, v. 1, p. 487,
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regras de direito”, porque, ndo o fazendo, “a atividade passa a ilicita e
aparece a responsabilidade” 16,

Uma vez que a Administragdio “desenvolve sua atividade debaixo da
Constituigio e da lei”, os atos por ela cxercitados mesmo na discricio-
nariedade “surgem dos textos constitucionais e legais de forma expressa
ou implicita” 17,

Nio basta, na organizacio em funcionamento, “a existéncia de uma
vontade estatal védlida”, porque “dita vontade exterioriza-se mediante uma
declaragiio fundada em formas legais”, por meio de formas corretas resul-
tantes de elementos integrados que permitam a validez e a eficdcia 18,

Falho nos elementos, o ato administrativo ou que vem da Administragdo
pode viciar-se diante da finalidade passando a impugnavel ou revisével
conforme a extensdo dos efeitos produzidos, O ato impugnivel perde a
estabilidade, porque nfo fica definitivo.

Quanto aos elementos, sdo imprescindiveis na formacdo e na estrutura
dos atos administrativos, atendendo, no entanto, que os atos nio podem
negar sua origem, o ordenamento juridico, os principios informadores e
as regras que no interesse publico estimam o valor dos principios.

16. Fnrique Sayagués Laso, Tratado de derecho adininistrativo, Montevideo, 1953,
v. 1, p. 283,

17. Sayagués Laso, op. cit, v, 1, p. 405,

18. Sayagués Laso, op. cit., v. 1, p. 434. “Serd, portanto, legitimo um ato
administrativo sempre que esteja de zcordo com os preceitos que o regulam com
visia & tutela dum determinado inferesse pdblico, Com este conceile n20 s¢ esgolam
as possibilidades de¢ qualificagdio juridica da atividade administrativa” (v. Rogério
Guilherme Ehrhardt Soares, op, cit., p. 260-61).
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61. Condi¢cdes primérias na avaliacao dos atos

Antes do exame dos atos administrativos nos seus elementos integradores,
j4 que tais atos na esséncia constituem uma espécie do género atos
juridicos, neles a licitude e a validade fazem valores antecedentes mar-
cados no ordenamento juridico positivo e constitucional.

A doutrina, muito ciosa com o estudo da proje¢io dos atos adminis-
trativos, procura mais atender os elementos que propriamente certas con-
dicdes primarias como a licitude ¢ a validade, que independem dos

elementos para a avaliagio da justeza da vontade na manifestagio
admiristrativa consentida.

Na verdade os atos administrativos, nio de momento considerando
razbes de causa e finalidade, para que sejam analisados juridicamente
nio escapam da tradigdo civil ou do que o direito positivo consagrou,
embora a Administragio possua na sua larga esfera de atividades franquias
para a realizagio de fins pablicos L.

No entanto, as franquias ou potestades jamais violentam a natureza do
ordenamento juridico quando o ato chega permitindo a aquisi¢io, o res-
guardo, a transferéncia ou a extinglio de direitos, vem impondo medidas.
que alteram posicGes ou situaches anteriormente protegidas.

De igual maneira nio procedem divergéncias doutrinérias, porque a
validade nao sendo s problema do Direito Administrativo vem exigir 2

1. Dario Foligno, La formazione dell’atto amministrativo, in L'astivita amminis-
trarive, Milano, 1966, p. 57.
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existéncia de agente capaz, objeto licito, forma prescrita € ndo defesa em
lei, sem o que a atuago administrativa nfo encontra suporte no mundo
dos direitos 2.

Tenha-se como certo que, com respeito aos atos administrativos, a lici-
tude ¢ a validade ndo diferem substancialmente de como se apresentam
no direito privado, pois do contririo a Administragio estaria livre para
impor decisdes & margem da ordem juridica, ou seja, sob critérios exclu-
sivos € autoritdrios.

62. Governo e Administragao

Paraz a Ciéncia da Administracdo, como para a Ciéncia Politica, princi-
palmente no tocante aos regimes constitucionais, torna-se inevitdvel:

— harmonizar governo e administragio,

— ter o governo, nos sistemas representativos, como fenémeno politico
transitdrio;

— conhecer a Administracio, na organizag¢do, como fendmeno estdvel
¢ permanente.

No tocante 3 Administracio cabe ao analista examinar os meios possi-
veis pelos quais se desenvolve a atividade administrativa, averiguandoc o
grau de poder administrativo exercitado, relacionando a conduta publica
com os pressupostos de licitude e validade.

Aligs, além da legalidade, prevalecem as regras de boa administracao
que envolvem scbretudo a licitude e a validade dos atos adminisirativos,
regras compativeis com o ordenamento juridico, relevantes para a aferigdo
de faios condicionantes da vontade administrativa.

Tao vinculado estd o poder de governo as préticas administrativas que
os chamados atos de governo, nio vindos para qualificar questdes politi-
cas, sem divida confundem-se com os atos administrativos, j& que resulta
praticamente impossivel separar os campos de atuagio diante da organi-
zagao constitucional 3.

Impossivel a separagdo, os atos de governo slo atos administrativos
porque carecem de “uma natureza juridica especifica que justifique sua
existéneia”, impondo-se a discricionaricdade como a nota distintiva do-
minante em virtude dos efeitos 4.

Embora editados para questdes politicas, dentro de menotr ou maior
area de discricio, no geral também sdo atos regrados o suficiente para
movimentar a Administragio nos limites do que a lei afirmar originaria-
mente ¢ vilidos na finalidade pretendida.

Z. Cobdigo Civil brasileiro, aris. 82 e 129,
3. Georges Teissier, La responsabilité de la puissance publique, Paris, 1906, p. 126.

4. Gaston Jéze, Principios generales del derecho adminisirativo, trad. esp., Buenos
Adres, 1948, ¢, 1, p. 414,
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§3. Verificacio da licitude

Pressuposto ou pré-requisito, num regime juridico ordenado de garantias
juridicas, a licitude decorre do ato coerente com o fato, da intengdo ma-
nifestada de acordo com a lei e tendo a norma como diretriz basica da
atuacfio administrativa.

No direito, o licito, o moral, o possivel e o certo fazem atributos bésicos
nas relagdes juridicas. Decorrem, nas relagbes juridicas, do fato e da
finalidade perseguida, do que 2 lei dita ou 2 norma diz na sua aplica-
bilidade igual, justa e racional.

Sabemos que, no direito brasileiro, produto de construgdes universais,
“o ato juridico e, por conseguinte, o ato administrativo, deve ser licito
por defini¢do”, ndo proibido por lei e sim editado quando “expressamente
autorizado por ela” s,

Para haver licitude é preciso que o ato administrativo:

—- ndo infrinja na sua aparéncia formal a norma juridica;

— n#o venha incompativel com a fungio administrativa.

Tendo em aprego, o efeito juridico e o efeito pratico do ato, o fato ¢ a

finalidade na prestagio de servigos, “o oposto da licitude € a ilicitude”,
bastando “o ilicito civil para tornar invélido o ato administrative” &,

Portanto, a licitude valida o ato, ao passo que a ilicitude invalida o ato.
O problema, na realidade, ndo envolve competéncia especifica nem a
capacidade de atuar, porém contagia o conteido do ato viciando a von-
tade no momento exteriorizada,

Sem duavida, resulta indispensivel que na falta de licitude niio preva-
legam:

~— a presungdo de validade;

— nem a presungio de legitimidade,

Tdo ligada vem a questdo da licitude ao problema da validade, que a
ilicitude pode levar & declaragdo de invalidade. JA hoje em dia ndo se
concebe a simples presungdo de que a Administragdo sempre atua de boa
¢ e no sentido do interesse pablico.

64. Boa fé e interesse pablico

Alegar boa fé em oposicic 4 norma ndo faz conduta legal adequada.
Nem o interesse pidblico, sem a figura do servigo a prestar, protege a
declaragdo de vontade. As duas circunstdncias ndo se legitimam fora de
concreta e determinada finalidade.

52, 8J(.‘Jsé Cretella Jdnior, Curso de direito adminisirativo, Rio de Janeiro, 1977,
p. 288.

6. Cretella Jgnior, op. cit.,, p. 288.
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Colocado o problema da vontade no Direito Administrative, quando
exercitada ‘ndo surge de maneira muito diferente do que acontece no
direito privado”, devido a prevaléncia da vontade real sobre a vontade
declarada “por mais que a declarada n&o contradiga o ordenamento ju-
ridico” 7.

A licitude, por isso, carreando a validade, qualifica determinativamente
a natureza da finalidade do ato, nSo bastando a simples presuncio guando
apenas assentada num juizo de valor psicoldgico. O que néo se pode € alte-
rar as posigbes partindo da ilicitude quando prejudicial de direitos.

Quando afirmamos que resulta indispensdavel na falta de licitude afastar
0 que apenas se presume, estamos a afirmar que tanto a validade como a
legitimidade nos casos de ilicitude n3o configuram exago legal na pra-
tica dos atos administrativos.

Diante da clareza da lei, da explicitude da norma, boa fé significa indu-
vidoso erro de fato, sendo também erro de direito, acontecendo © interesse
puiblico ndo vir concretamente figurado. Ndo havendo lesdo, no entanto,
a questido ndo tem alcance juridico.

65. Verificacao da ilicitude

Niéo bastasse tudo quanto ficou afirmado, também a preccupagio doutri-
naria niio tem sede na licitude e sim na ilicitnde, no fenémeno real do fato
ilicito produzindo lesividade. Até certo ponto € razodvel a distingdo assim
equacionada:

-— @ ilicitude torna o ato nulo;

-— a ilegitimidade produz o ato anuldvel;

~— @ inoportunidade leva ao vicio de mérito.

Fmbora a doutrina tergiverse, obscure¢a 0 pensamento doutrinério, tor-
na-se importante considerar na atua¢do administrativa:

- a norma de relagdo;

-— a porma de acio;

— a norma, nio-juridica, incidente no poder discriciondrio S.

No segundo caso, de executividade pela atuagio, o resultado € de ato
nulo na sua existéneia porque decorrente de fato ilicito, de apurdvel de-
feito do ato por forga de ilicitude, trazendo consegilientemente a ilegitinm-
dade como fendmeno ligado 3 licitude e a validade.

Com respeito & norma de relagdo impondo conexdo entre os sujeitos,
a ligacdo entre causa e finalidade constitui o vinculo da finalidade com
o direito, da vontade real com o interesse piblico, da atividade adminis-
trativa com 0s permissivos legais.

7. Juan Carlos Cassagne, E/ acto administrativo, Buenos Aires, 1978, p. 270.
8. Dario Foligno, L'ativiid amministrativa, Milano, 1966, p. 167-9.
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Apenas, no Direito Administrativo o problema se propoe dentro de
critérios bastante sutis, porque ndo é tarefa facil num mesmo ato distin-
cuir para separar a licitude da validade e da legitimidade, desde que o
ato tal como se apresenta afete interesses gerais.

66. A relevancia da licitude

E sabido que, “quando se diz ato administrativo ndo se institui um ato
distinto do que na esséncia € o ato juridico regido pelo direito privado
ou qualquer outra classe de direito, porque o ato juridico serd sempre
juridico, distinguindo-se somente pelo regime normativo que ampara sua
existéncia” 9.

A relevincia da licitude e da validade reside precisamente no serem
os atos administrativos atos juridicos, resultantes de concepgdo unitiria
gque ndo desmerece 0s administrativos, embora aparecam como produto
de fungio especifica atribuida ac poder piblico.

A presuntividade, todavia, quanto a licitude e a validade ndo passa
de uma hip6tese atendivel nunca em cardter absoluto, considerando-se em
tese que o ato administrativo perfeito nfo surge de presungdes, mas de
valores que representam adequadas manifestagbes concretas.

Em suma: todo ato que procura produzir efeitos juridicos, inclusive os
atos administrativos, ha de vir licifo nos seus propositos e vdlido nas fina-
lidades permitidas, j4 que o exercicio da fungfio na organizagdo afeta o
variado comportamento publico e de servigos.

67. A importancia da validade

A maportancia da validade por sua vez decorre do poder conferido e do
exercicio da fungfio pertinente, nfio havendo mais razio para distinguir
os atos administrativos pela sua origem, quando o que prevalece sio os
critérios de organizagio politica e administrativa.

No Direito Civil normatizado residem os suportes juridicos doutrindrios
que passaram ao Direito Administrativo, impondo:

— que a validade do ato administrativo requer agente capaz, objeto
licito e forma prevista em lei;

—- que a validade das declaracdes administrativas de vontade ndo de-
penderéd de forma especial, sendo quando a lei expressamente exigir;

—- que nao vale o ato administrativo que deixar de revestir forma espe-
cial determinada em lei10,

De igual maneira, as nulidades a serem apreciadas dimanam das nor-

mas positivas privadas transportadas para o Direito Administrativo, de-
terminando:

91‘ Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
v. 1, p. 271-2.

10 A inspiragio de posicionamento doutrinario vem da origem ¢ da tradigdo
civilista. No Coédigo Civil brasileiro, . 0s arts. 82, 129, 130 ¢ 145.
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— que € nulo o ato administrativo praticado por pessoa sem capaci-
dade funcional;

I

— que € nulo quando for ilicito, ou impossivel, o seu objeto;

rd

— que € nulo quando ndo vier revestido de forma prevista em lei;

— que € nulo quando forem preteridas solenidades essenciais a sua
validade.

A questdo, no Direito Administrativo, & de conceitos juridicos e ndo
de dependéncia cientifica 11, Ficando a finalidade puiblica como o elemento
fundamental de valor qualificado e determinante da plena atividade admi-
nistrativa.

68. Orientacdo analégica e direito

O quid da questdo estd no distinguir na firalidade os efeitos juridicos espe-
rados, todavia, no limite de certas regras publicas ou de direito piblico,
a saber:

— no que diz com a executoriedade que é insepardvel do ato adminis-
trativo;

— no tocante aos motivos de anulag@o, revogac¢do, modificagio ou
extingdo,

Falando de licitude ou validade temos de aceitar que “a lei civil tem
um valor positivo, como lei que &, pois nada se opde a sua aplicagio
extensiva, por analogia, em matéria administrativa® 12,

O quid da questdo, porém, nio se restringe apenas & orientacio ana-
logica, mas aos fundamentos gerais do direito, aos principios que na
pratica decorrem imperativos da teoria geral do direito.

A validade, a bem dizer, é apenas uma pressuposicio e ndo uma pre-
sunc¢io inavalidvel, pois toda mantfestacdo de vontade deve vir “conforme
o direito e por estar este tutelado para alcangar o seu fim” 13,

A ténica do fim publico ou da finalidade ndo impede que o ato possa
ser inguinado de vicios de validade, impugnado ou revisado para afastar
a ilegitimidade motivante de nulidade ou anulabilidade.

Por isso, as duas condigdes primirias de licitude e validade, geradas
dos fundamentos do direito positivo, quando inexistentes, ferem a legiti-
midade da manifestacdo administrativa, prejudicando o ato que surge vi-
ciado total ou parcialmente.

1i. Para Rafael Biclsa, no Direito Administrativo, “as normas do Cédigo Civil
t8ém um valor cientifico indiscutivel” (v. Relaciones del Cédigo Civil con el derecho
administrgtivo, Buenos Aires, 1923, p. 78).

12. Bielsa, op. cit, p. 83.

13. QOswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios gerais de direito administrativo,
Ric de Janeiro, 1969, v. 1, p. 576.



Se a ilicitude compromete o ato sobretudo a nivel de conduta moral, a
invalidade vicia o ato com a violagio da norma, ambas as situagdes quando
concretas, caracterizando-se como espdrias, jd& que na projegdo ganham
flagrante ilegitimidade.

69. Legitimacdo e eficacia

Na organiza¢do administrativa, tanto a licitude (fator moral) como a vali-
dade (fator formal), pressupdem duas condi¢des juridicas de legitimacdo:

— uma do estudo da existéncia da legitimidade;

— outra de verificagio de ilegitimidade.

Na primeira, o problema a equacionar deve ser de competéncia para
a prética do ato. Na segunda, da sua ndo-conformidade com a lei. O ato,
portanto, para ser legitimo, ou legitimar-se, hi de expressar licitude e
validade.

A ilicitude ndo decorre apenas da ndo-conformidade legal, mas tam-
bém da inoportunidade ¢ da inigilidade. A invalidade, da forma do ato,
da incompeténcia, do excesso de poder ou abuso de direito.

A licitude como a validade, a fim de que o ato administrativo venha
legitimado, obrigam completa observincia da norma legal provocando a
andlise de exigéncias intrinsecas para que haja plena eficicia 14,

Como da analise um problema leva a outro, a eficicia do ato admi-
nistrativo resulta da licitude e da validade, e, portanto, por consegiiéncia
da legitimidade depois de reunidos os elementos que se completam na
executoriedade.

Eficaz, com a garantia juridica da eficicia, é o ato perfeito. E perfeito
é aquele ato administrativo prenhe de licitude, validade e legitimidade,
pronto para entrar no mundo do direito e produzir os esperados efeitos.

14. Oreste Ranelletti, La guarantigie della giustizia nella pubblica amministrazione,
Ml_lano, 1937, p. 130; Renato Alessi, La responsabilitd della pubblica amuministrazione,
Milano, 1951, p. 38.
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70. A eficacia na executoriedade

A eficdcia na executoriedade procede de uma série de sucessivos fatores-
clementos que influem na formacdo do ato administrativo perfeito, isto €,
daquele ato que sem vicios entra no umiverso juridico a fim de cumprir
permitida finalidade publica.

Sobretudo nos atos administrativos, com mais rigor que nos atos juri-
dicos comuns do direito privado, hdo de ser estudados os poderes con-
feridos a Administracfo, ou seja, o problema da legalidade substancial
ou da legitimidade in sensu lato 1.

Evidente que, nas relagdes juridicas pablicas, tal como ocorrem nas
relagbes privadas, existem diversas causas geratrizes que viciam os atos
administrativos afetando a sua validade, e, portanto, comprometendo a
sua legalidade.

Embora a importincia diante das finalidades pdblicas néo seja a mesma,
os vicios que perturbam a eficdcia na execugfo surgem quase que OS mes-
mos que acontecem nas relagdes privadas, atingindo em substancia a legali-
dade ¢ num senso mais largo a prépria legitimidade.

Repetimos que, “tal como ocorre nas relagdes de direito privado, o
ato administrativo nfio pode ter a mesma forca, o mesmo vigor, quando

1. Renato Alessi, La responsabilita della pubblica amministrazione, Milano, 1951,
p. 92-3.
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a manifestagio de vontade vicia o ato em sua esséncia, em seu objeto,
atinge a substancia do proprio ato” 2,

Com isso, ou em virtude de vicios que maculam os atos administrativos,
a eficacia fica prejudicada e a executoriedade carente de condigBes, poi-
que da execugdo podem surpreender lesbes ou possibilidades nulificadoras.

71. Gritérios positivo e negativo no exame do ato

O pensamento doutrindrio, no tocante aos vicios do ato administrativo,
desde hda muito consolidou exatas posigdes juridicas, devido aos direitos
protegidos diante da eficacia e da executoriedade das decisdes pablicas.

Essa colocagdo, quanto aos vicios, exchiindo a finalidade que vem da
naiureza do ato, mas observando a finalidade lesiva de direitos ou inte-
1esses, caracteriza-se por meio do estudo da manifestacio de vontade
administrafiva.

A juizo da melhor doutrina e do que na prética acontece, as formulag¢oes
criticas avaliam o ato adminstrativo:

- na sua validade integral e total;

~—- nos vicios prejudiciais que ddo ensejo a nulificagio.

Na primeira hipdtese vinga um tipo de exame positivo ¢ na segunda um
exame de tipo negativo, sendo que em ambos os processos avaliatérios a
preocupacao reside na separagao entre ¢ ato completo nos elementos e o
ato incompleto por falta de um dos elementos.

Esquematicamente, do exame positivo surgem algumas premissas defi-
nidoras ¢ qualificadoras:

— & de que 0 ato expresse uma vontade juridica;

— a de que o ato represente atribuicbes juridicas de poder;

- 3 de que o ato respeite os niveis de hierarquia;

-~ a de que o ato ndo lesione um direito fundado em preceito ju-
ridico,

Nas trés primeiras premissas a falta de exa¢fo administrativa di lugar
2 nulidade geral, absoluta ou formal. Na tltima, de conteGdo pessoal, a
nulidade € objetiva j4 que a Administragio ndo pode violar direitos asse-
gurados 3,

72. Vicio na manifestacdo de vontade

A 1nvalidade, em principio, decorre de vicios na manifestacio de vontade,
pois todo e qualquer ato administrativo deve concretar-se jamais falho
dos distintos elementos que concorrem para a sua formagdo 4.

2. Themistocles BrandZc Cavalcanti, Teoria dos atos administratives, Sic Paulo,
1973, p. 173,
3. Recaredo F. de Velasco, El acto administrative, Madrid, 1929, p. 316-20.

4. Juan Carlos Cassagne, De ios vicios en particular, in El acto administrativo,
Buenos Aires, 1978, p. 267 e s.
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Deformado o ato na sua origem torna-se inidoneo, perdendo a eficacia
¢ passando a ineficaz, tendo sempre em conta que a nogdo de invalidade
vem vinculada & no¢do de ato imperfeito, ato cuja finalidade resulta duvi-
dosa nos efeitos.

Ha os que falando em estado patolégico do ato administrativo separam
os vicios de vontade, dando a cada vicio caracteristica propria na proble-
matica, adotando categorias que nido diferem das consagradas pelo direito
privado 5.

Na verdade, novamente, estamos diante de uma sélida heranca do Di-
reito Civil, porque no direito piblico os vicios que afetam a vontade
assinalam circunstdncias exteriores que podem gerar direitos ou lesdes,
interesses ou prejuizos nas relages provocadas.

Todavia, considerando como voluntaria a conduta da Administragio,
ficamos sabendo que o querer administrativo expressando uma vontade
ndo provém apenas de fatores psicolégicos, mas de um conjunto de con-
digdes que demandam licitude e validade ¢, da lei e dos servigos a prestar..

73. Defeitos dos atos administrativos

O vicio, nos atos administrativos, em geral € um defeito que sendo pre-
judicial violenta a unidade harmoénica dos elementos, invalidando o ato
exercitado no todo ou em parte.

Devendo um ato administrativo para revestir-se de valor juridico ser
produzido em consondncia com a lei, acaso atacado de vicios nfio terd
forca executéria nem condicdes de legitima existéncia.

S6 haverd validade quando o ato refine os requisitos legalmente exi-
gidos para a producdo dos seus efeitos especificos, isto é, “quando se
conforma com o padrido tragado pela lei para o tipo a que corresponde”™ 7.

Nio somente os requisitos (elementos) sfo indispensdveis 4 manifes-
tagcdo de vontade e a formagdo do ato, como também que os componentes
nio venham sofridos de vicios que imperfeicoam o ato atingindo-o na sua
estrutura.

Os defeitos, contaminadores dos atos administrativos, observam-se:

— da indicagfo dos vicios que ferem a vontade na sua expressdo real;

— da inexisténcia de elementos que regulam a formagdo do ato em
cada caso concreto.

Muitas vezes nfo vale a legalidade do fim a atingir caso o ato ndo

venha livre de vicios e integrado nos elementos, os vicios induzindo possi-
vel conduta inadequada e os elementos falhos no complexo estrutural.

5. Juan Carlos Cassagne, op. cit., p. 271.

6. Marcelo Caetano, Principios fundamenigis do direito administrativo, Rio de
Janeiro, 1977, p. 112.

7. Marcelo Caetano, op. cit., p. 131,
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Defeituoso, portanto, € aquele ato administrativo sofrido de vicios ou
carente de elementos, aparecendo os vicios quando verificados como fa-
tores antecedentes que afetam os elementos substancialmente e nos efeitos
que se produzirem.

74 . Natureza dos vicios nos atos administrativos

Tomado um ato administrativo exercitado, cabe ao hermeneuta analisar
a natureza dos vicios para bem apreciar o ato na sua perfeicio ou nas
imperfeicdes, a fim de que a validade seja considerada e a legalidade
constatada.

Antes da verificacdo de existéncia ou nfo dos elementos, os vicios pre-
ponderam ¢ quando denunciados atuam isolados prejudicando o ato em-
bora bem formado constitutivamente, nulificando-o ji4 na origem e por
conseqiiéncia na projecao dos efeitos.

Os vicios que devem ser apurados na sua intensidade e que determinam
a invalidade do ato correspondem:

— a uma condigdo subjetiva;
— ao contelido do ato;

—— a0 motivo;

— as formalidades; e

— 3 finalidade.

Nio s6 por isso, porém, porque dos vicios decorrem uma intengfo, uma
maneira imprépria de agir, um desejo deliberadoc ou nfio conduzindo a

incompeténcia, ao dolo, ao erro, 4 coagdo, & simulacfio, a fraude ou a
insuficiéncia de forma.

Com respeito aos variados vicios, vicios que atingem o ato adminis-
trativo como ato juridico que é, o que importa estd na natureza deles
e de cada um, na sua dependéncia e conformidade com o direito posto e

a ordem juridico-positiva estabelecida®, valendo, antes do ato, a ordem
juridica.

75. A competéncia como medida de valor

Na organizagdo, a incompeténcia faz vicio de competéneia por ser esta
uma condi¢io subjetiva por exceléncia, proibitiva da livre acfio adminis-
frativa, impeditiva da livre manifestacio de vontade?.

Problema de funcfo ou de reguladas atribui¢Ges, a competéncia possui
natureza objetiva quando derivada da lei, constituindo a incompeténcia

8. Julio A. Prat, Los actos y los contratos administrativos, in Perecho adminis-
trativo, Montevideo, 1978, v. 2, t. 3, p. 173-82,

9. V. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da competéncia administrativa, S&o
Paule, 1977,
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vicio essencial da vontade porque entre os demais vicios desnatura o poder
conferido ¢ tira da atividade sua condigfo vinculante a lei na organizacfo
administrativa 10.

Merece do analista acurado exame porque a incompeténcia, viciando o
ato, ndo significa somente falta de exagdo ou excesso funcional, mas
desrespeito & quantidade de poder que na Administracdo “a lei atribui
as pessoas, Orgdos ou agentes publicos para manifestar sua vontade” 11,

Duas situagdes, na doutrina, impSem destaque:

— em se tratando de vontade, do querer administrativo, ndo se deve
apenas aferir a competéncia na razo das limitagOes legais, mas na razio
também das fontes legais;

— na problemdtica da organizacdio institucional, o regime estabelecido
nido & outro sendo aquele de principio assentado na prépria organizagio
politico-administrativa.

Nao s@o livres, pois, as chamadas operacdes de vontade administra-
liva'?, a ndo ser quando lastreadas nos permissivos constitucionais, ja
que a incompeténcia viciando o ato produz efeitos incompativeis com a
natureza juridica da fungio.

76. Vicios da vontade

Na terminologia juridica a expressdo vicios é a que melhor diz com os
defeitos origindrios na estrutura dos atos administrativos, considerando
que a teoria dos vicios no Direito Administrativo relaciona-se com a das
nulidades no Direito Civil.

Ao analisar as nulidades nos seus aspectos peculiares, o Direito Admi-
nistrativo no plano geral do direito ndo foge de conhecer que a infalibi-
lidade da Administragdo comandada por homens faliveis ndio € um valor
de validade ou mesmo de legitimidade.

Dai porque, sobretudo no tocante a responsabilidade, o erro, o dolo,
a coagdo, a simulacfio ¢ a fraude podem como vicios origindrios atingir
o ato mesmo perfeito e o sujeito do ato diante de circunstancias provadas
e das conseqii¢ncias juridicas.

O que se quer, num ato administrativo, nfo é apenas aparéncia de
perfeicio que possa decorrer da integracdo dos elementos, mas aferigdo
da boa conduta interna administrativa e que a vontade declarada ndo
esteja marcada de dividas quanto ao interesse piblico.

10. Na doutrina: Rafael Arnanz, De la competencia administrativa, Madric!, 1967,
p. 32; Jean Rivero, Droit administratif, Paris, 1973, p. 224; Miguel S. Marienhoff,
Tratado de derecho administrative, Buenos Aires, 1965, t. 2, p. 522; Renato Alessi,
Sistema istituzionale di diritto amministrativo, Milano, 1953, t. 1, p. 321

11. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direito admiristrativo, Rio de
Janeiro, 1974, p. 103,

12. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, op. cit.,, p. 30-60.
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Da intengdo ou da vontade exteriorizada provém ou podem provir os
principais vicios, como por exemplo o erro, o dolo, a coagio, a simulagio
e a frande, vicios cuja apuragio independe dos elementos de formagiio
ou da prépria natureza do ato 3.

A nosso juizo, na prética, sfo os vicios que atingem a vontade os de
maior importincia. Ndo se deve desconhecé-los, porque o problema da
vontade no Direito Administrativo € da maior transcendéncia quando sub-
mete a Administrac@o ao direito posto.

77. Os vicios e as elementos do ato

A melhor técnica hermenéutica de apreciagdo dos atos administrativos,
tendo em conta a origem deles ¢ a projecdo que desfrutam no mundo do
direito, serd a de separar os vicios dos elementos dando a cada fendmeno
posicdo que a doutrina ndo desconhece embora procure simplificar afetan-
do realidades na relagdo juridica fundamental.

Sem divida, existem vicios, como existem elementos. Qs vicios dizem
com a vontade manifestada. Os elementos com a estrutura nos regimes.
Os vicios prejudicam os atos na fonte funcional. Os elementos legitimam-no
no processo de formacgdo. Os vicios nfio constituem requisitos. Os elementos
540 0 mesmo que requisitos.

Clarificando, vale o esquema abaixo:

inexisténcia

de faita de exacio ! de causa
[ incompeténcia

VICIOS
{originarios)
erno
DO ATO l dolo
! coacdo
simulagéo

que afetam o conteddo
l fraude

Como vale, também, analisando qualquer ato administrative na for-
magao ¢ estrutura, o realismo do seguinte quadro esquematico:

a causa
ELEMENTOS
a competéncia
{estrutura) o objeto
DO ATO a finalidade
a forma

13. Juan Carlos Cassagne, op. cit., p. 269.
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Estudando os vicios, principalmente os da vontade, verifica~se que a
doutrina aceita as mais diversas colocagdes . Umas integrando os vicios
nos elementos, outras tomando os elementos absorvendo os vicios, embora
todas as colocagdes apontem nos atos a existéncia de vicios e de elemen-
tos a serem analisados separadamente,

Todavia, o método racional, sobretudo para quem observa a dinamica
na atividade administrativa, esti em reconhecer que os atos viciados na
origem ou falhos na formagdo sio todos eles atos passiveis de validacin
ou anulamento.

78. Os vicios na falta de exacao

Exacdo nio € uma simples palavra abstrata no Direito Administrativo, pois
compreende adequado comportamento licito e conduta legal no exercicio
da funcio. Faz problema de obrigacfo-dever, de subordinagdo & lei e &
ordem juridica, de cumprimento das regras implicitas de boa adminis-
tracao.

Ao poder publico cabe, por meio de seus agentes e drghos, a nio-in-
fringéncia das normas aplicdveis, o respeito pelas determinantes de ser-
vigo, ndo podendo por isso agir sem causa ou motivo, realizar atividade
fora do regime prescrito de competéncia funcional.

Tenha-se por exacfio na pratica dos atos administrativos, dentro dos
pressupostos que validam o querer administrative na organizagio, a cor-
reta obediéncia na atividade aos antecedentes causais condicionantes:

— um primeiro impondo harmonia intencional entre a realidade e a lei;

— um segundo exigindo correspondéncia entre ¢ ato € a norma;

— outro terceiro de puro dever juridico no sentido da escolha da de-
cisd3o pertinente.

A idéia da existéncia de causa, de justa motivagdo para a pritica do
ato administrativo, tein suporte na legitimidade imposta pela causa, isto é,
numa razdo de esséncia juridica, numa motivagic que nio tem funda-
mento sé na vontade do agente, mas numa provocacdo exterior resultante
de situagdes determinantes 15. '

A causa, tal como a finalidade, assenta em duas premissas logicas:

- quando responde pelo porgué do ato;
— quando atende o para que do ato administrativo.

A causa imprecisa, ndo qualificada, indefinida, ndo gerando obﬁgagﬁgs,
constituindo falta de exacdo, vicia o ato na sua origem ji que tem relagdo

14, Aqui temos duas preciosas coniribuigdes: Massimo Severo Giannini, Llinser-
preiazione dell’atto amministrative e la teoria giuridica generale dell'interpretazione,
Milano, 1939; Umberto Fragola, Gli atti amministrativi, Torino, 1932,

15. Na literatura especializada: Pietro Bodda, La nozione di causa giuridica deilu
manifesiazione di volontd nel diritto amministrative, Turim, 1933; Maria Rivalta,
La motivazione degli arti amministrativi, Milano, 1960,
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com a finalidade e com ponderadas razoes determinantes que dimanam
de normas ou de fatos naturais 18,

De ignal maneira sucede com a incompeténcia que ilegitima o ato na
organizagdo, incompatibilizando o sujeito com a fungfo, tendo em vista
que a violagdo da competéncia pode carrear a invalidade do ato!7, a
ilicitude no uso das atribuicdes que se compreendem no limite de regras
cujo significado traduz legalidade.

79. Os vicios gue afetam o conteido do ato

Vicios verificaveis, os que afetam o conteido do ato administrativo, pet-
tencem a categorias que dominam o dircito privado. A questio, em exa-
me, resume-se:

— na natureza juridica propria dos atos administrativos;

— no regime jurfdico que tem por finalidade o interesse ptblico.

Tdo importantes como os vicios de falta de exagfo, os vicios da inexis-
téncia de causa ou de incompeténcia que podem suscitar conduta ilegal,
os demais nomeados também maculam os atos administrativos provocando
a ilegalidade.

Localizado o erro, a investigacdo serve para saber se foi espontineo ou
intencional, de fato ou de direito, porque se foi intencional (provocado)
leva ao dolo ja que o agente procedeu motivando voluntariamente lesdes
na ordem juridica 18,

Do erro espontaneo ou intencional (provocado), culposo ou doloso
vamos dizer, decorrem as figuras do erro de fato ou do erro de direito,
ambas envolvendo valores negativos que prejudicam a validade e a efi-
cacia dos atos administrativos.

Basta considerar, na boa doutrina, diante da pratica:
— “ha erro de fato gquando h# ignorincia ou conhecimento imperfeito
de uma situacio de fato”;

— “e erro de direito quando tal ignordncia ou falso conhecimento se
refere a uma regra de direito” 19.

Com respeito ao dolo completa-se quando faz inevitdvel a sancido ju-
ridica, quando o ato nfio expressa o dizer da lei repercutindo em conse-
qlidncias penais e responsabilidade conforme a natureza da infracfo e em
face do descumprimento das obrigagdes. '

116. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
v. 1, p. 331,

17. Fiorini, op. cit., p. 321.

118. Marcelo Caetano, Tratado elementar de direito administrativo, Lisboa, 1941,
v. 1, p. 255,

19, André Gongalves Pereira, Erro e ilegalidade no acto administrativo, Lisboa,
1962, p. 164,
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80. O erro e o dolo

O erro, todavia, pode ser retificado deixando de subsistir ou pode ser
apreciado pela Administracdo, ao passo que o dolo assinala um vicio que
atasta a legitimidade mesmo revogado nos efeitos porque a atuacdo dolosa
conflita-se com o contetido diante da juridicidade.

Também o erro, embora possa ser retificado, enquanto nido o for
efetiva invalidez manifesta, de igual maneira que o dolo, induzindo ao
erro ou caracterizando ma fé, conduz a ilegalidade que afeta os elementos
de validade do ato administrativo.

Sucede que o conceito de dolo no Direito Administrativo pressupoe
conduta irregular e danosa, comportamento decisrio que pela intengdo
formalizada exige responsabilizag¢do funcional em virtude de prejuizos
provocados contra a ordem juridica, ou seja, a responsabilidade soliddria
ou ndo conforme os regimes adotados.

Nio obstante as construgdes tedricas facam-se imprecisas na determi-
nagdo do erro ou do dolo, os juizos de apreciacdo configuram arbitrarie-
dade na manifestagdo da vontade, levando por conseqiiéncia a nulidade
absoluta do ato administrativo.

O erro rcfere-se, assim, ao objeto imediato do ato 2. O dolo, a intengfo
que cause um dano importante 2!, As duas hipGteses, quando ocorrentes,
nulificam o ato na sua origem e na produgiio dos efeitos.

A anidlise, portanto, da invalidez dos atos administrativos, havendo
provado erro ou dolo verificado, deve partir do exame separado dos
efeitos no tocante 3 Administracdo e & posi¢io do administrado, pois o
importante estd em ajustar a atividade estatal ao direito posto.

81. Coacdo, simulacio e fraude

A situacio dos administrados ante atos viciados chamados também de
irregulares, sobretudo diante da inexisténcia de disposi¢Oes expressas
reguladoras, s6 pode levar o hermencuta a buscar regras analégicas no
Cédigo Civil referentes aos sistemas de nulidades.

Passam os elementos inspiradores civis a fundamentais no Direito Admi-
nistrativo jd4 que os textos legais privados sensibilizam de plano o direito,
isto é, influindo nas relagdes firmadas onde a Administragdo aparece
como pessoa juridica embora publica.

Dois pressupostos harmonizam o pensamento doutrindtio:

— quando a vontade administrativa venha afetada por erro, dolo,
coacho, simulagio ou fraude, o ato torna-se invélido, nao obstante a
Administracdo poder convalidi-lo;

_ atingido o contetido por que o ato ndo se ajusta as normas juridicas
vigentes, o ato é ilicito e nulo ndo permitindo a convalidagao.

20. Cassagne, op. cit., p. 279,
21. Iuliec A. Prat, op. cit., v. 2, t. 3, p. 176,
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Por isso, todos os vicios que afetam o contelido do ato sdo distorgdes
da vontade real que envolvendo apenas uma simples declaracdo além do
erro ¢ do dolo podem dar substincia a coagdo, a simulacdo e & fraude,
figuras que constituem violéncia ou arbitrio.

Tanto a coagao submetendo o agente, como a simulacio e a fraude
decorrentes de circunstancias voluntdrias sdo variantes da invalidade que
na problemética aponta duas situagoes:

— o0s atos marcados de vicios, erro ou dolo, coa¢io, simulacdo ou fraude
ndoc s&o revogdveis e sim anuldveis;

— a revogagdo diz respeito aos atos licitos e a anulagdo aos irregulares,
viciados originariamente de ilicitude.

Partindo da premissa de que nenhum ato pode produzir lesio juridica
a direito reconhecido, os vicios como defeitos formais comprometendo o
ato pela ineficicia podem provocar nao sé nulidades mas também medidas
ressarcitorias 22,

Nos modos de gestio, o vicio qualquer que seja ja constitui uma lesdo,
sendo do administrado, da prépria ordem constituida. Surpreendendo como
violéncia ou arbitrio nas figuras da coagfo, da simulagdo ou da fraude,
torna o ato carente de forca juridica 23.

Os vicios nominados, de modos de gestdo, invalidam a legitimidade,
negam a competéncia, permitem o excesso de poder e consagram a vio-
lagdo da lei 2%, Quando verificados nos efeitos comprometem a eficdcia 25.

No Direito Administrativo a coagdo surge da agio de obrigar ou com-
pelir alguém na hierarquia a praticar ou ndo determinados atos, viciando
a vontade e tornando anuldvel a decis@o. Constitui influéncia negativa ou
positiva a efetivar decisGes carentes de vontade legal.

A simulacdo, na prética do ato administrativo, induz a vontade ao erro,
caracteriza declara¢fio enganosa da vontade na sua realizagio e em face
da intencdo tendente a produzir efeitos diversos do que a lei ou a norma
indicam. A vontade real nio é a vontade manifestada.

Na fraude, permanece a malicia ou a mé fé, a intencfio de violentar um
preceito de lei ou 2 norma ¢ fendmeno de ilicitude tanto no Direito Civil
como no Administrativo, surtindo o ato ilegal e lesivo da ordem juridica.
Aqui a vontade manifestada ndo é a vontade real.

22. Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 220.

23. Marcel Waline, Comment un acte administratif perd su force juridique, in
Traité élémentaire de droit administratif, Paris, 1950, p. 4337,

24, Alde M. Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1954, p. 258-60.
25 No direito pernano (Regulamento Administrativo, art. 45), sio nulos de pleno
direito os atos administrativos: a) editados por 6rgios incompetentes; b) contrarios
a Copstituigﬁo ¢ as leis ou que contenham um impossivel juridico; ¢) os editados
prescindindo das normas essenciais de procedimento ¢ da forma prescrita por lei

{(v. (g_?)ustavo Bacacorzo, Reglamento de procedimientes adminisirativos, Lima, 1975,
p. 89).

76



82. A posi¢do no Direito Civil

Nao existe verdade mais realistica do que esta: “a exist€ncia juridica do
Estado, a realizacdo do seu processo ¢ a forma de manifestar-se criam
um sistema juridico estatal que se rege por um regime administrativo” 26,

Conseqlientemente, “as normas de direito privado que concorrem para
integrar o ato juridico nfo destroem a esséncia da fungfio de poder admi-
nistrativo que as aproveita e as aplica” nas relagdes juridicas vinculantes 27,

Nio preocupa que a adesio da doutrina ndo seja unédnime, pois a
realidade ai estd para demonstrar que toda atwagdo quer privada ou quer
ptiblica correspondem a concepgdes unitirias universalmente sistematizadas.

A ténica, no Direito Administrativo, como nos demais ramos do direito,
é de funcio, de contetido e de finalidade, isto €, aqui de fim ptiblico quali-
ficando na organizagfo o interesse, a utilidade, o servigo e o funcionamento
das instituicoes 28,

Se os critérios, nos diferentes sistemas, fazem-se distintos, nfo sdo porém
descoordenados. E isso porque, as nulidades, tendo em conta a natureza
dos atos juridicos, apresentam aspectos que harmonizam as posiches de
direito privado com as colocagOes de direito publico 29,

Quanto ao Direito Civil, pelas suas instituigdes, queira ou ndo, tem
anterioridade naqueles conceitos que se completam no Direito Administra-
tivo, porque também as relages piblicas assentam nos principios gerais
do direito, principios seculares que ndo séo exclusivos dos Codigos Civis.

3. As colocacdes no Codigo Givil

A matéria em foco, se¢ ndo é semelhante é assemelhada, vingando a
funcio e a finalidade como condigdes fundamentais. A fungdo infere-se da
organiza¢io, A finalidede do que, na organizagio, pretende o poder pi-
blico administrativo.

Definida a fungio por meio do agente capaz e a finalidade pelo servigo
a prestar, numa visdo de sintese, os atos administrativos, por serem atos
juridicos, sofrem nos sistemas das mesmas implicagOes de validade e de
eficacia.

26. Bartolome A. Fiorini, op. cit, v. 3, p. 277

27. Fiorimi, op. cit.,, v. 1, p. 277,

28. Rafael Bielsa, Relaciones del Cédigo Civil con el derecho administrative,
Buenos Aires, 1923; Imre Szabd, Les fondements de la théorie du droit, Budapest, 1974,

29. Basta a preocupagio dontrindria para afiancar a influéncia do Direito Civil
na formacdo do Dircito Administrativo. Senfio, vejamos: Gaston Jéze, Georges Vedel,
Jean Rivero, André de Laubadére, Guido Zanobini, Oreste Ranelletti, Francesco
IYAlessio e Umberto Fragola, entre os mais interessados em defender a autonomia
do Direito Administrativo, embora mantenham para a invalidade premissas que ne
fundo nio divergem das privatisias, Todavia, n3o é a guestio da autonomia cientifica
que estd em jogo, mas um problema de principios que atinge a todos os sistemas
juridicos. No passado, a mesma atengdo, tiveram, Otto Mayer, Maurice Hauriou,
Adolfo Posada ou Ernst Freud. Esconder verdades basicas nic é o papel da dou-
trina ¢ nem do pesquisador clentifico.
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Por extensio no direito ou analogia no conhecimento hermenéutico, os
atos administrativos para serem vdlidos dependem de licitude ¢ da capaci-
dade, ficando ao que vimos passiveis de anulagio:

— quando da existéncia de erro ou ignoréncia;

-— quando houver dolo;
— quando provada a coagdo, a simulagdo ou a fraude.

Diante do principio-regra fundamental sdo anuldveis os atos juridicos e,
portanto, os atos administrativos, “quando as declaragbes de vontade ema-
naram de erro substancial”, considerando-se “erro substancial o que
interessa 4 natureza do ato, o objeto principal da declaragio ou alguma
das qualidades a ele essenciais” 39,

Os atos juridicos ¢ também os administrativos sdo anulaveis por dolo
quando este for a sua causa, obrigando que o dolo quando acidental
resolva-se por “perdas ¢ danos”, dada a intencéo direta ou indireta de ferir
direitos protegidos ou entdo negar a ordem juridica estabelecida 31.

A coagdo, entretanfo, no Direito Administrativo, para viciar a manifes-
tacdo de vontade ha de vir lesiva ou danosa, iminente ou recedvel, amea-
¢ando o normal exercicic de um direito ¢ provocando por dependéncia
atuagdo ilicita 32,

A simulagdo, todavia, em face da distorcida manifestacdo da vontade
serd defcito do ato administrativo quando houver intencio de prejudicar
ou de violar disposicdo de lei, afetando direitos ou carreando Igsdes
juridicas 38,

Com respeito & fraude, a figura quando s¢ apresenta traz onerosidade,
presun¢do de garantias feridas, relacdo que compromete o ato pela exis-
téncia de ma {€ na atividade administrativa, ndo valendo o ato que deixar
de revestir forma determinada em lei ou desviado intencionalmente da
finalidade legal 34,

A matéria, contudo, ndo é somente administrativa, porque também en-
volve a problemética constitucional 35. Pela tradigdo e nos principios man-
damentais assegura-se ao administrado protecio contra a ilegalidade ou
contra o abuso de poder na pratica de atos administrativos de autoridade.

84. Responsabilidade por ato administrativo

Como assinalamos, da pritica de atos administrativos, a responsabilidade
nac ¢ a civil e sim a responsabilidade estatal administrativa, uma vez que

30. Codigo Civil brasileito, arts. 86 e 87,

31. Cédigo Civil brasileiro, arts, 92 e 93.

32, Cédigo Civil brasileiro, arts, 98 e 101.

33. Cddigo Civil brasileiro, arts. 103 e 105,

34, Cddigo Civil brasileiro, arts, 129 e 130,

35. Constituigdo (EC 1, de 1969), art. 153, § 21.
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a Administracio quando responde na relagio aparece como pessoa juri-
dica de direito publico 3,

Tal figura de responsabilidade, “também denominada do Estado ou
dos entes estatais por atos ¢ fatos administrativos”, diz que a Administragio
¢ sempre responsavel “por todos os eventos danosos derivados de execucio
da atividade administrativa™ 37,

Quando se fala de responsabilidade administrativa estatal ndo se pre-
tende ver a Administracdo responsabilizada por atos regulares, sim, por
irregulares ou imperfeitos geradores de atentados a lei e aos direitos. O
que se tem em mira € o afo lesivo.

No ordenamento juridico positivo, entretanto, torna-se indispenséavel con-
siderar que s6 os danos inseparaveis da funcdo administrativa traduzem
responsabilidade e reparagdo. Destaque-se que a nocio de responsabilidade
é nocio de medida ligada ao interesse geral.

A responsabilidade, no direito pablico, como a responsabilidade, no
direito privado, reclama trés condigdes convergentes:

— uma do fato gerador de danos;
— outra da existéncia de ato ou fato danoso;
—- mais outra de imputabilidade do dano a uma pessoa determinada 33.

Em face do ato exercitado, o dano cerfo ha de alcangar uma situagio
juridicamente protegida, sobretudo nas hipbteses de incompeténcia, vicios
prejudiciais do ato, violagdo da lei, falta de causa ou desvio de poder.

A determinante da compatibilidade com a lei na atividade administrativa,
“de que a lei é superior 4 vontade da Administragfo e se impde a ela, sendo
por conseguinte nulos ou anuldveis os atos que contrariarem a lei”, é que
faz a responsabilidade 39.

Ha4 responsabilidade, exigindo reparagfo, se vigorando a regra de com-
patibilidade com a lei:

— a Administragio exercitar atos nfio permitidos por lei;
-— no seu comportamento exceda-se além do limite da conduta legal.

Nio importa, havendo danos projetados, o que possa significar a ativi-
dade administrativa, o exame da espécie de lei ou norma, porque ndo ¢
o sentido material ou formal das decisdes que estdo em jogo, mas o ato
prenhe de lesividade, carente de condigdes para finalizar-se.

36. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Responsabilidade estatal administra-
tiva, in Curso de direito administrativo, Sio Paulo, 1979, p. 339-50.

37. Julio A. Prat, La responsabilidad del Estado, in Dereche administrativo, Moii-
tevideo, 1978, v. 2, p. 15-16.

38. Julic A. Prat, op. cit.,, v. 2, p. 33.
39, André Gongalves Pereira, op. cit., p. 38.
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85. Os cinco elementos do ato administrative

Os elementos do ato administrativo na sua estrutura e realidade, embora
a doutrina tome caminhos tergiversantes, sio apenas cinco, qie apareceii
visiveis & de concreta constatacdo na dinfmica institucional.

Ja é tempo, considerando a larga experiéncia no trato das questoes
administrativas, do pensamento doutrinirio abandonar o campo espe-
culativo a fim de reconhecer posigoes 16gicas tornadas exatas nas formu-
lagdes objetivas 1,

L. Na especializagfio, enire alguns notaveis administrativistas que abordam a temé-
tica do ato administrativo, consulte-se: Recaredo F. de Velasco, Alcino Salazar,
Arnaldo de Valles, J. Cretella Jinior, Manuel Maria Diez, Fernando Henrigue
Mendes de Almeida, Agustin A. Gordillo, Themistocles Brandio Cavalcanti, José
R_obt_erto Dromi, Régis Fernandes de Oliveira, Paul Duez, Juan Carlos Cassagne, Ugo
Fort_l, André Gongalves Pereira, Miguel Seabra Fagundes, Fernando Garride Falla,
Raffaele Resta, Julio A. Prat, Umberto Fragola, Oreste Ranelletti, Alberto Ramén
Real, Maria Rivalta, Renato Alessi, Bartolome A. Fiorini, Dario Foligno, Raffaele
.Iusso? Roberto Lucifredi, Michel Stassinopoulos, todos sem exceciio, embora o bri-
‘-h_anp_smo das contribuicdes trazidas, marcando posigdes pessoais ou repetindo analises
histéricas, quando na verdade de ha muito os critérios objetivos sio os dominantes.
Quase 0 mesmo acontece nos CuUrsos Ou NOs MAanuais que de tao numerosos desde a
sutonomia do Direito Administrativo deixamos de mencionar por impossivel, Todavia,
\'olga'ndo:sc o estudioso para o conhecimento dos tratados e dos compéndios,
verificard que as discordincias existentes nio assentam em construcdes praticas ou
que as teorias nio representam senfio complexos posicionamentos divergentes, Direito
hoje positive, o Direito Administrativo estd a exjgir harmonia entre os pressupostos
¢ a realidade do ordenamento juridico, construgdes que, abandonzndo o campo
especulativo, observem a natureza real dos fenGmenos juridico-administrativos,
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Colhendo os bons frutos doutrinirios do que se pensou e disse em
matéria de atos administrativos, acontece nio ser tmpossivel afastando as
divergéncias, dar & probleméatica cunho de sentido logico ¢ de conheci-
mento pratico.

A partit do comego do século, pelo menocs nos paises mais vividos
juridicamente, as diversas tendéncias foram se aproximando, as colocagdes
doutrinarias melhor adequando realidades, permitindo ao analista solucoes
positivas as equagbes administrativas 2,

Atpalmente, por isso, em virtude da evolug@o positiva do Direito Admi-
nistrativo, das suas institui¢cdes e das amplas relagoes juridicas, tornou-se
possivel determinar com rigor nos atos administrativos os elementos de
estrutura € composigio.

A bem ver, observando os atos administrativos na realidade, as diversas
fases que do inicio da formacio lhe ddo estrutura, sem desmerecimento das
variadas construcdes tedricas, € de reconhecer neles a existéncia de cinco
elementos que integrados trazem a unidade.

Desintegrando um ato administrativo entrado no mundo do direito, a
verificacdo conduz a presenca concreta de uma causa motivante, de uma
condicdo competéncia, do que se contém no objefo, o que pretende na
finalidade e o valor do revestimento na forma.

86. Os elementos numa seqiiéncia ldgica

Jamais existe, no universo dos fendmenos juridicos, uma atuacdo efetiva
sem causa, uma atividade sem motivagdo, um ato que na origem nio
tenha sua razdo de ser. Por isso a causa € o primeiro elemento do ato
juridico ¢ do ato administrativo,

Provocada ou n3o, uma causa motivante sempre esta presente impul-
sionando a vontade, seja essa causa psicoldgica, de livre apreciacdo, nega-
tiva ou positiva, fundada na lei ou na norma, em fatos que se transformam
€m atos ou em exigéncias que partam do interesse piblico 3.

Da causa, no ato administrativo, a seqiiéncia depois faz logica no pro-
cesso de formagdo da vontade, porque sem uma causa a competéncia nao
¢ ativada, nem exercita 0 ato quem nio tenha poder para tal no quadro da
organiza¢do estatal.

2. Destacam-se pela grandeza da sua obra: Maurice Hauriou, Otto Mayer, Santa-
maria de Paredes, Gaston Jéze, Rafael Bielsa, Santi Romano, Garcia Oviedo, De
Valles, Goodnow, Alibert, Laband, Leonard D. White, Moreau, herdeiros de expe-
ridncias que bransmititam aos posteros a fim de que se pudesse aos poucos compie-
ender a valiosa heranca deixada por Montesquieu, De Gerando ou Colmeiro. Foi
precisamente a geracic do comego do séeulo vinfe, nem todos agn lembrados, a
que possibilitou o entendimento da mechnica estatal e da necessidade de contenséio
dos poderes administralivos.

3. Recarede F. de Velasco, El acto administrative, Madrid, .1929, p. 188,
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Na seqiiéncia, processo légico, a causa liga-se pela competéncia ao
objeto do ato, & finalidade posterior a atingir, ganhando esse ato entdo
forma qualificada. Formado, o ato comeca a produzir efeitos ji que eficaz,
nio contendo porém vicios impugnéveis.

87. A causa motivante do ato

Evidentemente que a causa quando surge aparece:
— por razdes psicologicas de livre apreciagio;
— por motivos juridicos na procura da finalidade;
— por necessidade de interesse publico a satisfazer.

Sem confundir com motivos, a causa € a primeira condi¢io de validade
do ato administrativo, porém somente a causa sem o suporte legal nio faz
legitimidade na atuago administrativa. Prevalecem, entretanto, os motivos
causais, provindos da lei ou de fatos.

Tomada a causa como razao légica do ato administrativo ou como
elemento relevante do ato publico, a nocdo de causa “é simuitaneamente
um ¢lemento de fato e um elemento legal, € o fato determinante da
categoria juridica do ato”4. Daf sua importincia originaria fundamental 5.

Explica-se a causa no Direito Administrativo pelo seu entendimento
especifico, como uma situagdo objetiva de fato e de direito que “estd na
base do ato administrativo”, ou seja, na sua origem justificando circuns-
tincias finalisticas 6.

Sempre no fundamento origindrio do ato, a causa compreende “um inte~
resse publico tipico”, um efeito juridico igualmente tipico, um interesse e
um efeito sem o que a Administracio nido legitima sua atividade 7.

Néo se confunde nunca com a finalidade, porque a causa “é uma rela-
¢do de adequagdo entre os pressupostos do ato e o seu objeto” 8. Ao passo
que a finalidade tipifica o ato e particulariza a atuacio diante de uma
situagdo de fato ou de direito.

88. A causa na base da relacio

Afirma-se no mundo dos fen6menos sociais ¢ naturais:
— néo existem efeitos sem causa;
— N30 existem causas sem efeitos.

i?. Um?::erto Fragola, GIi aiti emministrativi, Torino, 1962, p. 27-8. Sio bastante
sulis as diferengas entre causa e motive (v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho,.
Curso de direito administrative, Sio Paulo, 1979, p. 141).

5. André Gongalves Pereira, Erro ¢ ilegalidade no acio administrativo, Lisboa,
1962, p. 117.

6. Georges Vedel, Essai sur la notion de cause en droit administratif, Toulouse,.
1934, p. 361.

7. Pietro Gasparri, La causa degli atti amministrativi, Padova, 1942, p. 46,

8. André Gongalves Pereira, op. Cit.,, p. 122,
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A primeira hipdtese € a que melhor serve ao direito e, portanto, aos
chamados fendmenos juridicos. Ndo havendo uma causa, condicio essen-
cial nas relacbes de base, inexistem efeitos a avaliar € nem projegdes
existem sensibilizando a ordem juridica.

Na segunda, t8o i6gica e racional gunanto a primeira, sobretudo no
Direito Administrativo, considerando a atividade estatal, os efeitos devem
corresponder s causas, estejam as causas na lei, na utilidade, na neces-
sidade, no servigo ou no interesse piblico.

O ato administrativo quando impulsado tem origem num motivo-causa,
numa verdade que faz base na primeira relacéio, ficando irrelevante dis-
tinguir a causa do motivo, este, o motivo, surgindo apenas ¢como sucedente
razao determinante.

A rigor, “os motivos apresentam-se como razdes determinantes, prove-
nientes de normas ou de fatos naturais, cujos efeitos determinam ¢ contetido
do objeto do ato administrativo”, tudo tendendo a satisfagfio de fins pd-
blicos ou a satisfacdo de virios fins concorrentes ?.

Sé depois da avaliacho da causa ou, se quiserem, dos motives deter-
minantes € possivel a apreciacdo da competéncia, do objeto, da finalidade
¢ da forma, pois todo ato administrativo como gualquer outro ato juridico
h4 de provir de distintas imposi¢des causais.

Do elemento causa, portanto, desde que avaliada fica estabelecida a
relagdo de base ou o nexo que explica a legitimidade do ato, a razio da
existéncia do ato, ou seja, a exacio do comportamento administrativo
quando sustentada em poderes conferidos.

83. Causa e regime de competéncia

A competéncia, na organizacfo, em virtude da natureza do ato adminis-
trativo, depende da existéncia da causa 0. A causa em si, definindo a
atividade, envolve a juridicidade da atuagfo, na dindmica estatal, signifi-
cando capacidade de agir.

A inclusdo da competéncia como elemento essencial do ato administra-
tivo decorre:

— de poder que s6 da lei pode resultar;
— por conseqiiéncia, do principio da legalidade administrativa.

E a competéncia, na sua expressio normativa, juridica e constitucional,
condigdo de eficécia do ato administrativo, um limite que no plano origi-
nario causal sujeita a Administragio:

9. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrative, Buenos Adres, 1968,
v. 1, p. 331.

10. NWeste livro: Cap. 1, 6; Cap. 11, 14; Cap. V, 52; Cap. VII, 75. Na temética:
Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da competéncia administrariva, 5o Paulo,
1977, Primeiro Caderno, Cap. I; Segundo Caderno, Cap. II; Terceiro Caderno, Cap. §
Quarto Caderno, Cap. II, p. 3, 89, 119 e 207,
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— conforme a matéria;

— conforme a funcgio,

— conforme a jurisdicio.

Ratione materige ou objetiva traduz separacdo concreta de funcdes.
Segundo as fungbes, provém na organizacdo e na hierarquia de atiibuigoes
pertinentes. Na jurisdi¢do, a questdo ¢ territorial, de divisdo do trabatho e
circunscricao administrativa 1L,

De poder, de agentes da Administragdo ou de agentes administratives,
de 6rgaos ou de pessoas, a competéncia impde diante do ato exercitado
respeito pela causa ¢ obediéncia a finalidade, validando a vontade que
tem de ser juridica e possivel.

Havendo a causa motivante do ato ativa-se a competéncia valorando
o objeto, criando contetido na manifestac3o volitiva, dando 3 atividade
condicdes de licitude, legitimidade, juridicidade e legalidade.

90. Competéncia e objeto

A soma dos elementos informadores do ato administrativo pode constatar-se
de dois processos 16gicos de andlise:

— um desinfegrador quando o ato examinado jd entrou no mundo do
direito e passou a produzir efeitos;

— outro integrador a partir da causa motivante até a formalizacio e o
alcance da finalidade.

Na préatica, tanto se observe o ato realizado como o ato por realizar,
congretamente aparecem os cinco elementos todos entrosados, ordenados e
comprometidos entre si, no mais das vezes de facil verificacdo analitica.

Assume relevincia, entretanto, a tipicidade do objeto, porque apos
firmada a competéncia ganha substincia material ou conteido prdprio,
pois ¢omo elemento intrinseco vincula a faculdade de agir a norma ¢ a
finalidade, dizendo a que vem o ato nas obriga¢des criadas.

Obviamente, aceitando o objeto na acepcdo de confeiide do ato, com
referéncia aquilo que no ato se contém, pelo objeto figurado o analista
adquire senso de qualificagio a fim de categorizar a espécic ¢ coloci-la
na exata posigdo relacional 12,

Sa0 os elementos dos atos administrativos momentos diferentes, até
certo ponto de sutis ¢ de complexo destaque na seqiiéncia de formacio
da vontade, mas momentos exteriormente constataveis quando um ato sofre
processo desintegrante de andlise.

11. Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 191-5,

12. Na douirina italiana, para bom exemplo interpretativo, a fregiiéncia do termo
conteddo aplica-se com relaco ao objefo, acontecende que as Imesmas expresses
sejam usadas comumente, £ o que se depreende das contribuicdes de Guido Zanobini,
Oreste Ranelfetti, Ugo Forti ou Umberto Fragola, todos procurando tirar conheci-
mento obietivo do papel que o Direito Administrativo realiza em face da ciéncia
juridica e do ordenamento juridico. positivo,
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Para distinguir um elemento do outro basta anatomizar qualquer ato
separando um a um os elementos, dando a cada momento na formacio
o valor explicativo que possuem, 1sto €, um valor de juizo correspondente
ou a definir isoladamente nada mais que o essencial.

Todavia, nenhum elemento possui autonomia nem pode possuir, por-
que devem aparecer vinculados ou dependentes, respeitados na andlise de
I6gica juridica a causa motivante, a competéncia cometida, 0 objeto-con-
tendo, a finalidade e a forma.

51. Objeto e finalidade

Pelo objeto-conteddo, o ato administrativo na sua categoria fala de fina-
lidade ou de um fim que vem inserto no préprio objeto, de tal maneira
harmoniosa que & nogdo de causa enconire por meio do objeto a real
finalidade a perseguir.

Pois bem, se¢ o objeto esta intimamente ligado a finalidade, 2 causa como
fonte também estd na origem conciliando os elementos em torno de algo
visado, de alguma coisa ponderada que diz com o interesse publico ou de
servico publico.

O fim-finalidade afeta, por 1§80, ‘o contetido e a forma do ato, refletindo
necessidade de qualquer natureza, juridica, econdmica ou intelectual, que
se quer satisfazer, condi¢do causal essa implicita encadeando os elementos
em torno de solugdes 13, '
A finalidade, no entanto, j4 que o objeto n&o esconde Hcitude e pos—
sibilidade, ha de ser predeterminada, longe de ser ambigua porque se
relaciona com o aspecto funciopal do ato representado pelo interesse
piblico ou o bem comum 14,

Tal critéric de anaizse, sobre a finalidade no instante da edicho do ato
administrativo, constitui “o marco da funcfo administrativa e do ordena-
mento juridico”, passando a envolver o principio da legalidade sempre
atuante nos efeitos juridicos 15. '

Na instrumentacdo do ato, a finalidade exterioriza o objeto traduz
executoriedade na exigibilidade, tudo porque o fim do ato é inerente ao
mesmo, no qual o cardter publico ndo prejudica os elementos mtegrados
e que buscam efeitos formalmente definidos.

A aflrmac;ao também, de que a finalidade do ato deve ser moral,
embora a moralidade ndo seja um elemento comporlente destaca jufzo de
valor meritério diante do que possa ser isondmico, justo, eqiiitativo ou de
satisfacdio comum dos interesses pablicos 8.

i3. Recaredo F. de Velasco, op. cit, p. 191; Manoel de Oliveira Franco Sobrinho,
Curso cit.,, p. 143.

14. Juan Carlos Cassagne, La finalidad, in El acto administrativo, Buenos Aires,
1978, p. 222-3.

15. Cassagne, op. cit,, p. 223. : :

16. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, O fato moral no .ato administrativo, in
O controte da moralidade administrativa, Sao Paulo, 1974, p. 81-94,
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Realmente, da finalidade surtem os efeitos, a maneira de como ¢ ato
harmoniza-se com a causa ¢ o objeto, logrando formalizar resultados nio
diversos dos permissivos legais, sem defeitos que o maculem de vicios
quanto aos fins predeterminados.

62 . Finalidade e forma

Contudo, a importincia para o analista estd em conseguir distinguir os
elementos, cada um deles na sua tOnica caracteristica, tomando qualquer
deles no seu aspecto singular, a fim de que a finalidade receba a forma
adequada.

Como a causa reflcte poder juridico, também a finalidade constitui forga
de poder “conferido pelo ordenamento juridico” 7. Ndo se pode, assim,
dissemelhar 08 quatro primeiros elementos essenciais, deixando a finali-
dade carente de roupagem formal.

Com respeito & forma quando escrita “assume importancia decisiva” 18,
Destina-se a concluir um ato administrativo dando-lhe efeitos coercivos e
declarat6rios, efeitos que decorrem validos da perfeicdo no procedimento
adotado.

Pela finalidade, o que se procura, por meio da forma, é dar sentido ao
objeto do ato. Passa, por assim dizer, a constituir uwm resultado que
“determina o efeito juridico produzido pelo ato”, legitimando na extensio
a manifestacio da vontade 19,

Evidentemente, ndo obstante divergéncias doutrinarias “da forma de-
pende o efeito juridico do ato” 2%. S6 pela forma ou formalizagio o ato
administrativo adquire condigdes de executoriedade e passa a existir. A
forma é, portanto, “eclemento preponderante de validade™ 21,

A identificagdo da forma com a causa, a competéncia, o objeto e a
finalidade faz do problema da forma uma questdo de aita relevancia em
virtude de a manifestacio da vontade ganhar significado exterior e tornar
o ato possivel ¢ definitivo.

93. A forma nos atos administrativos

Mesmo que tenhamos a forma como processo de instrumentacdo formal
dos atos administrativos, tal ndo significa que nio existam distintas formas
de criacdo normativa capazes de dar fisionomia 3s variadas manifestacbes
da vontade.

17. Giovanni Micle, Principii di diritto amministrativo, Padova, 1953, v. 1, p. 131.2,

18. Dario Foligno, L'aftivita amministrativa, Milano, 1966, p. 125. Alids, o mestre
italiano aponta apenas trés elementos na formagio do ato administrativo, a causa,
o conteudo e a forma (op, cit., p. 68).

19. Roger Bonnard, Précis de droir administratif, Paris, 1935, p. 34.

20. “Entre outras razdes que fundamentam a malor importdncia da forma em
Direito Administrativo do que em Direito Privado esta a garantia da legalidade no
exercicio da a¢do administrativa” (v. Tito Prates da Fonseca, Ligdes de direito admi-
nistrativo, Sao Paulo, 1943, p. 321).

21. Tito Prates da Fonseca, op. ¢it., p. 322.
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Sabemos que, “a palavra forma ndo poderd ser erradicada jamais do
Direito Administrativo, porque todo o direito é formal”, embora devamos
distingui-la pela fun¢do juridica que o ato realiza ou corresponde exte-
riormente 22,

Por outro lado ndo se deve considerar a formalizagio do ato como
problema de simples terminologia, mas sim como resultado de manifesta-
¢bes juridicas que, ao cumprirem fungdes, resguardam a validez dos atos
administrativos.

Na verdade, querem as manifestacdes, quando formalizadas, dar a co-
nhecer 0 objeto do ato administrativo 23, a sua finalidade e a sua confor-
midade com os efeitos que visam produzir, porque:

— na causa podemos ter uma relagdo de legitimidade;
— na forma, um valor consegilente de validade juridica.

As diversas formas entre os atos administrativos hdo de corresponder
aos efeitos que pretendem produzir ou as situagdes juridicas que pretendem
criar, assunto que abordaremos na devida oportunidade 24,

Na tematica, muito embora as formas dos atos nfio estejam suficiente-
mente sistematizadas, como a forma escrita, porém, faz o comum nas ma-
nifestacdes juridicas, o que importa ao observador reside no estudo do
comportamento dos sujeitos publicos, na perseguicdo de efeitos admi-
nistrativos.

94. Elementos do ato e comportamento administrativo

A atuagio dos sujeitos, das pessoas que desenvolvem atividade administra-
tiva na organizacdo estatal, interessa & ordem juridica e ao Direito Admi-
nistrativo, tdo-somente porque por meio da fun¢io sdo os que praticam
atos concretos qualificados.

Essa a razio pela qual o comportamenio administrativo e a conduta
legal dos agentes ndo consagram o ato administrativo imperfeito ou falho
nos elementos, provocando situagdes:

—- de validade ou invalidade;
— de licitude ou ilicitude.

Tanto o bindmio validade ou invalidade, como o binémio licitude ou
ilicitude dizem com o0 comportamento administrativo e a conduta legal dos
agentes 25, Refletem posicoes de falta ou ndio de exagdio juridica, decisdes
tomadas que podem:

—- ferir o proprio regime administrativo ordenado juridicamente;

22, Bartoleme A. Fiorini, op. c¢it,, v. 1, p. 335.

23. Fiorini, op. cit., v. 1, p. 237-8.

24. Tito Prates da Fonseca, op. cit., p. 323-4.

25. Giovanni Miele, I1 comporiamento dei soggetti, in op. cit, v. 1, p. 11-186,

87



— criar lesividade no tocante a interesses ou direitos protegidos.

Do exame cm profundidade do ato administrativo € que se verificanr
as circunstincias maculantes da legitima atividade, os vicios que geram
recursos impugnativos ou criam as evitaveis situagdes contenciosas 26,

A simples vontade, por isso, ndo basta para o atuar publico, porque
é preciso que a vontade manifestada ndo venha sem causa e ndo atente
contra ¢ principio da legalidade na Administragio, concorrendo para a
efetivacdo de atos danosos, viciosos ou viciados.

Na realidade do problema os atos administrativos justificam-se na plena
eficicia atendidos os elementos que nele se integram, quando:

— condicionados a fatos;
— submetidos a lei ou 4 norma;
— circunscritos a regime de acdo.

Observando os elementos na seqiiéncia logica em que surpreendem, os
chamados vicios que conduzem 2 imperfeicdo dos atos para apuracdo da
ilegalidade sdao a falta de causa, a incompeténcia, a forma viciada, sem
falar na violac@o da lei que afeta o objeto.

No préximo capitulo, em colocagdes de sintese analitica, serdo aprecia-
dos os elementos do ato administrativo em seu dngulo negativo, j4 gue o
positivo diz com o ato perfeito e capaz de produzir normais efeitos juridicos.

26. Neste livro, Cap. VII, 84. Considerando lei argentina, da Provincia de
Mendoza (n. 3.909/77), vem claro com respeito ao objeto-conteido do ato: Art. 30.
O .objeto ou contedido do ato € aquilo que este decide, certifica ou opina. Art. 31, O
objeto ndo deve: a) esiar proibido pela ordem juridica; b) estar em discordincia
com a situagdo de fato regrada por normas; c) ser imprecisc ou obscuro; d) ser
algsurdo on impossivel de fato. O art. 32 ficou assim escrito: “O conteitdo do ato
nao poderda contrariar no caso particular disposi¢des constitucionais, legislativas,
sentengas judiciais, nem vulnerar ‘¢ principio da irrevogabilidade do ato admi-
nistrativo”. :
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104. Ciareza do ato e vontade manifesta.

95. Pressupostos negativos

Nos dois capitulos anteriores firmamos o que se deverd entender por vicios
ou elementos, os vicios maculando os atos administrativos ¢ os elementos
compondo os atos desde a origem até sua final unidade orgénica.

Obviamente h4a um lado inverso ou negativo, permanecendo pressupostos
que valem ser analisados para conhecimento do inadequado comportamen-
to administrativo ou em face da inexata conduta legal, clareando colocagbes
que na prética ndo sdo fortuitas.

Somente entenderemos o ato perfeito na origem e acabamento conhe-
cendo o ato imperfeito ou carente pelo menos de um dos elementos essen-
ciais. A tarefa, no entanto, resulta da necessidade de apreciar o ato como
cle no momento se apresente, perfeito ou imperfeito.

Dois pontos, contudo, na interpretagio do ato valorizam a logica na
apreciagao:

~— 0 da lei ou da norma que antecedem a pratica do ato;

— o da causa determinante provocando a edi¢gdo do ato.

Quanto a causa deve ser entendida como observamos diante do fato ou
diante da leil. Com respeito & lei ou 4 norma hd o dever imperativo de

1. Na tematica consulte-se, embora as posi¢des nio venham harmoniosas: Renato
Alessi, La revoga degli atti amministrativi, Milano, 1956; Juan Carlos Cassagne,
La ejecutoriedad del acto administrative, Buenos Aires, 1971; Bariolome A. Fiorini,
Teoria juridica del acto administrativo, Buenos Aires, 1969; Raffaele Yusso, Motivo
e motivazione nel provvedimenio amministrativo, Milano, 1963; Maria Rivalta, La
motivazione degli ani amministrativi, Milano, 1960,
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submissdo. Resta saber quando o ato independe de uma causa concreta ou
pode ser efetivado sem alguns dos elementos essenciais.

As hipdteses, in casu, sdo previsivels em alguns tipos. de atos que se
enquadram entre os administrativos, mas que na categoria denominam-se
atos de governos ou atos instituctonais, ambos a serem estudados em
capitulos separados.

G6. (ausa e falta de causa

A causa, como elemento essencial, faz requisito positivo. A falta de causa,
um pressuposto negativo. Existindo o ato ndo deve o analista furtar-se do
exame dos aspectos positivos e negativos, pois so assim é possivel falar
de legitimidade ou ilegitimidade, de licitude ou ilicitude.

Todavia, investigar a inexisténcia de causa ndo é uma tarefa de facil
indagacdo. A falta de um dos elementos pode conduzir a ilegalidade, ndo
obstante o problema da causa ser tdo sensivel que adentra o fendmeno
da vontade no entendimento de fatos que representam causas,

Se essencial, a causa tem de vir ligada ao fato e a lei, dando conteddo
declarativo 4 vontade 2. Assim ndo acontecendo, a vontade chega divor-
ciada da causa, improcedendo a atuacio administrativa.

Dificilmente, um ato administrativo sem motivacdo, faltoso num dos
elementos essenciais pode revestir-se de perfeicdo. A motivagho, em razio
da causa, “se bem faz o Conteudo do ato, estd também relacionada com
a forma™ 3,

Portanto motivo ou motivagdo como se queira incluem-se no conceito
de causa, porque todo ato hd de ter uma finalidade, uma causa jurl’dica
exteriorizada justificando a acdo administrativa ‘e, por consequenma ga—
rantindo a legitimidade.

§7. Causa e motivacéo

56 pela integragio dos elementos depois formalizados o ato pode ser exa-
minado elemento por clemento, apreciado no seu procedimento constitu-
tivo j& que o procedimento impugnatério adentra a perfeicio ou nio do
ato no tocante i validade 4,

Pela causa e da motivagdo surgem alguns porqués Imprescmdwels a
avaliacdo dos atos administrativos: _

— permitindo a comprovagdo de que o ato emitido estd de acordo com
_ame'cedentes de fato e de direito que constituen sua causa juridica;

2. Dario Foligno, La formazione dell’atto amministrativo, in L’attivita amminis-
frativa, Milano, 1966, p. 57-141.

- 3. Luis Enrique Chase Plate, Laq moz:mcwrz del acto administrative, Asuncidn,
(1978, p. 11,

4. Alberto Ramon Real, La prueba administrativa, Revista Uruguaya de Esmudios
Administrativos, Montev:deo, 1:90, 197’? Nosso livro, 4 prova admmzstratwa, Sio
Paulo, 1973, p. 71-88. :
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— facilitando as questdes atinentes a interpretagdo do ato diante do
que objetiva realmente atender;

-— abrigando a possibilidade do controle administrativo ou jurisdicional
com respeito & exatiddo dos motivos causais 5.

O problema, na devida colocagio, ndo € s6 de conveniéncia doutrindria,
mas de pura hermenéutica juridica, pois na esfera recursal o que fica
examinado vai decorrer dos meios de prova, da interpretagdo certa para
conhecimento da finalidade e da reclamada ftutela 8.

Sobretudo a tutela, quando exercitada para o controle do ato ou quando
para a prote¢do do administrado, tem um juizo de valor inestimdvel porque
decorrente da ordem juridica, quer exteriorizem-se os atos como irregu-
lares ou mesmo regulares.

98. Interpretacdo do ato administrativo

Geralmente, os meios de prova promanam do ato administrativo posto sob
controle, da interpretagio do ato pelo que representa e da finalidade que
visa perseguir. Considerando que, na sua quase-totalidade os atos trazem
a forma escrita, nao é dificil o papel do intérprete.

Basta ao intérprete, sem diavida, por meio do exame da finalidade,
buscar a causa ¢ a motivagdo. Ganhando forma, o ato que ja precisa uma

intencfio permite-se a exame na aplicabilidade. Qualquer investigagdo hd
de procurar a motivagao ou a causa.

Duas verdades ganham relevo na temdtica:

— uma de que toda atividade administrativa persegue sempre o inte-
resse publico;

— outra de que os atos administrativos regulam interesses gerais e
também particulares.

Na interpretagio, ou por ela, ndo se procura apenas apreciar a fina-
lidade, a existéncia ou niZo do interesse publico. Ndo € propriamente a
conduta da Administragdo perseguindo fins que estd em andlise de critica
objetiva.

Tomado o ato administrativo formalizado, toda interpretacio traz alguns
destaques:

— o de processo de formacao;
— o de regime juridico;
- o de categoria conforme o objeto.

Diante do que a forma impde como valor, qualquer investigagao aponta
nos elementos caracteres proprios a cada um deles, caracteres que nstru-
mentam distintos instantes da formac@o do ato.

5. Miguel 8. Marienhoff, Tratado de derecho adminisiraiive, Buenos Aires, 1969,
f. 2, p. 332.

6. Luis Enrique Chase Plate, op. cit.,, p. 15,
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O que se quer, entdo? E tirar dos cinco elementos do ato administrativo
o gque representa a causa, a competéncia quando especifica, 0 que o objeto
qualifica e a que corresponde a finalidade.

Se existem distintas formas de atos, ha nos elementos, em cada um
deles, caracteres peculiares, dando sentido & causa, nome ao objeto e
definicdo a finalidade. Pelos caracteres, nos elementos, os vicios também
podem ser denunciados.

No mais das vezes, o problema é de tipos, uma questdo de tipologia,
de método analitico no exame intrinseco dos elementos essenciais, de
esséncia intima e objetiva do ato 7. Ou seja, de metodologia segundo crité-
rios que sustentem a perfeicdo procedimental,

99. Posicoes de interpretacdo

Permanecendo davidas sobre o teor da manifestagio da vontade ou sobre
a extensao dos efeitos, “torna-se entdo necessirio determinar o sentido
exato do ato administrativo”, aclarando-se mediante o exame dos caracte-
res a intengdo quanto as formalidades intrinsecas e a forma adequada 8.

Ja que na ddvida, sé pela interpretaciio, é possivel determinar “o sentido
exato do ato administrativo”, embora possam haver presungoes de legi-
timidade ou legalidade, cabe ao intérprete:

— dizer das palavras que se expressam formalizadas;
— conhecer das circunstdncias que possibilitaram a edicio do ato.

Mesmo em se tratando de atos discricionarios, haja ou n#o liberdade
de agir ou faculdade conferida, as decisdes ndo podem indeterminar o
objeto e nem desrespeitar formalidades a serem observadas.

Interpretar, portanto, constitui aqui apreciagdo de valor que atinge os
efeitos juridicos, considerando que o ato nfio venha claro, com significado
preciso, venha estando a exigir conhecimento concreto para sua normal
execucao 9,

Nido $6 isso porém, porque no Direito Administrativo interpretar é dis-
cutir o sentido correspondente ac ato, desde que o ato ndo esteja claro,

7. .Dario Foligno, op. cit, p. 72. Nos vérios aspectos doutrindrios, consultar:
Massimo Severo Giannini, L'interpretazione dell'atto amministrativo, Milano, 1939,
p- 21-36,

8. Marcelo Caetano, Principios fundamentais do direito administrativo, Rio de
Janeiro, 1977, p. 153,

9. Na sua obra classica, de 1939, L'interpretazione dell'atto amminisirative, o
mestre Massimo Severo Giannini secularizou na doutrina pressupostos interpreta-
tivos diffceis de sofrer alteraghes, pois ac que sabemos foi o primeiro na especia-
lizagdo a recomendar a necessidade de uma analise intrinseca do ato administrativo,
Embora a expressio seja nossa, ma sua adaptaciio foi inspirada pelo distinto pro-
fessor da Universidade de Roma.
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nem evidente “na extensdo e qualidade dos efeitos juridicos produzidos
ou a produzir” 19, Na verdade, um ato plblico ndo pode agasalbar incer-
tezas,

100. As maneiras interpretativas

Todavia, como todo ato administrativo vem com forga executdria desde
o momento da edicdo, ocorre que a necessidade da interpretagio nas
hipéteses duvidosas deve partir:

— primeiro, de quem praticou o ato e sabe das razdes que o motivaram;

— segundo, nas controvérsias quem pode corrigir o ato nos distintos
regimes ordenados.

Em principio, portanto, a interpretacdo cabe a propria Administragao,
a fim de que justifique decisdo que nio resulte bastante clara. Depois sim,
da aplicabilidade surgem os meios externos, os corretivos da atuagdo admi-
nistrativa 11,

A doutrina, no entanto, & qual compete velar pela perfeicdo dos atos,
exerce papel de alta importincia quando da andlise intrinseca dos atos:
denuncia pressupostos negativos que prejudicam pela divida o exercicio
das potestades administrativas.

Colocado o problema da interpretagdo em termos préticos, tendo em
vista que os interesses representados pela Administragiio ndo possam subor-
dinar-se, prevalecem maneiras de conhecimento e de entendimento, ja
consagradas:

— todo corhecimento do ato deve ter sentido literal conforme a letra
e o rigor das palavras;

— todo entendimento deve resultar da motivacao determinante confor-
me & natureza imperativa da causa 12,

Logicamente, assim, em face do conhecimento e do entendimento, a
interpretagdo pode acontecer declaratéria, modificadora ou corretiva, le-
vando a medidas de convalidagio, revogacio ou mesmo extintivas dos
efeitos do ato.

101. As solugdes administrativas

As maneiras interpretativas como estdo propostas decorrem de apreciagao
critica ¢ néio s6 de logica juridica, porque a Administracdo que responde
pelo ato pode livremente convalidi-lo, revogi-lo ou extingui-lo.

Da convalidagdo surge a declaragiio de que o ato continua a existir,
conquanto que da revogacdo ou da extingdo o ato desaparece para dar
lugar ou ndo a outro ratificador dos propésitos administrativos.

10. Manuel Maria Diez, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1977,
v. 1, p. 291; Julioc A. Prat, Los actos y los confratos administrativos, in Derecho
administrativo, Montevideo, 1978, v. 2, t. 3, p. 197,

11. Recaredo F. de Velasco, El acte administrativo, Madrid, 1929, p. 270.
12. Recaredo F. de Velasco, op. cit,, p. 271.
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Em qualquer hipdtese, interpretado o ato, desaparecida a duvida ou nilo,
depende da vontade da Administracdo dar as solugdes, afastar os vicios
apontados ou responder pelos efeitos.

Atendendo que a Administragdo “sempre atua na base do interesse
publico protegido pelo ordenamento juridico”, o ato administrativo como
manifestacio concreta e atual ha de vir claro, nunca abstrato, jamais
incerto na finalidade 13.

Nido obstante a interpretagdo fextwal conforme a letra e o rigor da
palavra aparega COmo & a4 mais comum no tocante aos atos administrativos,
pac faz ela a maneira Unica de lisura na andlise da provavel exatidao
juridica.

O problema interpretativo, ndo sendo apenas de linguagem, exige nio
raras vezes no seu equacionamento compreensdo extratextual para a veri-
ficacio da vontade com respeito a finalidade ou do objeto no que diz com
a forma escrita.

102. Interpretacdo e lei

Na verdade, antes de qualquer posicionamento critico “para interpretagio
do ato administrativo, impde conhecer a norma juridica em que assenta
¢ mesmo o sistema juridico a que se liga”, porque nada se realiza sem
que a lei autorize 14,

Cumpre ao intérprete, da andlise textual ou extratextual, procurar
distinguir:

— com que poderes especificos o ato foi praticado;

— se o foi no exercicio de poderes vinculados; ou

— s¢ foi no exercicio de poderes discriciondrios,

Duas importantes razdes juridicas orientam o razodvel proceder inter-
pretativo quanto aos atos administrativos:

— uma de verificagdo “da causa ocasional ou motivo, ¢ a causa final,
tendo em vista sua categoria e o agente que o praticou”;

— outra de conformagdo “com o interesse geral e o interesse praprio
que o caracteriza, segundo sua natureza peculiar” 15,
Porém antes de tudo deve estar presente a lei ou a norma, pois para

ilegitimar-se o ato administrativo hi de afrontar o préprio regime, provado
0 excesso de poder ou o abuso de direito.

Ademais, tantas sfo as sutilezas nas praticas administrativas que ao in-
térprete muitas vezes nio resta outra solucio sendo do confronto entre o

13. Julio A. Prat, op. cit, v. 2, t. 3, p. 197

14. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios gerais de direito admmmra-
tivo, Rio de Faneiro, 1969, v. 1, p. 532.

15. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, op. cit.,, v. 1, p. 533,
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ato ¢ a lei ', Muito embora na aparéncia implicagdes ndo desmerecam o
ato na sua qualificacio juridica.

103. Vontade administrativa e lei

Pois bem, desde a formalizago, o ato administrativo busca definiciio juri-
dica qualificadora. Daf o alcance da interpreta¢do diante da motivagio e
da intengdo, j& que a Administragio pode cometer erros ou equivocos na
aplica¢do do texto legal 47,

Evidente que a importincia da interpretagdo contando com a possivel
existencia de pressupostos negativos somente aconselha o controle interno

ou externo com a exteriorizagdo concreta da vontade, sejam 0s atos regu-
fares ou irregulares 18,

Examinar, portanio, os elementos ¢ o que neles intrinsecamente se con-
tém ¢ trabalho hermenéutico, é tarefa intelectual de conhecimento dos
atos administrativos, esforco de adequagio da atividade administrativa ao
ordenamento juridico e aos regimes constituidos.

A qualificacdo juridica, a verificagdo real dos fatos e a estimacgdo do
meérito correspondem a uma anilise auténtica do ato administrativo, andlise
que em cada caso concreto coloca a Administracdo dentro ou fora da
ordem juridica, na legalidade ou na ilegalidade 1%. Em responsabilidade, pois.

104. Clareza do ato e vontade manifesta

Na hipétese da qualificacio juridica o que se deve observar ¢ a clareza
do ato em face da vontade manifesta, a intima identificagio do ato com
a lei que lhe da suporte, a motivacio fitica com a finalidade e os efeitos
esperados.

Quanto ao exame do mérito, ¢ conhecimento dele integra um juizo
de oportunidade ou conveniéncia, provocando divergéncias no pensamento
doutrindrio apenas em razdo de atividade que a Administracdo efetiva
materialmente 29,

16. Manoeel de Oliveira Franco Sobrinho, Las practicas adminisirativas y el
control de la moralidad, trad. de Ascencio Esquiaga, Buenos Aires, 1977, RADA,
17334,

17. Luis Enrique Chase Plate, op. <it, p. 16.
18. Chasz Plate, op. cit., p. 17.
19. Manuel Maria Diez, op. cit,, t. 1, p. 295.

20. Neste ponto, o do mérito, as questdes controvertidas dizem respeito 4 pos-
sibilidade de cxame ou ndo j4 gque o mérite é para muilos a parie iﬁatingive!_do
ato administrativo. Mas ao intérprete, cuja tarefa é de unidade na analise criu_ca,
as divergéncias de posicionamento doutrindrio pouco interessam, tendo em  vista
que toda e qualquer interpretagdo pode ser textual ou extratextual, “buscando obter
o significade do ato” (v. Julle A. Prat, op. cit.. p. 199}, O problema dos vicios,
desvios ou violagdo da lei sdo outros tantos problemas que hio de merecer cautelas
hermenéuticas,
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De inicio 0 que importa na interpretacio do ato administrativo tem sede
no exame do significado do texto formalizado, na perquiri¢do de que a
manifestacdo da vontade ndo contrariou permissivos legais ou desvirtuou
o interesse chamado piblico.

Antes da vontade administrativa esta a expressa vontade da lei. Cabendo
ao intérprete nas contradi¢des suprir deficiéncias ou falhas cometidas,
observar com referéncia ao Direito Administrativo as regras juridicas es-
tabelecidas.
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sumamio: CAPITULO X
105. A posigio do problema, Atos de governo

106 Atos de império e de gestao.

107. Caracteristicas dos atos de império. Oll atos
108 As questdes de governc ou politicas. .
108. A fungédo na base dos atos. pOlItICOS

110. Juridicidade e legalidade constitucional.
111. Natureza e regime juridico.

112. Administracfo e poder politico.

113. A idnica da discricionariedade.

105. A paosicdo do problema

Dificil de afirmar que os atos politicos ou de governo ndo envolvam o
poder administrativo ¢ a propria atividade estatal administrativa, muito
embora o alcance da finalidade estabeleca distingdes conforme a natureza
dos objetivos perseguidos.

Na verdade aqui vale uma robusta indagagfo, a de que “se os chamados
atos de governo ou politicos se enfeixam entre os atos administrativos”,
tdo-somente por que no geral fogem do controle jurisdicional e ndo pos-
suem ftutela na hierarquia??

No entanto, s6 por meio de procedimentos administrativos eles se reali-
zam e ativam ganhando posi¢do relacional na ordem juridica, efeitos que
ndo se consumam senfio por forca de circunstincias executdrias na area
propria da Administra¢io estatal.

Estamos de pleno acordo, em face da organizacdo administrativa que
decorre da organiza¢do constitucional, da inexisténcia de oposicdo entre
os atos politicos ou de governo e os atos administrativos, ji que de um
modo geral sensibilizam o Estado-poder 2,

De certa maneira na fenomenologia das atividades piblicas, diante de
causas que exigem atos que produzam efeitos, os atos de governo ou poli-
ticos serfio atos de império ao passo que os demais serdo atos de gestdo
na antiga e cléssica definicdo histérica, hoje s6 nas duas situagdes aplicéveis.

1. Oswaldo Aranha Bandeira de Melo, Principios gerais de direito adminis-
trative, Rio de Janeiro, 1969, v. 1, p. 416.
2. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, op. cit., v. 1, p, 417.
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106. Atos de império e de gestéo

A distingdo, que faz categorias determinantes especificas, conduz a dois
conceitos juridico-administrativos:

— 0s atos de Império que sdo os que a Administracdo pratica no uso
de prerrogativas especiais que independem no momento da edicio de tutela
ou de contrale;

- 0§ atos de gestdo, os que a Administracdo exercita na uso de prer-
rogativas comuns na organizagdo para atingir fins exclusivos de servigo
piiblico.

Atendendo a juridicidade, sobretudo a natureza dos efeitos, as causas
e os fatos que aparecem condictonantes, a unilateralidade da atuacéo, tais
atos consubstanciam na extensfo trés propoésitos na executividade:

- ambos possuem critérios finalisticos ndo obstante a diferenga de
contetidos;

— ambos nao fogem dos elementos essenciais a todos os atos admi-
nistrativos;

— os politicos ou de¢ governo porém como os de império prenhes de
discricionariedade.

Em razéo da finalidade perseguida, afora os evidentes pontos de har-
monja com os atos administrativos, os atos de governo sao sindnimos dos
atos politicos 3, Sdo essencialmente discricionarios, adquirinde essa quali-
dade porque inerente a natureza que os caracteriza 4,

Na teoria e pratica dos atos administrativos, colocar os atos de governo
ou politicos entre os atos de império significa dar ao conceito o adequado
alcance juridico, dimensio categorizada quanto ao objeto e as finalidades.

107. Caracteristicas dos atos de império

Voltar a velha divisdo classica, abrangente na doutrina ancid das situagdes
de poder administrativo, destacando os atos de impéric pelas suas caracte-
risticas de conteGdo, nada mais fazemos que facilitar o posicionamento
dos atos de governo ou politicos.

O problema hoje em dia nio é propriamente de divisdo, mas de dis-
tingdo e conceituacio diante de imposicOes realisticas, tendo por mira a
ordem constitucional e administrativa, o que na verdade representam os
atos de goveino ou politicos.

Se ndo é problema de divisdo e sim de distingdo, 0 que se quer bus-
cando inspiragdes histdricas € dar categoria propria a certos atos como os
de governo ou politicos, tao controvertidos no plano administrativo embora
tenham atributos executivos 7,

3_. Recaredo F. de Velasco, El acro administrativo, Madrid, 1929, p. 170.

4. Oreste Ranelletti, Principii di diritto amministrativo, Napoli, 1912, n. 215.

5. Na verdade os conceitos atuais ndc sdo os mesmos dos dois séculos passados,
08 gquc estio nos sérios estudos de Batbie e Laferridre. Com as transformagdes
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Tais atributos, pelas caracteristicas, nascem do exercicio funcional da
autoridade constituida, da percepgido de causas que dizem com o Estado-
poder, do jus imperii justificando manifestagdes de vontade, do poder de
soberania atividado nas esferas administrativas.

Nio se trata, entretanto, de reviver de plano uma divisdo condenada
pela doutrina, mas de aceitar uma distingdo que serve na teoria a prética
de certos atos juridicos, uma vez que sdo comuns os pontos de convergén-
cia entre Administracio e Estado, entre poder administrativo e poder
politico.

Evidentemente, atos de governo ou politicos sdo aqueles atos que a
Administracio exercita como poder piblico, nfo como gestora de bens ¢
servicos. A controvérsia, contudo, estd em saber se tais atos sdo suscetiveis
ou nio de tutela e controle.

Colocam-se, assim, como veremos, os atos de governo ou politicos ao
lado dos atos institucionais e discticiondrios, nos quais as tonicas destacam
relativa liberdade condicionada de agio e execugio,

108. As questdes de governo ou politicas

Apenas no campo doutrindrio, com repercussdes na esfera jurisprudencial,
“desde o advento do Estado de direito”, permanece o problema relativo
ao “grau de controle” sobre os efeitos dos atos de governo ou politicos 6.

Todavia, nos regimes constitucionalizados e no direito positivo o pro-
blema é de lei e de aplicaciio legal, diversificando colocagdes explicdveis
na doutrina, mas dependentes na projecdo de principios que regram a
organizacdo constitucional ¢ a atuagdio administrativa.

Nio subsistem, por isso, critérios tnicos que dominem os diferentes
regimes, pois os atos de governo ou politicos embora “atos administrativos
ante o objetivo que tém em mira” quando surgem aparecem motivados por
circunstancias consideradas superiores 7.

Nos estados de direito, as questdes que se propdoem do exercicio dos
atos de governo ou politicos sfdo trés:

— a da inexisténcia de controle pleno;
— a da possibilidade de controle relativo;
— a do limite dos atos as normas legislativas.

sofridas pelo direito piiblico, o sentido de ato de impéria ampliou-se, tomou outras
caracteristicas. Recorrendo a Batbie (v. Traité théorique et pratique de droit public
et administratif, Paris, 1861) ou a Laferriére (v. Cours de droil public et administratif,
Paris, 1860), depreende-se nio forgando circunstancias faticas que os atos do governo
ou politicos quando praticados nfio passam de atos de autoridade, de império, de
poder.

6. Juan Carlos Cassagne, El acto administrativo, Buenos Aires, 1978, p. 139,

7. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, op. cit,, v. 1, p. 418.
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Na primeira hipbtese, nos distintos regimes constituidos, fica afastada a
idéia da intervencio jurisdicional. Na segunda, o problema nos regimes &
de exame da legitimidade do ato. Na terceira, da existéncia de lei oun
norma, permissivas da atuagdo.

Impossivel, portanto, a nfo ser que preexistam claras disposicbes cons-
titucionais, o exame dos atos de governo ou politicos, tdo-somente porque
na problemditica as questdes envolvem poderes intocdveis ou um limite
de apreciacdo quanto a direitos subjetivos.

109. A fung¢3o na base dos atos

E valida a afirmacio de que os atos de governo ou politicos sdo atos
administrativos por “provirem do Poder Exccutivo™ 8. Na base deles tem
sede a fungBo administrativa, uma atuagdo piblica condicionada a regras
de comportamento juridico.

‘Também vale a indagacio sobre o que se entende por questdes de
governo ou politicas, quando as questdes ao surgirem afetam direitos indi-
viduais protegidos? Significa que pela projegdo os atos possam violentar
situagbes juridicas tuteldveis? Parece que néo.

Incontestavelmente, os atos de governo ou politicos estio a merecer
reparos substanciais, harmonizando a doutrina no tocante aos direitos
protegidos %, tirando o pensamento doutrinario das indecisdes que desnatu-
ram 0s ordenamentos juridicos positivos.

Se o que traz relevo € a funcdo na base dos atos, uma fungde desenvol-
vida por meio do poder administrativo resulta arbitrdria qualquer con-
cepeao que afaste referidos atos do ordenamento juridico mesmo guando
oportunos ou convenientes.

Acentua-se atualmente diante dos atos de governo ou politicos uma
antiga tese que sustenta a vigilancia no funcionamento dos poderes ¢ o
rigor na aplicagdo das leis, entendido que governar e administrar fazem
um mesmo fendmeno conjuntural 19,

Lamentavel que até hoje, em virtude da existéncia de fungdes, nfo fosse
possivel firmar orientacio concreta aproximando o ato de governo do ato

P—

8. Bartolome A. Fiotini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1969,
t. 1, p. 397,

9. Na doutrina francesa: Marcel Waline, Droir administratif, Paris, 1963, p. 217-20;
Francis Paul Bénoit, Le dreit administratif francais, Toulouse, 1968, p. 418-22; André
de Laubadere, Traité élémentaire de droit administratif, Paris, 1970, p. 143-50,

10. As reservas cautelares vieram de Georges Teissier (v. La responsabilité de la
puissance publique, Paris, 1906, p. 41.2), sem querer procurar conhecer a unidade
do poder estatal. JA Paul Duez (v. Actes de governement, Paris, 1935, p. 36) dei-
xava com © Consclho de Estado a orientacio jurisprudencial a fim de que se
qualificassem os atos de governo.
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administrativo, j& que toda investigacio ndo foge dos mesmos elementos
essenciais origindrios ¢ informadores !, de todo ato, no seu conteudo,
ser juridico.

110. Juridicidade e legalidade constitucional

Atendendo que ao estado de direito ou estruturalmente juridico correspon-
dem trés tipos de atos legitimos atinentes as trés funcoes estatais, a da lei,
a judicial e a do ato administrativo, “outra classe de atos nfio existe porque
ndo existe uma quarta fung@o juridica estatal” 12,

Dai porque, no melhor entendimento:

— o5 atos de governo ou politicos sdo atos juridicos que se incluem
dentro da atividade administrativa;

— 0s atos de governo ou politicos juridicamente pela formagdo séo
iguais aos atos administrativos;

—- 05 atos de governo ou politicos sio também atos administrativos
ditados pelo Poder Executivo;

—- 08 atos de governo ou politicos diferem dos atos administratives em
razdo da causa e da finalidade.

Seja qual for o regime politico, os atos de governo ou politicos proce-
dem “de uma manifestaciio direta e executdria da lei fundamental”, das
Constituigbes que lhes déo efeitos exteriores, limitagbes no cumprimento
dos objetivos previstos 12,

Em tese e na pratica, os atos de governo ou politicos ndo podem ser
editados falhos de juridicidade e carentes de legalidade porque superando
o autorizado ¢ permitido fazem-se afrontosamente inconstitucionais.

111. Natureza e regime juridico

Como os chamados atos de império, os atos de governo ou politicos de-
correm necessariamente:

— da natureza da personalidade juridica do Estado;

— do regime juridico que regular a atividade administrativa.

Portanto, em face da finalidade perseguida, a distingdo que houver dos
atos administrativos funda-se em situagdes que tém raizes legais e consti-
tucionais, em motivacdes que na realidade assentam nos principios basicos
de organizaciio politico-constitucional.

O interesse de governo ou politico ndo tem sustentagdo acaso as deci-
soes que se formalizarem por meio de atos ndo encontrem amparo COns-
titucional ou legal, tal como acontece com os chamados atos discricionarios.

11. Ernst Forsthoff, Tratado de derecho administrativo, trad. esp., Madrid, 1958,
p. B83-6.

12. Bartolome A. Fiorini, op. ¢it., t. 1, p. 399,
13. Fiorini, op. cit, t. 1, p. 402,
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Inclusive, chame-se a atenclio para o fato de o Poder Executivo ndo
trabalhar fora da juridicidade ou distante da legalidade, tanto nas relacdes
internas como nas relacdes internacionais 4, ganhando importancia a per-
sonalidade juridica estatal € o regime estabelecido de atuagdo administrativa.

Para que os atos de governo ou politicos tenham legitimidade hido de
vir iguais aos demais atos administrativos, com uma causa dominante,
validos na competéncia, definidos no objeto e na finalidade, sobretudo
revestidos de forma adequada.

112. Administracdo e poder politico

Por forca dos atos de governo ou politicos sabemos que o Estado por
meio da Administracdo intervém editando prescricdes gerais, baixando
normas coercivas, exercitando o jus imperii na medida que interesses supe-
riores 0 exijam.

Convém, entretanto, notar que nesses tipos de atos hd visivel prepon-
deréncia do Estado objetivando os interesses coletivos, a estabilidade das
instituicbes, a seguranca social, a ordem piblica interna, surpreendendo
com especial relevo os atos de policia.

Realizados no desempenho de funcdes politico-administrativas, quando
a Administragdo age por via da autoridade politica pratica atos de governo
ou politicos, de império portanto como conseqiiéncia da unidade do po-
der estatal.

No ordenamento constitucional, o exercicio de atos de governo ou poli-
ticos traduz poder que o Estado possui com suporte no direito, pois do
contrario ndo serd soberano nem terd condigdes decisOrias capazes de
guardar a prépria ordem que representa.

Na extensdo dos propdsitos publicos, os atos de governo ou politicos
dependem da atvagio do poder administrativo, tendo como referéncia:

— a harmonia entre os sistemas de direito e os sistemas administrativos;

— a submissdo ao direito;

— 0 principio da legalidade.

Em matéria de governo ou de politica, no entanto, a Administracio vem
possuida de uma certa autonomia 15, embora nio seja completamente livre

para dispor dos meios nem bastante livre para ndo conhecer do direitc
posto ¢ do principio da legalidade.

113. A tonica da discricionariedade

Resulta inquestiondvel que a discricionariedade é a tdnica ou a nota domi-
nante nos atos de governo ou politicos 18. Dado o cariter qualificador com
que sdao exercitados e as finalidades que pretendem necessariamente atingir.

14. Fiorini, op. cit., t. 1, p. 404,
15. Charles Debbasch, Science administrative, Paris, 1971, p. 37-9.
16. Juan Carlos Cassagne, op. cil,, p. 159.

104



Destarte, os atos de governo ou politicos ndo se exteriorizam sem
amparo legal. Assemelham-se aos atos discriciondrios, embora com eles
ndo se identifiquem porque diante de causas ndo sdo atos livres na escolha
ou na eleicdo das finalidades 17,

De igual maneira, os atos de governo ou politicos, como os atos discri-
ciondrios tém como obrigacdo juridica perseguir em todas as suas mani-
festagbes um concreto interesse publico a fim de ndo se transformarem
em atos arbitrarios 8,

No contetdo ¢ forma surgem como atos legais ndo obstante ndo se
exclua a possibilidade do desvio de ordem counstitucional, j4 que tais atos
de governo ou politicos na sua maioria atuam no campo das relacoes
internas ou das relagdes internacionais 19,

Na verdade, a distingao essencial entre o ato de governo ou politico ¢
o ato administrativo € meramente teleoldgica, pois ambos pretendem satis-
fazer o interesse publico nio oferecendo diferengas quanto ao regime
juridico-administrativo 20,

Vamos, portanto, no capitulo seguinte ao estudo dos atos administra-
tivos discriciondrios, estes na sua expressio de valor juridico nio tio dis-
criciondrios como parecem, nfo menos regrados que evitem a tutela e o
controle diante da lei.

17. Massimo Severo Giannini, Lezione di diritto amministrativo, Milano, 1950,
p. 39-42; Jean-Claude Venezia, Le pouvair discrérionnaire, Paris, 1956, p. 25-7;
Georges Vedel, Droit udminisiratif, Paris, 1964, p. 189-92,

18. Georges Vedel, op. cit., p. 189.
19. Bartolome A. Fiorini, op. cit,, t. 1, p. 406.

20. Miguel S. Marienhoff, Trirado de derecho adminisirative, Buenos Aires, 1965,
i. 2, p. 697,
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114. Discricionariedade e legalidade

Nem sempre a terminologia mo direito piblico ou na ciéncia politica é
a mais precisa na maneira de refletir exatas situagdes juridicas. Nada ha,
no entanto, de maior complexidade, no tocante aos atos de governo ou
politicos. Por si s6 expressam atuacgdes definidas, posicicnamentos qua-
lificados.

Todavia, com respeito aos atos discricionérios, sugerem aquilo que néo
sdo, a existéncia de um poder aberto por traz da atividade administrativa,
uma liberdade de a¢do de que a Administragio ndo desfruta, nem pode
desfrutar diante do ordenamento constitucional e do regramento jucidico.

No entanto, como “a grande maioria dos atos administrativos comporta
uma medida variavel de discricionariedade ¢ de vinculacdo”, a rigor deve-
riamos falar “em discricionariedade do ato ou discricionariedade do poder” 1.
Nao em ato discriciondrio tipificando a natureza de certo atuar admi-
nistrativo,

Na verdade, a imprecisdo conceitual decorre de especulagdes doutrina-
rias quanto aos meios e finalidade, ndo deixando o ato chamado discri-
ciondrio de possuir todos aqueles elementos dos atos administrativos
comuns, ou seja, de causa, competéncia, objeto ¢ forma.

Compete, por isso, ao hermeneuta, tomado um ato in concreto, extrair
dele a vontade discriciondria, a causa determinante da discricionariedade,

1. André Gongalves Pereira, Erro e ilegalidade no acto administrative, Lisboa,
1962, p. 263.
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o limite de liberdade que se da a Administracio para realizar objetivos
publicos conforme pressupostos qualificados 2,

Tais pressupostos, contudo, fazem-se de poder, de um poder que resulta
necessariamente da lei ou da ordem juridica, de fatos que afetam finali-
dades onde os critérios decisorios sio apenas admissiveis na oportunidade
que venha conseqiiente de um dado momento conjuntural.

Nada supera, nos sistemas ou regimes juridicos, a legalidade institu-
cionalizada, a existéncia de ordenamento juridico ao qual se ajusta a lega-
lidade administrativa, j& que a juridicidade domina o exercicio da fungio
publica. Logo, ndo ha qualquer tipo de oposicdo entre discricionariedade
¢ legalidade.

115. Os principios de legalidade administrativa

Inegavelmente, a legalidade na atividade administrativa, como estudamos
em capitulos anteriores ¢ vamos analisar mais adiante, estabelece principios
basicos n3o estranhos no funcionamento da organizagiio as colocagoes
discriciondrias.

As posigdes, com respeito aos atos administrativos, inclusive no que
dizem com os atos discriciondrios, considerando a funcfo, a finalidade
piublica e os interesses afetados, s6 podem ter fundamento em normas
juridicas.

Enunciam-se os principios, dando substancia aos atos administrativos
no geral e aos atos discriciondrios em particular, assim condicionados:

— “toda atividade desenvolvida pela Administracio deve encontrar sem-
pre sustentacio em normas juridicas, qualquer que seja a fonte, consti-
tucional, legislativa ou administrativa”;

— “as normas juridicas regem tanto a atividade interna como externa
da Administragdo por serem inerentes ao principio da juridicidade”;

— “na hierarquia normativa, nenhuma norma ou ato emanado de
orgdo inferior poderd deixar sem efeito o disposto por outra de nivel
superior diante da unidade dos sistemas e da ordem juridica”;

— “penhum ato particular deixard sem efeito o disposto por norma
geral, atendendo o tratamento igualitirio que caracteriza toda atividade
administrativa’;

— *“todo ato particular deve estar de acordo com a norma geral, em-
bora provenha de 6rgdo de hierarquia normativa inferior, inclusive na
descentralizacdo”;

2. Para orientacdo doutriniria: Leén Michoud, Etude sur le pouvoir discrétionnaire
de Padministration, Paris, 1913; Massimo Severo Giannini, /I potere discrezionale
della pubblica amministrazione, Milano, 1939; Bartolome A. Fiorini, La dfscricz‘q—
nalidad de la administracién piblica, Buenos Aires, 1948; Afonso Rodrigues Queiro,
O poder discriciondrio da administracdo, Coimbra, 1948; Juan Francisco Linares,
Poder discrecional adminisirativo, Buenos Aires, 1958; Jean-Claude Venezia, Le pou-
volr discrétionnaire, Paris, 1959.
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—- “toda norma administrativa, geral ou particular, deve ser produto
juridico de processo racional, resultar de preceitos legais, fatos, condutas
e circunstincias geradoras”,

—~ “o poder de criar ou de aplicar normas pela Administragio nada
vale se ndo encontra sua causa em fatos ou normas que justifiquem a de-
cisao que declara”;

— ‘‘para o Direito Administrativo, todos os atos gerais e particulares
devem ter uma causa, razdes motivantes, porque atos nZo podem existir
sem a devida causa”;

— *“todos os atos administrativos podem ser controlados jurisdicional-
mernte, isto porque o direito é razdo e justica dentro da norma” 3.

Quanto 2 legalidade administrativa, repudia atos gue nfo executam a
lei, aqueles atos discriciondrios falhos de conteido juridico, carentes de
causas ou motivos provados, editados na fung¢io, porém fora das regras
de adequada conduta legal.

116. A indeterminacdo da norma

Regrados ou discriciondrios, os atos administrativos hio de configurar na
exteriorizagdo os principios da juridicidade e da legalidade, Ndo sfio os
processos criadores que afastam a Administragio da lei e da norma
juridica.

As maneiras de criacdo, tanto dos atos regrados como dos atos discri-
cionarios, “ndo exclui que tenham iguais origem na juridicidade e na
legalidade” ¢, n3o valendo apenas a indeterminacdo da norma para justifi-
car a discricionariedade administrativa,

A indeterminacdo da norma, sem ddvida, pode provocar a discriciona-
riedade, mas o importante reside na causa e na finalidade, porque mesmo
indeterminada a porma preexiste, podendo ser aplicada por motivacdes
publicas, legitimando assim a intervencio sem quebra do suporte normativo.

O problema, na realidade, quando indeterminada a norma, situa-se na
procura das causas, “na localizagio do poder discricionario”, isto é, na
harmonia entre a causa e a finalidade, na afirmacio de um ato que
resulta de imposta obrigagio administrativa 5.

Considerando o objeto, tendo em conta o conteddo do ato, o que se
pode chamar “substincia do ato”, o fundamental estd na escolha da deci-

31. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho adminisirativo, Buenos Aires, 1968,
v. 1, p. 231.3,

4. Fiorini, op. cit, v. 1, p. 235.

5. ]ean:CIaude Venezia, Le pouveir discrétionnaire dans l'acte administratif, Le
pouvoir discrétionnaire, Paris, 1959, p. 15,
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s80 com forga de vontade, num juizo de conhecimento capaz de validar a
atuacdo administrativa 8.

Em momento algum, a vontade manifestada pode vir divorciada de
motivos justificantes, porque hd sempre uma causa anterior ao ato 7, Con-
dicdes objetivas limitando o poder de acfio discriciondria 8, condigbes que
fazem imperatividade publica.

117. Poder discricionario e ato administrativo

Varidveis as condi¢des, o importante na prdtica estd em fixar:

-— uma nogao precisa de poder discriciondrio decorrente de causas e
finalidades com a intencio de saber o que pretende a Administragio;

— uma relac@o entre poder discriciondrio ¢ ato administrativo tendo
em mira os clementos constitutivos do ato e que lhe d3o natureza na
categoria juridica.

Qualguer noc¢ao, porém, para ser precisa, necessita de colocagdes con-
cretas ja que o Direito Administrativo hoje constitui “um sistema de
normas materiais, uma disciplina das esferas de competéncia, dos poderes
juridicos da Administracdo em relagdo aos particulares” 9.

O que se quer evitar € o arbitrio em face do ordenamento juridico. O
que se¢ quer preservar € a legalidade na Administracdo. Sobretudo proteger
0 ato administrativo na sua criacdio regular e dentro da organizagio poli-
tico-administrativa 10,

Construcdo autbnoma, a do poder discriciondrio € daquelas que sur-
preendem sempre a inteligéncia doutrindria, exigindo colocagfes intelecti-
vas amplas ou menos amplas, onde as limitagdes niio excluem certa margem
de liberdade, nas quais as restricoes ndo contrariam a finalidade publica
que a lei confiou & Administragio 11,

6. Jean-Claude Venezia, op. cit,, p. 19-22. “Quando se fala em discricionariedade,
0 que se tem em vista é uma especial qualificagdo dum poder, a liberdade de
escolha do conteddo do ato em si ou na sua dimensio; quando se fala em legalidade
ou mérito, o que se pretendde significar é a adequagio dum ato a deierminados pa-
droes” {v. Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, Tnteresse piblico, legalidade e mérito,
Coimbra, 1955, p. 216-7).

7. Jean-Claude Venezia, Le pouvoir discrétionnaire et les motifs de l'acte admi-
nistratif, in op, cit,, p. 23-31,

8. M. Eisenmann, Cours de droit administratif, Paris, 1949/1950, p. 335-447,
9. Afonso Rodrigues Queird, op. cit., p. 215.
10, Juan Francisco Linares, op. cit, p. 41, 113 ¢ 247.

11. Haja visto, na Alemanha, os valiosos estudos, de Paul Laband, George Jellinek,
Fritz Fleiner, Othmar Biihler, Rudolf ven Laun, Ernst Zitelmann ou O.tto Mayer;
na Franca. as notdveis contribuigdes de Ledn Michoud, Maurice Hzuriou, Roger
Bonnard, Marcel Waline, Georges Renard, Leon Duguit ou Georges YEdel; na
Italia, as ltcidas posicdes de Oreste Ranelletti, Ugo Forti, Guido Zanobini, Raffacle
Resta, Fnrico Presutii, Massimo Severo Giannini ou Federico Cammeo.
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Sucede com o poder discriciondrio que, ndo podendo a Administragdo
desenvolver atividades a ndo ser para a realizagdo de finalidades publicas,
ele somente se ativa subordinado 4 lei ¢ tendo como limite fatos ligados
a interesses publicos figurados, pois o escopo de toda atuagio adminis-
trativa é o atendimento dos fins estatais.

Encontra-se, por isso, o poder discricionario numa esfera reservada onde
a Administraciio pode ou ndo exercitar atos, adotando solugdes possiveis
vinculadas ao ordenamento juridico, ligadas a determinado comportamen-
to administrativo.

Sujeita a limitagdes, a discricionariedade embora dé categoria a tipos de
atos administrativos n2o faz deles declaragdes que possam produzir lesoes,
muito menos efetiva decisbes que afetam o poder administrativo depen-
dente da lei ou subordinado a ordem juridica.

itua-se a discricionarieda ntre alternativ ais “juridicamente di-
St d onariedade entre alternativas legais “juridicamente d
ferentes” porque trata do “poder de escolher o meio mais apto e melhor
para atingir o fim da lei”, situada que vem “nfo influenciada pelo legis-
Jador” para por meio de atos decidir conforme a conveniéncia ou mesmo
a oportunidade 12,

Submete a seus elementos o ato administrativo chamado discriciondrio
porque a discricionariedade “nfo é um poder arbitrario e limitado” 13, va-
lendo como fundamental a causa de interesse ptblico e a finalidade que
permite a escolha de meios juridicos alternativos.

118. O ato administrativo discricionario

Na verdade, nfdo estimando o valor da lei, o ato administrativo discri~
ciongrio, produzindo um resultado nido permitido, descaminha o préprio
poder de acdo discriciondria, passando a nulo nos efeitos, a viciado por
desvio ou excesso de poder.

Em principio, nenhum controle vinga quanto & escolha dos meios, por-
que a questdo como se propde é tdo-somente de causa, finalidade e devidos
cfeitos. O gue apenas hd é uma questio de condicionamento juridico 14,
de livre apreciagdc no siléncio da lei ou na ado¢iio de medidas motivadas
pela necessidade administrativa.

Na tradi¢fio doutrindria fazem-se discriciondrios os atos que pertencem
a ordem politica ou de governo, os pertinentes aos supetriores Servigos
gerais estatajs 15, os que pela transcendéncia tém cardter tutelar na hierar-
quia administrativa, os que ocorrem fundados numa prestacio devida oca-
sional ou permanente 16,

12. Afonso Rodrigues Queird, op. cit., p. 107.

13, Afonso Rodrigues Queird, op. cit., p. 1609,

14, Recaredo F. de Velasco, El acto administrativo, Madrid, 1929, p. 152,
15, Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 159,

16. Juan Francisco Linares, op. cit., p. 6S.
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Pela sua natureza, os atos administrativos origindrios de poder discri-
ciondrio decorrem também da impossibilidade do legislador prever situa-
¢cOes imprevisiveis ou de indicar os modos de acéo 7, levando a Adminis-
tracdo ao dever de agir, usando de prerrogativas que lhe sdo inerentes a
fim de legitimar certos interesses por forca de certos meios ndo contririos
ao direito.

Considerada a fungdo como um poder-dever, cabe a Administracio
editar atos gestores do interesse publico utilizando dos modos legais ao
seu alcance desde que ocorram circunstincias ou condi¢tes de fato, causas
que nas diversas situacdes justifiquem o ato administrativo 18,

Se por conseqiiente estd sempre atuante com sua presenca o principio
da responsabilidade, tanto os atos administrativos comuns como os atos
discriciondrios quando danosos exigem reparos tutelares, licitude, objeto
possivel e finalidade declarada.

119. Localizacdo da discricionariedade

Estamos a ver que poder discriciondrio, atividade discriciondria e discri-
cionariedade sdo expressOes equivalentes no Direito Administrativo. O
que importa na projecdo dos efeitos é o ato que decorre pela sua natureza
de razdes e causas antes indeterminadas.

Estd claro que, nos regimes ordenados de¢ garantias juridicas assegura-
das, ndo hajam atos totalmente discriciondrios. O problema se coloca no
interesse piblico, na oportunidade do exercicto administrativo ¢ nos mo-
dos de agir 19.

Por outro lado, bem observando, nio hid como negar a existéncia de
um poder discriciondrio, nem autoritdrio e nem arbitrdrio, poder que
oferece 3 Administracio opcdes e alternativas, vérios modos ¢ formas de
atuacio administrativa 20,

Ninguém desconhece na organizagdo estatal, no funcionamento dos ser-
vigos ptblicos vazios enormes a serem preenchidos. Fatos que acontecem
sem previsio normativa, medidas urgentes a tomar diante do siléncio da
lei ou da imprecisdo da norma.

Embora o poder discriciondrio, ou o ato discricionédrio n3o expressem
rigorosos conceitos dogmaticos, a discricionariedade ¢ praticamente uma
realidade, porque na sua esfera prové a Administragiio do que o legislador
nao previu, deixando opgles para decisSes com base no direito posto ou
em normas genéricas 21,

17. Jean-Claude Venezia, op. cit, p. 1356.

18. Afonso Rodrigues Queirs, op, cit, p. 220.

19. Renato Alessi, Sistema istiruzionale del diritto amministrativo, Milano, 1960,
p 103,

20. Michel Stassinopoulos, Traizé des acies administratifs, Paris, 1973, p. 156-60.

21. Renato Alessi, op. cit,, p. 18,
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Como antes do ato estd o fato incidente, a causa motivante geradora
do ato, a norma aplicdvel quando indeterminada na finalidade dd fisio-
nomia e justifica a discricionariedade, isto ¢, as praticas administrativas
protegidas pelos mandamentos contidos numa norma geral.

120. Os atos discricionarios na pratica

Na pritica exteriorizada, verifica-se que os atos administrativos com a
tonica de discriciondrios, envolvem dois aspectos:

—- dos atos que sdo pela propria natureza atos discricionarios;
— dos atos administrativos ¢om parcelas de discricionariedade.

Na primeira hipétese, o ato é discriciondrio pela formacdo e conteddo.
Na segunda, sujeitc & conveniéneia e 3 oportunidade. Em ambas, o ato
administrativo se contém a nivel de decisao de que s6 a Administragio
participa 22,

Sob o segundo aspecto, a aglo discricionaria ¢ exercida “dentro daqucla
gsfera de ag@o constitucional demarcada a cada um dos poderes” 23, No
outro, no sentido da realizacio da finalidade, o problema sem daGvida €
de conveniéncia ou de oportunidade.

Ndo obstante a nexisténcta de rigores dogmaticos, nac se pode elimi-
nar da atividade administrativa os atos discricionérios, nem tampouco
desconhecé-los na pratica costumeira, j@ que a Administracio estd ligada
ao direito “e deve ditar solugbes ante certos fatos fazendo aplicar regras
juridicas”™ 24,

Na temadtica, atos peculiares, de politica administrativa, de governo ou
de policia, os atos discriciondrios sdo aqueles atos insuscetiveis de apre-
ciagdo “por outro poder que ndo aquele que o praticou” 25, compreenden-

do-se neles os pressupostos inaliendveis de conveniéncia ou de oportu-
nidade.

Em face por¢m da ordem juridica e do direito posto, o direito subjetivo
da Administra¢fio ndo pode violentar o direito subjetivo do administrado,
mesmo porque na esfera de atuacfo discriciondria os atos vém marcados
por limites que constituem medidas de poder.

121. Elementos do ato discricionario e fim legal

Entenda-se, portanto, por atos discriciondrios “os que a Administracio
pode praticar com liberdade de escotha de seu conteido, de seu destina-

19% Thlelnznstoc:les Branddo Cavalcanti, Teoria dos atos administratives, Sio Paulo,
p

23. Themistocles Brandio Cavalcanti, op. cit.,, p. Fi2-15.

24. Julio A. Prat, Los actos y los contratos administrativos, in Derecha aa’mims-
frativo, Montevideo, 1978, v. 2, t. 3, p. 34-7,

25. Themistocles Brandio Cavalcanti, op. cit.,, p. 114,
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tario, de sua conveniéncia, de sua oportunidade ¢ do modo de sua rea-
lizagao” 28,

O ato administrativo, surgido da discricionariedade, de poder discricio-
nério, “ganha relevincia juridica quando a Administrag&o necessita tutelar
interesses pablicos”, prevenindo meios para a consecugfio de fins, esco-
thendo os modos juridicos adequados s finalidades perseguidas 27.

Contudo, resulte o ato administrativo de poder discricionério, ndo pode
prescindir dos seus elementos, de uma causa dominante, de uma finalidade
e de forma prescrita, tendo em consideracdo que ndo atendido o fim legal
hé excesso ou abuso a denunciar.

Ao aceitar potestades discriciondrias administrativas, o legislador “in-
corpora ao quadro dos seus principios juridicos um elemento de movi-
mento que permite 3 Administragio responder as variadas exigéncias do
interesse publico”, sem quebra do ordenamento positivo e dos preceitos
legais 28,

A questdo estd em saber onde comega o poder para a pratica de atos
discriciondrios e onde termina, porque esta é uma questio juridica e néo
de simples apreciacio administrativa, j4 que fora dos limites permitidos o
ato praticado adquire flagrante ilicitude 29,

No melhor entender, figurada a relagio entre causa ¢ finalidade, o
abuso da potestade discriciondria “equivale a uma extralimitagdo™ 30, de-
vendo a Administragdo, para que o ato seja licito, respeitar as limitagOes
externas diante da finalidade e as internas que se impdem no regime de
competéncia.

122. Atos obrigatérios e facuitativos

Na discricionariedade, em face da permitida atuagdo do poder discriciona-
rio, diante de opgdes e das alternativas os atos emanados sao obrigatérios
e sdo facultativos. Do exame da causa depende a natureza da manifestagao
piblica. Da exigéncia da finalidade, a forma que deve envolver a decla-
racdo de vontade.

Explica-se. Se na discricionariedade hé forca do poder-dever movimern-
tando a fungdo, a pritica do ato torna-se obrigatéria porque acima da
posicdo administrativa estd o interesse piblico maior, a necessidade de
um ato gue venha dar solucio a situacdes emergentes nascidas de fatos.

26. Hely Lopes Meirelles, Direite adminisirativo brasileire, $ao Paalo, 1975,
p. 134,

27. Bartclome A. Fiorini, La discricionalidad cit., p. 38,

28. Fritz Fleiner, Instituciones de derecho administrativo, trad. esp. Barcelona,
1933, p. 117,

29. Fritz Fleiner, op. cit,, p. 119
30. Fritz Fleiner, op. cit, p. 116-22.
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Entretanto nio obriga a Administracdo 0 que ndo s¢ impde por meio
do interesse coletivo especifico, passando os critérios decisérios a depen-
der exclusivamente de condigdes insertas nos textos normativos, ficando
o exercicio condicionado e ndo obrigatério. E o ato que se edita € apenas
facultativo.

Afastando dispensaveis complexidades especulativas doutrindrias, dois
exemplos apresentam-se vilidos:

— dos chamados atos obrigatdrios praticados em virtude de calami-
dades publicas ou comog¢des sociais, de vinculagdo regrada per lei;

— dos chamados facultativos onde a conduta administrativa submete-se
a um dado momento juridico nfo balisado porém por interesse pdblico
maior.

De igual maneira, dois outros destaques apresentam suma importincia:

— um quanto 2 existéncia de “presun¢do em favor dos poderes dis-
criciondrios na Administragdo em escolher a ocasio oportuna para agir,
quando falta texto expresso a respeito”;

— outro “quando na falta de texto expresso” a Administracio fica
obrigada a agir “dentro dos poderes discricionédrios para atuar scgundo o
seu critério” 81,

Realmente, seja qual for pelo contedido a natureza dos atos adminis-
trativos discricionérios, eles aparecem simples quando editados dentro dos
limites projetados pela dimenséio da lei e técnicos quando circunscritos aos
limites legais conforme juizo de conhecimento qualificado em fatos 22,

Generalizando, em face da necessidade iminente ou nio do atuar ad-
ministrativo, os pressupostos fazem condicdes legitimas para o exercicio
dos poderes discriciondrios e suficientes os atos deles emanados quando
nfo viciados nos elementos, sobretudo no tocante 4 causa geradora e 2
finalidade esperada.

123. Objeto dos atos discricionarios

Qual o objeto da discricionariedade ou dos atos administrativos discricio-
nérios? Resposta: cobrir ou completar a norma incompleta e indetermi-
nada, visto que os motivos determinantes correspondem aos distintos
elementos dos atos administrativos 33.

Quando a Administragdo, conhecendo fatos, em face de motivos deter-
minantes movimenta a funcfo, o ato administrativo discriciondrio é o Yinico

31. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios gerais de direito adminis-
tfrativo, Rio de Janeiro, 1969, v, 1, p. 424,

32. “Assim, relativamente aos primeiros basta respeitar, de forma genérica, o
interesse coletivo, a0 passo que com referéncia aos tltimos deve considerar, ainda,
0s elementos de fato especificados pela lei; dai a possibilidade de maior controle
pelo Judicidrio mestes casos que naqueles, quanto a0 exercicio abusivo do direito”
(v. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, op. cit,, v. 1, p. 424-5).

33. Bartolome A. Fiorini, Manual cit., v. 1, p. 237,
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instrumento capaz na legalidade de prover situagbes ndo amparadas cla-
ramente nos fextos legais normativos.

Na dinadmica administrativa, “o principio juridico de que todas as nor-
mas de dircito tem sua causa e razdo em outras normas” explica a dis-
cricionariedade quando a causa e a razéo assentam nos fatos ¢ tém suporte
na necessidade administrativa 34.

Daqui nasce o ato administrativo discriciondrio eficaz, ato juridico e
legal realizado por meio da competéncia na fungdo, aplicavel por forga
de processo firmado em fatos antecedentes, predeterminando uma atuagdo
diante da indeterminacio ocasional da norma.

Qualquer seja o Ambito do ato administrativo discriciondrio, quando
emitido deverd trazer as qualidades juridicas dos atos administrativos co-
muns ¢ regrados ¥, Na base origindria do ato estd a fungio pertinente, um
interesse juridico que é pblico e nfo pode desconhecer situagdes impostas.

34, Bartolome A. Fiorini, Manual cit., v. 1, p. 240.

35. Jean-Clavde Venezia, Le pouvoir discrétionnaire dans lordre juridique, in
op. cit,, p. 151-39.

115



SUMARIO: CAPITULO XII

124. O ato institucional como categoria

juridica. OS atos
125, Poderes e competéncia. } . X i
126. Ato e fungdo politica. institucionais

127. Atos fruto de poder constituinte.

128. Atos de contetido politico.

129. A causa nos atos institucionais.

130. Atlividades transilorias no tempo
juridico.

131. Conformidade com ¢s poderes
outorgados.

132. A temporalidade nos efeitos.

133. Os atos na extenséo.

134, Qs atos institucionais e a lei.

135. O exame das situagbes juridicas.

136. O elemento causa e o elemento
tinalidade.

137. Razbes de fato e de direito.

124. O ato institucional como categoria juridica

Na sua atipicidade aparente, o ato institucional acolhido pela doutrina
contém-se naquela drea livre entre o que é constitucional ¢ o que é admi-
nistrativo, marcado porém de indisfargdvel conteiido politico.

A primeira vista, nos seus contornos, diante de motivos e figuragbes
concretas, traz consigo a ténica da excepcionalidade, embora no seu as-
pecto teleoldégico quanto as causas finais assuma cariter singular admi-
nistrativo.

Na sua categoria o ato institucional resulta de uma nog¢do conceitual
integrada, ac mesmo tempo de governo ou politica e de administragdo na
sua forga de executoriedade.

Diante dos numerosos atos também chamados de governo, os institu-
cionais jogam com principios e normas constitucionais vinculadas a orga-
nizagio estatal!, nio obstante no momento carecam de efeitos juridicos
diretos sobre os administrados.

125. Poderes e competéncia

A rigor, claro estd que no ato institucional os poderes que permitem a
competéncia devem ser exercitados sempre que os interesses estatais o
imponham, sujeitando a iniciativa ao controle politico e nio ao controle
judicial 2,

1. Miguel S. Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires,
1961/1970, v. 2, p. 755-62.

2. Juan Carlos Cassagne, El acto adninistrative, Buenos Aires, 1978, p. 165-8.
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O poder de editar passa assim a vinculado na apreciagio da conve-
niéncia ou da oportunidade, vinculacdo que entra numa zona que é mais
politica do que juridica, isso em virtude do legislador ndo ser capaz de
prever a variedade de circunstincias em que o Estado seja necessaria-
mente chamado a intervir.

Na finalidade o ato institucional assemetha-se a um ato declaratério
que aceito como de atuagio administrativa na esséncia possui a intenc¢io
de atender uma situa¢fo preexistente ou que se considere como 1al estando
a exigir imediatas solucdes.

Em matéria de forma aparecem como atos administrativos de governo
ou politicos, podendo ndo se regular exatamente pelo Direito Adminis-
trativo. Surgem, no entanto, exigindo processos executérios que ihes em-
prestam cardter de acdio administrativa.

Nio vamos querer investigar ou discutir a vontade que fica por trds
do ato institucional. O ato em questdqo hd de ser examinado sob prismas
subjetivos publicos, ainda que formais ou textuais na ordem constitucional.
A vontade, que nele se manifesta, ndo € de simples expressdo normada,
& sim, de projecdo material num dado momento politico-social.

126. Ato e funcao politica

Na verdade, mesmo a parte qualificado, o ato institucional vem ligado a
natureza da funcdo politica, surgindo o interesse geral como principio fun-
damental do tipo de funcfo, fazendo-se caracteristica do exercicio a liber-
dade de opgdo entre as virias e possiveis solugdes 3.

No tocante aos meios a empregar, tendo por mira a defesa dos nomi-
nados interesses nacionais ou a garantia da seguranca interna, o ato ins-
titucional como ato proprio de governo transformando-se em instrumento
jurfdico do exercicio da fungfio sensibiliza o Direito Administrativo e pre-
vine a atuacfio do poder politico.

Da npecessidade de categorizar, portanto, decorrem os preceitos prat-
cos, a finalidade que se constitui finalisticamente definindo relacSes entre
as funcles estatais, dando a cada ato conexDes legislativas sem com isso
deixar de submeter-se a condigfio executiva que virtualmente ¢ adminis-
frativa,

Ndo é nada ficil, jamais o foi, separar ou distinguir com preciso a
fun¢do governamental da funcio administrativa, sobretudo em razdo da
forma por que se traduzem os atos de governo ou politicos, atos que nao
podem de plano subtrair-se & disciplinacio juridico-administrativa, inclu-
sive o instifucional no processo executério 4.

3. Marcelo Caetano, Direito constitucional, Rio de Janeiro, 1977, v, 1, p. 213,

4. Todo Estado, pelos seus poderes e drgdos, transforma-se em instituides, nfo
importando 2 natureza do regime politico. Transforma-se em valores sociais abstratos
e represemtativos, assentes em normas legais ou costumeiras. Todo Estado, pois, cot-
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Embora a questao da denominagio ou de indole juridica possa trazer
Imprecisoes, nio se pode deixar de aceitar a existéncia do ato institucional
como atuacdo constitucionaimente valida, ja que possui realidade iegtsia-
tiva e jurisprudencial %, ou seja, conceito de cardter préprio ou regime

juridico especifico.

127. 'Atos fruto de poder constituinte

Nunca é bom para o observador jurista desconhecer realidades vivas nc
mundo do direito piblico e politico, Nio cabe ao analista da verdade
ignorar sem examinar atos que ai estdo produzindo efeitos 6, atingindo
relagbes de direito, reformulando pela intengfio posigdes pragmadticas, al-
terando num adcquado momento a relagiio constitucional.

O problema & primeira vista fundamental da revisdo judicial de toda a
categoria de atos esbarra diante de contingéncias circunstanciais politicas
mevitaveis. Todavia, para que ndo se dé conflito de poderes, a simples
figuragdo da irreversibilidade torna pacifico o entendimento 7,

Ainda que os atos institucionais venham a surgir “como fruto de um
poder constituinte paralelo ao do Congresso Nacional”, a exemplo de
como na tradicdo aconteceu no Brasil, nem por isso deixam de ser assi-
milados pelo direito piblico, impondo em face da sua execucdo a insus-
cetibilidade da apreciagdo judicial 8,

De certa maneira 10gica, racionalizando o conceito por motivo da fle-
xibilidade inerente a ampla atividade estatal, o ato institfucional tal e qual
o ato de governo ou politico “é aquele que promapa do governo, do
exercicio do poder politico”

Portanto, a impossibilidade no momento da revisdo judicial atinge de
plano o ate com provada for¢a constituinte, origindria de objetivos que
visam diretamente a defesa do regime e das instituigdes.

responde a um principio de instiluigdo, colocado naturaimente acima dos individuos
e dos grupos. Vale para o ato institucional, nos momentos possiveis de crise, a norma
mmperatwa da unidade do poder estatal. Quanto i instituicdo, aparece como de per-
manéncia indefinida, com atuacdo unificada ¢ uma estrutura organizada (v. L. Re-
caséns Siches, Tratado general de socivlogia, Madrid, 1975, p. 460).

5. Agustin A. Gordille, Tratade de derecho adminisirative, Buenos Alres, 1973,
v. 2, p. XVI, 6, 7 ¢ 47, nota 24. Diante de uma realidade politico-conjuntural, nio
importa que sejamos contra ou a favor, tal como dispde o mestre argentino. O que
mporta € o fato-ato a ser examinado. Por estarem excluidos de apreciagdo judicial,
nem por isso os chamados afos institwcionsis deixam de existir, exigindo atuagio
executdria e procedimentos administrativos adequados.

102. Paulino Jacques, Curso de direito constitucional, Rio de Janeiro, 1977, p.
e s,

7. German J. Bidart Campos, Derecho consiitucional del poder, Bucnos Aires,
1967, v. 2, p. 10-30,

8. Marcelo Caetano, op. cit., v. 1, p. 588.

91581. Cretella Janior, Curso de direito administrative, Rio de Janeiro, 1971,
p. -9,
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128. Atos de contedo politico

De conteddo politico, o ato institucional, forma de atividade politico-ad-
ministrativa prevista na Constituigdo, incorporado ao texto constitucional
como mandamento nas disposigdes gerais e transitérias, tendo como fina-
lidade a aplicagdo da lei em cada caso concreto, impde-se como categoria
a parte entre outros atos administrativos i,

Num ponto bastante sutil, o0 ato institucional diferencia~-se dos atos de
governo ou politico porque para estes ultimos basta a simples invocagio
dos motivos, ao passo que para o3 institucionais ¢ preciso ¢ amparo em-
bora transitério do fundamento constitucional.

Diferem também dos atos discriciondrios tdo-somente porque a discri-
cionariedade ¢ uma faculdade que nio dispensa o apoio da lei, conguanto
o$ institucionais tém suporte em forga constituinte assegurada numa Cons-
tituicBo para a preservacéo das instituigbes vigentes.

Dois pressupostos faticos incidem sobre as causas primérias que dfo
origem ao ato institucional:

-— dentro dos periodos revoluciondrios, de transformacéio de valores na
ordem politica, o ato institucional necessita independer da apreciagio ju-
dicial;

-— nos periodos normalizados, das instituigbes vivendo harmonicas com
os fins, embora a tonica politica seja determinante, o ato institucional é
passivel de apreciacio judicial.

Nido & porque o ato institucional exteriorize-se certo ou duvidosamente
aplicado que ele deixa de existir a nivel constitucional ou como ato sin-
gular administrativo provindo de forca constituinte,

129. A causa nos atos institucionais

Circunstancias existem em que a medida possa vir sem causa ou mesmo
ferindo consagrados direitos individuais, passando logo depois a exigir
pronunciamento judicial. Nada mais temerdrio do que afirmar a priori
que um ato institucional nfo possa trazer ou provocar efeitos lesivos.

De direta ou imediata eficicia mandamental, mesmo no instante da
aplicacdo produzindo lesdo ou constrangimento, prepondera o elemento
constitucional impondo que se busque a existéncia ou a inexisténcia do
fato, mas do fate em razdo das regras de natureza publica.

Em principio-tese, “quando se diz que os atos de algum poder, prati-
cados no passado, em virtude de alguma regra juridica de competéncia,
ndo podem ser objeto de apreciagdo judicial, tal enunciado nio pré-exclui

10. Tit. V, arts. 181 e 182, da Emenda Constitucional n. 1, de¢ 17 de outubro
de 1969. V. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Origens constitucionais.q funda-
mentos juridicos; Relacfio de competéncia especifica, in Da competéncia administrativa,
Sao Paulo, 1977, p. 33-4.
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a competéncia da Justica para verificar se o ato foi praticado com obser-
vincia, ou se a resolucfio foi tomada com a observincia do estatuto que
se menciona” .

Por certo, enquanto nio se apagam as regras juridicas incidentes numa
Constitui¢iio, todo problema de apreciagio judicial é problema de futuro,
nem por isso deixando-se de levar em apreco a verdade de que os atos
institucionais fazem categoria especial ou singular na teoria dos atos de
governo 12,

130. Atividades transitérias no tempo juridico

Incontestavelmente ndo € prudente confundir os 6rgdos do Estado-poder
com as funcdes apenas explicitas ¢ nem tampouco com atividades que
normalmente as especificam. Contudo, sejam algumas atividades transi-
torias, no tempo juridico produzem atuacio inaprecidvel nos efeitos ime-
diatos e ndo mediatos.

S6 razdes histéricas, na teoria e préitica da separagdo dos poderes,
conseguem explicar controvérsias que justificam em certos momentos o
Poder Executivo desdobrado na ordem governamental e politica, desdo-
bramento esse no limite de prerrogativas que enfeixam permitidos condi-
cionamentos constitucionais.

Tais atos caracteristicos, entretanto, passada a fase de transitoriedade,
poderdo ser objeto de apreciagdo “se em sua consecugdo ferirem direitos
subjetivos dos individuos ou desconhecerem a ordem juridica normativa
vigente, segundo a maior ou menor extensio das atribuicdes conferidas
ao Poder Judiciario” 13,

O equivoco que atrai a doutrina reside no fato de nio conseguir con-
ceituar com adequada precisdo dogmatica na aciio do Estado-poder quais
aqueles atos de regime politico ou aqueles atos que ampliam limites fun-
damentados nas diretrizes constitucionais,

Pelo observado, a questio como estd proposta nio é apenas de nomen-
clatura, pois no 4mago atinge pelo exemplo dos atos institucionais finali-
dades proprias, situagGes juridicas objetivas e que se podem transformar
em subjetivas, tendo em conta o exercicio momentineo de poderes auto-
ritarios.

Na expressdo de pritica politica governamental, admitindo largo con-
ceito para os atos administrativos, a distincdo qualificadora apega-se ao
mével de conteddo politico 14, no modo direto ou imediato de produzir

11. Pontes de Miranda, Comentdrios & Constituicio de 1967 com a emenda n. I
de 1969, Sio Paulo, 1972, v. 6, p. 425.

12. Pontes de Miranda, op. cit,, v. 6, p. 437.

13, Oswal.do Aranha Bandeira de Mello, Principios gerais de direito administrativo,
Rio de Janeiro, 1969, v. 1, p. 47.

.14. Em te§e e na douirina: Paul Duez, Les actes de gouvernement, Paris, 1935;
Michel Dendias, Les actes de gouvernement, in La fonetion gouvernamentale et
les actes de son exercice, Paris, 1936.
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efeitos afastando o controle da Justica e dando atividade ao Executivo
nos termos legais emergentes e constitucionais.

131. Conformidade com os poderes outorgados

Permanece, contudo, no tocante & executoriedade de certos atos instifu-
cionais o grave problema juridico da possivel nulidade. Se a agdo de forca
politica faz-se de conformidade com os poderes outorgados vale e estad
fora de apreciagiio judicidria. Em caso contririo “a decretagdo judicial da
nulidade pode ocorrer’ 15,

Também, além da nulidade por disconformidade com os poderes ou-
torgados, surge o problema da revisdo que, tomada a rigor, decorre de
dois motivos:

— em virtude do desaparecimento das causas que justificaram a me-
dida excepcional, porventura exauridas na sua extensdo temporal, apre-
ciadas entdo quanto A desconstituicdo do fato;

— pelo submetimento ao mesmo poder do exame da regra politico-
juridica que na sua pratica ousou ferir direitos protegidos e tutelados pela
rigidez constitucional.

Dessarte, 0s atos institucionais, atos de governo ou de comando politico,
como todos os atos do Poder Bxecutivo, “inclusive os ditados no exer-
cicio de uma atribui¢io outorgada de forma direta e imediata por uma
disposicdo constitucional expressa”, embora sujeitos a regulamentagio le-
gislativa sfio atos quem sabe nulificiveis e revisiveis 18.

Essa é a tese, pelo menos, nas modernas Constituigées. Entre o que
est4 afirmado no pensamento doutrinaric e a norma constitucional vigente
imperativa nos regimes politicos fundados em juridicas garantias indivi-
duais, os atos de governo, quando marcados de transitoriedade in tempore
sujeitam-se ao apelo judicial e in casu a revisao possivel ou nio,

As opcoes biésicas, no campo do direito politico, residemn ndo necessa-
riamente na centralizacio das decisdes, tendo de momento como objetivo
major manter preservadas as institui¢bes, embora transformacoes possam
ocorrer. H4 uma caracteristica, essencial ¢ dominante, que é a da tempo-
ralidade 17, de tempo juridico certo e ajustado pela norma.

132. A temporalidade nos efeitos

Sem divida que o Direito Constitucional como “o ramo da arvore juridica
mais imediatamente afetado pela ocorréncia revoluciondria” sofre movi-

15. Pontes de Miranda, op. cit., v. 6, p. 435; Oliveira Franco, A4 competéncia na
fonte constitucional, p. 36-1.

16. Agustin A. Gordillo, Infroduccion al derecho administrativo, Buenos Aires,
1966, p. 139.

17. Jessé Torres Pereira Jinior, Os atos institucionais em face do direito adminis-
trativo: Atos administrativos, atos de governo e atos institucionais em tese, Revista
Brasileira de Esideos Politicos, 47:86, Bele Horizonte, 1978,
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mentos externos de forca alterando condicionamentos politicos e afastan-
do-se circunstancialmente dos limites normativos do ordenamento juri-
dico 18,

Coloca-se, assim, “na condi¢do de um fato normativo, criador de uma
norma fundamental em que se vai fundar um novo poder constituinte” 19,
Todavia, passada a fase do poder constituinte, nas revolugdes que se qua-
lificam institucionais, os atos editados, quando depois provados lesivos
nos efeitos, apreciam-se, passam a anuladveis, revisam-se ou nio se revisam.

Bem analisando os “atos de governo” diante dos acontecimentos his-
téricos, “depreende-se que estdo sempre permeados pelo politico, pelo
constitucional e pelo administrativo, quer se trate de atos estritamente ad-
ministrativos, quer projetem conotagdo mais ampla, institucional” 20,

O dilema, na evolugdo politico~constitucional, € bastante sério motivan-
do justificada preocupacfio doutrindria 2. Principalmente depois de supe-
rados os fatos causais circunstancialmente politicos, firmados outros prin-
cipios ou entdo exauridas disposigdes mandamentais tornadas pelo tempo
inexistentes.

Hi os que entendem, absorvidos tais atos de governo pela evolucio
histérica, que tendo eles produzido efeitos juridicos diretos sobre tercei-
ros, em algum tempo sofrerdo ou poderfio sofrer apreciagio judicial, ji
que as regras aplicadas por razfio de motivos anteriores deixaram de vigir
para o Estado como “direito natural de autodefesa™22. Volta a ser, o
problema, uma questdo de tempo juridico.

133. Os atos na extensao

Circunstancial por exceléncia, embora de ostensivo cardter politico de-
claratorio, o ato institucional como género singular ou categoria constitu-
cional sé pode ser com exatiddo qualificado no preciso momento da edicio,
nada depois impedindo o reexame caso ocorram alteragdes politicas no
curso do processo histdrico.

18. A. L. Machado Neto, Sociologia juridica, Sdo Paulo, 1973, p. 21%.

19. A. L. Machado Neto, op. cit., p. 220.

20. Jessé Torres Pereira Jinior, op. et loc. cit., p- 86-91.

21. E admirdvel a colocagio trazida i temdtica por Jessé Torres Pereira Jdnior
com respeito 4 “encruzilhada” em que se encontram os estudiosos da ciéncia politica.
Invocando Juan Carlos Cassagne chega a informar gue inexiste “a categoria de
4tos de governo pela simples razio de que os atos assim catalogados pela doutrina
¢ jurisprudéncia européias sio, na verdade, atos administrativos sujeitos, como todo
ato administrativo, ao controle de legalidade pelo Poder Judiciario”. Para nds, o
piroblema, no entanto, é de causa e finalidade. Contudo, € essa a enunciada, uma
posicdo assaz respeitivel, digna de estudos nio tendenciosos, em virtude ndo s6 das
inevitiveis mudangas institucionais, como também das inevitdveis transformacdes poli-
tico-constitucionais.

22. Benard Schwartz, Constitutional law, New York, 1972, p. 43; Qliveira Franco
Sobrinho, Da competéncia cit., p. 34-6.
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Fique anotado pelo evidente realismo dos fatos com respeito aos atos
institucionais que tais atos na extens@o sdo na pritica atos administrativos,
“cujos motivos sdo da discricionariedade governamental, podendo ou nio
produzir efeitos juridicos sobre direitos individuais, e cuja finalidade ¢é
prevenir danos sociais e atender aos interesses da seguranca e do desenvol-

vimento nacionais, nos termos da Constituigio e¢ legislacdo pertinente” 23,

Por certo, os atos institucionais, “na atualidade brasileira e em face da
nossa sistemdtica constitucional, sdo virtuais atos de governo, portanto
‘atos administrativos atipicos, sendo, por tal razdo, atacdveis pela via ju-
dicial quando lhes faltar base de poder revoluciondrio sobre a qual sdo
editados” 24,

Embora, como jé fizemos entender, a raiz do ato institucional esteja no
sen aspecto teleoldgico, na sua estreita relagdo com a organizacdo e sobre-
vivéncia do Estado, “é o proprio tempo que o sujeita em principio a um
sistema de controle politico ¢ ndo judicial” 25,

Conseqiientemente, o problema de tempo juridico ¢ de momento cons-
titucional opera de maneira decisiva a que os atos institucionais venham
a legitimar-se na executoriedade, nada se podendo prevenir quanto a si-
tuacOes futuras constitutivas de outros principios fundamentais de orien-
tacdo e organizagdo politica estatal.

134. Os atos institucionais e a lei

O institucionalismo nos chamados Estados modernos, ou seja, o fendmeno
institucional, impde a influéncia do todo sobre as partes, influéncia que
traduz tutela e submissdo na defesa do conjunto politico-orginico-estatal.

O Estado, como a instituiciio das instituigbes, domina o vasto campo
institucional baixando decisdes formais oun atos que na exteriorizagdo res-
pondem por concepgdes de unidade na divisdo, por um sistema fechado
de organizagdo capaz de evitar pressdes e conter, tutelando, os comporta-
mentos politicos 28

23. Jessé Torres Pereira Tunior, Os atos administrativos € de governo na orde-
nac8o brasileira, in op. et loc. cit, p. 91-10L.

24, “0O ato institucional brasileiro tem as virtialidades do ato de governo, fal:
tando-lhe, todavia, a provisio constifucional. Nfo se¢ trata de indagar se o ato <
um bem ou um mal. Serd um bem ou um mal conforme o objeto que se lhe atribua
seja compativel ou incompativel com sua finalidade. A fundamental diferenca, porém,
reside na fonte de poder que legitima o ato” (v. Jessé Torres Pereira Jinior, op. et
loc. cit., p. 106-7). Para o exame, entretanto, de um ato institucional, é de impor-
tancia fundamental a pesquisa da causa ¢ o conhecimento da finalidade.

25, Juan Carlos Cassagne, op. cit,, p. 167,

26. Na doutrina comparada: Roland Maspetiol, La société politique et le droit,
Paris, 1957; P. C. Timbal, Histoire des institutions et des faits sociaux, Paris, 1957;
Jean Meynaud, Les groupes de pression en France, Paris, 1958; Marcel Prélot, Insti-
iutions politiques en droit constitutionnel, Paris, 1960,
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A existéncia de uma categoria de atos como o0s institucionais de cariter
politico objetiva precisamente num dado momento juridico a exclusdo do
controle judicial. Embora possuidos de conteddo politico, “se violarem a
lei, ofenderem direitos ou causarem danos, cumpre estarem sujeitos 2
apreciagao do Judicidrio” #7.

Sem que se queira negar a relevincia da variada atividade estatal na
diregdo superior da vida politica, tendo em conta atos que formam e
manifestam originariamente a vontade do Estado, a si doutrina diz que
na extensdo do conceito geral “todos sdo atos administrativos ante o ob-
jetivo que tem em mira’ 28,

Contudo, é impossivel deixar de considerar, tratando de regimes poli-
ticos, se permanecem ou ndo limitacdes ao poder judicial de intervir, isto
¢, de receber para apreciacdo atos que consumaram seus efeitos no tempo
historico 29.

Existem, sem ddvida, limitagdes particulares ou gerais que fraduzem
finalidades nem sempre proscritas de natureza ideoldgica e politica. Outras
que ficam mencionadas expressamente no texto das Constituicdes, impe-
dindo ou limitando posterior posicdo revisora.

135. O exame das situacoes juridicas

Na relac@o juridico-publica onde o Estado € sujeito ativo, a palavra res-
ponsabilidade assume expressdo indeterminada, levando para seu peso de
afericdo o exame de cada situagio juridica em face da conduta anterior
do poder politico.

Nada, na verdade, mais complexo, a se aceitar a existéncia de respon-
sabilidade, que admitir um novo juizo de valor, divorciando o interesse
atual do interesse passado 3®. Separando efeitos consumados de possiveis

27. Oswaido Aranha Bandeira de Mello, Principios cit., v. 1, p. 417.
28. Bandeira de Mello, op. cit., v. 1, p. 418.

29. OQutro ponto a indagar reside na conceituagdo juridica dos regimes politicos,
dos principios que lhe sio origindrios e quanto aqueles principios que se imovam
suprindo anteriorss determinagdes. Ressalte-se que, gquando exercitado, o ato insti-
tucional cria uma manifestagio vAlida, de eficicia discricionéria, Desaparecida =a
norma antiga origindria, desaparecem na realidade fenoménica os efeitos oriundos,
resuitantes na oportunidade da conveniéncia politica? Este é o grave problema em
foco: examina-se um ato institucional ou o que por meio dele se exercitou diante
do interesse atual ou diante da ordem politico-juridica em que foi praticado? Nio
poucas vezes, a sociedade se coloca contra o Estado, exigindo alteracio na sua
conduta {v. Pierre Clastres, La société contre VErat, Paris, 1974).

39. Na doutrina, consuite-se a posicio de Renato Alessi em matéria de fixacao
fio Interesse piblico, mas ¢videntemente no tocante & possibilidade revogatéria que,
mc%uswe para os atos administrativos qualificados, conduz a ddvidas que sé6 por
meio da andlise concreta de cada caso podem ser apreciadas e equacionadas (v.
La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1965, p. 55). No dizer de Jessé Torres
Pereira Jdnior, os atos de governo apenas “situam-se em hierarquia especial com
relacio aos atos administrativos”, pois “seu conteiido varia conforme a ordepagio
politico-constitucional em que se encontrem” (v. op. et loc. cit.,, p. 112).
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direitos que passam a vigir em decorréncia direta de outros e novos prin-
¢ipios.

Conquanto o poder de apreciagdo judicial possa ndo ser absoluto,
marca-se na espécie dos atos institucionais por regras vinculadas, normas
passadas ¢ atuais ¢ que podem estabelecer outros pressupostos sem qual-
quer afronta a ordem politico-juridica anterior.

Reconhega-se que, tanto na teoria dos atos institucionais como dos atos
adiscriciondrios, permanecem graves dificuldades de posi¢do e conheci-
mento juridico, principalmente no tocante aos limites € a natureza peculiar
ou singular de cada espécie de ato 3.

‘N#o hé, por assim dizer, a ndo ser diante de casos rigorosamente con-
cretos, uma nocglo conceitual exata e inconfundivel que leve a férmulas
rigidas e doutrinariamente induvidosas.

 Genericamente, atos de governo ou politicos, os atos institucionais, a
maneira dos atos discriciondrios, importantes para qualquer regime po-
litico-administrativo, sob ponto de vista puramente juridico, nfio se fazem
de facil definigdo ou qualificagiio doutrinaria, j4 pelos motivos ou entdo
pelos reais condicionamentos de fato 32, '

Considerando que a competéncia politica envolve a natureza de uma
fun¢iio especifica e determinada, o problema a examinar pode ser de
abuso ou excesso de poder, porque quanto a eficicia torna-se indiscutivel
quando decorre de condigdes no momento validas.

31. Como no geral todo ato de natureza administrativa destina-se a produzir
efeitos juridicos, o problema da eficicia decorre mecessariamente dos casos COnCretos
¢ dos indispensdveis elementos intrinsecos de validade. Importa, para a perfeicio
do ato juridico-administrativo, a verificagio dos elementos que fazem do ato um
ato eficaz, considerando-s¢ por eficacia aquela aptidido legal para o exercicio pleno
de certas atividades de governo e de administragie, Quando falamos de exercicie
pleno, estamos a dizer sem reservas conceitnais que, muito embora a doutrina torne
imprecisa a problematica, dentro dos elementos encontram-se os valores de conteudo
do ato, a forma e a sua expressfio de vida juridica. No sentido das pesquisas, ponti-
ficam pela objetividade alguns destacados especialistas: Recaredo F. de Velasco,
Michel Stassinopoulos, Manuel Maria Diez, Fernando Henrigue Mendes de Almeida,
Renato Alessi, José Roberto Dromi, Paul Duez, Julio E. Cabral, Umberto Fragola,
Juan Carlos Cassagne, Maria Rivalta, Miguel S. Marienhoff, Bartolome A. Fiorini,
Alberto Ramon Real, Julio A. Prat, Fernando Garrido Falla, Roberto Enrique
Lugui e Luis Enrigue Chase Plate, entre outros gque por meio de monografias ¢
estudos em periddicos valorizaram a investigagio e passaram a influir para a ade-
quagio de conceitos até entfo abstratos.

32. “Em tese, coexistem atos administrativos, atos de governo e atos institucionais,
formando os dois Gitimos espécies dos primeiros, que sio o género. O que € neces-
sario averiguar, do pouto de vista técnico-juridico, & se a auséncia de respaldo
constitucional dos atos institucionais brasileiros, virtuais atos de governo, atos
administrativos atipicos, nfo produzird efeitos contrarios ao resultado que se pretende
obter pela sua aplicagiio” (v, Jessé Torres Pereira Jinior, op. et loc. cit, p. 108-12).
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136. O elemento causa e o elemento finalidade

Em bons termos, a revogagac pg)ssivei ¢ a apreciacao judicidria do ato
institucional ou de outros atos editados com base nele ¢ uma contingéncia
de regime politico e de tempo juridico, respeitadas as circunstincias pro-
prias de cada caso.

Obviamente pelo sentido e efeitos da nulificagdo ou do caso in concreto
levado a exame judicial, as conseqiiéncias decisérias hdo de produzir re-
sultantes sobre o passado, alterando situa¢des e posicdes até entio inal-
terdveis e insuscetiveis de revisibilidade.

Néo existem dividas, portanto, de que condigdes especiais de regime
politico s&o as constantes nos atos institucionais. Quanto aos fatores de
relevo possuem um denominador comum de vontade provocada e de fina-
lidade objetiva, denominador comum que provém de um dnico pressuposto,
a defesa do Estado.

Niéo obstante, toda definicdo procurada é lata ¢ inclui motivos diferen-
ciados, j4 que o poder politico, como expressfio mdaxima dos poderes
estatais, embora assuma peculiares atributos de soberania nos vérios re-
gimes, traz como elemento basico fundamental a idéia de intervengio vigi-
lante ¢ de controles na seguranca.

Mostra a experiéncia, no tocante aos regimes politicos, que os poderes
conferidos ao Executivo, excepcionais muitos deles, ndo se exercitam em-
bora digam com a vontade estatal, sem um tipo de processo que vai do
elemento causa ao elemento finglidade 33,

No ato institucional, certamente o menos formal dos atos de governo
ou politicos, a liberdade oferecida pelas Constituicdes muito se assemelha
a dos atos discriciondrios pela aparente inespecificidade, nio perdendo
porém jamais o seu cardter de natureza funcional.

137. Razdes de fato e de direito

Natural que, fenomenologicamente, as modalidades de estrutura do poder
politico possam variar e variar muitas vezes num mesmo tipo de socie-
dade tradicional ou hist6rica 34, passando o Estado a agir e a reagir diante
de forgadas alternativas circunstanciais. ' '

33. No Brasil, o Ato Institucional n. 5, de 13 de dezembro de 1968, incorporado
& Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, estruturou-se por meio
de motivos-cansas e de finalidades explicitas, Desaparecido, h& de ser analisado
nos efeitos, tendo em vista as novas sitnacles juridicas. Todavia, o importanic no
exame do Ato Institucional n. 5, in casu, é o aspecto da possivel retroatividade da
norma nova, apagando, no passado, os efeitos eventualmente produzidos.

34. Toda categorizagfio, quando possivel, faz-se de grande importincia devido &
variedade de atos de governo ou politicos, institucionais ou puramente adminis-
trativos, considerando a eficacia, a delimitacio da competéncia, divergéncias que
possam haver entre os fatos e a vontade declarada, levando in tempore 4 nulificacio
ou a anulabilidade. Quanto 2s mutagdes ocorridas, consulte-se: Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho, Histdria breve do constitucionalismo no Brasil, Curitiba, 1970,
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Nem por isso, porém, mesmo que visem possiveis altos interesses postos
em causa, €m maior ou menor grau, o poder politico, quando chamado
a intervir, n3o deixa de considerar a chamada formalidade ou forma,
vinculado que estd pela norma constitucional. :

Nas Constituicbes rigidas é flagrante o conflito com a transitoriedade
de certas normas, ganhando importéncia acentuada e fundamental o modo
pelo qual a vontade estatal vem manifestada, exteriorizada nos seus ime-
diatos efeitos.

Verifigue-s¢ ainda mais que o poder politico a qualquer tempo poderd
decretar a cessag3o da vigéncia dos atos definidos como institucionais ou
de “dispositivos que forem considerados desnecessdrios” 35.

O que se quer nos atos institucionais é que hajam quando exercitados
razdes de fato e de direito, ndo simples presungdes que possam invalidar
a legalidade do fim pela inobservincia de preceitos reguladores.

Necessariamente, nos atos institucionais como atos administrativos de
governo e de conteddo politico, significado qualificador esse adequado &
natureza de atuacio governamental, é indispensdvel que se observe o
valor da norma em decorréncia dos fatos tal como no momento se apre-
sentam %,

Definida a finalidade a atingir, obedecida formalidade antes prescrita,
examinados os aspectos concretos das circunstincias existentes, os pode-
res que vinculam a norma a vontade tornam operante a faculdade de
atuar dando ao ato eficicia subjetiva quanto as pessoas ¢ eficdcia temporal
nas dimensdes de vigéncia.

35. Emenda Constitucional n. }, aparecendo <omo uma condigio essencial, &
obrigatoriedade de “ser ouwvido o Conselho de Seguranga Nacional, Ficou explicito
no pardgrafo tinico do art, 182; “0Q Presidente da Repiblica, ocuvido o Conselho de
Seguranga Nacional, podera decrefar a cessagdo da vigéncia de qualquer desses atos
ou dos dispositivos que forem considerados desnecessarios”. A matéria, inserta na
Constituigho, diz respeito ao Ato n. 5 “e os demais posteriormente baixados”.

36. No Brasil, a temporalidade dos atos institucionais ficou marcada na Emenda
Constitucional n, 11, de 13 de outubro de 1978, entrada em vigor no dia 1.° de
janeiro de 1979, alterando dispositivos da Constituigiio Federal, Ficaram, com isso,
revogados o0s atos institucionais (art. 3.°), “no que contrariarem a Constituicio
Federal, ressalvados os efeitos dos atos praticados com base neles, os quais estdo
excluidos de apreciacio judicial”. Resta saber, no tocante aos efeitos, a quem compete
o poder de revisio. Nem todos os efeitos no tempo se apagam. Ha efeitos gue podem
permanecer lesivos, Sobretudo, quando se restabelecem, como no case da FEmenda
Constitucional n. 11, direitos antes protegidos. O problema, muitas vezes, nido ¢
apenas de tempo juridico. Importa examinar, nos diferentes casos, a natureza de cada
ato, o elemento causa ¢ o elemento finalidade, a sua conformidade com os poderes
outorgados, as razdes de fato e de direito. Fvidente que, diante da problemdtica
politica, 0s 2i0s nio procuram os mesmos resultados, Nio procurandc 0S8 MESmo3
resultados, 0s atos se diversificam exigindo ou nfio protegio jurisdicional. Nao basta
a0 hermeneuta que s¢ ressalvem os efeitos, j4 que a revogaciio visa ndo contrariar a
Constitnicdo. No melhor entendimento, o ponto de toque estd na lesividade produ-
zida, a f{im de que se legitime a apreciagio judicial.
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De qualquer modo, o apuramento das circunstincias de fato é impres-
cindivel como fator-elemento na formacgdo do ato ou de decisbes basea-
das em atos institucionais, tendo em conta precisamente a condigio de
eficdcia temporal porque do contririo o Estado-poder seria um s6 e tnico

no espaco e no tempo historico.
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138. Motivo e motivacao

" Em face dos regimes juridicos, ao direito posfo, as garantias que contem-
plam os administrados, aos sistemas que resguardam o ordenamento juri-
dico, todos os atos administrativos devem ser motivados ou ter a sua
motivagio.

O problema nfo é apenas de motivo, porque entre motivo ¢ motivagéo
a distingfio faz-se bastante sensivel, cabendo & anilise do motivo buscar
o ato em espécie e o exame da motivacio atender ao direito aplicavel. O
motivo diz com uma situacfio subjetiva de direito. A motivagdo, com
uma situacdo concreta de direito e de fato ao mesmo tempo. '

O motivo, por exemplo, advém de uma causa definida, conquanto que
a motivacio surge de premissas gerais fundamentais. O motivo incide em
cada caso sobre o ato realizado. A motivaciio sobre todos os atos qualquer
seja a qualificacdo, a categoria e os efeitos.

Ndo é bastante, diante do que possa produzir um ato administrativo,
dar importincia a uma exposicdo de razdes quando essa exposi¢do ndo
refletic antecedentes de fato e de direito!. Do contririo, a finalidade
passaria a 1nico e coercivo elemento de valor juridico.

139. Justificacdo e motivacdo

O motivo diz com o ato em espécie na sua categoria. A motivacdo com os
consentimentos previstos na ordem juridica. Dai se dever distinguir jus-

1. Juan Carlos Cassagne, E! gcto administrative, Buenos Aires, 1978_,‘ p. 212;
Luis Enrique Chase Plate, La motivacidn del acto administrative, Asuncion, 1978,
p. 9-11,
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tificagio de motivagio, ji que pode I}aver motivo para o ato em si ¢ ndo
motivagiio para a perseguicio de cleitos.

O motivo, quase sempre, diz com a causa € a vontade. A motivacio
com a causa, a vontade e a finalidade. O que parece a nivel doutrinario
de pouco relevo ganha na pritica fundamental importincia. Embora a
doutrina ainda ndo tenha fixado termos exatos de conheccimento, a moti-
vacdo e ndo o simples motivo legitimam os atos administrativos.

Todavia, lancado o ato no mundo do direito, anatomizado nos ele-
mentos quem sabe a justificacdo contenha a motivagiio, levando o her-
meneuta a adotar um critério de unidade capaz de reconhecer como exis-
tente a motivagio.

Aceitamos, por isso, que a motivagdo ndo € um elemento do ato, mas
wim requisito que imntegra o elemento forma, bem fundamentando:

—- as razoes da emissdo do ato;

— a causa de fato ou de direito;

— a finalidade de interesse piblico 2.

No fundo o motivo confunde-se com a causa, passando a causa a ser
discutivel ou nao. Nao se confunde, porém, com a motivacdo, requisito
vinculado a forma, 4 lei e &s exigéncias da prépria ordem juridica.

140. A exigéncia da motivacio

Na verdade pode ocorrer motivo ¢ nio haver motivacgdio. O motivo, sem
ddvida, nfio obriga a Administracio, embora exista uma causa, uma
possivel razdo determinante. A motivagdo, quando formalizada, asseme-
lha-se no ato & expresséio motivada.

A motivagio, além de traduzir conveniéncia ou oportunidade, prin-
cipalmente nos atos politicos de governo e discriciondrios, é uma expo-
sigdo de motivos e causas, predominando na motivagdo valores cognos-
civeis quanto 3 determinacfio, fundamentacio e intuito administrativo.

Editado um ato, jogado este ato & execugfio, a motivagdo envolve a
razdo que determina o ato, a explicagdo da razdo vamos dizer ocasiona-
dora da atividade administrativa. Pela motivacdo dio-se os motivos, ou
seja, as condigdes de sustentagdo juridica do ate.

A bem saber os motivos fazem o contetido da motivagio, representando
o fato ¢ o direito, ao passo que a motivagdo explicita a causa ou os mo-
tivos, ji que todo ato hi de vir motivado ou apoiado em fatos e antece-
dentes que lhe sirvam de causa 3.

Téo importante é a motivacdo que a falsa causa ou a falia de causa
provocam os meios probatorios 4, por meio dos quais se avalia a motiva-

2. Juan Carlos Cassagne, op. ¢it, p. 214.
3. Agustin A. Gordillo, Tratado de derecho administrarivo, Buenos Aires, 1974,
t. 1, p. VI, 30.

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, 4 prova administrativa, Sdo Paulo, 1973,
p. 107-19.
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cdo, a fim de verificar se é ou nfo suficiente, se satisfaz ou ndo a lei e
as finalidades previstas.

A exigéncia de que o ato tenha motivagdo, quer nos considerandos ou
quer na propria enunciagdo, consagra nao s6 o que manda a lei5 Res-
guarda também os meios apontados porque fixa os limites juridicos de
competéncia administrativa.

141, Motivacéo e instrumentagdo do ato

Juridicamente, nas rela¢des juridicas a motivagdo traz conseqiiéncias quan-
to ao mérito do ato, implicacbes quanto a certeza e a legalidade do ato,
explicitando a eficicia e os efeitos, a exago com respeito & natureza da
atua¢do administrativa ©.

A motivagdo, assim, pertence a instrumentacdo do ato administrativo,
depreende-se do processo criador normativo, porque o ato para realizar a
fungio pablica deve ser coerente na formagfio com as manifestages exte-
riores provocadas.

Nio obstante distintas as manifestacoes, na forma escrita a mais comum,
a instrumenta¢fio do ato ndo prescinde da motivag¢iio, pois ad solemnita-
tem o ato implicitamente corresponde a procedimentos juridicos normados.

O problema, contudo, n@o ¢ somente de técnica porque por meio da
motivacdo a decisdo traz repercussdes juridicas, opera no mundo do di-
reito de maneira a criar ou atingir situagdes, sempre porém submetida 2
aplicacdo do principio da legalidade.

O essencial € que a motivagdo para produzir convencimento enconire-se
bem determinada ao falar do querer administrativo, ao expressar a pre-
tensdo da Administragdo ou a dar comando responsivel aos negdcios
gstatais.

A questdo na motivacio nio € de simples explicagio ou mesmo justi-
ficagdo, mas de fundamentacdo do ato publicado, qualificada quando
possivel por meioc de considerandos para segura interpretagio das dispo-
sicOes administrativas.

142, Motivacdo e propésitos licitos

Os motivos do ato administrativo aparecem assim exteriorizados na moti-
vacdo. “O mau uso da motivagdo vicia o ato como ilegal”, ja que a
exclusdo da motivacdo “pode identificar-se com o ato ndo publicado”,
com aquele ato carente de propdésitos licitos 7.

5. Maria Rivalta, La motivazione degli ari amministrativi, Milano, 1960, p. 41-4;
Juan Luis de la Valina Velarde, La motivacion del acto administrative, Madrid, 1967,
g 2749, B

6. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso de direito administrativo, S&0
Paulo, 1979, p. 143-5.

7. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. 341
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Embora na maioria das legislacdes nacionais ndo hajam prescrigdes
reguladas que tornem obrigatoria a motivagio em forma conclusiva, a
motivacio se impde para jniimeros atos principalmente nos processos lici-
tatérios e nos recursos administrativos 8.

Acresce anotar, entretanto, que € precisamenie nos atos revogatorios,
atos que se sustentam em razdes de mérito, que a motivacdo ganha rigor
para aplicagdo da norma, podendo ser aceita na instrumentacio do ato
como requisito de juridicidade.

Se na ordem civil e particular prevalecem o motivo ou 0s motivos como
valores subjetivos e pessoais, no direito publico o conceito € bastante
distinto, pois a motivacfio assume cardter que vem conforme imposicies
subjetivas e também objetivas.

143. Os motivos incorporam-se na meotivacio

Declinar no dto os motivos faz dever administrativo. Ndo porém o motivo
que estd na causa, porque a causa, quando determinante, nfo precisa ser
buscada além dos fatos. Indispensavel por isso na doutrina ndo confundir
causa com motivo.

No capitulo das nulidades, o que importa nio sfo os motivos determi-
nantes, mas as causas determinantes. O motivo, na manifestacio de von-
tade, pode acontecer vir sem causa. Ndo havendo uma causa, fica des-
merecido o resultado visado pelo ato administrativo,

Da existéncia de causa surgem ©0s motivos determinantes. Mofivos que
se incorporam a motivagdo, via de regra concorrendo para a explicagdo
juridica. do ato. O problema na sua projecio € de norma legal, afirma
gue “a sede do poder nfio estd na autoridade mas na lei” 9.

Na motivagio que antecede ou integra a pritica do ato temos um juizo
de valor e conhecimento, inclusive quando ha discricdo administrativa,
sobretudo quando o ato procura na ordem juridica adotar medidas ex-
tremas voltadas para necessidades piiblicas.

Haja inexisténcia de motivos ou haja motivos, sé por meio da motivag¢do
0 ato administrativo adquire legitimidade para o alcance das fipalidades .
Muitos, na categoria e pela natureza, sdo os atos em que a motivacdo faz
indeclindvel condigao juridica:

— 0s atos emitidos no exercicio de faculdades discriciondrias;

8. Bartolome A, Fiorini, La motivacion debe ser inherente al acto adminjstrativo,
1 op. cif., p. 341; nos diferentes casos, a molivagio deve ter suficidncia (v. Aldo
M. Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1954, p. 251). Consultar:
Luis Enrique Chase Plate, op. cit,, p. 2.

9. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de dircito administrativo, Rio de
Janeiro, 1974, p. 105.

10, “A finalidade € o sentido teleoldgico do ato, € o objetivo juridico ¢ material
1 que se dirige, em 1iltima andlise, a acio administrativa; a atividade administrativa
ndo & obra do acaso; possui direcdo finalistica; o exame nfo pode, pois, ficar no
dircito s6, mas no fato como niicleo bésico” (v. José Jappur, Controle integrado do
ato administrative, RD A, 23:59, Rio de Ianeiro, 1976).
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— 08 que limitem direitos subjetivos;

— os modificativos das vigentes praticas administrativas,

— 0s atos onde o mérito dependa de aprovagdo ou autorizagio;
— 08 atos revogatdrios de ocutros atos ji sofridos de motivacio juridica.

Alids, nisto a doutrina & pacifica ¥, nfo deixando margem para inter-
pretagdes liberais, ou seja, para desconhecer a importincia da motivacdo
quando em jogo decisdes que possam afetar interesses, posicOes, relacdes
¢ direitos protegidos.

144. Motivacédo e legitimidade

De resto, além disso, quanto ao mais, a motivagio ndo é um problema
de formalismo, mas de relevancia juridica parz a eficdcia dos atos admi-
nistrativos. A rigor, é indispensdvel e até exigivel, a fim de que o ato
ganhe tbnica de legitimidade.

Informando o ato a motivag@o da-lhe azo certo disciplinagio na cate-
goria, clareando a vontade administrativa, explicando na origem devida-
mente como deve ser para em final afastar davidas que possam prejudicar
0 ato na sua execugao.

Enire a motivacdo ¢ o ato em ultima analise ha sucessividade e nio
separacao, cumpre-se letra por letra a vontade administrativa jA que har-
moniza 0 pensamento com a pratica, a vontade com o interesse piblico
qualificado. E o que se espera do ato perfeito.

Nada menos, exatamente, sem tirar nem pdr, por meio da motivagdo
fica clareada a intencfio, o pensamento que leva & edigdo do ato, ensejando
ao intérprete apreciar a vontade no seu preciso momento juridico, no
mesmo instante da formalizacao.

Havendo motivagdo escrita o ato aparece por completo sem riscos de
eventuais duvidas, apontando a causa certa e a certeza na finalidade, cre-
ditando & Administracio lisura no procedimento, exacic na pritica exe-
cutéria administrativa.

Por natureza, segundo a indole e o cariter do ato, a motivagio define
uma posigao causal de fato e de direito, dando & manifestagido piblica ao
claro e a seu favor presunciio de legitimidade, muito embora a conduta
adequada ndo apare¢a insuscetivel de apreciagdo.

145. O suporie legal na motivacio

Predmbulo ou preficio do ato administrativo, vindo antes do corpo ou
na enunciagio do ato, nos considerandos como relatério preliminar do

11. Na doutrina: Fernando Garrido Falla, Tratado de derecho administrativo,
Madrid, 1966, t. 1, p. 516; Renato Alessi, La revoca degli atti amministrativi, Milano,
1956, p. 138; Manuel Maria Diez, El acto administrativo, Buenos Aires, 1961, p.
241-2; Juan Carlos Cassagne, op. cit,, p. 215,
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que pretende a Administracdo o importante na motivagdo estd primeiro
em determinar o exato suporte legal.

Evidente que o suporte legal ndo pode aparecer divorciado de uma
causa e do fato gerador do ato, fazendo da motivagio um requisito que
se integra aos elementos constitutivos, um requisito por assim dizer indis-
pensavel ao conhecimento da declaragdo formal.

Explicativa como deve ser a motivagio, a fim de evitar qualquer tipo
de investigacdo critica, para que traduza atividade de conhecimento, ja
que visa produzir efeitos juridicos, ndo hd de esquecer o aspecto teleold-
gico ¢ a forma fluente da norma.

Nos atos administrativos consegiientes de manifestacdes unilaterais, a
motivagao relatoriada ou simples, conforme os casos, tem de incluir o fato
como condi¢do essencial ¢ a let como condigdo permissiva, sem o que
carece de clareza e objetividade.

Nos acordos bilaterais, nas contratacdes administrativas, a motivagio
decorre da lei autorizativa, do servigo publico especifico a prestar, dos
modos pelos quais a Administracdo pode exercer relacdes onerosas, sina-
lagmadticas e comutativas 12,

Em ambas as hipéteses, unilaterais ou bilaterais, do ato administrativo
a motivacdo corresponde a circunstincias administrativas e de obrigacgdes,
impondo-s¢ & Administragfo respeito pelo regime juridico diferenciado e
ordenador da atividade.

146. Pontos comuns na teoria da causa

Acolhendo pontos comuns na doutrina o fato e o direito determinam a
realizagdo do ato, aparecendo a motivagio come antecedente objetivo do
ato 13, como a peca essencial a compreensio da finalidade publica.

Pela motivacdo estamos a saber como se desenvolve a atividade admi-
nistrativa, tomando notédvel importincia na pritica a chamada teoria da
causa 14, a finalidade exeqiiivel que tem a vontade quando realmente mo-
tivada.

Duas posi¢Ges informam o ato administrativo na sua instrumentagio:
— uma de que a Administragio deve atuar conforme as regras esta-
belecidas pelo direito objetivo;

N

12, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Comentdrios & reforma administrativa
federal, Exegese do Decreto-lei n. 200, Sio Paulo, 1975, p. 250 e s.; Curso cit.,
P. 231-43,

13. Pietro Bodda, La nozione di causa giuridica della manifestazione di volonid
nel diritto amministrativo, Torino, 1933, p. 10-4; Eorique Sayagués Laso, Tratado de
derecho administrativo, Montevideo, 1951, t. 1, p. 447; Leon Duguit, Traité de
droit constitutionnel, Paris, 1927, t. 3, p. 526; ¥ean Dabin, Le droit subjetif, Patis,
1952, p. 228; Marcel Waline, Droit administratif, Paris, 1963, p. 472; Jean Rivero,
Droit administratif, Paris, 1973, p. 229; Luis Enrique Chase Plate, La motivacion
cit,, Asuncién, 1978, p. 15-7.

14. Enrique Sayagués Laso, op. c¢it., t. 1, p. 445,
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— outra de que os érgdos administrativos hiio de atender tanto deveres
como poderes juridicos.

Por meio da motivagio € possivel observar sobre a verdade dos motivos
invocados ¢ sobre a legitimidade das finalidades perseguidas, tendo em
vista que no geral o ato administrativo ndo & arbitrario ¢ nem faz ca-
pricho 15,

Nio ¢é arbitrario e nem caprichoso porque na organizagio a atividade
administrativa realiza a fun¢io e a instituicdo 15, valendo a motivagido pelo
tipo de servigo que se efetiva em nome do interesse publico.

147. Motivacao, problema de conteido e forma

Como a motivacdo do ato administrativo compreende uma ‘“exposicic
de razdes que movem a Administragio”, a propria doutrina coincide no
pensamento de que a motivagdo refere-se ao conteudo do ato 7. No bom
entender também, portanto, um requisito de forma 8.

Mas o analista prudente, apreciando a motivacdo, chega a conclusio
que ndo & somente o contetdo que preocupa, porém as omissdes que
podem provocar a nulidade do ato na sua origem e manifestaches
externas.

J4 que as omissdes podem vir prejudicar a motivagio viciando o ato,
0 que importa é compreendé-la em termos mais exatos e completos, ava-
liando a motivagio como um problema de conteido e de forma, de
substincia e de exteriorizacio 19,

No sentido preciso, “todo ato deve ter um mdvel, de causa juridica,
que pode ser exteriorizado n3o somente para conhecimento dos afetados,
sendo para garantia de legitimidade do mesmo” 20, Este é, para nds, um
ponto de valoracio administrativa.

Dai o acertado entendimento de que a motivagio distingue-se do mo-
tivo porque sO por meio dela o motivo ganha expressdo 2!, dando sentido

15. H. W. R. Wade, Adminisirative law, Oxford, 1971, p. 110,

16. W. F. Willoughby, Principles of public administration, Washington, 1927,
p. 105,

17. Fernando Garrido Falla, Tratado de derecho administrativo, Madrid, 1973,
v. 1, p. 530.

18. Luis Enrique Chase Plate, La motivacién cit., Asuncion, 1978, p. 10.

19. Para Agustin A. Gordillo, ndo ¢ um simples problema de forma, sendc de
substincia (v. El acto administrativo, Buenos Aires, 1969, p. 326); ja Juan Carlos
Cassagne entende que a motivagdo é um requisito da forma (v. El acto admin‘is-
trativo, p. 214). Todavia, “a motivagio, se bem faz o contetido do ato, estd também
relacionada com a forma” (v. L. E. Chase Plate, op. cit., p. 11). Acreditamos que
esta tltima seja a posi¢io mais realistica e correta.

20. L, E, Chase Plate, op. cit,, p. 11.

21. Miguel S. Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires,
1965/70, t. 2, p. 323.
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de unidade zo ato das causas 4s conseqiiéncias. Sentido de unidade ca-
racteristico nos regimes juridicos 2.
Em principio, ou em tese, todos os atos administrativos devem trazer

motivagdo declarada tdo-somente porque a falta de motivagdo pode
produzir implicagfes que viciam sobretudo a forma carreande denincia

de possivel arbitrariedade.

22. I:qis Enrique Chase Plate, Actos que deben motivarse — Oportunidad de Ia
moilvacion, in op. <it., p. 20-2.
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148. As normas civis no Direito Administrativo

Viveu o Direito Administrativo por largo espago de tempo histdrico ca-
rente de normas préprias, tendo de buscar no Direito Civil institutos que
viessem a preencher vazios na complexa ordem das relagdes juridico-
administrativas.

Quando superou a caracteristica de jus novum ja havia adquirido subs-
tincia reguladora, isto &, j& tinha passado pela fase elaborativa ganhando
principios institucionais antes submetidos ao Direito Civil positivo 1.

Pelo processo de publicizagdo de parte do direito privado verificou-se
que nem todas as nmormas contidas num Cddigo Civil pertencem exclu-
sivamente ao Direito Civil. Sobretudo no tocante &s pessoas jurfdicas de
direito piblico e ao entendimento do que é dominio puablico.

Nio se trata, no entanto, de tornar o Direito Administrativo subsidiério
do Direito Civil, mas de considerar na origem como juridica a aplicagido
de normas do Direito Civil em matéria administrativa, num processo de
integracdo que decorre da atividade de 6rgdos e de entes estatais.

1. Na consagrada literatura tradicional, vale consultar para conhecer posi¢des:
Berthélemy, Renard, Hauriou, Salemi, Duguit, Fleiner, Ranelleti, Jéze, Zanobini €
Biclsa, Do jurista argentino, que fez na América Latina escola de conhecimento
cientifico, ver Relaciones del cédigo civil con el derecho administrative, Buenos
Aires, 1923. Nio esquecendo pela importincia: Jesus Luis Abad Hernando, Autono-
mia conceptual de las instituciones del derecho administrative, Cérdoba, 1967. Nem
deixando de citar: André Trasbot, E! acto de administracién en derecho privado
francés, trad. esp., Meéxico, 1945, p. 43-53. '
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Dijante da realidade parece pacifico hoje em dia que o Direito Admi-
nistrativo ao ganhar autonomia cientifica, atuando no campo privado,
houvesse podido herdar preceitos e criar instituigSes distinguindo situagles
novas e variadas pelas finalidades.

149. Relacdes de base com o Direito Civil

Ao analisar o exercicio da fungfo pablica, a atividade administrativa na
projecdo de fazer e realizar, as relagdes do Direito Administrativo com o
Direito Civil em particular aparecem como de dois principais tipos:

— umas referentes & propria ciéncia do direito de onde o Direito Civil
tirou disposi¢cdes sobre atos e fatos juridicos, contratos, obrigagies e
responsabilidade estatal, passando ao Direito Administrativo principios
gerais que se integraram a fins plblicos %;

—- outras contidas no Codigo Civil, regidas pelo Direito Administra-
tivo, que falam de bens do dominio piblico, das limitagSes impostas 2
propriedade, regradas privativamente embora tenham aplicagdo efetiva
no campo do Direito Administrativo.

Releva notar que essa influéncia de origem sensibilizou a doutrina ao
posicionar os atos administrativos e quando situou os coniratos com a
Administragio, diante de pressupostos de vontade, de competéncia e de
forma, de premissas que submetem o poder publico a fundamentos legais
€Xpressos.

150. O ato administrativo como ato juridico

Os atos administrativos em virtude das finalidades e das situagdes criadas
constituem categorias especificas de atos juridicos. Espécie e género se
completam nos efeitos de direito. Na definigo do Codigo Civil (art. 81)
é “todo ato licito que tenha por fim imediato adquirir, resguardar, trans-
ferir, modificar ou extinguir direito™.

Em principio dogmdtico, a validade do ato administrativo, tal ¢ qual
a validade do ato juridico (art. 82), requer agente capaz, objeto licito
e forma prescrita € nio defesa em lei. E nulo (art. 145, I} quando for
ilicito ou impossivel o seu objeto, ndo revestir (III) a forma legal pres-
crita ou alguma solenidade essencial {IV) tenha sido preterida.

A construgio portanto de uma teoria orginica de ato administrativo
na falta de normas positivas imperativas hd de seguir as exigéncias con-
solidadas civis embora por motivos de fins ndo haja identidade entre o

2. Rafael Biclsa, Predominio doutrinario y jurisprudencial del Cédigo Civil —
Fnstituciones y preceptos del Cédigo Civil relacionados con el derecho administrativo,
n op. cit,, p. 7, 63, 82 e 85; Jesus Luis Abad Hernando, op. cit, p. 10-25; Carlo
Tivaroni, La nozione di atto amministrativo nella dottrina amministrativista contem-
poranea e la applicazione nel campo del diritto amministrativo di conceit elaborati
nel diritto privato, in Teoria degii atti amministrativi, Torino, 1939, p. 10-5.
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ato privado e o administrativo. As diferencas que permanecem em face
de cutros clementos que se agregam refletem conceitos provenientes da
idéia de servico publico 3.

Ponto de partida, o Cédigo Civil informa determinantemente. Todavia,
o ato administrativo, como produto da fungAo administrativa traduz regi-
me juridico onde a declaracio de vontade no processo formativo assume
cardter decisério e repercussdo na ordem juridica, uma vez que o ato
atinge efeitos pertinentes nos casos concretos,

151. Classes nas categorias de atos administrativos

Pelo que se depreende, chamam-se atos administrativos todos os atos juri-
dicos praticados segundo o Direito Administrativo por agente da Admi-
nistracio (pessoas administrativas) e agentes administrativos (funcionérios
piblicos), no exercicio de fungdes e atribuigdes 4.

De plano geral, podem categorizar-se:

— conforme o fim direto ou imediato;

— conforme o conteiido;

— conforme o poder da a¢éo;

— conforme a eficicia.

Atendendo ao fim direto ou imediato sdo:

— constitutivos;

—— assecuratdrios;

—- alienativos;

— modificativos;

— extintivos.

Em face do contetido, ao que neles se contém intrinsecamente, apa-
recerems:

— simples;

~—- cOomplexos.

Tendo em valor o poder de agdo, surgem os atos administrativos, tipi-
ficados como:

— executivos;
— facultativos;

1. “No Direito Administrativo todos os atos gerais ou particulares dqvem estar
causados; no Direito Administrativo nio podem existir atos sem a devida causa;
a relagio adequada jamais deve desviar-se do interesse plblico” (v. Bartolome A.
Fiarini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968, t. i, p. 21'52), V.
Michel Stassinopoulos, L’application des régles du droit privé au domaine du
droit administratif, in Traité des actes administratifs, Athénes, 1954, p. 335,

4. Ypan Carlos Cassagne, La funcién administrativa — nocion Qe acto adminis-
trativo, in El acte administrativo, Buenos Aires, 1978; Carlo Tivaroni, op. cit., p. 25.
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— de governo ou politicos #;

— discricionarios §;

— institucionais 7.

Da eficdcia, decorrem dois pressupostos:

— de validade;

— de invalidade.

Do estudo da invalidade, os atos administrativos invalidos fazem-se
inexistentes, nulos, anuldveis, revogaveis e suspendiveis, tudo dependendo
do exame das causas, dos motivos determinantes, sobretudo dos efeitos
projetados no mundo juridico.

152. Atos constitutivos e assecuratorios

Dizem-se constitutivos aqueles atos criadores de direitos. Assecuratdrios
os que removem resirigdes impostas por disposicdes legais. Os primeiros,
quando criam situacGes juridicas, estabelecem novas relacGes entre Admi-
aistracdo e administrados. Os segundos legitimam atvagbes, levantando
resirigoes ou proibigdes 8.

Nota comum, nos constitutivos, o essencial a todo ato administrativo
na espécie reside na declaracio juridica vinculatéria na expressdo inten-
cional, a fim de que a Administragio usando de faculdades concedidas
possa subjetivar outras ou novas relacdes. Nestes atos, a declara¢io vem
expressa, de maneira manifesta, formal no que pretende,

Nos assecuratorios, a Administragio exercita faculdades pr{}pz’zas Nnos
limites tracados pela legislacdio, sobretudo nas situagles protegidas direta
ou indiretamente, considerando o que a lei confere para permitir e garantir
em cardter tutelar a terceiros, reconhecendo no que dd interesses privados
que afetam interesses publicos.

153. Atos alienativos, modificativos e extintivos

Nos alienativos, pela via administrativa, de Direito Administrativo, a Admi-
nistracao transfere direitos para o particular, alienando-os. Os modificativos
alteratn obrigacdes ou direitos preexistentes. Os extintivos c¢olocam termo
final a direitos existentes °.

5. Neste livro, Cap. X,

6. Neste livro, o Cap. XI, onde s¢ destacam os pontos de convergéncia doutri-
naria. Também: Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso de direito adminis-
frative, S8c Paulo, 1979, p. 124,

7. Cap. XII, deste livro, colocando tais atos entre os administrativos. Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho, Curso cit., p. 125.

8. Consultar: Julio A. Prat, Actos y contratos administrativos, in Derecho admi-
nistrative, v. 2, t. 3, p. 213 em tese, num plano geral: Ch. Bissenmann, Les acies
juridiques du droit administratif, Paris, 1957, p. 36-7; Themistocles Branddo Caval-
canti, Teoria dos atos administratives, Sao Paulo, 1973, p. 134.

9. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curse cit., p. 122; Hely Lopes Meirelles,
Direito administrative brasiieiro, Sio Paulo, 19735, p. 140,
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Negdcio juridico peculiar, o ato alienativo subentende dois interesses,
um piiblico e outro privado. Como nos contratos, hi um motivo ¢ um
objeto. Supde também dois sujeitos na unicidade da relagdo. Embora de
natureza diferente sdo atos a exigir manifestacdes bilaterais de vontade
que se exaurem no momento exato da formalizagdo.

A modificabilidade, por sua vez, provém do poder de revogar, da facul-
dade de modificar o ato, tornando os modificativos em atos enquadrados
no dircito de revogar sem que os efeitos das possiveis alteragoes excedam
a propria revogacdo, isto é, tornando-a total e ndo parcial. Sé¢ sdo modi-
ficaveis, assim, os atos com existéncia jurfdica.

Quanto aos extintivos, fazem atos que deixam de vigorar ou que apa-
recem denunciando outros atos esgotados na execucdo, por exauridos de
contefido, por nfo se verificarem mais os motivos de aplicacdo. Nao raras
vezes mostram atos sofridos de caducidade (extintos) decorrido o tempo
para a produciio de efeitos, Chamam-se extintivos porque extinguem direi-
tos antes porventura cxistentes. Ou entdo, outro ato que, revogando um
anterior, vem extinguir o praticado e ainda em vigor, ndo havendo na
espécie substituigio e sim cessamento dos efeitos.

154, Atos simples e complexos

Aparecem como simples todos os atos unilaterais e aqueles de participacdo
nos contratos administrativos. Como complexos os que dependem na
consumacdoc de um maior concurso de vontades 19,

Na verdade, por forca de poder administrativo os atos simples como
os atos complexos caracterizam-se pela inata coercibilidade, ambos dis-
poem de imperatividade executéria ndo importando o que pretende prover
a Administracio desde que a ordem juridica seja respeitada e respeitados
os principios de causa e legalidade.

Como os demais atos administrativos, presumem-se legitimos, eficazes
na producio de efeitos juridicos, de momento id6neos quanto aos fins
perseguidos. Os simples, contudo, emanam de uma sé vontade manifesta.
Os complexos, ou compostos, de vontades que atuam na formacfio do ato
dando-lhe operatividade executdria.

Tanto um como outro fazem-se unilaterais, os simples partindo da von-
tade de um sd agente e 08 complexos, da vontade de mais de um agente.
Os complexos, exigindo concurso de pelo menos duas manifestagoes voli-
tivas, s6 produzem efeitos € conseqiiéncias quando do entrelagamento de
vontades o ato formalizar-se na sua unidade.

Temos como exemplo de atos simples as portarias ou os decretos de
nomeacio para o servi¢o publico. De atos complexos os que dependem de
pareceres consultivos, os de nomeacfio para cargos que exijam anuéncia
de outros poderes ¢ 6rgdos, os atos resolutivos emanados de colegiados,
os vinculados a procedimentos elementares constitutivos 11,

10. Mario Masagio, Curso de direito administrative, Sdo Paulo, 1974, p. 149;

Julio A. Prat, op. cit., v. 2, t. 3; Bartolome A. Fiorini, op. cit.,, t. 1, p. 284-5.
11. Hely Lopes Meirelles, op. cit,, p. 138-40,
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Compostos ou coletivos os atos complexos_ na sua maneira de’ ser e na
executoriedade s6 se legitimam e ganham eficdcia quando as vérias von-
tades se unificam tornando a vontade plural em vontade singular, tudo
isso num processo vinculatério ordenado, de substancia e contetdo pro-
prios, de finalidade tinica na agdo antes conjugada.

In casu, nas nomeacgdes para o Supremo Tribunal Federal (Constituicio,
art. 118, pardgrafo tnico), ndo basta a vontade de quem deve nomear,
pois torna-se indispensdvel a aprovacdo do nome indicado pelo Senado
Federal. E este um ato complexo, do qual participam dois poderes, po-
dendo a vontade de quem quer nomear ficar invalidada.

155. Atos executivos e facultativos

Os executivos atendem a execugfo de lei ou regulamentos, Os faculiativos
s30 atos circunstanciais que embora fundados em lei ou regulamentos dei-
xam 2 Administracdo livre na orientagdio e no sentido de fazer ou ndo
fazer 12,

Os facultativos, de igual maneira que os executivos também sio exe-
cutorios. Excluida em certas situagOes juridicas a necessidade coerciva,
aparecem como atos de discricdo administrativa, ndo obstante veja-se a
Administragdo objetivamente obrigada a exercita-Jos 13,

Sdo executivos, via de regra, simplesmente porque procedem da Admi-
nistragio ¢ tendo vida prépria podem de imediato ser executados. Nio o
sendo, passam a exigir, no tocante a direitos, a execugiio pela coagdo se
esta for necessdria, sob intervengdo superior ou de outra autoridade.

Cada um desses atos, o executivo ou o facultativo, tem a sua natureza
peculiar. Nao deixam de existir por falta de realizagio ou aplicagiio. Fxis-
tentes juridicamente, para a eficicia dependem de condiges que s6 a
Administragdo pode tornar manifestas.

No melhor entendimento, tais atos como os acima nomeados distinguem
na pratica a executividade da executoriedade, pols a executividade refe-
re-se genericamente a qualquer ato administrativo e a executoriedade con-
siste em dar execucdo ao ato até os ultimos efeitos. Na primeira hip6tese,
visualiza-se a eficiéncia do ato. Na segunda, a eficdcia diante da eficiéncia.

156. Esséncia e conteido dos atos administrativos

Bem analisando, o ato administrativo varidvel nos fins, diversificado nas
mtengOes, abrangendo toda funcfio governamental, nfc se apresenta de

12. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso cit, p. 124; Recaredo F. de
Velasco, El acto administrativo, Madrid, 1929, p. 22-3.

13. No nosso entender, diante das priticas administrativas, tais atos fazem atos
de conhecimento, Sdo0 muito numerosos e variados. Envolvem, na categoria, ac que
parece, pareceres, avisos, opinides, propostas, circulares, ordens de servigo, intimages
ou notificagdes. Tomando na atuagho, nos procedimentos ou processos, aspectos
determinativos quando previstos por. lei.
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um contetido s6 ou comum, exterioriza-se caracteristicamente, ou seja,
conforme o poder que impde, a faculdade que regula e o efeito que visa
produzir. :

Com o avango do Estado moderno, a expansido da Administragio nos
mais distintos setores tecnicizando e especializando atividades, abrindo
iniciativas no campo econdmico, aumentaram consideravelmente as cate-
gorias de atos administrativos, ndo se podendo dizer que um ato a outro se
iguale, nem que tenham a mesma esséncia e contelido juridico.

J4 ndo explicam com exatiddo as defini¢des puramente genéricas e
formais, uma vez que na esséncia os atos impressionam pela multiplicidade
de maneiras por que pode manifestar-se a vontade estatal. A nocio tra-
dicional de que ato administrativo é ato de administragdo estd a exigir
reparos que atingem a naiureza da funcfo e a competéncia, sobretudo a
importincia dos elementos intrinsecos na razdo das finalidades objetivas 14,

No entanto, num aspecto fundamental as figuracdes encontram deno-
minador comum na unidade que provém da origem do ato administrativo,
isto é, do ato como forma geral de atuagdo administrativa e manifestacio
de vontade. Todavia, ao observador hi de sensibilizar, ao lado dos ele-
mentos intrinsecos, 0 exame das condigdes extrinsecas.

Em todos os atos o contetido depende da finalidade, dos efeitos diretos
ou indiretos, de posicdes ndo equiparaveis, ganhando destaque de analise
0s atos praticados na descentralizagdo por servigos, ou entdo, os atos de
pessoas que exercitam fungdes delegadas.

14. Recaredo F, de Velasco, op. cit,, 2.2 Parte, p. 179 e s.; Julio A. Prat, op. cit.,
v. 2, t. 3, p. 77. Também na tese: Manuel Leguizamo Barrera, Los elemenios de
fondo del acto administrativo, Bogotd, 1944, p. 61-5. Merecendo consulta: Maurice
‘Capart, Origine constitutionnelle des pouvoirs, in Droit administratif élémentaire,
Bruxelles, 1950, p. 9-15,
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160. Atos unilaterais e bilaterais.
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166. C ato adminisirative perfeito,

157. Categorias comuns e tipicas

Entre as categorias comuns e outras tipicas de atos administrativos a
doutrina bem as conhece, ou seja, pode determinar com acuidade as
distingbes in casu existentes 1.

As distingBes na pratica, valorizada juridicamente como deve ser a ati-
vidade administrativa, servem para racionalizar o comportamento piblico
oferecendo 4 Administragio procedimentos capazes de atender & variedade
dos interesses que lhe estdo afetos.

O problema, no entanto, que é de forma, também é de causa e fina-
lidade. Quanto mais se qualificar um ato na sua determinagdo menores
serdo as possibilidades de possiveis vicios. Todos, porém, possuem sua
importincia na dindmica da organizagio.

1. Verificar, na doutrina: Recaredo F. de Velasco, El acto administrativo, Madrid,
1929; Piero Bodda, La nozione di causa giuridica della manifestazione di volontad
nel diritto amministrative, Torino, 1933; Oreste Ranelletti, Teoria degli atti ammi-
nistrativi speciali, Milano, 1945; Michel Stassinopoulos, Traité des actes adminisiratifs,
Athénes, 1954; Umberto Fragola, Gii atti amministrativi, ‘Torino, 1952; Manuel Maria
Diez, El acto administrative, Buenos Aires, 1961; Dario Foligno, L’attivitd amminis-
trativa, Milano, 1966; Bartolome A. Fiorini, Teoria juridica del acto administrativo,
Buenos Aires, 1969; Agustin A. Gordillo, El acte administrarivo, Buenos Aires, 1969,
¥ Cretella Yanior, Do ate aedministrative, Sko Panlo, 1973; Tosé Roberto Dromi,
Acto administrativo, Bucnos Aires, 1973; Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria
dos atos administratives, Sio Paulo, 1973; Régis Fernandes de Oliveira, Ato admi-

Hfé‘f"affvo, Sdo Paulo, 1978; Juan Carlos Cassagne, El acto administrative, Buenos
Aires, 1978. '
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Tanto os comuns como 0s fipicos categorizam atividades menores ou
matores embora tenham as mesmas bases legais e constitucionais. Distin-
guindo-se porém na motivacio pelos efeitos perseguidos, sobretudo pela
natureza prépria da atividade administrativa.

158. Tipos classicos de atos administrativos

Quase impossivel, porque nada ficil esquematizar uma classificagdo com-
pleta dos atos administrativos por meio da qual se alcance de maneira
correta resuitados concretos e satisfatérios.

Na doutrina classica os esfor¢os ndo conseguiram apagar deficiéncias.
Com o passar do tempo, em face da expansdo e projecdo da Adminis-
tragdo, ndo se permitiram fixa¢bes permanentes em virtude do dinamismo
que mobilizou o Estado administrativamente.

Quanto 4 doutrina tradicional, dava atencfio aos condicionamentos juri-
dicos (atos regrados e discriciondrios) ao contrario dos atos (reguladores
de um direito ou de uma faculdade), ao motivo da formulagio (simples
e complexos) e aos dependentes de causa (de governo e de gestdo),
numa classificacdo que ndo pode conter novas espécies e novos fenémenos
que foram surgindo 2.

Todavia, hoje em dia, herdada do passado e mais préxima da reali-
dade, a classificagio que ainda permanece, preocupando o pensamento
doutrinirio, é a que distribui os atos administrativos entre:

— os de império e de gestdo;
— os unilaterais ¢ bilaterais;

— os normativos e declaratérios;
— os arbitrarios e lesivos;

— decretos-leis e portarias;

— regulamentos e regimentos.

Em qualquer dos tipos convém esclarecer que somente pelo fato €
possivel 0 enquadramento adequado. A priori sem um caso Concreto apon-
tado grandes sdo as dificuldades para o hermeneuta, como também para
ajuizamento de valor que conduza ao apoiamento ou reparagfio das con-
seqiiéncias juridicas inevitdveis como resultado da atividade estatal.

159. Atos de império e de gestao

A distingio é bastante antiga merecendo porém especial referéncia. Os
atos de império (autoridade) na préatica nfio passam de atos de poder na
execuciio das leis, em oposicio aos atos de gestdo que s80 atos comuns
de administracio destinados a prover o funcionamento dos servigos piblicos.

2. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Atos administrativos r—'Os ans admi-
nistrativos na pratica administrativa, in Curso de direito adminisirativo, S3p Paulo,
1979, Caps., VII e VILL
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Atualmente a divisio dos atos administrativos em atos de império e de
gestio ndo mais convence pelo simplismo esquemadtico, tal a gama de
situacdes que extravasam as duas categorias por forca de desdobramentos
que mostram o Estado agindo como pessoa de direito pdblico e sem
entraves que nio os legais 3.

A concepgio ou o conceito de ato de império que levava a exclusio
da apreciacdo judicidria esbarra no principio da legalidade, tornando
suscetivel de exame agueles atos que mesmo de poder possam ferir inte-
resses ou direitos protegidos.

Quanto aos atos de gestdo surpreendem como puros atos de adminis-
tracdo, atos de funcdo administrativa diversificada pela sua natureza,
competéncia de origem e peculiaridades, isto €, quanto a maneira de serem
exercitados. Envolvem, nos diferentes planos hierarquizados, problemas
relacionados com a vida administrativa estatal.

160. Atos unilaterais e bilaterais

Os unilaterais de inspiragdo na fonte civil, pressupondo wma manifestacio
de vontade, resultam da indeclindvel necessidade do exercicio das funcgoes
administrativas cometidas a 6rgdos e pessoas.

Quase todos os atos administrativos, se nfo quase todos, praticamente,
a0 se expressarem criam situagdes juridicas. De principio, fazem-se uni-
laterais. Nos efeitos, ou pelos objetivos, ganham nome na especialidade,
ou seja, nome de batismo na categoria que passam a pertencer .

Contudo, pela 16gica juridica denominam-se atos unilaterais aqueles que,
atendendo conteudo ¢ fins partem de uma sé pessoa, derivam de uma
mesma origem de poder exteriorizado voluntariamente. Dispensando, in
casu, o ingresso de outros fatores na sua formagBo para realizar-s¢ e
produzir efeitos.

A proposito, no entanto, dos atos bilaterais, a questdo uma vez devi-
damente equacionada provoca:

— g participa¢do de mais pessoas na determinag¢do do conteido do ato;

— conseqiiéncias reciprocas que tém base originaria em ato adminis-
trativo unilateral;

— N0$ contratos, de natureza publica, relagdes ¢ obrigagOes de cardter
comutativo e privadas.

Ressalte-se, todavia, que existem casos de atos de finalidades e conse-
gliéncias bilaterais, ndo obstante sua origem de vontade unilateral (Estatuto
dos Funciondrios Pablicos) e atos para realizagao de servigos (permissdes
¢ autorizagdes), onde a figura formal do contrato ndo se materializa.

3. Marcelo Caetano, Priacipios fundamentais do direito administrative, Rio de
Janeiro, 1977, p. 105-21.

4. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. 277; Régis Fernandes de Oliveira, op. ¢it., p. 37.
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Surgem assim no mundo do direito publico atos unilaterais de conse-
giiéncias bilaterais, resultando a bilateralidade das obrigagoes assumidas
e dos direitos conferidos sem que haja expressas condi¢cbes compulsérias
de causa nas situacoes juridicas relacionais.

161. Funcdo normativa e atos declaratérios

Os atos juridicos praticados pela Administragdo possuem diferenca essen-
cial dos atos juridicos na esfera privada porque sdo originarios do poder
estatal, regidos por normas de efeitos diversos onde concorrem como
fatores condicionantes a intenc8o normativa e a funcdes administrativas
de fins ou objetivos determinados.

O ato juridico geral ¢ a extensdo da porma reguladora de conduta nas
sociedades politicas organizadas. S6 pelo ato juridico geral determinam-se
0§ atos juridicos criadores normativos. Por isso, ndo raras vezes, a Admi-
nistragdo expede normas para a execugdo das leis e dos regulamentos 5.

Esse poder de expedir normas de aplicacdo faz a funcdo normativa,
funcdo que abrange medidas gerais e particulares, considerando-se que o
dever da Administracdo vem orientado no sentido de instruir procedimentos,
de capacitar agentes e interessados em uma linha de conduta mestra que
é da prépria lei, objetivando por disposi¢bes explicitas conhecimento do
conteido da norma geral.

Q ato normativo, instrumento de poder normativo, embora ndo se
apaguem as controvérsias doutrindrias manifesta-se nas instrugdes internas,
nos regimentos, nas circulares, nos avisos € ordens de servigo, a fim de¢ que
fique facilitada a observincia das normas dentro da propria atuagdo exe-
cutiva e dos agentes executores no desempenho de fungoes 8.

Observe-se, no Brasil, o alargamento do poder normativo do Poder
Executivo nas areas que a acio administrativa é constante em questdo de
ensino, trabalho e seguranca nacional, inclusive com a edi¢do de decre-
tos-lei dependentes de aprovacio do Congresso. Também o fato de o
Presidente da Repiiblica (Constituigdo, art. 81, V) “dispor sobre a admi-
nistracdio, estruturagdo, atribui¢des e funcionamento dos 6rgéos da admi-
nistracdo federal”.

No tocante aos atos declaratdrios o importante reside na sua peculiar
eficicia juridica, sem divida afos de considerado valor como instrumentos
de validacdo de situagdes juridicas. Importam, na pratica, dois aspectos:

5. Marcelo Caetano, op. cit.,, p. 129, sobre os declaratérios; Hely Lopes Meirelles,
Direito administrative brasileiro, Sao Paulo, 1975, p. 145, sobre 0s normativos.

6. “QOs atos administrativos normativos sio aqueles que contém um comando gera}
do Executivo, visando a correta aplicaciio da lei; o objetivo imediato de tais atos €
explicitar a norma legal a ser observada pela Administragio e pelos administrados;
esses atos expressam em minicia o mandamento abstrato da lei e o fazem com 2
mesma normatividade da regra legislativa, embora seiam manifestagbes tipicamente
administrativas; a essa categoria pertencem os decretos, regulamentos, regimentos,
bem como as resolugdes e deliberagSes de conteddo geral” (v. Hely Lopes Meirelles,
op. cit,, p. 145),
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— quando registram fatos, confirmam circunstancias, declaram ex:i-
géncias legais ou atestam verdades verificadas;

— quando notifica prevendo agao do interesse da Administracdo ou de
servigo, dando conhecimento pablico da vontade administrativa.

Na primeira hipdtese, estdo os registros publicos, os vistos de autoridade
competente, as certidoes € os atestados admunistrativos, Na scgunda, as
notificacdes preparatérias de agdo interna ou judicial como nos casos de
desapropriagdo onde o ato declaratorio (decreto) manifesta intengio legal
e concreta. Em ambas as hipoteses, o declaratdrio € ato ndo-executdrio 7.

Com sentido nfio-executdrio outros atos declaratérios, em parte ou no
todo, podem aparecer nos acordos, nas decisoes, nas resolugdes, nas decla-
ragbes espontineas ou requeridas, constituindo tais atos uma faculdade e
como faculdade fundada num direito objetivo, pressupondo fatos a revelar,
interesses que pedem preparagio cautelar. Conforme finalidade os atos
declaratdrios surgem unipessoais ou multiplos, dirigidos a uma pessoa ou
grupo de pessoas.

162. Atos arbitrarios e lesivos

Em tese, num amplo entendimento, os atos arbitrdrios sdo condutores de
lesividade. Se o ato € discriciondrio, mas carecedor de norma juridica
preventiva, a vontade torna-se arbitrdria. A auséncia da norma no arbitrio
leva ao abuso de poder. Quanto a qualidade do ato, n#o afeta qualquer
faculdade adminisirativa. Afeta, no entanto, o exercicio indevido que
dela se faz 8,

Na hierarquia, todo ato arbitrdrioc ou considerado lesivo pode pela
propria Administragio ser revisto, suspenso ou revogado, ja que diver-
gindo da norma repercute na ordem juridica trazendo conseqiiéncias pre-
visiveis: as civis no tocante a responsabilidade, as penais, pelo descum-
primento de obrigagdes, por malicia, negligéneia ou ignorancia ®.

Assemelham-se os atos arbitrrios aos atos irregulares. Quando apare-
cem, vém afetados de nulidade absoluta. Cabendo & Administracio decretar
ou declarar a extingiio ou a substitui¢do daqueles, quando possam gerar
obrigacbes ou infringir a legalidade. Com a extingfio, a substituiciio ou a

revogacdo, suprimem-se os efeitos juridicos do ato ou o ato deixa de
existir.

Torna-se lesivo o ato arbitrario na relacfio dos interesses afetados. Ha
um ponto a destacar no Direito Administrativo moderno: o que repele

7. Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 259; Marcelo Caetano, op. cit., p. 130;
Themistocles Brandio Cavalcanti, op. cit., p. 162; Julio A. Prat, Derecho adminis-
trarivo, Montevideo, 1978, v. 2, t. 3, p. 61.

8. Bartolome A, Fiorini, La arbitrariedad vy el acto administrativo, in Manual,
t. L, p. 375,

9. Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 217-20; Bartolome A. Fiorini, op. cit,
t. 1, p. 375-7. :
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os atos arbitrarios e lesivos por ferirem interesses juridicos administrativos
e os direitos subjetivos piblicos dos administrados.

163. Decretos-lei, decretos e portarias

Os decretos-lei por seu nome e expressdo constituem ato administrativo
complexo de politica administrativa. Trazem manifestagdes, ao mesmo
tempo, executiva ¢ legislativa. Exteriorizados em forma de ato adminis-
trativo qualificam-se pela tonica de sentido constitucional. Exceclo ao
principio da divisdo de poderes, surgem nos ordenamentos juridicos am-
parados pela pronta acdo executiva 10,

Os decretos-lei interessam ao Direito Administrativo pelos seus dois
significados juridicos, um no qual por meio de ato legisla-se¢ por delega-
gdo, outro porque o ato exercitado enquadra-se na ordem juridica por
meio de pura manifestagdo instrumental administrativa. O mesmo acon-
tecendo com os decretos legislativos nos corpos legislativos.

Nos decretos o elemento dominante € o formal executivo. Instrumento
administrativo de uso generalizado, por meio dele aprovam-se regulamen-
tos, nomeiam-se e demitem-se pessoas, referendam-se atos de administra-
¢do, expedem-se autorizacdes, tornam-se¢ publicas todas ¢ quaisquer mani-
festagbes de governo L.

Nz realidade dos efeitos, os decretos sdo normativos ¢ gerais, especifi-
cos ou individuais. Atos administrativos, os decretos vém sempre depen-
dentes de lei, tanto quando normativos (os gerais) ou quando auidnomos
{regulamentares). No primeiro caso provendo situagSes amplas € no
segundo situagdes restritas.

Os decretos, féormulas escritas, constituem instrumentos de conhecimento
da vontade administrativa, por meio dos quais a Administracfio formaliza
publicamente sua intengdo de fazer e realizar. Colocando em vigor decisGes
que lhe competem adotar ou sancionar situagOes no plano geral e par-
ticular da organizagiio estatal.

As portarias, também instrumentos executivos formais, assemelhadas aos
decretos, classificam-se entre os atos administrativos pelo aspecto deci-
sorio ou de decisio. Exteriorizam internamente a vontade publica, expe-
dem-se na Administracio indireta para organizacio e controle do pessoal,

10, “Como a lei é a manifestagio de vontade do FEstado-poder, através dos
6rgdos legislativos, em que se prescrevem regras coercivas gerais, abstratas e impes-
soais que inovam originariamente a ordem juridica, para a efetivacdo dos textos
constitucionais, ¢ sob forma articulada, o Decretodei é a manifestagiio da vontade
do Estado-poder por érgios executivos, em fugar dos legislativos, na prescrigio de
iguais regras para os mesmos efeitos e com forma idéntica” (v. Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, Principios gerais de direito administrativo, Rio de Janeiro, 1969,
v. 1, p. 7).

11. “Decreto € o instrumento pelo qual sc manifesta, em geral, a vontade do
Estado-poder, isto é, do Poder Executivo. Consiste em forma pela qual se ¢manam
atos normativos e concretos do Poder Executivo, do Monarca ou Presidente, enfim,
de quem enfeixa os poderes governamentais” (v. Oswaldo Aranha Bandeira de
Melio, op. cit, v. |, p. 483).
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aparecendo nos érgdos autdnomos internos como atributos de competén-
cia e fungio 12, _ )

Admitem as portarias dois aspectos distintos nos seus efeitos, um de
cariter interno regulando o funcionamento de servigos, outro de cardter
externo formalizando relacdes funciondrias. Em certas dreas, as portarias
substituem os decretos, identificando-se formalmente com os decretos,

embora o raio de acdo esteja condicionado, ou seja, limitado & natureza
juridica do orgio ou do servigo.

164. Regulamentos e regimentos

Os regulamentos nascem de um poder, o poder vigilante de regulamentar.
Elaborada a lei, expedem-se normas para sua execucdo. Encerram, no seu
conteido, via de regra, preceitos obrigatérios a secrem obscrvados na
pratica administrativa. Determinam, desde sua expedicdo, meios e provi-
déncias a fim de que as leis tenham mais facil entendimento na apli-
cabilidade 13,

Devem, portanto, como atos de pura execucdo e ndo de legislagdo,
objetivar:

— medidas que regulem a prépria acdo executiva de drgfos e agentes
no desempenho de sua funcio;

— o ordepamento do que a lei impde e nio proibe, suprindo lacunas
legais sem inovagdes exorbitantes;

— a expedigdo de normas detalhadas de funcionamento dos servicos
sem nada restringir ou modificar,

Por essas razbes dominantes os regulamentos nao podem exceder a
vontade da lei. O poder regulamentar ndo pode ser exercitado contra a
lei. Como atos administrativos os regulamentos sdo postos em vigéncia por
decretos. Embora néo possam modificar a lei, a fungio dos regulamentos
¢ explicar a lei sem repeti-la, provendo-a de conhecimentos que facilitem
a execugao 14,

Nos regimentos fica mais limitada a drea de acdo reguladora. Com-
preendem matéria que deve prover determinados servigos, Orgfos e enti-

12. “Portaria é o instrumento pelo qual Ministros ou Secretarios de Governo
fazem nomea¢des para cargos de secundiria importincia, ou concedem licenca aos
funcionérios, ou aplicam penas disciplinares; e, ainda, usada para baixar instrugfes
sobre o andamento dos servigos ou para transmitir determinacdes aos cidaddos em
geral ou aos particulares diretamente interessados, conforme o assunto em foco,
dando-lhes conhecimento do procedimento a seguir em casos especializados, nos
termos da lei” (v. Oswalde Aranha Bandeira de Mello, op. cit.,, v. 1, p. 484),

13. Recaredo F. de Velasco, Reglamento y ley, in op. cit, p. 104

14. *"Um dos poderes mais importantes do Executivo é o exercicio do poder
regulamentar, isto é, ndo s& de expedir normas para a execugio das leis, mas
também de fixar normas, por autoridade prépria para a organizagio de servigos
piblicos, de érgdos administrativos, sua estrutura, sen funcionamento” (v. Themistocles
Branddo Cavalcanti, op. cit., p. 145).
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dades autdnomas. Na nossa nomenclatura administrativa € indispensdvel
distinguir estatutos e regimentos, pois os segundos ddo continuidade aos
primeiros no tocante a funcionalidade na distribuigio de fun¢des ¢ atri-
buiches. Nos primeiros (estatutos), prevalece o problema da organizagio.
Nos segundos (regimentos), o problema da atividade repartida 15,

Os regimentos na extensdo do que procuram siac atos administrativos
de limitada atuagdo interna, destinados a ordenar o funcionamento de
colegiados e de organismos auténomos, a disciplinar planos de trabalho
afetos a regime administrativo peculiar informado por lei nos aspectos
dindmicos ¢ de procedimento consentido.

165. Extensao dos atos administrativos

O ato administrativo ndo significa, para o Direito Administrativo modemo,
apenas um ato juridico determinado, mas sim todos os atos juridicos do
poder que administra. A juridicidade da agio administrativa que se pro-
jeta em amplas manifesta¢des internas ou externas jurisdicionaliza-se na
organiza¢do estatal estendendo-se aos outros poderes, o Legislativo e o
Judiciario.

Com o Executivo, os dois outros poderes exercitam também atos juri-
dicos, coordenadores de agentes ¢ drgaos, disciplinadores de atividades e
fungoes, participando de contratos e tarefas administrativas pertinentes.
Quanto aos atos administrativos, na especifica determinacdo de peculiar
atuacdo, constituem atos na extensfio de¢ idéntica qualificac@o juridica 18,

A denominacio, portanto, de ato administrativo & sempre genérica e
conceitual. Embora haja distin¢cdes de finalidade a destacar, o ato admi-
nistrativo nao se faz exclusivo do Poder Executivo. Onde quer que existam
fatos concorrem como elementos condicionantes dos atos, e 1sso no sentido
da producio de efeitos juridicos.

De qualquer maneira, na extensdo, os atos, cujos efeitos aparecem ex-
teriores, genericamente fazem atos administrativos. Os que se dirigem a
organizago interna sdo genericamente atos de administracdo. Na evidéncia,
pela sua origem, os atos administrativos, embora ndo dispensem classifi-
cagOes, jamais deixam de ser produto de fungdo especifica atribuida a
todo poder que administra,

A separagio de poderes sujeita & organizacio politica estatal ndo pre-
judica interna corporis a prética de atos administrativos ou a distribui¢io
de fungbes que exigem regime juridico de atuagfo administrativa. Cada
poder tem de aceitar e respeitar os atos de outros poderes, atos conse-

15. “Compreende matéria mais restrita do que o regulamento, porque em regra
a ela estd subordinado; o regimento prové a organizacio de determinada reparticio
ou servico e ao regime juridico de certos funcionarios” (v. Themistocles Brandio
Cavalcanti, op. cit., p. 15).

16. Aqui importam as largas funcdes estatais, as regras de direito ¢ as situggf?es
juridicas, os atos juridicos e materiais, tudo com base na teoria geral do direito
(v. Roger Bonnard, Précis de droit administratif, Paris, 1935, p. 29-52).
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giientes de razdes objetivas e materiais, de fungbes caracteristicas e dife-
renciadas. A separagdo que € finalistica ndo se funda em critérios abstratos

¢ sim de organizacdo geral.

166. O ato administrativo perfeito

Sem divida, continua em crise a idéia do ato administrativo perfeito. A
investiga¢do dos elementos que © constituem vem sofrendo percalgos pra-
ticos em conflito com os problemas de juridicidade e de legalidade, nao
obstante critérios doutrindrios procurem ajustar principios capazes de
adequar o exigivel a validade intrinseca ¥7.

Na presunciio de legitimidade que nfo exclui a possibilidade do ato
ser perfeito reside a indecisdo doutrindria, pois até hoje sé a doutrina des-
tacou o ato perfeito estudando os elementos que por meio de uma unidade
analitica vdo do conhecimento dos elementos até condigdes que traduzem
efeitos permitidos.

Dizer que ¢ ato administrativo passa a perfeito quando se presume
valido ¢ posiclo totalmente ilogica diante da imperfeicio que surpreende
pela falta de um que seja dos elementos integradores. Esta concepgio
simplista da presuncdo conflita-se com a natureza do ato legal, ato que
por ser legal deve vir na sua existéncia bem formado e formade num
processo de formacgio que significa procedimento regular 18,

O mais importante para que o ato apareca perfeito sdo os elementos
componentes na estrutura formal dos atos administratives. A simples pre-
sungdo ndo traz juridicidade ¢ nem legalidade, porque juridicidade é essén-
cia e a legitimidade envolvendo a legalidade dd ao ato efetiva e adequada
forma legal.

Como bem verificamos, regram o processo de formagdo dos atos admi-
nistrativos os elementos de causa, competéncia, objeto, forma e finalidade.
Componentes que somados produzem o ato perfeito, considerada a exis-
téncia de uma estrutura légica de valor juridico e essencial 3 eficdcia para
o exato cumprimento dos fins piblicos,

17. Bariolome A. Fiorini, op. cit,, t. 1, p. 313.

18. “Pretende-s¢ que o ato administrativo ¢ perfeito quando é valido e exigivel,
embora provenha do principio presuntivo de legitimidade e do cumprimento de
requisitos de presungio vilida” (v, Fiorini, op. cit., t. 1, p. 313-6},
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167. Atlos gerais

Os atos gerais definem-se como aqueles atos “sem destinatdrios determi-
nados, com finalidade normativa ou ordinatdria, alcancando todos os
sujeitos que se encontrem na mesma situacdo de fato abranmgida por seus
preceitos” 1,

Correspondem os atos gerais a atos criadores de obrigagtes, de direitos
e de situagdes pessoais, impondo duas espécies de ordens, uma positiva
(facere) e outra negativa (non facere), submetendo, no entanto, Admi-
nistracio e administrado 2.

Obviamente, atos como tais categorizam-se ¢Omo gerais porque séo
atos assemelhados a lei e revogdveis a qualquer tempo, embora atacaveis
por inconstitucionalidade quando transformados em decisdes concretas.

Como exemplo na categoria aparecem as ordens de servigo, os regula-
mentos, as circulares ordenativas, oS pareceres normativos, porque uma
declaracdo particular (individual) ndo pode contrariar uma determinagdo
geral (ptblica), criando situagbes conflitantes com os interesses coletivos
Ou comuns.

A questio na origem ou na organizagio tem fundamento constitucional

porque “a Constituicdo é a fonte tnica ¢ suprema de todos os poderes” 3,

1. Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, S3o Paulo, 1975, p. 129;
Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968, t. 1,
p. 279-80.

2. Michel Stassinopoulos, Traité des actes administrarifs, Athénes, 1954, p. 86.

3. Maurice Capart, Droit administratif élémentaire, Bruxelles, 1950, p. 9.
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impondo-se porém os atos gerais como declaragdes de senso comum
abrangente de situagdes jamais infringentes da ordem juridica.

168. Atos normativos e ordinatérios

Constituem os atos normativos manifestagdes gerais de comando adminis-
trativo e de orientagio na aplicacdo da lei, atos que visam ecsclarecer a
norma na aplicabilidade, ou seja, de como a Administracdo deve corres-
ponder aos interesses publicos.

Obrigam também os administrados quando explicitam o mandamento
legal j4 que estabelecem regras de conduta administrativa, regras de obje-
tividade finalistica, justificando-se como uma extens@o da lei ¢ em vir-
tude dela sujeitos ao controle interno ou externo.

Embora possam aparecer como decretos, regulamentos, regimentos, re-
soluges ou deliberagdes, ndo podem contrariar a lei nem seu espirito,
porque a semelhanga dos atos ordinatdrios trazem o condio de harmonizar
a atuacdo administrativa com a ordem juridica.

Conquanto os ordinatorios atendam ao funcionamento dos servigos
orientando os agentes no desempenho das funcdes, os normativos alcangam
nos limites da competéncia o que a lei quer fazer valer, o que a norma
ditou no tocante a direitos e obrigacdes.

O ato normativo nfo o é apenas pelo conteido e finalidade, mas também
pela forma que o reveste. Quando expedidos conforme normas superiores
criam adequadas relagdes juridicas ou situagOes passiveis de apreciacfio
na esfera recursal pertinente.

A diferenca dos ordinatérios € que estes apenas compreendem obriga-
¢Oes e deveres na hierarquia, ao passo que os normativos na projecio dos
efeitos “tém a mesma normatividade da lei e a ela se equiparam para fins -
de controle judicial” 4, sobretudo quando interpretam a vontade do le-
gislador.

169. Atos preparatérios e de expediente

De igual maneira que os demais atos administrativos, os preparatérios e
os de expediente constituindo declaragio de vontade dependem da moti-
vacdo, de um objeto ¢ de uma finalidade, porque assim ndo sendo a
vontade “nio pode produzir efeitos” 5. '

Caracterizam-se os atos preparatorios:

—~ por um processo interno de formacdo da vontade que antecede a
qualquer manifestagdo pratica;

‘4. ]_:f:dcrico Cammeo, La volontd e Ie norme dispositive, Norme e norme
dispositive, in Cordo di diritto amministrativo, Padova, 1960, p. 212-9. .

5. Manuel Leguizamo Barrena, Los elementos de fondo del acto administrativo,
Bogot4, 1944, p. 55; Marcelo Cactano, Principios fundamentais do direito adminis-
trativo, Rio de Janeiro, 1977, p. 143-5.
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-— pelo estudo de fatores conjugados que venham a influir na decisdo
por meio de processos de conhecimento.

Justificam-se os atos de expediente:
— como ordenancas internas de orientacdo administrativa;
— como meios de procedimentos reguladores da atividade administrativa;

— pela necessidade de dar conhecimento das diretrizes adotadas nos
servicos publicos.

Conforme a natureza peculiar aos atos preparatérios e de expediente,
sua emissao faz determinagiio unilateral, partem de competéncia privativa
na organizacdo, decorrem do principio da obediéncia integrado ao prin-
cipio de hierarquia.

Os preparatorios visam, a exemplo, nas desapropriagdes ou nas licita-
¢Oes, a preparar planos a efetivagido da vontade, juntando requisitos e
aferindo condigbes a fim de que a decisdo formalizada em ato posterior
¢ de outra categoria possa validar-se nos efeitos esperados 9.

Os de expediente procuram fazer critérios de gestdo administrativa, afir-
mar conduta que reflita nas operagdes determinada orientagdo, marcando
nos procedimentos preliminares regras dispositivas cuja motivacio deve
assentar na regularidade dos servigos administrativos 7.

Ambos os atos nfo criam direitos ¢ sim meras obrigagdes, submetem
internamente pela obediéncia na escala hierdrquica orgaos e agentes, dao
conhecimento ao administrado no seu interesse dos tramites regulares de
pestao nos negocios piiblicos.

170. Atos de autorizagdo e concessao

Considerando que o fato autorizar, fazendo-se atributo de imteresses ou
direitos, coloca a Administragdo em face do administrado, o ato de auto-
rizacdio como decisdo unilateral constitui instrumento juridico de adequado
comportamento administrativo.

Compreendendo o ato de autoriza¢io como aquele “ato administrativo
que habilita uma pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada a exercer

6. “Esta classe de atos se inclui em forma generica na qualificacio de atos prepa-
ratérios e seu valor como elemento juridico estd em fun¢ho do demominado alo
definitivo; os atos definitivos aparecem precedidos de uma seqiiela de atos prévios,
embora a definitividade relacione-se com a causa na promogdo do processo de
criagdo™ (v. Bartolome A. Fiorini, op. cit, v. 1, p. 286).

7. “Atos administrativos de expediente sao todos aqueles gue se destinam a dar
andamento aos processos e papéis que tramitam pelas repartighes publicas, prepa-
rando-0s para a decisio de mérito a ser proferida por autoridade competente; sko
atos da rotina interna, sem cardter vinculante e sem forma espaclal geralmente
praticados por servidores subalternos, sem competéncia deciséria” (v. Hely Lopes
Meirelles, op. cit.,, p. 133).
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um poder juridico ou um direito preexistente” 8, posiciona-se no Direito
Administrativo até certo ponto pela discricionariedade ®.

Até certo ponto porque “o autorizado, uma vez editado o ato, fica
habilitado para realizar algo, um fato ou exercer um direito, nfio ficando
porém obrigado a fazé-lo na sua liberdade de decidir, j4 que a autorizagio
nio supde o exercicio do autorizado” 10,

Na espécie, o ato de autorizagdo pretende na formalizagéo:
— efeitos juridicos ex nunc ou a partir da data da sua emissio;
— validade que resulta do peder de quem normalmente pode auvtorizar.

Ato declaratério que passa a constitutivo assegura as relagbes por meio
dele criadas, subjetivas e objetivas, valendo as condigdes prescritas em
cada caso concreto ¢ as circunstincias de tempo juridico determinado 11,

Pelo ato de concessdo, ao contrario do ato de autorizagio, as posigdes
diferem porque na primeira alguma coisa se transfere com forga de poder
executdrio, conquanto na segunda apenas se dd algo em oferta para ser
aproveitado condicionalmente.

Prevalecem nos atos de concessdo:
—— transferéncia de direitos que se projetam em outras 4reas patrimoniais;
- exetcicio de poder préprio antes pertencente 3 Administracio;

— reconhecimento de obrigaches de servico no momento formalmen-
te assumidas.

Translativa, na melhor expressio doutrindria, nas concessdes “o direito
outorgado ao concessiondrio implica uma transferéncia do exercicio de
fungdes que pertenciam anteriormente a Administracdo” 12, De funcées e
ndo apenas de poderes como sucede nas hipdteses de servigos piiblicos.

Por isso, nas hipiteses flagrantes, do ato de concessdo ficam estabe-
lecidos direitos e obrigacdes reciprocas, tanto para o concessiondrio que

8. Enrique Sayagués Laso, Tratado de derecho administrativo, Montevideo, 1953,
t. 1, p. 214-5.

9. Guido Zanobini, Corso di diritto amministrativo, Milano, 1954, t. 1, p. 241. _

10. Julio A. Prat, Los actos vy los contratos administrativos, in Derecho adminis-
{rativo, Montevideo, 1978, t. 3, v. 2, p. 40.

11. Pode acontecer que hajam atos de autorizacio nfio fixando prazo nem tempo
de duracdo. Nio é prudente, entretanto, que a Administracio assim proceda. Na
hipétese, o siléncio administrativo pode resultar em conflitos. Qualquer ato de
autorizagdo, sobrefudo envolvendo direitos, merece cautelas de juizo, isto &, ser
cditado dentro de aconselhaveis limitagSes, j&4 porque pode ser revisto ou reestudado
diante de imprevistas alteragdes faticas.

12. Idéntica opinido tem Julio A. Prat com apoio em Guido Zanobini, Cino Vitta
¢ Renato Alessi (op, <it., t. 3, v, 2, p. 45).
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recebe, como para o poder concedente, num equilibrio entre partes que
se igualam no propésito da prestacio de servigos 13.

Todavia, do ato de concessio surgem conseqiiéncias bilaterais ou reci-
procas, ndo obstante sua origem unilateral 4. Conseqiiéncias cuja natu-
reza € de direito piblico, n2o sendo entretanto de esquecer os modos de
gestdo e os regimes juridicos adotados.

171. Atos administrativos jurisdicionais

J4 hoje em dia nfo se deve confundir os atos jurisdicionais na esfer:
judicidria com os atos de jurisdi¢do administrativa, estes tltimos de origem
na organizagao estatal e exercitados no regime de competéncia por inter-
médio de poderes, Orgdos ¢ agentes.

Problema de fungfo, a decisdo jurisdicional administrativa, laborando
atos, secpara a Administragdo da Justiga 15, Muito embora os atos de
jurisdi¢@o a nivel administrativo aparegam nos poderes, organismos, orgios
colegiados e entidades auténomas.

Pela prépria légica juridica melhor seria na esfera judicidria discutir o
ato judicial, “expressao que alude ao érgdo especialmente encarregado da
funcio de julgar” 5. Deixando pois na sua categoria administrativa os
jurisdicionais decorrentes da organizagio estatal.

Efctivamente nas jurisdices administrativas, pelos instrumentos que
lhe sdo peculiares a Administragdo também trabalha e decide mediante
atos administrativos, provendo inclusive recursos contenciosos que levam
ou ndo 4 revisdo de decisGes anteriormente prolatadas.

Ato administrativo jurisdicional, ou simplesmente de jurisdicdo, com-
preendem na organizacdo estatal:

— 08 que objetivam na Administraciio ativa restabelecer a legalidade
conforme os regimes juridicos adotados;

— 08 que pariem de organismos jurisdicionalizados emitindo resolucoes
ou deliberaces interna corporis.

Ha que precisar, portanto, para a clareza das colocagdes doutrindrias,
o que seja jurisdicional e o que é judicial, porque “jurisdigiio ¢ atividade
de dizer o direito, ¢ tanto diz o direito o Poder Iudiciario, como o Exe-
cutivo e até mesmo o Legislativo, quando interpretam e aplicam a lei” 7.

13. Na doutrina: Juan P. Ramos, FEnsayo juridico y social sobre la concesidn de
servicips piblicos, Buenos Alres, 1937; Maric Masan@io, Naturezq juridica das con-
cessoes de servigo pitblico, Sdo Paulo, 1933; Ange Blondeau, La concession de service
public, Paris, 1933; Rafael Bielsa, Consideraciones sumarias sobre la concesién de
servicios piiblicos, Buepos Aires, 1937.

14. Recaredo F. de Velasco, El acto administrativo, Madrid, 1922, p. 128,

15. Michel Stassinopoulos, op. cit., p. 71,

16. Recaredo F. de Velasco, op. cit,, p. 145, .

17. “Todos os Poderes e érghos exercem jurisdicdo, mas somente o Poder Judi-
cidrio tem o monopdlic da jurisdicio judicial, isto é, de dizer o direito com forca
de coisa julgada” (v. Hely Lopes Meirelles, op. cit, p. 708, nota 40).
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Bem analisando, as potestades na organizacdo estatal, quando reco-
mendam o exercicio do poder regulamentar, dando origem a regulamentos
e regimentos, estdo justificando a existéncia de atos jurisdicionais caracte-
risticos pelos matizes, normas e regras de conduta.

172. Ato-condicdo

O ato-condi¢fio, pela singular natureza imperativa, “consiste em atribuir
a determinada pessoa certa situacdo juridica geral ja instituida”, ou seja,
“investir determinados individuos em situagao juridica geral preestabele-
cida” 18,

Antepondo-se a outro ato para permitir a sua realizagiio, o “ato-condigao
é todo aquele que se destina a remover um obsticulo a prdtica de certas
atividades puablicas, para as quais se exige a satisfagdo prévia de deter-
minados requisitos” 19,

Como o préprio enunciado diz, o ato-condicdo é um instrumento indis-
pensavel ao alcance de certos objetivos pablicos para que a Administragio
atinja uma finalidade prevista, porque tal nfo sucedendo por falta do
ato-meio nulifica-se o ato-final de consumacdo da vontade.

O ato-condigfio nos efeitos cria situagOes juridicas ja que resulta neces-
sarlamente do texto legal, de disposi¢des marcadas por regra geral e
abstrata, de “fatos condi¢des ou instrumentais” decorrentes de normas es-
tatutarias, legais ou regulamentares 20,

E problema de objeto e de finalidade, de “distinta condicio de opera-
tividade” 21, O ato-condi¢do marca sua existéncia na unidade do objeto,
embora possa satisfazer no acordo de vontades interesses diferentes ou
associados na perseguicdo de uma situacfio concreta #2.

Ato-condigdo ou ato-unido fazem manifestagées de vontade que en-
volvem fatos e pessoas 23, tendo em conta que toda atividade desenvolvida

18. Tito Prates da Fonseca, Licdes de direito administraiivo, 830 Paulo, 1943,
p. 314,

19. “Assim, ¢ concurso é ato-condicio da pomeacic efetiva; a concorréncia €
ato-condicho dos coniratos administrativos” (v. Hely Lopes Meirelles, op. cit,
p. 81-264).

20. “A nomea¢io de um funcionario faz com que s¢ atribua a ele uma situagio
estatutdria; a nomeaciic apenas investe o nomeado nela, em virtude da qual passa
5 ter o$ poderes ¢ deveres consiantes da lei e preexistentes 3 sua nomeagio; por isso,
constitui ato-condigfo” (v. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios gerais de
direite administrativo, Rio de Janeiro, 1969, p. 382).

21, Aldo M. Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1954, p. 263.
22, Roger Bonnard, Précis de droit administratif, Paris, 1935, p. 39,

23. Expressio adotada pelos franceses, identificando na finalidade o ato-condigdo
e o ato-unifo, desde os altos estudos de Leon Duguit, seguido de Roger Bonnard e
Marcel Waline, .
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pela Administragdo sustenta-se em normas juridicas *4, de fonte constitu-
cional, legislativa ou administrativa.

173. Atos decisdrios

Os atos decisorios ou, entdo, as decisbes executérias estdo na tradigdo
positiva do Direito Administrativo. Exteriorizam-se comumente € no geral
por meio da competéncia no exercicio da fungdo dando solugio de juizo
nos papéis e processos submetidos a apreciagao .,

Compreendem aqueles atos de gestdo interna, isto ¢, aqueles “atos juri-
dicos unilaterais de autoridade qualificados na agfo, suscetiveis por eles
mesmos de produzir efeitos de direito”, a partir do momento da decisdo 26,

Nos regimes juridico-administrativos, a potestade interna deciséria traz
o carater de sentenca nas decisOes finalizantes, levando ao jus coercionis
na execucdo, de maneira a submeter o administrado 3 vontade da Admi-
nistrag@o em face dos interesses postulados.

Ja que as decisOes administrativas ainda contém “em sua propria defi-
nicdo o elemento executdéric que caracteriza 0 ato administrativo em seu
sentido mais perfeito”, claro fica que na divida a matéria pode ser reme-
tida as instincias recursais %7,

Nos expedientes ou processos administrativos, os atos decisOrios ganhan-
do projecdo de autonomia ajustar-se-do ao disposto no ordenamento jurs
dico ¢ as decisoes devem vir motivadas com referéncia a fatos e ao
fundamento de direito 23,

Na verdade, um ato decisoric corresponde a uma decisdo executdria,
podendo com isso a Administracio modificar unilateralmente as situagbes
juridicas, como em face da norma ditar outras diretivas administrativas,
negando ou concedendo.

174. Ato administrativo judiciario

Precisamente pela existéncia tripartida de poderes, ndo se desconhece que
além do Executivo, ¢ Judicidrio e o Legislativo exercem pura atividade

24. “Sio atos-condi¢do: o casamento; o reconhecimento de filho natural; o decreto
de naturalizacdo; a interdicdio judicial do louco; a nomeagio de funcionario priblico”
(v. Tito Prates da Fonseca, op. cit, p. 315), afora outras situagdes que possam
condicionar atos definitivos ou gerar acordos e pactos conmsensuais.

25. Alcides Cruz, Direito administrativo brasileiro, Rio de Janeiro, 1915, p. 66;
Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos atos administratives, Séo Paulo, 1973,
p. 136-7.

26. Marcel Waline, La décision éxécutoire, in op. cit, p. 421-3.

27. “Devem as decisdes administrativas ser motivadas ¢ fundadas em lei e para
sua eficicia e execucdo publicadas ou notificadas aos interessados” (v. Themistocles
Brandio Cavalcanti, op. cit., p. 137). .

28. Gustavo Bacacorzo, Normas generales, in Reglamento de procedimientos admi-
nistrativos, Lima, 1974, p, 63-5.
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administrativa, praticando nas esferas constitucionais de competéncia atos
administrativos pertinentes.

Dentro do amplo circulo geral em que se coloca a Administracdo pil-
blica estatal, destacam-se os poderes aos quais ficam afetas fungdes

administrativas internas no tocante a organiza¢do e aos servigos que lhes
sdo proprios pela natureza da atuacfo.

Nio se trata aqui de examinar atos de controle judicidrio ou judicial,
mas de precisar atos administrativos editados no &mbito do Judiciario
conforme os mesmos critérios legais e técnicos recomendados pelo orde-
namento juridico positivo 28,

Com a mesma tOnica de substincia juridica dos atos administrativos
comuns ou gerais, o Judiciario quando toma da funcio administrativa
edita por conseqliéncia atos passiveis de revisio ou tutela quando nio
conformes com a lei ¢ o principio da legalidade.

175. Ato legislativo administrativo

O mesmo acontece na esfera do Poder Legislativo, onde os atos internos
exercitados de administracio decorrem da teoria geral dos atos juridicos,
da contextura do diretto escrito, ganhando destaque o processo legislativo.
os decretos legislativos ¢ as resolucGes das Mesas.

Sem davida, na organizacdo politico-constitucional, a questio € exclu-
siva de poderes, a fim de que se distingam os atos legislativos dos exe-
cutivos, aqueles atos especificos que servem para dar movimento as estrutu-
ras internas ¢ vida as funcGes na execucdo peculiar dos servigos necessarios.

Se a funcio maior de poder legislativo tem projecdes externas, interna-
mente permanecem func¢des divididas de competéncia repartida, atribuices
de valor juridico carreando operatividade para a pratica de atos de juri-
dicidade ¢ na legalidade 30,

Ademais, os atos administrativos promanando da aplicacio das leis em
face da organizacfio politico-constitucional, nio torna possivel a invasdo
de atribui¢cbes de um poder pelo outro, violentando o equilibrio do Estado
como unidade de energia substancial.

29. Portarias, atos de autorizacio, ordens de servico, atos punitivos, avisos, atos
bilaterais, decisdes executorias, fazem algumas das formas por que na sua compe-
téncia constitucional expressa-se o Poder Judicidric. Consultar: Bartolome A. Fiorini,
op. cit,, t. 1, p. Z71.

30. E preciso diferencar, no Poder Legislativo em atividade, os meios internos
de agdo administrativa ¢ os meios procedimentais de elaboragiio das leis, Tgual ao
Judicidrio, no Legislativo, os atos administrativos tém 03 mesmos condicionamentos,
as decisdes idéntica forga executéria, as manifestagdes de vontade legitimidade diante
do fato, da norma ou da lei. Tudo porque, “a norma juridica, como preceito geral,
imperativo e obrigatdrio, constitui a mAaxima garantia de liberdade, por assim dizer,
do Estado de direito” (v. Recaredo F. de Velasco, op. cit, p. 103).
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176. Ato administrativo diplomatico

Surpreendem os atos administrativos diplométicos sobretudo pela natureza
dos efeitos quando visam a aplicagdo da lei na assinatura e execugdo dos
tratados ou na expedicio de instrucdes que d&o orientacdo aos servigos
nas missdes do exterior 31.

Os atos diplomadticos além do cumprimento dos tratados e da expedicdo
de instrugdes, objetivam a representagdo externa do Estado em negocios
econdmicos ou contenciosos internacionais, nos quais os procedimentos
estimarm competéncia ¢ poder legal de acglo 32

Unilaterais, bilaterais ou multilaterais, as manifesta¢cbes de governo nas
relacdes exteriores embora legais ndo sfio livres de apreciagiio, porque é
da competéncia exclusiva do Congresso Nacional “resolver definitivamente
sobre tratados, convencOes e atos internacionais celebrados pelo Presidente
da Reptblica™ 33,

Colocados entre 0s atos politicos ou de governo, os atos administrativos
diplomadticos, em razdo de relacdes e obrigacdes assumidas, projetam-se
no mundo do direito com os mesmos elementos que dio eficicia aos atos
juridicos perfeitos.

177. Atos coletivos

Os atos coletivos, na permitida atividade administrativa, resultam da in-
fluéncia de virias vontades para o encontro de uma mesma finalidade.
Caracterizam-se pela unidade do objeto ou do negdcio juridico a realizar 34,

Na espécie, e dentro da categoria quando concretizados, 4 semelhanga
dos atos complexos, “os atos coletivos sdo aqueles de que participam di-
versas autoridades”, seja nas decisdes de Orghos colegiados ou quando
surgentes de necessidade da participacdo de vérias vontades a contribuir
para a formacgdo da unidade decisoria 35,

Como os atos complexos criados por meio de dois ou mais agentes, 0s
atos coletivos, embora dependam de outros atos que permanecem autd-
nomos, expressam unica determinacfio e uma sé finalidade, valendo como
exemplo os de formacgio de empresas publicas ou de participagao nos
consdrcios negociais 30,

Nos atos administrativos coletivos integram-se atos administrativos autd-
nomos que chegam para dar existéncia juridica a atos administrativos plu-

31. Michel Stassinopoulos, op. <it., p. 30-1.
32. Marcel Waline, op. cit.,, p. 106-50.

33. No Brasil, Constituicio de 1969, art. 44, inc. L
34. Roger Bonnard, op. cit, p. 3%

35, Themistocles Brandao Cavalcanti, op. cit., p. 112.
36. Bartolome A. Fiorini, op. ¢it.,, v. 1, p. 285.
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ripessoais, a fim de que mediante uma soma de vontades haja unidade na
finalidade pretendida.

178. Ato-contrato

E aquele ato, o ato-contrato, uma manifestacdo de vontade adminisirativa
que provoca reciprocidade de obrigagdes, qualificando-se na formacio e
finalidade pela bilateralidade e consensualidade 7.

Do ato administrativo, na sua concreta exteriorizagdo, partem ndo pou-
cas Vezes:

— conseqiiéncias bilaterais ou reciprocas;
— decisdes de origem unilateral complementadas bilateralmente.

Coloca-se a questdo da doutrina e, alids, também na pratica administra-
tiva conforme a posi¢cdo assumida pela Administracdo e quanto aos meios
que a mesma adota para atingir finalidades pablicas ou de interesse
publico.

Explicitando: “para cumprimento dos seus fins administrativos, 0 Es-
tado, por intermédio da Administragdo, atua ou pode atuar de duas
formas distintas, exerce por si mesmo a atividade respectiva ou utiliza ©
administrado para com ele colaborar™ 38,

Ato bilateral ou plurilateral, exigindo na formalizacdo o concurso de
varias vontades, o ato-contrato como categoria especifica nio se afasta
da noclo cléssica de contrato stricto sensu mesmo considerando que uma
parte oferece € outras aceitam ¢,

As hipéteses de colaboracio particular, por imposicdo legal ou adesio,
capitulam exatas situagdes concretas, quer advindas de normas gerais, guer
produto do livre entendimento ja que a consensualidade faz o fator domi-
nante no pacto administrativo 49,

Tudo porém na relagéo futura parte de um ato isolado de vontade admi-
nistrativa, de obrigacdes que se oferecem e de direitos que se apontam,

‘_37.2Recaredo F. de Velasco, El acto administrativo v los actos bilaterales, in op.
cit., 128-37.

?:;? Miguel 8. Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, 1978,
. 3/A, p. 20.

39. Marcel Waline, Acte plurilateral, in op. cit., p. 558.

40. Na literatura, entre classicos: Recaredo F. de Velasco, Los confratos admi-
nistrativos, Madrid, 1927, Bernard Geny, La collaboration des particuliers avec
Padministration, Paris, 1930; Sabino Alvarez Gendin, Los contratos piiblicos, Madrid,
1934; Jacobo Wainer, Contratos administrativos, Buenos Aires, 1939; Tavares de
Lyra Fitho, Contratos administrativos, Rio de laneiro, 1941; loko de Mello Machado,
Tepria juridica dos contratos administrativos, Coimbra, 1942; Miguel Angel Ber-
gaitz, Teoria general de los contratos administrativos, Buenos Airgs, 1952; Cesare
Cammeo, I contratti della pubblica amministrazione, Firenze, 1954; André de Lau-
badére, Traité théorique et pratique des contrats administratifs, Paris, 1956.
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embora as espécies quando nominadas tragam na esséncia o valor do
objeto em razao da finalidade 4.

No entanto, do ato-contrato com respaldo na competéncia, em faculda-
des conferidas e na lei, 0 que varia diante do objeto € a natureza da
contratagio como em outras hipdteses juridicas correntes de pactos ou
acordos consensuais 42,

A importancia na relacdo juridica estd em que a atividade contratual
da Administracio nfio se limita &s dreas puablicas, estendendo-se o ato-
contrato a celebraciic de contrataches de direito comum ou de negécios
civis e comerciais.

Ato administrativo por exceléncia, o ato-contrato inclui-se entre as figu-
ras mais usadas de atuacdo administrativa, envolvendo a ag¢do de poder
permitido do Estado e o particular administrado nos seus propdsitos de
colaboracdo ou prestacio de servigos.

179. Ato de policia

No Estado politicamente organizado, o ato de policia como puro ato
administrativo provém do poder de policia, um poder dirigido a fim de
manter a permanente tutela dos interesses piblicos.

Poder dirigido, na defesa de pessoas, coisas ¢ fatos, na sua expressao
intima corresponde a uma forga juridica colocada & disposicdo da Admi-
nistragdo “para limitar coercivamente o exercicio da atividade individual
em prol do beneficio coletivo, assecuratdrio da estabilidade social” 43.

Nio s6 isso porém, porque na tradigdo o chamado poder de policia
alcanca na base das limitacOes constitucionais regras de conduta e com-
portamento administrativo, sem esquecer interna ou externamente a nor-
malidade e a continuidade dos servigos puhblicos.

No ambito da Administracio o ato administrativo de policia “tem a
mesma validade do ato administrativo comum”, ou seja, ha de vir aten-
dendo a causa, a competéncia, o objeto, a finalidade e a forma, sobretudo
“a legalidade dos meios empregados” 44.

Na ordem interna, em razio da organizacio administrativa realiza o
ato de policia controle e tutela, fiscalizagdo e inspe¢do funcional. E fungao
disciplinadora de prevengdc ou repressdo, de agiio de policiamento na
efetivacio dos servigos piblicos.

41, Miguel S. Marienhoff, por razio do objeto, destaca: a concessio de servigos
phblicos, a construcio de obras puablicas, a concessio de obras publicas, a con-
cessio de uso de bens do dominio piblico, a relagdo de funcio ou emprego pibtico
e o contrato de suminisiro (op. cit.,, t. 3/A, p. 94).

47, Basta mencionar: os empréstimos publicos, a compra e venda, 2 Ipqagﬁo‘ de
servicos, fiancas ou depdsitos, loterias ou jogos, fazendo ocorréncias adminisirativas
vinculadas ao Poder Publico.

43. Tito Prates da Fonseca, op, ¢it., p. 383.

44 . Hely lopes Meirelles, op. cit, p. 11l
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No tocante aos servigos pablicos, o ato administrativo de policia de
controle ou tutela condiciona o exercicio dos direitos privados, garante o
exercicio dos mesmos direitos impedindo manifesta¢des estranhas contrd-
rias a normalidade 4.

Nio obstante possa ser repressivo o ato administrativo de policia €
ato de controle e fiscalizago, corresponde pelo seu cardter comum e cs-
pecial a encargos que decorrem, na organizagdo da lei, de normas genéricas
ou especificas para que tenham eficicia.

Especiais, no entanto, desde sua edigédo o ato de policia para ser valido
nos efeitos, ndo falando tio-somente de competéncia, hd de ter como
afirmamos uma causa, um objeto, uma finalidade e uma forma, a fim
de que seja licito e possivel na juridicidade ¢ na legalidade.

180. O ato tributéario

Contudo tenha o Direito Tributdrio conguistado autonomia, o ato tribu-
tério na sua expressdo juridica € um aro administrativo, considerando sua
origem e finalidade, a motivacdo fato-gerador e as obrigagdes que do ato
decorrem para o administrado 46,

Nfo apenas considerando o problema da competéncia, o ato tributério,
como ato administrativo na sua fisionomia e estrutura, lato sensu, nasce
da Constituigio e das leis, especialmente de atos normativos, portarias,
circulares, ordens ou instrugoes.

Tanto assim é que fazem normas complementares de legislacdo tri-
butéria:

— “0s atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas”;

— “as decisdes dos Srgios singulares ou coletivos da jurisdi¢io admi-
nistrativa’;

— “as priticas reiteradamente observadas pelas autoridades adminis-
trativas”;

— “0s convénios celebrados” 47.

Acrescentando que os efeitos tributdrios dos atos decorrem da lei tri-
butéria podem aparecer juridicamente nulos ou mesmo ilicitos, pois como

45 . Recaredo F. de Velasco lembra as serviddes administrativas, as licengas ur-
banas para edificar, o uso das faculdades dominicais, as limitagbes a0 uso da
propriedade, a conservagio e a execugdo de obras piblicas, principalmente na ordem
juridica as determinagbes regulamentares e as posturas derivadas da lei para a
protecao dos interesses coletivos (op. cit, p. 305-14).

46. Na literatura: Geraldo Ataliba, Nogdes de direito tributdrio, Sao Paulo, 1964;
Ruy Barbosa Nogueira, Direito tributdrio, Sio Paulo, 1969; Aliomar Baleeiro, Direito
tributdrio brasileiro, Rio de Janeiro, 1970; Amilcar de Araidjo Falcdo, Direito tribu-
tdrio brasileiro, Rio de Janeiro, 1960; Fabio Fanucchi, Curse de direito tributdrio
brasileiro, Sao Paulo, 1975; Alberto Pinheiro Xavier, Conceifo ¢ natureza do ato
tributdrio, Coimbra, 1972,

47. Fabio Fanucchi, op. ¢it, v. 1, p. 143-4,
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todo ato administrativo estd sujeito a exame de validade nas hipdteses
revogatdrias ou anulatorias.

A matéria tributdria, relacionando Administracio e administrado, cons-
titucional por exceléncia, exige que o ato tributario, 3 maneira do ato
administrativo, venha na sua formagdo e estrutura perfeito nos elementos
para que seja vilido e eficaz *8,

Cabe nfio sé ao Direito Tributdrio, mas também ao Direito Adminis-
trativo, estudar o ato tributirio e conforme a sua natureza colocéd-lo na
devida categoria, apreciando a causa, o objeto, a forma e a finalidade nas
relagbes juridicas formalizadas, ou seja, nos seus elementos de origem,
formagiao e estrutura.

48. “O ato tributirio é, como vimos, um ato de aplicagio da norma tributiria
material no caso concreto; ele ainda se individualiza por ser, por natureza, um ato
orginico administrativo, no sentido de que é praticado por oOrgios integrados na
Administracio aliva po exercicio de uma fungiio administrativa” (v. Alberto Pinheiro
Xavier, op. cit,, p. 89).
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181. Premissas definidoras

Mesmo estavel, em principio, todo ato administrativo é revogavel, Ins-
creve-se, a revogacdo, no instituto da invalidagdio !, valendo todavia a
posicio da Administragio com respeito a natureza e aos efeitos do ato
administrativo. _

Trés premissas definidoras merecem apontamento:

— “revogagdo é a supressdo de um ato administrativo legitimo e eficaz,
realizada pela Administragio e somente por ela, por mais nio lhe convir
a sua existéncia”;

~ “toda revogagdo pressupde, portanto, um ato legal e perfeito, mas
inconveniente ao interesse puablico™;

— “se o ato for ilegal ou ilegitimo, ndo ensejard revogacdo, mas sim
anulacdo™ 2.

Firmadas as premissas apontadas, com rigorosa precisdo exegética a
doutrina separa o fato da revogacdo do fato da anulagdo, dando a cada
tipo de atuar administrativo razdes de causa e motivagao, critérios de
juizo segundo determine o interesse publico.

Em ambas as figuras, entretanto, embora o interesse publico dominema
vontade administrativa, os efeitos produzidos até o momento da revogagao
ou da anulacdo constituem fatores operantes na avaliagio da responsabi-
lidade da Administragdo.

1. Neste livro, 8.2 parte, Cap. XXX, _
2. Hely Lopes Meirelles, Dircito administrative brasileiro, Sa0 Paulo, 1978, p. 172.
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Nido basta, de principio, como veremos mais adiante, que o0s atos ad-
ministratives sejam revogdveis ou que o poder pablico possa rever as
préprias decisbes. As implicagbes variam conforme a natureza do ato e
sua projecdo nas relagdes criadas.

182. Atos revogdveis e irrevogéveis

Observando a natureza do ato e sua projecdo nas relagdes criadas, a
doutrina vem mantendo louvdvel coeréncia nas colocagdes juridicas, nao
deixando sequer diavidas quanto a problemdtica da revogacdo e do que
ela significa no direito posto 3.

Duas indagac¢des no entanto permanecem:
— sobre quais os limites do poder de revogar;
— sobre guais os novos efeitos que advém da revogagéo.

Em virtude de existirem atos revogdveis e outros irrevogdveis, na or-
dem juridica o que se quer, tratando de respeitar direitos subjetivos, € que
a Administragdo mantenha comportamento adequado as circunstincias e
de responsabilidade nos eventos danosos,

Dessarte, in casu, o ato revogavel ha de respeitar os direitos adquiridos
e consumados. Em tese, o ato irrevogavel, gerando efeitos concretos, es-
capa de apreciacAo na Orbita administrativa 4. O importante, contudo,
reside na possivel revogabilidade. -

Se o importante estd na revogabilidade, na faculdade que possui a
Administraco de reexaminar os proprios atos, seja por motivo de fato
(interesse publico) ou de direito (efeitos juridicos), toda andlise converge
para o exercicio das potestades revogatdrias. :

183. Potestade de revogacao

No conceito peculiar de préitica administrativa, “a extingio de um ato
provocada mediante ato posterior” d4 origem ao fendmeno da revogagio,
“seja porque o anterior é contrdrio ao direito, seja porque contraria o
interesse piiblico” 5. . S
Em termos genéricos a revogagio ativa-se por meio de potestades, de
uma faculdade-poder que atinge o ato perfeito, traduzindo deveres que a

3. Renato Alessi, La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1956; Michel Stassi-
nopoulos, Traité des acles administratifs, Athénes, 1954; Raffacle Resta, La revoca
degll atti amministrativi, Milano, 1939, p. 70-6; Miguel Reale, Revogacio e anula-
mento do ato administrativo, Rio de Janeiro, 1968; Umberto Fragola, Gli atti amminis-
trativi, Torino, 1952; Aparicio Mendez, Notas para un estudio sobre los caracieres
de la revecacién, Montevideo, 1949; Eduardo Soto Kloss, Suspensién y revocacion,
in La efecucidn del acto administrativo, Bogota, 1979.

4. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direilo administrative, Rio de
Janeiro, 1974, p. 112.

5. Hugo A. Olguin Juarez, Revocacién, invalidacién y decaimiento, in Extincidn
de los actos administrativos, Santiago de Chile, 1961, p. 61,
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Administracio possui no exercicio da fun¢do para satisfazer interesses
proprios ou comuns a todos.

Na verdade, as potestades tém base ‘“‘num poder juridico em sentido
lato”, isto é, poder-faculdade que di a4 Administracdo “capacidade de
acdo”, a fim de editar atos motivados por interesses piblicos concretos e
indisfarcaveis b,

Por isso, “o interesse publico, que hd de motivar um ato revogatdrio,
nio pode ser visto de maneira abstrata e vaga”, porque o que s¢ deve
cogitar “é de um interesse concreto, atual, e da mesma natureza do que
provocara o provimento administrativo anterior” 7.

A essa faculdade-poder que detém a Administracdo chama-se potestade
revogatéria, quando exercitada condicionando requisitos vinculados ao
ato anterior e que se quer extinguir, requisitos sobretudo afetando a mo-
tivagio e a finalidade, o objeto e a eficdcia.

184. Regime de revogacaoc

Considerando o ato anterior & o nove ato, o regime juridico do ato de
revogacio é o mesmo dos demais atos administrativos, segundo porém a
natureza e as razdes de causa. Importa a “concreta admissibilidade” e a
“relagdo direta” no tocante & eficicia$®

Todavia, pelo seu regime juridico, o instituto em estudo apresenta qua-
tro pressupostos de conhecimento:

— “a revogagdo ¢, antes de tudo, ato administrativo unilateral”;
—— “a revogacio tem por escopo desfazer os efeitos do ato anterior”;

— “a revogacdo é um jus proenitendi, devendo partir da mesma auto-
ridade gue editou o ato”;

— “a revogac¢do fundamenta-se em motivos de mérito, oportunidade e
conveniéncia” 9.

Decorrente da oportunidade e conveniéncia, a revogacdo faz fato novo
para a Administrago, alterando a vontade e anulando os efeitos existentes,
desfazendo relacdes ¢ extinguindo a vigéncia. Passa a valer, entretanto, no
exato momento juridico do ato revogador.

6. Hugo A. Olguin Juarez, La potestad revocatoria, in op. cit., p. 100.

7. Lucia Valle Figueiredo, A revogagio dos atos administrativos, in Direito admi-
nistrativo, aplicado ¢ comparado, Compéndio em homenagem ao Professor Manoel
de Oliveira Franco Sobrinho, Sio Paulo, 1979, t. 1, p. 123,

8. Renato Alessi, op. ¢it., p. 15. Contudo, vale aqui lembrar um posicionamento
de plano bastante realistico: “Do ponto de vista da ciéncia do direito, o ato admi-
nistrative revogado nio vale mais: foi extinto; do ponto de vista da hlst‘orxa do
direito, o ato valeu durante um periodo determinado” (v. Anténio Carlos Cintra do
Amaral, Extingdo do ato administrative, Sio Paulo, 1978, p. 51.

9. 1. Cretella Janior, Curso de direito administrativo, Rio de Janeiro, 1977, p. 343.
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Embora ndo apareca como ato discriciondrio, o ato de revogacéo,
diante do intercsse publico concreto vindo para desfazer e ndo para fazer,
traz no seu contetido a discricAo administrativa, j& que a agdo no fundo
também decorre da avaliacdo do interesse piiblico 10.

Anulador por exceléncia dos efeitos o ato de revogaco destrdi a eficicia
do ato anterior, trazendo como conseqiiéncia a supressao da finalidade,
uma vez que a vontade manifesta ficou sem causa e a motivacdo antes
declarada sem razdo de ser.

185. Revogacdo e desfazimento do ato

Se “revogar € tirar de circulacio o que estd circulando livremente”, sem
davida que “a revogacdo é retirada, supressdo, desfazimento, desconsti-
tuigao” 1, ficando para avaliagdo juridica as conseqiiéncias do ato admi-
nistrativo enquanto vigente.

Desfeito o ato, revogado na sua eficicia, contudo, os efeitos ndo se
desfazem a ndo ser a partir da vigéncia do novo, ja que dois fatores na
pratica ganharam consenso doutrinério:

— “s@0 revogaveis os atos administrativos ndo criadores de direito”;

— “sdo irrevogaveis os atos administrativos legais que hajam criado
direitos™ 12,

Quando gerador de direitos, acontecendo desaparecer o ato pela revo-
gacdo, necessariamente em tese nfo desaparecem os efeitos até entdo pro-
duzidos. A questdo, na relagdo juridica, tal como se equaciona, diz com
as situagdes estaveis originarias do ato administrativo.

O desfazimento, anulando relacgdes, tornando o ato ineficaz, nfio apaga
conseqiiéncias nem anula efeitos produzidos, pois os atos em comeco de
execugdo ou executados ‘“‘sdo considerados como irrevogiveis” tendo em
conta condi¢des materiais ¢ o tempo de vigéncia 13,

No entanto, a competéncia no desfazimento é fator juridico substancial
na ordem juridica em quaisquer hipéteses de atos administrativos, consi-
derando via de regra normativa quem ditou a providéncia administrativa
e por meio de que fun¢fio ela se materializou.

186. Competéncia na revogacgio

Néo havendo usurpacdo de funcgfo, desvio de poder ou excesso no uso
da competéncia, a legitimidade domina a vontade revogatéria porque na
organizacio sé pode exercer a faculdade-poder quem houver praticado o
ato ou tenha recebido atribuicdes 14,

10. Em parte é a posigdo de Miguel Reale, op. cit., p. 44.

11. J. Cretella Jinior, op. cit., p. 342.

12. Michel Stassinopoulos, Traité des actes administratifs, Athénes, 1954, p. 256.

13. Michel Stassinopoulos, op. cit.,, p. 263.

14, “E a razdo pela aual na hipbtese de atos comp!exor exige-se também a parti-
Clpa§d0 dos mesmos intervenientes no ato revocatério, salvo em. se tratando de

suusdgoe)ﬂ; revisivels ad nufwm por sua propria natureza” (v. Miguel Reale, op. cit.,
p 5
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A revogagio, sem vinculo de competéncia, por ser o fendémeno revo-
gatdrio “poder em sentido estrito”, nulifica-se por si propria e nfo atinge
o conteudo do ato quando falha do elemento fundamental da vontade a
nivel de decis@o funcional 5.

No entanto, convém mencionar, o uso da potestade no ato de revogag¢io
é de uma “potestade de natureza distinta da potestade de invalidacfo”,
j4 que na primeira os efeitos ficam intocdveis ao passo que na segunda
nulificam-se os efeitos 16.

Dai porque, diante do principio da responsabilidade que alcanga toda
atividade estatal, na competéncia e s6 por ela se permite a iniciativa, A
potestade quando usada nfo passa de figura tipica de atuagfo adminis-
trativa nas manifestacdes de conhecimento.

Obviamente, na organizagdo politico-constitucional, o regime de com-
peténcia ¢ o mesmo, considerando:

— que “o fundamento da potestade revogatdria € idéntico ao funda-
mento da genérica potestade de a¢lio administrativa”;

— que “os limites na potestade revogatéria sdo essencialmente os mes-
mos que legitimam a potestade de acdo administrativa” 17.

Ao que vemos tudo levando no ato de revogagdo ao regime de com-
peténcia como faculdade irrenuncidvel ou intransmissivel quando ndo de-
legada. Salvo texto expresso é indelegivel e ndo sc transmite a sujeitos
estranhos ao ato anteriormente exercitado 18,

Em face da nogdo genérica de potestade juridica, poder e faculdade
somam-se na competéncia legitimando a agdo conforme a capacidade dos
sujeitos, harmonizando por intermédio do mesmo propdsito diretfo, poder,
potestade, faculdade e fungdo.

187. Limites do ato de revogaciao

Anatomizando, isolando o ato de revoga¢do temos pela frente “um ato
que”, realmente, “‘se destinard a dois fins: de supressdo dos efeitos do ato
anterior e nova disposi¢cdo” 1%, O que preocupa, entretanto, € saber até
onde vai a faculdade-poder de revogar.

J4 que a potestade para reapreciar um ato depende de quem pode pra-
ticar 0 novo ato, a competéncia é o primeiro ponto de limite do exercicio
da revogacio, além de condi¢es outras inscritas no capitulo dos direitos
individuais e das situagdes consumadas.

15. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit., p. 103,

16. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit, p. 105.

17. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit,, p. 106,

18. Renato Alessi, Natura, fondamento, limiti, in op. cit., p. 75-82. Para Recaredo
F. de Velasco (v. El acto administrativo, Madrid, 1929, p. 258), simplesmente “a
revogagao significa a derrogagdo total do ato administrativo”.

19. Lucia Valle Figueiredo, op. et loc. cit., p. 128; Eduardo Soto Kloss, La revo-
cacién del acto administrativo, extincion de la imperatividad, in op. cit.. p. 25-30.

175



Com isso também afirmamos que ndo basta a titularidade dos sujeitos.
Pelo seu préprio fundamento juridico a faculdade-poder de revogacio
pode acarretar “reflexas conseqiiéncias no plano da responsabilidade ob-
jetiva” 290,

Trés posiges sensibilizam a vontade administrativa no momento de de-
cidir revogar:

— a do interesse pablico atual ¢ concreto;

— a das situagoes de fato consumadas;

— a dos direitos ja adquiridos.

Quanto 4 compeiéncia que envolve as trés hipdteses € na organizagio
problema legal e de permitida pratica administrativa 2, Também o ato de
revogacdo, pesado nos devidos efeitos, fica sob tutela ou controle, podendo
sofrer anulagdo.

O principio da legalidade que detém a arbitrariedade “limitou a ati-
vidade revogatdria que acoberta muitas injusticas” #2, impondo-se a von-
tade de revogar apenas diante da falta de mérito ou para satisfazer con-
cretos interesses coletivos.

188. Interesse piblico e revogacao

Todavia, nada sendo imutdvel na esfera social, piblica ¢ administrativa,
o interesse da Administragdo nao faz coisa que ndo dependa de avaliagdo
juridica, tendo em vista sua atualidade e imperatividade.

Ninguém desconhece que um ato de revogagdo “pode apresentar-se
inatual ou deficiente” 23, de efeitos precarios e que na sucessdo dos efeitos
imprecisos venha a produzir efetivas conseqiiéncias danosas.

Embora possa a Administragio em certas circunstancias fazer desapa-
recer os efeitos de ato administrativo anterior, a supresséio dos efeitos com
a revogacao ndo significa anulacio nem atividade anulat6ria.

Outros dois importantes pontos convergem para a garantia dos direitos
assegurados:

— & revogacao, mesmo manifestacdo juridica, exteriorizando-se num
ato, nado escapa do controle interno ou externo;

— a revogaglo, provocando novo tipo de atividade, nos casos lesivos
conduz ao ressarcimento em favor dos afetados.

Diga-se a nivel de ordem juridica que o limite ndo estd somente no inte-
resse publico mesmo quando figurado, mas principalmente no direito ad-
quirido e sua garantia. Invulnerdvel na prdtica e pelo conhecimento paci-
fico da doutrina.

20. Miguel Reale, op. cit., p. 41,

21. J. Cretella Jtnior indica duas colocacdes: a) “de um modo geral, é pacifica
a afirmacdo que a toda faculdade concreta e positiva de editar um ato corresponde
uma facuidade autdnoma de revegd-lo™ b)Y “a revogaclio implica exiinciio, decretada
pela propria Administragio, de um ato validamente produzido” (op. cit., p. 346).

%2. ngt;)lome A. Fiorini, Manual de derecho administrative, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. .

23. Bartolome A. Fiorini, op. cit, . 1, p. 305.
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189. Mérito e ilegalidade

Na revogac¢fo, pois, “‘concentual e ontologicamente, uma coisa € o ato e
outra os seus efeitos” 24, Se o ato anterior estava perfeito, reconhecida-
mente vilido, com o desfazimento ndo desaparecem as conseqiiéncias € o
que produziu nas relagdes juridicas.

O ato administrativo de revogagdo decorrente do consentido exercicio
da fungdo destruindo total ou parcialmente outro ato, pelo seu cariter
unilateral hda de respeitar o que foi concedido porque seus efeitos apenas
se projetam no futuro 25,

Resta conhecer nos possiveis tipos de revogagdo quando ela se dd por
forga do mérito ou por razido de ilegalidade, considerando in casu a posicio
da Administragdo na sua liberdade de apreciar ¢ em face da norma juri-
dica que deu suporte ao ato.

No mérito, a revogacio ndo desconhece que o ato primitivo era vilido
¢ assim produziu efeitos até o momento do desaparecimento, ex nunc
tornando a Administracio responsdvel pelos prejuizos na relacdo causa-
dos ao administrado 26,

Na ilegalidade a revogacido opera diante do ato insanadvel e retroativa-
mente, ajustando a Administragdo sua conduta ao direito posto ¢ o seu
comportamento & ordem juridica sem ignorar vicios que macularam o ato
no momento revogado 27,

Manifestacdo espontdnea ou voluntiria o ato de revogagdo, constituindo
processo de revisdo quando partido da Administracio, ndc gerando novos
direitos, também nfo fere os direitos decorrentes do ato revogado. O pri-
meiro s6 deixa de existir apds anulados nos efeitos previstos.

190. Revogacao e responsabilidade

Tem o instituto da revogagio seu maior obsticulo no préprio direito ¢
no principio da responsabilidade 28, Em tese, revogam-se os atos, ndo os
efeitos. Livre ou nio no modo de agir, a Administragio sempre responde
pelas suas decisoes.

24. Régis Fernandes de Oliveira, Afo administrative, Sio Paulo, 1978, p. 95;
Luciano Benévolo de Andrade, Curso moderno de direito administrativo, Sio Paulo,
1975, p. 173.

25, Julio A. Prat, Los actos v los contratos administrativos, in Derecho adminis-
trativo, Montevideo, 1978, t. 3, v. 2, p. 191,

26. Julio A. Prat, Revocacién por mérito, in op. cit, t. 3, v. 2, p. 190-1.

27. Julio A. Prat, Revocacién por ilegalidad, in op. cit, t. 3, v. 2, p. 191-2.

28. “O principio da irrevogabilidade sbsoluta se nos afigura centririo aos bons
preceitos de direito, mas s6 se torna legitima a revogagdo quando o ato de revo-
gacfio tenha um fundamento legal ou vise ao restabelecimento da ordem ll_ll'idICﬁ.
invalidando o ato que violara o direito ou fora praticado por erro s_ubstanClal que
atinja, em sua esséncia, a finalidade do ato e as determinagdes da lei” (v. Themis-
tocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos atos administratives, Sdo Paulo, 1973, p. 194).
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Na verdade, constituida a relagio de causa e efeito, de ato adminis-
trativo e suas conseqiiéncias, a responsabilidade do Poder Piblico vem
marcada de autonomia quando resulta de direitos ou interesses legitimos,
matéria especifica que ¢é de Direito Administrativo 29,

Trata-se de saber ou avaliar quando a responsabilidade & direta ou, por
fato de ma aplicagio da lei, quando a responsabilidade na sua extensdo
aparece por intermédio de ato vilido ou legitimo de momento dando
direitos e depois ocasionando prejuizos patrimoniais %9.

Com a revogacdo, o problema da responsabilidade traz repercussdes
diretas, uma vez que um ato que deixa outro ineficaz h4 de ser apreciado
diante das situagOes consumadas ou do tempo juridico nas conseqiiéncias
produzidas.

O importante reside na vigéncia enquanto ndo alterada a relagdo ante-
rior ou enquanto mantida como norma de conduta administrativa nio
obstante os efeitos. A questdo, na revogacio, é de tempo juridico. Sim-
plesmente de vigéncia ou vida do ato.

29. Ren:.ito Aie'ssi, La responsabilita della pubblica amministrazione, Milano, 1951,
p. 158; Caic Ticito, Direito administrativo, Sio Paulo, 1975, p. 357.

30. Georges Vedel, Droit adminisiratif, Paris, 1958, p. 325-30; Jaime Vidal Per-
domo, Derecho administrative, Bogoth, 1978, p. 518-20.
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191. Revogacéo e anulacéo

Embora possa a Administragio em certas circunstincias fazer desaparecer
os efeitos de ato administrativo anterior, a supressio dos efeitos com a
revogacdo ndo significa anulacdo nem atividade anulatérial, B a tese
pacifica no entendimento doutrindrio.

Inconteste que a revogacdo ou a remogdo do ato administrativo “di-
ferencia-se da anulacdo porque na revogagdo o ato nasce legitimo, sus-
tentado no cumprimento de condigdo normativa, fundado em norma au-
torizativa que permitiu a sua criagio” 2.

Dois, portanto, os pressupostos de 1égica hermenéutica:

— a revogacdo atinge os atos administrativos validos;

— a anulagfo atinge os atos administrativos anuléveis.

Nio se deve, assim, confundir a revogagdo “que cxige a perfeicio do
ato” com a anulagdo que ataca “os defeitos do ato”, a revogagdo atuando
na ordem juridica e material e a anulacio somente na ordem jurfdica 3.

Convenhamos, analisando os institutos, que pela natureza das proje-
¢des juridicas:

1. Neste livro, Interesse publico e revogagio, Cap. XVI, § 188,

2. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecha administrative, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. 311.

3. Paulo Neves de Carvalho, apud J. Cretella Jinior, Curso de direito adminis-
irativo, Rio de Janeiro, 1977, p. 345,

179



. “a revogacdo elimina os efeitos do ato vélido, aniquilando-o por

motivo de vicio de mérito”; o
— “a anulagio elimina o ato administrativo praticado com infracio

da lei e por isso invalido” 4.

Anular, portanto, nfio ¢ revogar 5. Na anulacio subsistem defeitos ou
vicios suscetiveis de caracterizar a invalidade deste, 2 emanacio do ato,
ao passo que a revogacdo afeta o ato perfeito e acabado nos scus legitimos
efeitos.

192. Anulacio e ordem juridica

Conseqliéncia da ordem juridica, o conceito de anulagdo ganha maior
amplitude que o conceito de revogagio, ja que o ato-fato de anular pro-
vém scbretudo da ilegalidade, comportando:

— agfo de revisdo por parte da Administragio;
—- agdo recursal de parte do administrado;
— acdo de controle interno ou externo.

A anulacdo de ato administrativo envolve tanto o principio da legali-
dade como o controle da legalidade, considerando que a eficicia do ato
perfeito “resulta da conjugacdo da existéncia e da validade dos elementos
constitutivos” ¢,

A revogacdo pode dizer com o interesse pthblico, a anulagio diz com
a propria ordem juridica. Tanto deve a Administragio anular o ato vi-
ciado, como possivel € a anulagdo por outras vias. O problema, na sua
colocacio, € de ato de efcitos lesivos anulaveis 7.

Dai porque depreende-s¢ que a anulagio “4 a declaraciio de invalidade
de wn ato administrativo ilegitimo ou ilegal, feita pela prépria Adminis-
tragio ou pelo Poder Judicidrio” na ocorréncia de violagdo da lei, “abuso”,
excesso ou desvio de poder 8.

Dever administrativo, a faculdade de anular atos defeituosos, falhos nos
elementos constitutivos, incorporado as regras de “boa” Administragéo,
pertence a todos os regimes juridicos ordenados, e, principalmente, aos
principios informadores constitucionais.

4. J. Cretelia Janior, op. cit,, p. 346.

3. Miguel Reasle, Natureza dos atos anulatdrios e revogatérios, in Revogagdo e
anulamento do ato administrativo, Rio de Janeiro, 1968, p. 71-87.

6. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de dir¢ito adminisirative, Rio de
Yaneiro, 1974, p. 147.

7. "Negar-se & Administracio a possibilidade de anular atos com defeitos locali-
zados na capacidade do agente seria abrir uma exce¢do A executoriedade sem
qualquer apoio legal” (v. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, op. cit, p. 149).

8. Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileire, Sio Paulo, 1978, p. 175.
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193. O problema é de regime juridico

Como em outros paises, no Brasil incorre em erro quem quiser estudar a
problemitica da anulacdo dos atos administrativos buscando solugdes em
“ordem nacional equivalente” ou em “principios que nfo existem” em
face dos chamados recursos de anulamento 9.

Vale a adverténcia porque, nos regimes assemethados ao brasileiro, o
fato de anulacdo apenas decorre do ato viciado e falho de elementos, fi-
cando as conseqiiéncias para avaliagfio e posterior reparagdo, uma vez
que o ato haja produzido lesdes na sua vigéncia.

A doutrina estd claro que interessa ampliar o estudo dos diferentes
regimes juridicos administrativos, nfio esquecendo porém que os chama-
dos direitos protegidos inscrevem-se na ordem interna das nacOes confor-
me os instrumentos procedimentais anulatdrios 19.

Por isso, o procedimento anulatério ou parte da Administragio ou de
guem tenha interesse na anulacio do ato, de uma atuagio interna ou exter-
na de anulamento, tomado o ato administrativo em si na categoria, na efi-
cacia e na projecao dos efeitos.

Os modelos estrangeiros servem 2 doutrina, ndo servem porém ao direito
interno e posto das nagdes 11, Os enfoques buscados 14 fora artificializam
posicdes dentro dos ordenamentos juridicos nacionais, levantando pressu-
postos irrealisticos e inaplicaveis.

O problema do ato nulo nas implicagdes, bem analisadas as situagdes de
fato e de direito, é problema de qualificagio juridica onde as solugdes co-
locam-se nos direitos internos, jamais nas correntes do pensamento dou-
trinario ou comparado.

9. Agustin A. Gordillo, Tratado de derecho adminisirativo, Buenos Aires, 1975,
t. 2, p. XIX/12-4,

10. Na Franga ou na [tdlia, pela estrutura que possuem de Justica Administrativa,
a defesa do direito subjetivo ou do interesse legitimo consagram os “recursos de
plena jurisdicdo” e os “recursos de anulagio”, No PBrasil, ndo. Entre nds, um ato,
para sofrer anulamento, depende: ) da Administracio; ) do administrado, Portanto,
devemos analisar o instituto da anulacfo, por intermédic da natureza dos existentes
procedimentos recursais.

11. J4 que o anulamento pode atingir um ato pulo ou simplesmente anulavel,
os remédios aconselhados tém origem constitucional, na hipotese de a Administragdo
ndo tomar a iniciativa. Na esfera administrativa (art. 153, § 30) fica assegurado o
direito de representagio e de petigio. Na judicial, a anulabilidade, conforme o direito
atingido (art. 153, §§ 21 & 31), conduz ao mandado de seguranga ou 4 ac¢do
popular, Em sistemas como o brasileiro, as inspiragbes vieram do sistema norte-ame-
ricano. Os remédios, como afirmamos, s3o os constitucionais. Para crientagdo, con-
sulte-se: H. W. R. Wade, Administrative law, Oxford, 1971; Jorge Tristan Bosch,
Tribunales judiciales o tribunales administrativos para juzgar a la administracion
pitblica, Buenos Afres, 1951. Considerando, porém, que o ato tido como nulo
mantém-se na eficicia, ou que o anuldvel continua a produzir efeitos.
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194. A tonica de causa e finalidade

Aplicam-se, portanto, por analogia nas categoria§ de atos piblicos em ca-
riter de conhecimento subsididario o que o Direitoc Administrativo herdou
do Direito Civil, dando entretanto aos atos administratives a tbénica fun-
damental de causa e finalidade 12,

Fechado o paréntesis, ap6s as consideragdes feitas, no Cédigo Civil temos,
por intermédio do capitulo “dos defeitos dos atos juridicos™, os vicios que
podem macular os atos administrativos, tornando-os nulos ou anuldveis 13,

Todavia, no Direito Administrativo, tendo em vista causa ¢ finalidade, a
colocacgdo juridica tem sede, essencialmente para nio dizer relacionalmente,
no entendimento que s¢ possa ter de ato nulo ou de ato anuldvel, ja que o
ato imperfeito na estrutura, embora eficaz, é invalido nas projegSes juridicas.

A bem ponderar, para o Direito Administrativo, nos atos editados pela
Administracdo, “a perfeicio ndo ¢ a imperfeigdo” como a “ineficdcia ndo
significa imperfei¢do”, tudo porque o indispensédvel reside “na presenca de
todos os elementos determinados pela norma juridica™ 14,

Compete portanto a doutrina e ao hermeneuta conceituar com precisio
estabelecendo as diferencas de conteddo, como se define o ato nulo € como
se qualifica o ato anuldvel, duas posi¢hes que fundamentam o instituto da
anulagzo.

N&o va parecer, aos observadores menos atentas, que a questio’ posta
em relevo ndo passa de uma equagiio elementar. Evidente que ndo, porque,
no tocante as nulidades, o que pesa sfio os efeitos na ordem juridica, os
efeitos sanivejs ou simplesmente insandveis.

195. Avaliacdo dos efeitos na anulagdo

A problemdtica da anulagfio, sobretudo tratando dos efeitos, apreciados os
vicios que podem macular os atos administrativos, no fundo hi de ser exa-
minada considerando:

— O ato em si na sua estrutura;

— a validade para dizer da invalidade;

~— a eficAcia para prover a ineficicia;

—— as razBes das nulidades;

—- a anulabilidade nos efeitos.

No seu papel, a Administragfio, pessoa juridica de direito phiblico res-
ponsavel, tem por dever administrativo manter a ordem juridica fazendo

respeitar as posturas legais j& que estd submetida ao direito na atividade livre
ou regrada.

12. Neste livro, 2.2 parte, Cap. VIi.
13. Cddigo Civil brasileiro, Tit. I, Cap. II, arts. 86 a 113.

14, J. Cretella JGnior, Curso de direito administrative, Rio de Janeiro, 1977,
p. 356-7.
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Se na atividade, o Estado, por meio da Administragdo, baixa e executa
atos conforme a natureza dos servicos a realizar, uns compulsérios outros
facultativos, tais atos compreendem-se como manifestagdes juridicas domi-
nadas pelo principio da legalidade 5.

Colocado i parte o instituto da revogagédo, os privilégios administrativos
ficam limitados, as prerrogativas contidas mesmo representando poder,
alcancando conteddo juridico o instituto da anulagdo, dnico instrumento
procedimental capaz de fazer valer a normalidade nas relacdes entre Admi-
nistracio e administrado 1.

Valorado o ato administrativo na projecdo de sua forga juridica, o ato
em si na sua estrutura envolvendo no esquema acima a validade e nfo a
invalidade, portanto a eficacia ¢ nfo a ineficicia, hi de sensibilizar, como
é, os processos anulatérios diante de direitos ou interesses protegidos.

196. Nulificacdo do ato administrativo

Por conseqiiéncia: nulo é aquele ato que pela imperfeicdo ndo traz con-
dicdes de alterar a ordem juridica pelas obrigagdes que queira impor, mo-
dificador de interesses ou direitos ao arrepio da lei ou da norma.

A rigor exegético, ato nulo consideram-se aqueles que violam a ordem
juridica estabelecida visando criar algo, modificar situac@es ou nio respeitar
direitos ou interesses, ilegitimando por isso de plano a atividade adminis-
trativa.

Dessarte resta anotar duas situacdes 16gicas e nulificadoras do ato admi-
nistrativo:

— uma de falta de forma legal adequada;
— outra de caréncia ou falta de publicidade.

Nio havendo a forma legal adequada, o ato fica imperfeito na finali-
dade. S6 a presenca da forma dé-lhe in fine perfei¢do juridica. A omissio
da forma prescrita constitui ilegalidade 17. Vicio exterior, a forma exata,
imprime ao ato validade substancial.

O mesmo acontece com a publicidade, porque, embora a forma seja a
adequada, o ato s6 passa a existir depois de conhecido. Pela publicagio, o
ato administrativo ganha existéncia juridica !8. Entra no mundo das re-
lagdes como eficaz e produzindo efeitos.

15. Michel Stassinopoulos, L’acte administratif et I'Btat de droit, in Traité des
actes administratifs, Athénes, 1954, p. 17-22.

16. “A anulagiio pode ser decretada pelo Judicidrio ou pela Administragdo espon-
taneamente; quando reconhece que seus atos perccem de ilegalidade, chega mesmo
a ser um imperativo para a Administragdo declarar sua pulidade, tanio por questoes
morais, como por motivos praticos, nio aguardando o pronunciamento judicial; se
convencida com evidéncia, de uma situagiio dessa ordem, seria reniténcia imperdoéVt?l
e prejudicial a todos permanecer sustentando um ato indefensivel” (v. Luciano Bené-
volo de Andrade, Curso moderno de direito administrativo, Sa0 Paulo, 1975, p. 173).

17. Juan Carlos Cassagne, El acto administrativo, Buenos Aires, 1978, P. 280—9: )

18. Vittorio Ottaviano, La pubblicazione, in La comunicazione degli atti amminis-
trativi, Milano, 1933, p. 247-86.
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Claro que a Administragdo, por intermédio de outro ato, pode conva-
lidar o anterior com vicio de forma. Evidente que também pode, ndo ocor-
rendo publicidade, assim fazé-lo, colocando o ato em vigéncia, partindo a
produgio dos efeitos do momento do conhecimento.

Tais nulidades sdo as também chamadas nulidades sandveis, pois s6 de-
pende da Administragdo prover as deficiéncias acontecidas. Nio as pro-
vendo, entretanto, o ato inexiste ou € nulo nos efeitos. A questdo, em bons
termos, ¢ de direito e de interesse publico.

Porque o ato administrativo pode trazer no seu bojo outra razdes nulifi-
cadoras, além da forma inadequada e da falta de publicidade, € que a inte-
ligéncia da doutrina sempre procurou distinguir o ato nulo do ato anuldvel
numa dicotomia tornada cldssica e indispensavel.

197. Ato administrativo nulo

Atendendo que a forma e a publicidade traduzem conhecimento exterior do
ato administrativo, ao hermenewa compete analisar o ato na sua estrutura
e desta analise de estrutura verificar os elementos de legitimidade e de va-
lidade.

De principio, no tocante a eficicia e aos possiveis efeitos, surpreendem
duas importantes posi¢des juridicas:

— “o ato administrativo nulo é insandvel”;

— “o ato administrativo nulo ndo pode ser corrigido, confirmado, sa-
nado” 19,

Somente outro ato, ndo o acusado de nulo, editado com autonomia, pode
vir novamente consagrar a vontade administrativa. A anulagiio, portanto, do
anterior com a devida forma e publicado diante da mesma finalidade afasta
o nulo afirmando sua inexisténcia 29,

Todavia, o ato nulo oferece a doutrina menos preocupagdes que o ato
anuldvel. Via de regra o ato nulo nfio existe, ao passo que o ato anuldvel
existe. Dai o relevo que toma na prética o exame do ato em si e nos seus
pressupostos finalisticos.

O que é um ato nulo? Resposta: pela esséncia de todo ato juridico, no
Direito Administrativo é aquele ato que niio traz sustentaciio legal, que flui
implicitamente de um vicio de vontade e que explicitamente concorre para
finalidades duvidosas 2t.

19. J. Cretella Jinior, op. cit., p. 338. Na doutrina argentina: Agustin A, Gordillo,
Procedimiento v recursos administrativos, Buenos Aires, 1971, p. 104-5,

20 “Anulacio é a declaracio formal de invalidade de um ato administrativo
viciado, emana da Administragio ou do Poder Judicidrio; a anulagdo esti direta-
mente ligada aos aspectos da legalidade e da legitimidade do ato administrativo”
(v. Armando de Oliveira Marioho e Zairo Lara Filho, Programa de direito admi-
nistrativo, Rio de Janeiro, 1976, p. 109).

21. Na doutrina, ressalvadas posicdes doutrinirias: Jean de Soto, La nullité des
actes administratifs, Paris, 1942; Giuseppe C. Pisanelli, L’anulamento degli atii ammi-
nistrativi, Milano, 1939; Leén Alcindor, Essai d'une théorie des nullités en droit

adm.z'm'srmrif, Paris, 1912; Vicenzo M. Romanelli, L'annulamento degli atti amminis-
trativi, Milano, 1939.
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Em face do consenso geral, ndo falando dos meios anulatérios que de-
pendem dos regimes juridicos, o ato nulo faz declaracdo deciséria inexis-
tente, descaracterizada por vicios que na maioria das vezes comprometem
o mérito 22, E ato prejudicial a4 prépria ordem juridica constituida.

198. Ato administrativo anulavel

O que importa, necessariamente, no ato anuldvel, sdo os efeitos produzidos
ou a produzir. Eficaz enquanto viger, o ato administrativo anuldvel, embora
possa ndo ter eficicia normal, entra no mundo do direito até que seja de-
cretada a sua anulacao.

Com respeito aos vicios, estudados a parte, faz ato anuldvel os pratica-
dos com abuso de autoridade, excesso de poder ou desvio de finalidade,
mesmo in casu que a Administracio persiga interesse plblico considerado
legitimo na discricionariedade.

Contudo, ndo ¢ nada facil ao analista bisonho, tantos sdo os pressupostos
avaliaveis, dizer quando um ato & anuldvel, pois os vicios podem ser de
vontade, provir de erro ou dolo, de violéncia ou simulacio, de incompe-
téncia ou incapacidade 23.

Todos esses vicios somados ou isolados fazem fatores ponderdveis no ato
administrativo, fatores que conjugados tornam o ato imperfeito, mas que
isolados maculam o ato de nulidade sandvel ou mesmo insanével.

Na verdade dos fatos, algumas colocacdes devem ser previstas pela dou-
trina e pela jurisprudéncia, sobretudo com respeito aos atos anulatdrios ou
ao problema juridico da anulagdo: -

— em tese a Administracdo pode declarar a nulidade dos seus pro-
prios atos;

— 0 que ndo pode a Administragdo é fazer desaparecer os efeitos pro-
duzidos.

E importante, nos sistemas juridicos de garantias asseguradas, ndo apenas
consagrar a decretagdo da nulidade, mas sim poder conhecer as conse-
qiiéncias ou os efeitos lesivos e danosos. Havendo efeitos, estes nao de-
saparecem por vontade unilateral.

No ato anuldvel, mesmo ilegal, provada ofensa a direito subjetivo, como
também no ato nulo antes de nulificado, ressalvam-se os interesses legiti-
timos e os direitos, os efeitos quer materiais ou quer morais.

22. Recomenda-se para maior compreensio, ndo esquecendo os peculiares regimes
administrativos, as colocacbes adotadas nas obras didéticas de Marcel Waline, Roger
Bonnard, Guido Zanobini, Royo Villanova, Manuel Maria Diez, Ugo Forti, Carl_o
Tivaroni, Sayagués Laso, Cino Vitta, Jean Rivero, Miguel S. Marienhoff ¢ Louis
Rolland, considerando as posigdes realmente objetivas, Também Agustin A. Gordillo.
op. cit,, p. 103-5.

23, Juan Carlos Cassagne, op. cit, p. 269-85; Agustin A. Gordillo, op. cit,
p. 103-4.

185



Deixar a2 Administragiio irresponsivel pe!as. copseqiiéncias juridicas sera
o mesmo que violar primeiro a ordem constitucional e depois o ordena-
mento juridico positivo. Ndo € porque um ato scja nulo ou anuldvel que
num dado momento ndo produza efeitos.

199 . Paralelo necessario na doutrina

Sucedendo que a vontade no tocante a validade e & efic4cia dos atos admi-
nistrativos, tanto na problemdtica revogat6ria como na anulacéo, traduz livre
manifestacdo, convém, repetindo, destacar para conhecimento:

— que “ha revogagfio sempre que se faga cessar para o futuro os efei-
10s de um ato anterior ou, em certos casos, destruir também os efeitos pro-
duzidos™ 24;

- que “a anulagdo é, afinal, meramente declarativa de uma invalidade
existente desde o inicio”, correspondendo na pratica “oposi¢io A revo-
gacdo” 25,

Na melhor acep¢édo juridica, pela experiéncia que provém da tradigdo, €
de manter, no Direito Administrativo brasileiro, a dicotomia hoje consa-
grada de atos nulos e anuladveis, dentro porém das seguintes regras:

— “diz-se nulo o ato juridico que, por vicio essencial, ndo produz o efei-
a1z J que, p
to de direito correspondente;

[14

— “o ato anulavel produz efeitos juridicos, que podem ser parali-
sados™ 26,

Em se tratando das nulidades, na revogacdo, de igual maneira que na
anulagdo, as posigdes relacionais refletem-se nos efeitos, embora os vicios
sejam examinados conforme a estrutura dos atos ou diante da convenién-
cia ¢ da oportunidade.

No Direito Administrativo, nfio obstante o principio generalizado de que
a Administracdo pode revogar ou anular os préprios atos quando eivados
de vicios, néio quer isto dizer que nfo se conhegcam os efeitos ou as con-
seqliéncias juridicas.

Trata-se de avaliar e conhecer no tempo de vigéncia juridica: na revo-
gacdo a projecio dos efeitos ja produzidos e na anulac@o a extensfo da vida
do ato antes da declaracfio anulatéria.

200. Responsabilidade na anulacido

A_ anulabilidade, nos casos de ato administrativo anuldvel, prevé responsa-
bilidade até onde o ato possa viger ou produzir efeitos. Conquanto o ato

24. Marcelo Caetano, Principios gerais do direito administrativo, Rio de Janeiro,
1977, p. 190-1.

25. Marcelo Caetano, op. cit., p. 191-2.

26: “Nio hi por que abandonar, em Direito Administrative, as linhas mestras
do sistema civil das nulidades; o que, sim, devemos aplica-las tendo presente as
P?CUIlarldades da matéria administrativa” (v. Tito Prates da Fonseca, Ligbes de
direito administrativo, Sio Paulo, 1943, p. 242-3).
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nulo deva ser examinado de plano, o ato anuldvel tendo existéncia coloca
a Administracio em conflito juridico.

A nocdo de ato anuldvel na teoria € na prética, apreciado o ato anulavel
nos efeitos em face do principio da legalidade na atividade administrativa,
pressupde atuagdo de sujeitos contrdria ao direito ou em oposi¢io ao orde-
namento juridico 77,

Todavia a finalidade constitui o elemento de importéincia capital, porque
0 mediante a finalidade no ato anuldvel a Administragdo responde e se
faz responsdvel, ficando obrigada diante dos objetivos ao ressarcimento
pelos prejuizos ocasionados.

No tocante A responsabilidade administrativa ou civil, apareca direta ou
indiretamente, a equagdo envolve o ilicito ¢ o fato danoso, o sacrificio so-
trido pelo administrado, uma atuagfic antijuridica de conduta pablica a
exigir reparacdo indenizatoria 28. B quem responde, direfamente, € a Admi-
nistracao.

A antijuridicidade da conduta no ato administrativo anulavel, do ponto
de vista da ilegalidade ou da ilicitude, em face da violagdo de norma regu-
ladora da atividade administrativa e sobretudo nos interesses privados tu-
telados, completa a imputacio 29.

A responsabilidade aparece no ato anuldvel, ponderados na valoragdo os
efeitos, também no ato nulo, teimosamente mantido, da constatacdo ou ané-
lise do regime juridico aplicado, adote a Administracdo tanto normas de
direito piiblico como normas de direito privado 30,

Nulo ou anuidvel o ato guando traz responsabilidade h& de ser exami-
nado na categoria e no regime juridico, ndo bastando o interesse publico
para qualifici-lo determinativamente porque o interesse publico embora
concreto néo serve a ilicitude nem a ilegalidade.

A pessoa do agente, 2 figura do 6rgdo, o tipo de atividade, a extensdo
da finalidade, 2 forma juridica adotada, tudo isso integra o principio da
responsabilidade, identificando in casu nos atos exercitados qual ¢ autor
do ato nulo ou anulavel. Por defras, no entanto, estd a Administracio.

27. “Uma vez declarada a nulidade do ato e tendo em vista que a nulidade
decorre da insanabilidade do vicio, os efeitos porventura produzidos sio desfeitos;
a declaracio de nulidade opera ex func, isto €, desde a data de sua publicagdo” {v.
Armando de Qliveira Marinho e Zairo Lara Filho, op. cit., p. 107).

28. Renato Alessi, Principii della responsabilitd civile nella publica amministra-
zipne, Bolopgna, 1956, p. 17-34.

29. Renato Alessi, Il fatto danoso, L’antigiuridicita della condotta, in op. cit,
p. 24-5.

30. “Na atualidade h4 uma interaplicacio evidente de normas de direito pliblico
¢ normas de direito privado; sé da anélise da preponderincia dJe umas sobre a3
outras poder-se-ia estabelecer o ambito ¢ o significado da dita preponderancia
(v. Allan A. Brewer Carias, La distincién entre las personas piblicas y las personas
privadas v el sentido de la problemdtica actual de la clasificacién de los sujetos de
derecho, Revista Argenting de Derecho Administrativo, 17:17, Buenos Aires, 1977).
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—— CAPITULO XIX
201. Explicagdo prévia As nulidades

202. Volta ao interesse publico e privado.
203. Normas derivadas do Cddigo Civil. nos atos

204 . Imperfeigdo do ato e nulidades. . . . _
205 . Coexisténcia de sistemas. admlnlStl‘ﬂthOS
206. Nulidades e anulabilidade.

207. As nulidades diante da eficacia.

208. A nulidade nos aspectos formais.

209. A figura do anulamento.

210. Projecdo das nulidades.

211. Nulidades e responsabilidade.

201. Explicacao prévia

A questdo das nulidades no Direito Administrativo, com respeito aos atos.
administrativos, além dos procedimentos revogatdrios ou anulatérios, assu-
me na doutrina e na pratica profundas implicacdes juridicas.

De cardter autbnomo, o instituto das nulidades, como assim podemos
chamar, apresenta, no estudo dos atos administrativos, situagdes correntes
que nada tém a ver com a problemitica da revoga¢do ou da anulagio j&
que atingem o ato em varios aspectos !,

Estd evidente, no entanto, que num trabalho que trata apenas de atds
administrativos, de atos juridicos reflexos de relagBes administrativas, ndo
¢ possivel em maior profundidade transplantar conceitos privados para o
campo do direito publico.

Contudo, no plano positive do ordenamento juridico, o Direito Admi-
nistrativo encontra situagdes semelhantes ou assemelhadas as que surgem.
no Direito Civil, com a caracteristica de que os agentes na atuacdo direta
e na vontade de fazer sdo pessoas fisicas ¢ juridicas piiblicas.

Nio € porém a questdo do ato administrativo nulo ou anulavel que va-
mos reexaminar 2, mas sim as nulidades como podem ser qualificadas tendo
em conta a precedéncia do interesse pablico sobre o interesse privado.

1. Neste livro, 5.2 parte, Caps. XVII e XVIIL
2. Neste livro, 5.% parte, Cap. XVIIL, §§ 197 e 198,
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202. Volta ao interesse publico e privado

Sem davida, “a precedéncia do interesse publico sobre ¢ privado € prin-
cipio verdadeiro”, uma vez porém “mal trabalhado pode conduzir & lesdo
de direitos individuais ou 4 contor¢do de direitos da Administragio” 3.
Duas figuragBes assentam em consagradas ¢ realisticas determinantes:
— o direito subjetivo individual perde, as vezes, a protec¢do juridica pe-
«culiar, quando posto em contraste com o interesse publico”;
— %o enfraquecimento da tutela juridica dos interesses individuais em

face do interesse puablico intercedente é ponto basilar do Direito Adminis-
trativo moderno” 4.

Em choque de interesses, o publico e o privado, cabe ao hermeneuta sa-
ber onde estd o direito, se com a Administra¢do ou com o administrado,
graduando nas relagGes estabelecidas as nulidades que infringem a lei ou
a norma.

No fundo, entre o interesse piblico ¢ o privado, estdo normas maiores
condicionando direitos 5, impondo a tutela juridica plena nos direitos subje-
tivos ou mesmo interesses ou direitos ocasionalmente protegidos.

203. Normas derivadas do Cddigo Civil

Por essa razao fundamental, de principios originérios fundamentais, acolhi-
da pacificamente pela doutrina contemporénea, as nulidades nos atos admi-
nistrativos hdo de ser estudadas:

— no plano recursal interno e hierdrquico administrativo;
— no ambito dos poderes judiciais conforme o regime constitucional.

Embora as impugnagdes contra atos administrativos “ndo possam ser jul-
gadas ou aplicadas com idéntico critério das promovidas no poder judicial” &,
em alguns regimes a matéria, subsidiariamente estd claro, faz imprescin-
divel o conhecimento das normas derivadas do Cédigo Civil 7.

Tal como afirmamos de acordo com preponderantes idéias doutrinarias,
as funcdes de controle inerentes & prépria Administragéio correspondem a
funcdes que podem declarar a nulidade dos atos administrativos viciados,
tornando-os sem efeito ou tirando-os de vigéncia.

3. Tito Prates da Fonseca, Licoes de direito administrativo, Sdo Paulo, 1943,
p. 328,

4. Tito Prates da Fonseca, op. cit, p. 324-8.

5. Na Constituigiio brasileira, Dos direitos ¢ garantias individuais, Tit. 1I, Cap. 1IV.

6. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrative, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. 353,

7. Washington de Barros Monteiro, Dos defeitos dos atos juridicos, in Cursa de
direito civil, Sao Paulo, 1975, v. 1, p. 184-99, No Brasil, Cédigo Civil, Cap. V,
arts. 145 e 146.
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As nulidades, ad substantiam, operam de direito para tirar do ato admi-
nistrativo o dever de obediéncia por falta de validade 8, no Direito Admi-
nistrativo, ndo dispensando a tutela interna ou a intervenc@o do Judicidrio.

204, Imperfeigdo do ato e nulidades

Na esfera da Administragéio, atendidos os pressupostos de organizagic admi-~
nistrativa, antes do mais hd que conhecer os modos que fazem as vias con-
tenciosas, isto &, distinguindo, nos apelos as jurisdigdes, a administrativa e a
judicial.

Na administrativa, como na judicial, a declaragio de nulidade funda-se
evidentemente nos defeitos do ato administrativo, passando s conseqiiéncias.
revogatdrias ou anulatérias. Antecede, portanto, s decisdes definitivas nu-
lificadoras.

As nulidades, ou a nulidade no Direito Administrativo, com maior inten-
sidade, “é um conceito negativo, que se conjuga com a idéia de imperfei-
¢80”, e ¢ assim “na imperfeicio grave que reside a nulidade”, possibili-
tando a tutela corretiva juridica 9,

Contudo na esfera administrativa ou judicial, em muitos regimes admi-
nistrativos, queiram ou ndo, os sistemas coincidem nos sistemas normativos
civis, considerando no direito posto os direitos subjetivos ¢ as situagdes ju-
ridicas que protegem esses direitos.

205. Coexisténcia de sistemas

Coincidentes os sistemas, os condicionamentos harmonizam-se nas mesmas
qualificagGes, impondo para que o ato seja perfeito e nio hajam nulidades,
elementos imperativos e nio apenas simplesmente informadores.

Nas leis civis, ou integrantes de normas codificadas, do conceito de ato
nulo apreciam-se as nulidades, capitulam-se as regras exigiveis, a saber:

—- com respeito a capacidade das pessoas;

— no tocante a licitude e ao objeto;

-— com respeito & forma prevista em lei;

— no tocante as solenidades essenciais.

Quando a lei taxativamente declarar nulo ou negar efeito a um ato, apa-
gam-se as nulidades e as conseqiiéncias, ficando a lei para ser apreciada.
Como na édrea das relages privadas, na 4rea das relagSes administrativas,

“as nulidades podem ser alegadas por qualquer interessado, ou pelo Minis-
tério Piblico, quando lhe couber intervir” 19,

De igual maneira acontece com o conceito de ato anuldvel, levando em
consideragéo a incapacidade dos agentes, os vicios resultantes de erro, dolo,

8. Guido Zanobini, Corse di diritto ammniinistrativo, Milano, 1958, v. 1, p. 334-8.
9. Tito Prates da Fonseca, op. cit., p. 341
10. Cédigo Civil brasileiro, art, 146, combinado com 0s arts. 5°, 82 ¢ 130.
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coacdio, simulagdo ou fraude, condigbes intrinsecas que afetam resultados
juridicos 11,

Fica valendo, entretanto, no Direito Administrativo tal como no Direito
Civil, que a nulidade parcial de um ato “nfo o prejudica na parte vélida, se
esta for repardvel” 12, cabendo & Administragfio in casu usar ou néo os ins-
trumentos convaliddveis adequados.

206. Nulidades e anulabilidade

No Direito Administrativo, as nulidades conduzem & anulabilidade, enfo-
cando determinantes que na amplitude das posicbes comparadas resumem
o legitimo comportamento da Administragio.

Sendio vejamos porque ficam nulos de pleno direito os atos adminis-
trativos:

— quando “ditados por 6rgdo incompetente™;

— quando “contrarios & Constitui¢do e as leis ou contenham um impos-
sivel juridico”;

~— quando “ditados prescindem das normas essenciais de procedimento
e da forma prescrita por lei” 13,

Além do mais, nas praticas executérias, as nulidades surpreendem, nuli-
ficando os atos administrativos, nas hipdteses concretas de:

2%,

— “usurpagdo de fungdes publicas”; _
(13 2 3 - ¥
— “praticados em nome do Estado sem a devida autorizagio™;

— “incompatibilidade entre as disposi¢Bes constitucionais e as leis admi-
nistrativas” 14,

Na ordem interna administrativa, as nulidades nas decisdes podem ser
declaradas de oficio ou por meio dos escaldes hierdrquicos, j4 que o ato
nulo ou anuldvel, o ato prenhe de nulidades, nos seus pressupostos bésicos,
resultam ou resultaram de consentimento publico.

207. As nulidades diante da eficacia

Bem argumentando, tomando in concreto o ato administrativo emitido ¢ na
fase de execucio, “os problemas de nulidade afetam a eficdcia do ato”,
acompanham o ato nas conseqiiéncias até a “declaragdo da sua esterilidade
juridica™ 15,

11. Quanto aos vicios, procurar: Washington de Barros Monteiro, op. cit.,, v. 1,
p. 193-207. Também, o Cddigo Civil brasileiro, art. 147, incs. Iell

12. Gustavo Bacacorzo, Reglamento de procedimientos administratiwa:s, Lima,
1974, p. 69, art. 45, a, b e ¢; Washington de Barros Monteiro, op. cit, V. 1,
p. 263-7T2.

13. Gustavo Bacacorzo, op. cit., p. 69-70.
14. Gustavoe Bacacorzo, op. cit., p. 70-1.

15. Recaredo F. de Velasco, Las nulidades del acto administrativo, in El acto
administrative, Madrid, 1929, p. 214,
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Nio obstante a lei num sentido geral determinar os casos de nulidade,
as obrigacdes assumidas por meio de atos aglministrativos, com forga jl{-
ridica, trazem ou devem trazer, para sua efetiva validagdio, normais condi-
coes de operatividade.

A Administrac@io nada pode impor senfo em virtude da lei. O problema,
portanto, ¢ de validade, porque o ato, para néo se nulificar, “depende do
ordenamento juridico a0 qual estd subordinado” 16, Sem o que fica pre-
judicado nos efeitos ou na eficdcia.

Releva notar, nesse ponto, a alta importdncia da interpretaciio dos atos
administrativos, a fim de apreciar-se a legalidade 7. E, da apreciagido da
legalidade, tirar os elementos proprios de valor juridico ou de convicgdo
juridica.

J4 que um ato administrativo pode na e¢xtensdo da finalidade infringir
preceitos reguladores ou mesmo atingir direitos de terceiros, as nulidades
aqui aparecem de forma e de fundo exigindo a avaliacdo dos interesses
em jogo.

Na verdade, avaliando defeitos como pouco adiante veremos, o ato so-
frido de ldgica interpretacdo juridica, anatomizado e depois desintegrado,
oferece aspectos na doutrina que constituem no capitulo das nulidades indis-
farcaveis valores materiais.

208. A nulidade nos aspectos formais

Os aspectos nulificadores, no pensamento doutrinirio, conseqiientemente
aparecem sob duas faces constatdveis e bastante distintas:

~— de nulidade absoluta;
~— de nulidade parcial.

Na absoluta, também chamada de radical, o “ato existe porém gravemen-
te viciado”, possuido de “eficdcia juridica precdria”, cabendo a qualquer
um denuncid-lo “invocando sua nulidade” que ndo ¢ relativa e sim total 8.

Na parcial, também chamada de relariva, somente parte do ato vem con-
taminada de vicios ou viciada, resolvendo-se a nulidade pela alteragdo na
“sua expressdo formal” ou conforme os exatos ditames legais 1%

A absoluta equivale a uma completa inexisténcia de eficicia. A parcial
equivale a uma eficicia relativa. Em ambas as hipbteses o ato apresenta-se
irregular, na primeira afetando a finalidade a atingir ¢ na segunda sandvel
nos efeitos juridicos.

Penetrando, contudo, o problema das nulidades, ampliando com isso os
aspectos formais, também podemos chegar a uma aproximagio de légica

16. Aldo M. Sandulli, Manual di diritto amminisirativo, Mapoli, 1954, p. 247.
17. Marcel Waline, Traité élémentaire de droit adminisiratif, Paris, 1950, p. 63-9.

18. Recqredo F. de Velasco, op. cit, p. 215; Washington de Barros Monteiro,
Como se distingue a nulidade absoluta da relativa, in op. cit., v. 1, p. 265,
19, Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 221.
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juridica, afirmando que “as nulidades, que afetam um ato administrativo,
s&o de trés tipos: anulabilidade, nulidade e inexisténcia™®,

Preferimos, no entanto, em tese para ndo adensar especulagdes, aceitar
os aspectos formais como dominantes porque a anulabilidade ou a inexis-
téncia, remetendo a procedimentos proprios, pertencem ao capitulo da anu-
lag¢@o e ndo ao capitulo das nulidades.

209. A figura do anulamento

Pouco importa a categoria do ato no levantamento das nulidades, porque,
se a Administragdo possui potestade para revogar ou faculdade para anular,
a questdo das nulidades porém sujeita-se por inteiro ao direito ¢ ao orde-
namento juridico.

Entretanto, nfo podemos desconhecer que “quando a Administragio se
defronta com atos eivados de nulidade absoluta ou relativa, resultante de
vicio ou defeito intrinseco que poderé atingir tanto um, como alguns e até
mesmo todos 08 seus elementos constitutivos, temos propriamente a figura
do gnulamento™ 21,

Todavia, o anulamento, na sua real expressio juridica, coloca-se em tese
na fenomenologia das nulidades, uma vez que as nulidades nada t8m a ver
com a anulabilidade, duas posi¢hes nfio antagdnicas mas também nio exclu-
dentes na busca dos efeitos.

Os vicios dizem certamente com as nulidades conquanto que a anulabi-
lidade envolve os conceitos de revogacio e de anulaciio, surtindo ambos
institutos na sua feicdo fenoménica de duas situacSes caracteristicas de fato
e de direito.

Aceitdvel, por certo, na sua inteligéncia, é a figura do anulamento quan-
do constitui “um ato de tutela juridica, de defesa da ordem legal constitui-
da” 22, Nunca porém um procedimento administrativo imposto ou provoca-
do, sim espontineo da prépria Administracio,

210. Projecdo das nulidades

Irrelevante, na doutrina ou na prética, qualquer jogo de palavras que venha
a justificar fen6menos reais no direito, mas que bem analisados na relagio
procedimental podem explicar as nulidades diante de critérios, por razdes
diretas, indiretas ou derivadas 23.

0 problema in casu ou nas hipéteses que surpreendem ocorre como de-
corrréncia das posicdes assumidas, de como o fendémeno nulificador ataca

20. Agustin A. Gordillo, Procedimientos y recursos administrativos, Buenos Aires,
1971, p. 103,

21. Miguel Reale, Revogacio e anulamento do ato administrativo, Rio de Ja-
neiro, 1968, p. 45,

22, Miguel Reale, op. cit., p. 45-7.

23. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios gerais de direito administrativo,
Ric de Ianeiro, 1969, t. [, p. 577.
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o direito, valendo compreender que a nulidade absoluta ou radical, total ou
parcial, alcanca outras exatas figurages:

— na direta “quando o vicio é do préprio ato que se declara invalido™;

— na indireta, on derivada, quando o vicio “deflui como conseqiiéncia
de outro ato que padece de ilegitimidade, uma vez que existe entre eles
vinculacio nos efeitos de direito” 4,

Depreende-se, do planc geral do ordenamento juridico, que no problema
das nulidades convém determinar:

— “ag diferencas entre o ato administrativo ¢ o ato juridico de direito
privado™;

— “a aplicacdo das regras de direito privado no dominio do Direito
Administrativo” 25,

Esse o caminho correto pelo menos nos regimes administrativos ainda nao
consolidados, ndo codificados ou submetidos a regime comum de direito,
nos quais a atividade pidblica deve corresponder a uma normal declaracio
de vontade, isenta de vicios e pronta a ser executada.

211. Nulidades e responsabilidade

Vale aqui, em termos de avaliagdo no estudo das nulidades, a nogfio hoje
adnussivel do ato administrativo negativo, traduzindo o oposto do ato juri-
dico positivo ou afirmativo, mas onde os efeitos fazem licitude diante de
causa legitima ou do interesse pablico 26,

Tais atos, na maioria das vezes de negdcio juridico, invertem situacdes
anteriormente acertadas, atingindo permissdes ou autorizagdes, surgindo de
alteractes na manifestagio de vontade, embora possam trazer na formacio
nulidades nos modos de desfazer relagbes ou obrigar 27,

Na verdade, € precisamente o principio da legalidade que separa os insti-
tutos da revogacio ¢ da anulacdo das nulidades que maculam adoecendo os
atos administrativos ou trazendo conseqiiéncias de eficicia ex tfunc ou ex
nunc conforme direitos ou interesses afetados 28. '

24, “Os atos nulos séo considerados como jamais formados; sio juridicamente
mexistentes; a nulidade ocorre de pleno direito, e, portanto, ninguém é obrigado a
obedecé-lo, ante o scu cardter de invalidade absoluta; os atos anuldveis sio conside-
rados plenamente constitufdos, enquanto ndo decretado o vicio de gque padecem”,
po_is 0 seu defeito pode ser “de menor gravidade, de simples irregularidade na sua
feitura” (v. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, op. cit., v. 1, p. 577).

25. Miche! Stassinopoulos, Traité des actes administratifs, Athéues, 1954, p. 32-6.

26. Federico Cammeo, Corso di diritto amministrativo, Padova, 1960, p. 568-70.

27. Em bons termos doutrindrios: “nulo é o ato que entrou, embora nulamente,
no mundo juridico; também entra, ¢ menos débil, no mundo juridico, o suporte
factico do negbcio juridico anuldvel; nulo e anuldvel existem; no plano da existéncia,
ndo h4 distingui-los; toda distingdo s6 se pode fazer no plano da validade” (v. J.
Cretella Janior, Do ato adminisirativa, Sdo Paulo, 1977, p. 239-40),

a

~28. “... alguns dos vicios, que no direito privado vio dar lugar 3 nulidade, aqui
8ao causas de simples anulabilidade” (v. J. Cretella Rinior, op. cit.. p. 243).
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De origem-principio e nos resultados, revogados, anulados ou convalida-
dos, os atos administrativos sofridos de vicios nulificadores, enquanto vige-
rem na projecdo dos efeitos, determinam responsabilidade, pressupdem culpa
ou danos juridicos em favor do administrado e na defesa da ordem cons-
tituida.

Nio € preciso, porém, ir tdo longe, porque a responsabilidade que pro-
vém da pratica dos atos administrativos depende da eficdcia quanto aos
efeitos produzidos ou do ato em si que embora viciado produz danos juri-
dicos primérios ou secunddrios.

Os primarios ou diretos exigindo apenas o desaparecimente de uma ou
mais nulidades para que o ato fique perfeccionado, os secundérios ou indi-
retos carreando possibilidades ressarcitérias na medida dos prejuizos resul-
tantes da vigéncia do ato viciado.
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212. Limites do problema

Apreciados os atos administrativos nos elementos constitutivos, o comple-
x0 problema da retroatividade no tocante a interesses ou direitos no seu
equacionamento juridico decorre necessariamente de dois inaliendveis pres-
supostos:

- 0o da eficacia;

~- 0 da natureza dos efeitos.

Néo h4, por assim dizer, tanto no direito piblico como no direito pri-
vado, regras impercciveis em matéria de retroatividade, regras que no geral
néo dependam do exame do ato administrativo ou do ato juridico, j4 que
na maijoria dos atos as conseqiiéncias criam ou ndo situagdes juridicas.

Por essa razdo, que parece fundamental, nfio se pode simplesmente
afirmar:

~— 08 atos administrativos #ém efeitos retroativos;

~— 08 atos administrativos ndo tém efeitos retroativos.

Na verdade, in casu, um ato administrativo necessita ser analisado in
concreto, em face do que pretende ou quer a Administragfio, na razio de
sua extensiao ¢ profundidade, tendo em conta ser manifestacio de vontade
na plenitude de poderes conferidos .

L. “O tema da refroatividade do ato administrative nio sc equaciona, nem se
resolve do mesmo modo gue o paralelo da retroatividade da lei, a nio scr, em tese,
com relagio aos atos administrativos denominados gerais; com efeito, o editor do
ato ndo lhe pode, em tese, atribuir efeito retroativo, a nio ser quando lei anterior
expressamente o autorize” (v, J. Cretella Idnior, Retroatividade do ato administra-
uvo, in Compéndio em homenagem ao Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho,
580 Paulo, 1979, t. 1, p. 89).
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Quando um ato nasce, surge de imediato para viger ou ter eficdcia, nio
podendo, quem analise um ato na sua finalidade, apontar outras condigdes
que ndo as atuais e de momento juridico, condi¢des que nas projegdes cons-
tituem a vida juridica do préprio ato.

Principio geral, portanto, é aquele que da ao ato administrativo existén-
cia juridica quando publicado, passando os problemas que surgirem a serem
analisados conforme relacdo juridica administrativa constituida ou dos efei-
tos do ato in tempore.

213. A retroatividade nas situacdes protegidas

Sem divida, em tese, “a aplicagio retroativa do ato administrativo pode
aceitar-se em determinadas situac®es juridicas, assumindo sempre um carater
excepcional ¢ sem chegar a constituir uma regra geral na matéria” 2.

A excepcionalidade, no entanto, da aplicagio retroativa do ato adminis-
trativo h4 de considerar os limites subjetivos da eficacia, o alcance dos efeitos
produzides ou as dimensdes que tomou o ato diante da vontade e da juri-
dicidade 3.

Dai porque nfio basta apenas a vontade manifestada, mas a juridicidade
dos efeitos que afetaram direitos, limitando a eficdcia ou atendendo a essén-
cia do ato administrativo. Importando, assim, os direifos e nio simples-
mente a vontade 4.

Examinando o dircito tal como se projetou, ndo podemos ter na retroa-
tividade uma figuragdo empirica ou doutrindria, j4 que a afetacio de di-
reitos insertos na ordem juridica subordinam a Administracio conforme a
natureza do ato praticado. -

A questéio, na devida colocagéio juridica, tem sede naquilo que o ato deve
produzir, pois ndo se discutindo a viabilidade das excecOes, o que se dis-
cute ndo € o ato administrativo perfeito, porém aquele ato cujas conseqiién-
cias voltam a situagdes jd protegidas.

214. Retroatividade na ma aplicacdo da lef

Embora a norma deva impor apenas para o presente ¢ o futuro, néo de-
vendo possibilitar efeitos retroativos, faz principio constitucional que a lei
nio prejudicard o direito adquirido e o ato juridico perfeito 5, impondo a
retroatividade nas hipGteses lesivas.

Fere o principio geral da irretroatividade o ato que se imponha como re-
troativo em virtude da mé aplicacdo da lei ou de lesdes reconhecidas, so-

2. Juan Carlos Cassagne, El acfo adminisirative, Buenos Aires, 1978, p. 363.

3. F. P. Mastropasqua, I limiti subbiettivi di efficacia dellalto amministrative,
Milano, 1950, Cap. 1, p. 13-57.

4. F. P. Mastropasqua, op. cit., p. 20-1.

5. Constituicio Brasileira, art. 153, § 3.°: “a lei nfo prejudicard o direito adqui-
rido, o ato juridico perfeito ¢ a coisa julgada™.
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bretudo na anulagio ou na revogacgéo, nos casos de nulificagdio, nos quais a
eficicia opera-se anteriormente ©.

Via de regra, tanto na pratica como na doutrina, onde possa acontecer
na relacio da Administracdo com os administrados, a retroatividade pro-
tege os direitos constitucionais que dependem na sua aplicagdo de atos
administrativos subseqiientes.

Pergunta-se: em que consiste a retroatividade? Resposta: no geral ela se
ativa quando os efeitos juridicos de um ato administrativo se produziram
antes da vigéncia de novo ato 7. Vindo o novo ato retroativamente para asse-
gurar direitos ou interesses.

As posicOes, ainda em fese nas relagbBes administrativas, decorrem ou
podem decorrer:

— de outros efeitos que se atribuam ao ato administrativo origindrio;

-— do reconhecimento de efeitos anteriores ndo contemplados no ato
atual;

— da extingdo de relacBes juridicas anteriormente constituidas;
— do ato perfeito que ndo atendeu disposicBes expressas de lei.

De qualquer maneira, o retroagimento aplicado ao Direito Administra-
tivo reflete-se, no tocante a eficicia, na interpretacdo dos atos precedentes,
na revogacdo, na anulacido, na convalidacio ou na conversdo 8, alterando
efeitos e resguardando situagOes.

215. Eficacia retroativa e efeitos duvidosos

Melhor dizendo: “nas hipéteses de desfazimento do ate administrativo”,
principalmente “traduzidas nas duas modalidades existentes, a anulaciio e a
revogacéio, € que vamos encontrar, em toda sua plenitude, o problema da
retroatividade do ato administrativo™ 9.

Nio obstante “a aplicagdo no tempo dos atos administrativos venha do-
minada pelo principio geral da nao-retroatividade” 10, é admissivel a re-
troatividade em face da aplicacdo exata da lei, quanto a direitos lesionados
ou inadequada interpretacio da norma.

Dentro porém do pressuposto que ndo ha regra sem excegdo, do ato
administrativo examinade in concreto na eficicia e nos efeitos atingidos ou
por atingir, duas situacBes podem ocorrer:

6. “A eficicia do ato pode ser estabelecida em momento anterior i sua perfeicfo
¢, neste caso, ocorre a retroatividade; existem atos refroativos por sua propria natu-
reza, como, por exemplo, a anulacio e a revogagio que desfazem a eficidcia dos
atos anteriores” (v. J. Cretella Iinior, op. et loc. cit., p. 91),

7. Juan Carlos Cassagne, op. cit, p. 364,

8. Guido Zanobini, Corse di diritto amministrative, Milano, 1958, t. 1, p. 2335,
9. J, Cretella Hinior, op. et Ioc. cit.,, p. 93.

10. Raymond Malezieux, Manuel de droit administratif, Paris, 1954, p. 143..
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—. a da existénecia de eficicia retroativa;

- a da revisdo dos efeitos duvidosos,

Todavia, todos aqueles atos que se referem a atos antecedentes ou pre-
cedentes 11, sejam de natureza confirmatéria ou ratificatdria, de declaracdo
de nulidade ou anulamento, retroagem necessariamente para alcance da
finalidade prevista.

Pela revisdo, sanados os efeitos ou o proprio ato, ratifica-se a vontade
e a eficdcia retroage a fim de que novo ato convalide o anterior, exercendo
a Administracio poderes de autocontrole nos limites assegurados de direitos.

216. Conseqiiéncias lagicas e juridicas

Nesta passagem € de importdncia conhecer, que, embora a irretroatividade
dos atos administrativos seja principio juridico geral consagrado, ndo de-
vemos confundir a irretroatividade com os institutos afins da revogagdo
ou da anulacéo. _

No fundo, na forma e na finalidade, “pela revogacio de um ato extin-
guem os efeitos”, conguanto “pela anulacdo declara-se a morte total do
ato ¢ das relacGes criadas desde o nascimento” 12, impossibilitando qual-
quer confusdo doutrinéria.

Todavia, os efeitos retroativos na revogacgio ou na anulagfio justificam-se
porque o novo ato declara a inexisténcia dos anteriores, mo tocante a
revogagdo por motivo de mérito e no tocante a anulagido por defeitos que
maculam o ato.

A retroatividade, excepcionalizando efeitos, afirma consegiiéncias 16gicas
¢ juridicas em algumas categorias, a saber:

— quando “anulatérios de atos ilegais anteriormente praticados ou que
executem sentencas de anulacdo”; :

— quando “aproveitem atos ilegais anteriores sandveis nos termos da
lei por ratificagdo, reforma ou conversio”;

— quando “interpretativos” ou de “retificacio de erros de escrita ou
de célculo de atos anteriores” 15.

Dentro do principio geral da irretroatividade a ninguém cabe desconhecer
como fizemos ver os atos que merecem protecdo juridica e que no tempo
criando direitos permitiram incorporagiio dos mesmos ac patrimdnio dos
administrados.

217. Determinacao dos efeitos sobre o passado

Nio se pode deixar de concluir, por razoes l6gicas na dindmica ac'fmi;ﬁ::-‘,-
trativa e também razbes juridicas no ordenamento positivo, gue O principio

11. Giovanni Miele, Principii di diritto amministrative, Milano, 1960, t.(l, p. 193,

12. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. 306,

13_ Marc_elo Caetano’ P_rfncfpfos fundamgn(afs de dl’reito admint:i‘l!’aln’o, R,IO de
Janeiro, 1977, p. 164-5.
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da irretroatividade ndo ¢é absoluto, uma vez que o efeito retroativo ou
sobre o passado condiz com 2 garantia assegurada ldos direitos protegidos 14,

Com respeito ao ato de eficdcia retroativa em si mesmo caracteriza exce-
¢do na atividade legal, pois “o problema se fixa na determinagdo dos efeitos
sobre os fatos passados, sobre situagBes juridicas anteriores™ 15, ou seja,
da eficacia do novo ato sobre o anterior, precedente ou antecedente.

Tirante o que na doutrina é pacifico, isto é, que o ato administrativo
produz efeitos presentes, imediatos ou futuros, convém na prética apreciar
ndo so o carater acidental da retroatividade, mas a reparagdo de conse-
giiéncias juridicas acontecidas no passado 18,

A retroatividade, como meio de procedimento legal, visa, sobretudo, in-
teresses tutelados e direitos constituidos, ndo simplesmente atingir ato per-
feito ou regular, nunca forgar a Administracdo rever decisBes ou admitir
critérios contrdrios & ordem juridica.

Evidentemente, a regra geral da ndo-retroatividade é uma questio de
regime ¢ de organiza¢io constitucional, ndo se podendo aceitar a rigor
“as disposi¢des andlogas do Direito Civil” ¥, porém apreciar o que vem
da natureza dos atos administrativos quanto 2 eficécia e os efeitos juridicos.

218. O valor de juizo na interpretacio

Vincula-se, no fundo, o problema da retroatividade ao problema da inter-
pretacdo dos atos administrativos, valendo para compreensfio que “a re-
troatividade € conseqiiéncia natural de atos ditados de acordo com normas

objetivas™, ou seja, “subordinados ao que fica disposto normativamente” 5.
O que quer dizer: se a norma objetiva nada dispde, o ato nio tem
efeito retroativo, mas terd “por razdo de tempo conforme o direito subje-

tivo de que trate, isto é, em face “da forga retroativa do ato” 19, do ato
impondo eficdcia sobre o passado.

A retroatividade chega para substituir uma situagio anormal por outra
normal, mediante valoracdo da eficicia quanto aos exatos efeitos a produzir

14, “O efeito retroativo se confunde, assim, com a aplicacio de um ato com
violagio de direitos adquiridos, isto &, de sitnacdes juridicas ja consideradas no
patriménio de quem as adquiriu” (v. Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos
atos admimistrativos, Sio Paulo, 1973, p. 176).

15. Themistocles Brandio Cavalcanti, op. cit, p. 1767,

16. “Relativamente a certos atos administrativos, a retroatividade é da natureza
do ato juridico; tal se verifica com os atos declaratérios, gque remontam seus efeitos
a época em que os fatos se verificaram, e desde essa data lhe atribuem conseqiiéncias
juridicas; sirvam de exemplo os que declaram o tempo de servico do funcionério
para efeito de adicional; igualmente, isso se verifica com os atos que constituem
condigio legal para eficicia de outro; assim, a aposentadoria de funcionario que
depende de homologagio do Tribunal de Contas” (v. Oswaldo Aranha Bandeira de
Me%oﬁ, Principios gerais de direito administrative, Rio de Ianeiro, 1969, t. 1,
p. -73.

17. Michel Stassinopoulos, Traité des actes administratifs, Athénes, 1954, p. 232-6.

18, Recaredo F. de Velasco, El acto administrativo, Madrid, 1929, p. 268.

19. Recaredo F. de Velasco, op. cit.,, p. 269.
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ou a serem produzidos, principalmente quando pretendem reconhecer van-
tagens, interesses ou direitos antes existentes e protegidos 20,

Sendo vejamos, para exemplo: a revogacido de atos declaratérios de
direitos restabelece ou nido situagbes anteriores, sobretudo com respeito

a casos de lesividade, se a revogagdo ndo faz ato retroativo sobre atos
antecedentes 21? Claro que sim.

Da mesma maneira, numa decisdo suspensiva, o ato de suspensio re-
troage, paralizando a eficacia, detendo a execucio ou os efeitos do ato.
Nio obstante a doutrina tergiverse, os efeitos ficam pendentes diante da
natureza provisoria da manifestacdo administrativa 22, Na retroacio, hd
sempre uma relagfo anterior, exigindo protegio.

219. Ato novo na retroatividade

De plano geral, aceita como regra impositiva a tese da nfo-retroatividade,
€ retroativo qualquer ato “que pretenda fazer remontar seus efeitos a uma
data anterior a sua entrada em vigor” e aqueles que venham dependendo
de requisitos procedimentais 23.

Também passa a retroativo, no plano da interpretagdo, ato novo gue
procure dar contetido exato ao anterior refazendo ou clareando situagOes
equivocas, afirmando ou explicitando a posicdo da Administragio em face
das relagGes formalizadas.

Embora, em muitos regimes, no Direito Administrativo sejam mais te6-
ricas que praticas as construcdes em torno da retroatividade ou da irre-
troatividade, permanecem as excegGes legais a regra da nfo-retroatividade
como valores juridicos consagrados 24,

Na hipétese de atos obscuros, o hermeneuta é levado 2 interpretacio
da vontade do legislador 25; como nas 4reas recursais o ato pode ser inter-
pretado na sua fonte, surgindo assim como eficaz & época da sua edigdo
¢ publicacio.

Nas varias hipdteses, os atos confirmativos, interpretativos ou retificati-
vos possuem efeito retroativo. Conduzem & eficicia anterior restituindo

conseqiiéncias, restaurando situagdes ou reconstituindo relacdes antes exis-
tentes.

20. Aldo M. Sandulli, Aiti retroattivi, in Manuale di diritto amministrativo,
Napoli, 1954, p. 278-9.

21. Aurélic Guaita, Revocacién de actos declaratorios de derechos en materia de
personal, Madrid, 1952, p. 29-30. .

22. Ugo Gargiulo, La sospensione dell’atto amministrativo da parte del consiglio
di Stato, Napoli, 1948, p. 108-20. ) )

23. Olivier Dupeyroux, La régle de la non-rétroactivité des actes administratifs,
Paris, 1954, p. 94-5. .

24. Olivier Dupeyroux, Les exceptions légales & la régle de la non-rétroactivité,
in op. cit, p. 120,

25. Olivier Dupeyroux, L’interpretation par le Conseil d’Etat de la volont¢ du
iégislateur, in op. cit, p. 233,
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290. A retroatividade na revogacéo

Nio se trata aqui de novamente apreciar o ato revogdvel ou nfo, a revo-
gabilidade ou a irrevogabilidade, mas de conhecer no instituto da revogacio
forca de fazer cessar os efeitos de um ato por meio de um novo que tire
a existéncia do anterior,

Sem duvida, um ato que revoga ato anterior € um ato que refroage.
Nio importa, ao analista, a natureza do ato revogatério. Em termos, acaso
a revogacdo vulnere interesses ou direitos, no mérito ou nos motivos é
que o ato de revogacdao pode ser impugnado.

Sao os efeitos do ato revogatdrio que devem ser considerados, pois “o
desfazimento encontra barreira inarredavel nos direitos adquiridos, que se
erguem como limites intransponiveis & vontade da Administragiio” 28,

Enquanto ndo examinados os efeitos do ato de revogagdo, supostamente
valido pelo que representa e quer, temos nele auténtico ato retroativo que
passa a vigir tornando ineficaz o ato precedente ou desfazendo os efeitos
i4 produzidos.

Portanto “podemos dizer que o ato revogatdrio € um provimento ex novo
sobre matéria ji4 disposta anteriormente” 27, um provimento-ato que re-
troage ao tempo do ato revogado, fazendo no momento da revogacio cessar
a eficacia e as relagbes antes firmadas.

Com a supressio dos efeitos do ato anterior a revogaciio faz nova dis-
posi¢ao-ato 28, Realiza-se pela sua natureza retroativa a fim de atingir si-
tuagbes passadas ndo obstante fique aberta a discussio se o ato era ou
nio revogavel.

221. A retroatividade na anulagio

S0 € nulo ou anuldvel ato com existéncia definitiva e vigéncia no tempo. O
importante, na temdtica, nfio reside em debater procedimentos anulatérios,
mas sim em procurar saber até que limite 0 ato de anulagfio opera sobre o
passado quando age para extinguir o anferior 29.

Se o ato administrativo existente, nulo ou anulével, estd produzindo
efeitos, a anulacdo é atividade retroativa, Para que um ato seja eliminado
desde o momento da sua formagio, necessario é existir novo ato que tenha
plena eficdcia retroativa.

Ja que o ato administrativo de anulagio, na sua condigdo instrumental
juridica, objetiva na proje¢io apagar outro ato nos efeitos, o seu alcance
nfio € presente porque se estende ao passado, ndo € atual porque velta
ao tempo do ato nule ou anulével.

26, 1. Cretella Junior, op. et loc. cit,, p. 9%.
27. Lucia Valle Figueiredo, A revoga¢io dos atos administrativos, in Compéndio

em homenagem ao professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinko, Sio Paulo, 1979,
t. 1, p. 126.

28. Lucia Valle Figueiredo, op. et loc. cit,, p. 123.
29. Meste Hvro, 5.2 parte, Caps. XV ¢ XIX.
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A retroatividade, nas hipGteses anulatérias, € concreta e tangivel, O sim-
ples deixar sem efeito ato vigente caracteriza za retroatividade. Qualifica
uma decisdo voltada para ato defeituoso que poderia estar produzindo
efeitos mesmo guando infringente na ordem juridica.

222 . Yutela administrativa e retroatividade

A responsabilidade nas questdes de retroatividade decorre do exercicio da
tutela nas areas internas administrativas, pois a tutela impde a Adminis-
tragdo dever pelas potestades que possui de tomar decisGes que venham
legitimar situagdes ilegitimadas ou prover situagdes irregulares em regulares,

A tutela estende-se, conforme os regimes de organizagdo administrativa,
na hierarquia, a toda Administragdo ativa, intervindo para consagrar me-
didas condicionantes, seja suspensivas, corretivas, revogatdrias ou anula-
torias 0.

Claro que ndo podemos sem conhecimento dos regimes ou dos ordena-
mentos juridicos avaliar os limites e a natureza da tutela, j4 que a idéia
de agdo tuteladora tem sentido nos sistemas administrativos e resulta dos
pressupostos organizacionais.

Na verdade, podem ser considerados atos de efeitos retroativos, agueles
atos (ue, excedendo a regra geral da ndo-retroatividade, alcancam 6rgios
¢ agentes na descentralizacdo, desmanchando situagbes tidas como resul-
tantes de liberalidades ou incapacidade deciséria 31,

Em face da prética administrativa consagrada, nas hipdteses permissiveis,
0 ato que retroage fica a juizo da Administracéo, responsdvel que é diante
de prejuizos ou danos eventuais, na aferi¢ciic do interesse piblico on em
matéria de direitos personalizados, sobretudo no tocante a atos que reflitam
desvio ou excesso de poder.

30. Olivier Dupeyroux, Tutelle administrative et rétroactivité, in op. <it., p. 301-11.
31. Olivier Dupeyroux, op. ¢it, p. 305-6,
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~ CAPITULO XXI

229. Harmonia entre motivag&o e finalidade.

224. O limite da eficdcia e os efeitos DeSViO
produzidoes,

225, Ato e destinag8o equivoca. de poder

226. O ato no pode querer mais que a lei.

227. Desvio & excesso de poder. . ‘nos ?tos

228. Finalidade e legalidade. administrativos

229 O direito e o fato na finalidade.

230. Finalidade e moralidade.
231. A tradigdo no pensamento doutrinario.

223. Harmonia entre motivacéo e finalidade

Constitui o desvio de poder, no Direito Administrativo, a pratica de ato
distante da finalidade legal prevista. Todo ato, exercitado ao arrepio da
finalidade, embora nio ferindo a competéncia, violenta a lei, o direito e a
vontade do legislador.

Um ato administrativo, seja qual for a natureza, bem estruturado nos
elementos, pela calegoria a que pertence, traz ou deve trazer um escopo a
realizar. Havendo, portanto, desarmonia entre a motivagdo e a finalidade
caracteriza-se o desvio de poder.

A motivagdo, por sua vez, justificando a edicfo do ato considerado per-
feito na formacdo hi de trazer ao intérprete convicgiio de certeza juridica
na finalidade. Por isso, a finalidade divorciada da motivag¢do torna o ato
administrativo ilicito ou imoral 1,

Ali4s, o ato administrativo, quando interpretado, conduz o analista a
dois tipos de investigacdo:

- uma para saber da legalidade;

— gutra para saber s¢ o ato ¢ legal ou apenas possui aparéncia de le-
galidade.

. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, A moralidade adminisirativa e o desvio
de pc)der, in: O controle da moralidade administrativa, Sio Paulo, 1974, p. 179-95.
“A pratica do ato em circunstancias diversas das requeridas importa a mamfcstagao
pelo direito da sna repugnincia em reconhecé-lo como produtor de conseqliéncias
jurfdicas” (v. Rogério Guitherme Ehrhardt Soares, Inferesse piblico, legalidade e
mérito, Coinbra, 1955, p. 138).
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Assim o desvio de finalidade, que corresponde ao desvio de poder, fica
a exigir trés tipos de conirole:

— o da tutela juridica na hierarquia;

— o da observancia da lei on da norma;

— 0 da imperatividade do ato administrative no seu fundamento e ma-
nifestacbes.

Obviamente, nas manifestactes 2, o ato administrativo, que na sua impe-
ratividade falsear a finalidade, coloca a Administragcio contra o ordena-
mento € a ordem juridica positiva. Permitiu-se o desvio e assim deve ser
apreciado na sua eficicia.

224. O limite da eficicia e os efeitos produzidos

A questdo, entrefanto, que mais preccupa a doutrina no desvio de poder
ou finalidade, reside na *‘distor¢éio do fim legal, substituido habilidosamente
por um fim ilegal ou imoral nio desejado pelo legislador” 3.

Envolve o problema, como estamos vendo, a necessaria harmonia entre
a vontade administrativa e a vontade do legislador ou mais propriamente
da lei. Ndo se observando harmonia o ato administrativo fica ilegitimado
porque desvirtuado nos legitimos propdsitos.

Sem divida, toda lei, quando pertinente, traz “certas finalidades gue apre-
ciadas de acordo com as circunstincias e pelo que pretende decidir 4, s
pode dar lugar ao ato certo no objeto e na consegiiente eficicia juridica.

O importante, no desvio de poder ou finalidade, além da motivac3o, é a
percepgdo do limite subjetivo da eficdcia 5, ou seja, até onde ¢ ato desvia-
do pode chegar afetando direitos. Até que ponto justifica o interesse pibli-
co atual.

No desvio de poder, diante da finalidade do ato, a eficicia na producio
dos efeitos, afastando-se a hipdtese de circunstincias excepcionais §, pro-

2. Eduardo Soto Kloss, Suspensidn y revogacmn, La 1mperat1v1dad del acto admi-
nistrativo: sus fundamentos, sus manifestaciones, in: La ejecucién del acto adminis-
frativo, Bogotd, 1979, p. §-16.

3. “Dentre os elementos indicidrios do desvio da finalidade estd a falta de mo-
tivo ou a discordancia dos motivos com o ato praticado; tudo isto dificulta a prova
do desvio de poder ou de finalidade, mas nio a torna impossivel se recorrermos aos
antecedentes do ato ¢ a sua destinagZo presente € fuimra por guem o praticon” (v,
Hely Lopes Meirelles, Direito administrative brasileiro, Sio Panlo, 1978, p. 84).
“Para a prova do desvio de poder, os meios indiretos, como as presungdes judiciais,
podem desempenhar um papel importante” (v. Alberto Ramon Real, La prucba
;:Ldr;inistrativa_. Revista Uruguaya de Estudios Administratives, Montevideo, 1977,
p. 92)

4. Agustin A. Gordiflo, Desviacién de poder, in: Tratado de derecho adwiinistra-
five, Buenos Aires, 1974, t. 1, p. VIII-32/3.

5. Para consultar: F. P. Mastropasqua, I limiti subbiettivi di efficacia dell'atto
anmiministrativo, Milano, 1958, p. 71-7.

6. Raymond Malezieux, La légalité dans les circonstances exceptionnelles, Le dé-
tournement de pouvoir, in: Manuel de droit administratif, Paris, 1954, p. 138-221;

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, A linha moral na acfio adminjstrativa, in op.
cit,, p. 109-21.
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voca situacdes que atingem a competéncia € vulneram a normalidade do
ordenamento juridico.

Resta ao hermeneuta saber, examinando in concrefo um ato administra-
tivo acusado de desvio:

— qual o limite da eficacia;

— quais os efeitos produzidos.

J4 que na verdade o ato praticado com desvio de finalidade uma vez
consumado ndo € facil de ser examinado na sua aparéncia de legalidade,
as medidas probatérias de impugnac@o devem ficar adstritas aos valores
de eficdcia quanto & vontade ou dos efeitos em razfio da eficécia.

225. Ato e destinacdo equivoca

Duas sitnagdes concretas possuem na doutrina viabilidade de pratico enten-
dimento:

-— “a atividade administrativa sendo condicionada pela lei 3 obtencio
de determinados resultados, n8o pode a Administragao deles desviar-se,
demandando resultados diversos dos visados pelo legislador”;

— “os atos administrativos devem procurar atingir as conseqliéncias que
a lei teve em vista, quando autorizou a sua pratica, sob pena de nulidade” 7.

A questdo, portanto, é de lei ou de norma legal. Nunca de simples ma-
nifestacdo de vontade. Sobretudo nos servigos publicos onde as finalidades
sd3o concretas e verificdveis. Principalmente quando a Administragio pla-
negja ¢ traga planos de atividade.

Ao intérprete niio cabe, nas relages efetivas, cair em sutilezas a fim
de buscar motivagdes psicologicas. Um ato apds editado traz as causas
e aponta a finalidade, Nio possui, ou pelo menos nio deve possuir, desti-
nagdo equivoca ou temeréaria.

Embora muitas vezes ndo se possa fugir, ndo ha porque nio sendo pre-
ciso separar o espirito da lei da letra da lei, jA que nem matéria adminis-
trativa as posi¢des surpreendem pela objetividade do querer e do fazer
administrativo 8,

O desvio de poder ou finalidade torna o ato administrativo nao sé ina-
dequado juridicamente, mas impreciso nos pressupostos inaliendveis de va-
lidade. Ofende, antes de ferir, a legalidade, a juridicidade e o principio da
legitimidade 9.

7. M. Seabra Faguades, O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio,
Ric de Janeiro, 1968, p. 79.

8. “Na realidade, o desvio de poder permite sancionar violagdes do espirito da
lei que respeitam, no entanto, a letra da lei; a violagio do espirito da lei constitui
também violagio da lei, motivo por que o desvio de poder & igualmente uma forma
de ilegalidade” (v. 1. Cretella Yanior, Anulacde do ato administrativo por desvio de
poder, Sio Paulo, 1978, p. 73).

9. “Pode o ato administrativo eivado de desvio de poder ser fulminado pela
prépria Administragio Publica como pelo Poder Judiciario” (v. Percival Jilio Vaz
Cerquinho, O desvio de poder nos atos administrativos, Sio Paulo, 1977, p. 7).
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Tudo na Administracio € lei ou norma, causa e efeito, fim ou finali-
dade. A simples vontade, que pode legitimar o querer, ndo ¢ o bastante
na atividade administrativa. O bastante, além da causa e da motivagéo,
chama-se finalidade explicita, determinada e legal.

Nio sendo na extensio um problema de competéncia, o ato exercitado
com desvio de finalidade atinge no entanto a competéncia no exercicio da
funcio. Tao-somente porque ndc hé funcdo sem um limite de atribui¢Ses
qualificadas por let.

226. O ato ndo pode querer mais que a lei

Na verdade “um ato administrativo ndo tem maior jmperatividade que a
lei”, ficando carente de imperatividade gquando sem sustentacdo legal pas-
sam “a irregulares ou antijuridicos”, podendo “qualquer cidadao desco-
nhecé-lo, desobedecé-lo ou a ele resistir” 10,

O desvio de poder ou finalidade, na sua devida colocagio juridica, quan-
do exorbita da lei ou da norma, faz, ndo obstante a competéncia na funcéo,
atividade irregular, pois a toda fung¢do correspondem atribuicdes limitadas
por forca da lei.

Além disso tira a imperatividade do ato, ou seja, a sua juridicidade dian-
te de exatas prescricdes legais. Sem divida que despoja a Administragdo de
poder juridico, possibilitando ao administrado usar dos meios vidveis de
protecéo jurisdicional.

N#o sé isso porém. Quando um ato administrativo entra no mundo ju-
ridico querendo mais do que a lei diz, este ato forgou os limites do possi-
vel legal, caindo em ilicitude por corromper a finalidade ou por dispor da
norma sem respeitd-la nas prescrigdes.

Se 6rgdos ou agentes existem, existem porque foram criados pelo direito,
criados “para obrar juridicamente na medida em que o direito haja deter~
minado” 11, sem que a eles se possibilite alcancar finalidades inidéneas ou
fins que extravazem a forga juridica da funcéo.

Haverd sempre desvio de finalidade quando a Administra¢do, para sa-
tisfazer determinadas necessidades piblicas, ndo busca, por meio da funcio,
maneiras de exercitar as potestades que lhe s&o inerentes adotando critérios
adequados de juridico comportamento administrativo.

227. Desvio e excesso de poder

Convém diante das préiticas administrativas nZo confundir desvio de fi-
nalidade com excesso' de poder. S&o duas colocagBes que na doutrina se

) lq. Eduardo Soto Kloss, Suspensién y revocacién — sistema do common law
inglés, in op. cit, p. 14-5; Caio Técito, Desvio de poder em matéria administrativa,
Rio de Janeiro, 1951, p. 4.

11. Eduardo Soto Kloss, El sistema roménico continental, in op. cit., p. 16-21;
le‘mbra’r na doutrina: Henri Welther, Le contréle juridictionnel de la moralité admi-
nistrative, Paris, 1939; Michel Rousset, L'idée de puissance publique en droit
administratif, Paris, 1960; Lon F. Fuller, The morality of law, London, 1964,

210



aproximam, mas que objetivamente correspondem na finalidade a distintas
maneiras de conduta administrativa {2,

No desvio, reafirmamos, o que hd é uma troca de finalidade, o alcance
de outra que nao aquela determinada. No excesso, respeitada a finalidade,
o querer administrative vai além do que o prev1sto, resultando em autori-
tarismo ou arbitrio na atuacéo.

Feito o necessdrio reparo, muito embora ndo poucas vezes a doutrina
identifique os pressupostos, ¢ bom deixar explicitado:

“em toda definicdo de desvio de poder existem dois elementos niti-
damente diferencidveis: em primeiro Iugar a presuncdo de legalidade obje-
tiva do ato; em segundo o afastamento do ato do seu fim legal” 13,

— a nog¢do de excesso de poder € incerta, regular na aparéncia embora
revestida de forma que amplia a finalidade dando ao ato conteiddo de
maior extensdo quanto aos fins esperados 14.

No desvio de finalidade pode haver excesso, a0 passo que no €xcesso
nio ha desvio de finalidade. Desvio nada mais é que alterar o destino das

12. “Deixando de lado o poder discricionario, o desvio de poder nada mais € que
o desvio de finalidade, que ora parece COmMO excesso de poder, ora como abuso de
poder, expressdes que apesar de ndo sindnimas se apresentam fundadas numa mesma
realidade conjuntural; essa realidade é o Poder Plblico nas suas variadas manifes-
tagdes ativando-se deniro de regras estabelecidas, isto &, nos limites legais circuns-
tancialmente permitidos; a rigor, nfio hid func¢io administrativa que nio se enquadre
na ordem juridica; na chamada esfera de liberdade, bastante imprecisa na tematica
doutrindria, a Administracdo deve fazer valer a lei por meio apenas de duas ma-
neiras diferentes; ou bem executando-a fielmente, ou entdo ajustando-a aos seus
fins” (v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, @ controle. . ., ¢it,, p. 180). “Consi-
derando que o uso da faculdade discricioniria se faga com fim diverso, ai temos
o ponto de aproximacio entre o poder discricionaric e o desvio de poder e sem
que se precise confundir as nogdes no exame da livre atividade estatal: hda que
necessariamente distinguir para maior exatidio na qualificacio dos conceitos, o espi-
rito da lei em oposigéo a letra da lei...; a condi¢fio da’ certeza na interpretacio do
ato administrative é uma necessidade de relagdo juridica” (1dem, O conrrole. . ., cit,
p. 182-3).

13. Julio A. Prat, La desviacién de poder, Montevideo, 1976, p. 43; Manoel de
Ofliveira Franco Sobrinho, Do desvio zo excesso de poder, in: Curse de direito
administrativo, Sao Paulo, 1979, p. 185.

I14. As imprecisGes da doutrina decorrem dos regimes administrativos e da
evolugdo dos conceitos, Merecem cuidadosos estudos, as posicdes de: Laubadére,
Jéze, D’Alessio, Fragola, Duez e Gendin. Gastén Jéze, por exemplo, acha que tudo
traz abuso de poder. Na verdade, esta iltima expressio tem sentido generalizante,
Diante, porém, de atos concretos, duas solucdes ficam vidveis: a da wverificacio da
finalidade possivel e a da interpretaciao Idgica, J4 é tempo, sem ddvida, de fixar
03 conceitos, separando o desvio do excesso de poder. “Quando através dos elementos
do ato se puder chegar & conclusio de que o sujeito assumiu como escopo indiVi_dual
a prossecugdo dum interesse que ndo era o interesse tipico apontado pelo legislador,
entao deve ter-se a certeza de que a lei nfio- pode reconhecer consisténcia ao ato,
porque também de fonte segura o conteitdo da -escolha do agente nfo pode ser o
melhor, o &timo, como ela queria” (v. Rogério Gullherme Ehrhardt Soares, ob cit.,
p. 222).
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coisas ou dos fatos. Excesso aquilo que ultrapassa o limite legal. Os fend-
menos quando acontecem dio significacio singular aos atos administrativos
e constituem vicios que ilegitimam o ato 15,

Equacionado o problema na sua adequagdo logica “o desvio de poder
¢ uma espécie de ilegalidade e nfo mera imoralidade administrativa” 18.
Ilegalidade que, pelo desvio ou no excesso, domina sobretudo a forma
do ato.

228 . Finalidade e legalidade

De principio, “a finalidade, que a lei designa, é, portanto, outro elemento
essencial de legalidade dos atos administrativos, conforme a li¢do dos dou-
trinadores no direito brasileiro, como no comparado™ 17,

Desfeita, por imposicdo de logica juridica, a unidade de valor que nao
existe entre atos desviados e os praticados com excesso, o entendimento
passa a refletir na ilegalidade distintas atuagdes condendveis e passiveis de
anulabilidade.

Na Franga, embora os critérios ndo tenham aplicagdo no Brasil, valem
contudo pela juridicidade dos principios consagrados. De igual maneira na
Italia e Portugal, como em outras nagdes 18, O importante, entretanto, fala
necessariamente de regimes administrativos.

"Matéria de fato, de lei e finalidade, o desvio deve ser apreciado conforme
situagBes concretas, isto é, de acordo com 2 natureza do ato na sua exten-
sio finalistica, tendo em conta conseqiiéncias e efeitos produzidos, resul-
tados ndio previstos e artificiosamente conseguidos.

E 0 que vamos tentar, ndo obstante, ajinda agora, as questdes de desvio
nio oferecam solugdes sendo interpretativas. Uma lei autorizativa, por
exemplo, faz ou pode fazer caso concreto. As permissoes também. Outro
tanto os atos expropriatérios e os que na base da lei declaram ou criam
situacoes.

229, O direito e o fato na finalidade

Todavia “o campo reservado ao poder de policia € o que fornece mais
exemplos do desvio de finalidade” 19. Nio esquecendo aqueles atos em
que a Administragdo discricionariamente valora a conveniéncia ou a opor-
tunidade.

15. A jurisprudéncia francesa ou italiana, servindo aos respectivos regimes, em
outros nio impedem fatos visiveis que na finalidade acontecem com desvio ou
entdo excesso. Todavia, em face da evolugio ¢ das transformagdes sofridas pelo
direito piblico, os conceitos j& caminham separadamente. E vio ganhando conteido
peculiar. )

16. Marcelo Caetano, Principios fundamentais do direito administrativo, Rio de
Janeiro, 1977, p. 177.

17. Caio Tacito, Direito administrative, Sao Paulo, 1975, p. 119.

18. Verificar posigdes: J. Cretella Janior, Do desvio de poder, Séo Paulo, 1964,
p. 65, 72, 77, 88-92; Anulacgio. .., cit, p. 149, 161, 168, 175-87; Julio A. Prat,
op. cit,, p. 139. .

19. 1. Cretella Jinior, Do desvio. .., cit, p. 119,
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Nas desapropriagdes, principalmente, as ocorréncias que fazem desvio
de finalidade n&o sdo poucas 20, Para conhecimento conclusivo basta que
haja, nas espécies expropriatdrias, alteragdo do destino da coisa expro-
priada,

Quando a finalidade vem implicita ou explicita, os critérios discriciona-
rios ficam inid6neos, maculando o ato exercitado por falta de atendimento
legal, isto é, do que a lei na sua clareza dispOe para fazer cumprir na exa-
tiddo do mandamento.

Surpreendem, na maioria das hipdteses de desvio da finalidade, duas con-
dicdes ndo respeitadas:

— uma de direito imposta por expressa disposicdo legal;

— outra de fafo conseqiiente da eficacia na materializagdo do ato.

Considerado o valor da atuagdo administrativa, o ato na sua qualifi-
cacdo juridica, o desvio de finalidade fica provado, devendo o hermeneuta
atender:

— © exame da forma inadequada na espécie;

— g andlise dos efeitos com respeito aos fins ilegitimos 21,

A finalidade, assim, ja que a lei estd claramente dizendo, ndo constitui
diante da imperatividade do fato pa fase de conhecimento, discrigao, opor-
tunidade ou conveniéncia. Sim flagrante ilegalidade por motivo de falsa
destinacio.

230. Finalidade e moralidade

Na verdade, as projecdes podem abreviar-se numa sé: “a violagio da
lei” 22, Mas, por certo, para que a violagdo da lei fique constatada, inte-
ressa conhecer o ato na categoria e nos efeitos, a fim de caracterizar sua
lesividade.

Sem ddvida, importa bastante, no desvio de finalidade, o ponto de toque
formal ¢ material 2%, Pelo aspecto material com maior precisio afere-se
do alcance do ato administrativo na eficdcia ¢ nas inevitdveis consegiiéncias.

Em qualquer dos aspectos nominados, incide sobre a conduta da Admi-
nistraciio, no momento em que baixa ato com desvio de finalidade, des-
virtnando determinantes legais, a acusacdo de comportamento contririo a
moralidade administrativa 24, :

A moralidade ndo traduz aqui apenas um simples pressuposto, mas ra-
tione materiae significa, num ato praticado com desvio de finalidade, a
intenciic de néio conhecer a lei ou incorretamente manifestar a vontade,

20. Manoel de Oliveira Franco Scbrinho, Do mandado de seguranga e do ato
expropriatério, in Do mandado de seguranca nas desapropriagoes, Sio Paulo, 1976,
cap. 2, p. 43-59.

21. Manoe! de Oliveira Franco Sobrinho, 4 prova administrativa, Sio Paulo, 1973,
p. 121-41.

22, Julio A. Prat, op. cit, p. 23,

23. Georges Vedel, Droit adminisiratif, Paris, 1964, p. 459-60.

24 . Manoel de Qliveira Franco Sobrinhe, O comtrole. .., cit, p. 181-3.

213



Uma irregularidade qualquer que venha alcangar o principio da fina-
lidade, ou seja, distorcendo a expressa vontade legal, ilegitima o exer-
cicio do poder administrativo, porque:

— sempre existe uma regra superior determinando a competéncia a nivel
da norma geral e da lei especifica,

— a infragdo da regra, diante do que a norma legal néo permite ¢ a lei
nio d4, constituindo atuacdo praticamente viciada.

Observando os caracteres objetivos do ato como 0s seus caracteres subje-
tivos, estamos a saber que o desvio de finalidade é um dos fenémenos mais
sensiveis no direito, pois ofende a ordem juridica e o principio da su-
bordinacdo a lei.

231. A tradigdo no pensamento doutrinario

Tenhamos, portanto, sem falar em discricionariedade, que “o desvio de
poder € um vicio objetivo caracterizado pelo desencontro de um ato e a
finalidade objetivamente tragada pela norma autorizadora da prética do ato
em causa’ 25, o

Acertamos, mais, esquecendo a discricionariedade, que o desvio de fi-
nalidade, in concreto, decorre:

—- do exercicio indevido da competéncia para a edicdo de ato contrdrio
a lei e diverso do que ela pretende;

— da formalizacdo de ato vindo a desvirtuar finalidade ¢ dando motivo
4 revisdo ou i anulacéo.

Dai, jamais tocando em discricionariedade, o vicio real, que marca o
desvio de finalidade, provir: _ :

— da auséneia de poder legal para legitimar a atuagfo administrativa;

— de defeito na manifestacdo de vontade com respeito 4 funcdo e fcrma
do ato. '

Nio ¢ de agora, mas da tradigdo de pensamento doutrindrio, a posi¢io
de que o desvio de poder legal surge mediante ato condenado pela diferenca
dos fins, fazendo “abuso de mandato conferido”, ¢ “incorrecio nas inten-
¢0es” que a lei ndo permite e a norma geral proibe 26,

Ato administrativo que passa a fato, o desvio de finalidade quando acon-
tecido ofende as formas impostas pela legislagdo, as atribuigdes de compe-
téncia no exercicio da fungfio e, na origem, poderes virtuais antes con-
feridos 27,

Ja que a lei impde sempre uma correta ¢ determinada finalidade para
0 ato juridico, o desvio de finalidade faz ilegalidade em virtude de a Admi-
mstragdo permitir-se a si prépria. contrariar a lei e provocar fins estranhos
considerados exorbitantes.

25. Percival Julio Vaz Cerquinho, op. cit., p. 80.

2_6. E. Laferriére, Traité de la juridiction administrarive et des recours contentieux,
Paris, 1896, t. 2, p. 548-9.

27. Maurice Haurion, Précis élémentaire de droit administratif, Paris, 1938, p. 419;
Roger Bonnard, Précis de droit administrarif, Paris, 1935, p. 132-40; Lounis Trotabas,
Manuel de droit public et administratif, Paris, 1953, p. 180; Marcel Waline, Manuel
de droit administratif, Paris, 1946, p. 126.
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CAPITULO XXII

232. Finalidade e condigdes |ogicas.

233. O excesso nas condigbes extrins?cas. Excesso
234. Efeitos além dos previstos por lai.

235. Egliidade e moralidade. de pOdEI‘
236. Excesso e ato inexistente.

237. Excesso e arbitrariedade. . . .nos ?tos
238. Comportamento ilicito. admlnlstratlvos

239. Paralelismo entre desvio e excesso.

240. O cumprimento da lei pela
Administracéo.

241. A eficacia no excesso de poder.

232. Finalidade e condi¢bes ldgicas

Embora ndo digam afirmativamente as construgdes doutrinirias ainda ndo
chegaram ao ponto fundamental de distinguir o desvio de poder do excesso
de poder . No entanto, pela prépria atividade publica e de como se ma-
nifesta a vontade administrativa n3o pode o analista deixar de apreciar
situagbes in casu nada semelhantes.

O problema quando equacionado é de finalidade e também de inter-
pretaciio, de conhecimento do ato administrativo na motivagdo € conse-
qiiéncias, de entendimento da finalidade no exato momento juridico da
edicdo. Ganhando vida, o ato administrativo ganha forga executéria, e,
portanto, ha de cumprir-se nos fins.

Na finalidade, considerados os fins, duas aparecem as condicSes logicas:

— uma de lei ou norma;

— outra de licitude no objeto.

Na primeira, havendo suporte legal, o ato nada tem de negativo no to-
cante a origem. Na segunda, tdo importante quanto a primeira, a ilicitude
surge por meio da verificacio material dos efeitos, de efeitos que condu-
zem a fatos anormais, 3 anormalidade tirando do ato condigdo essencial de
validade.

233. O excesso nas condigbes extrinsecas

Pelo desvio a finalidade € outra, ndo aquela de obrigatério atendimento
legal. No excesso a Administracio vai além do permitido, estendendo di-

1. Neste livro, 6.2 parte, Cap. XXI, § 227.
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reitos, deveres e obrigacdes, favorecendo interesses ou retirando faculdades,
inobservando a norma legal ¢ as condi¢des extrinsecas nela prescritas 2.

Em face da inobservincia da norma legal e das condigBes extrinsecas, o
que se procura no excesso € a quantidade de valor juridico contido no ato,
o peso substantivo da eficacia na produgio de efeitos excessivos ou a mais
que a Administracdo poderia afetar ou conceder.

Evidente que, tanto no exame do desvio, como do excesso de¢ poder, a
nulificagdo procede tdo-somente porque o poder conferido extravasou li-
mites, na ultima hipotese, excedeu-se nas medidas ampliando a finalidade
nos efeitos a serem efetivamente produzidos 3.

Claro que € importante para a doutrina, deixando i parte o desvio de
poder, considerar o excesso de poder construindo teoria prépria para os
atos administrativos marcados de efeitos excessivos, isto é, de efeitos que
conflitem 2 declaracdo de vontade com a norma legal permissiva 4.

Tanto € aceitdvel, no tocante & finalidade, o exame em profundidade do
ato administrativo em face da teoria do desvio como da teoria do excesso,
pois ndo podemos deixar de avaliar nos casos concretos como se usa ou
abusa do poder ptblico dentro ou fora do concedido por lei.

234. Efeitos além dos previstos por lei

Estd claro que nada queremos inovar em matéria administrativa. O que se
prop&e, com adequado posicionamento juridico, na realidade, é dar a cada
fenémeno o destaque casuistico, j4 que o excesso na projecio da finali-
dade do ato pode consagrar duas situacdes:

— uma de exata competéneia para a declaracio de vontade;
~— outra de objeto ilicito ou impossivel.

Haverd excesso, ndo desvio, quando o ato administrativo ultrapassa dos
limites legais ou provoca efeitos além dos normalmente previstos na fi-
nalidade imposta ao ato pela lei. O problema aqui ndo é de fim diverso,
mas de alcance excessivo na finalidade.

A tarefa interpretativa é, por conseqiiéncia, a de “determinar o fim le-
gal, isto ¢, o fim pelo qual conferiu-se um certo poder a uma autoridade

19%. Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos atos administrativos, Sio Paulo,
3. p. 169,

3. Oreste Ranelletti, Teorig degli arti amministrativi speciali, Milano, 1945, p. 81.

4. A jurisprudéncia francesa denomina detournement de pouvoir o desvio de
poder. Todavia, qualquer anélise de maior penetracio interpretativa hi de comsiderar
08 excessos na sua distinta figuracfo, j& que o problemaz se é de finalidade também
pode ser de gquantidade na finalidade. No sistema francés de justica administrativa
a unidade conceitual ndo prejudica in casu o exame de atos praticados com excesso
de poder ou exercitados com uso abusivo de poderes. Na Itilia, as colocagdes sio
as mesmas. O Consetho de Estado, num como noutro pais, firmando jurisprudéncia

p;m:ifica, atende na pratica o ato administrative pela sua natureza, eficicia e também
efeitos.
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administrativa” 5. Este certo poder nio valida o ato sendo dentro das li-
mitagdes legais, definido na competéncia e preciso na finalidade. Isento,
portanto, de excessos.

235. Eqiiidade e moralidade

Um texto de lei, determinado na finalidade legal, exige para os casos legais

e semelhantes, a mesma aplicagdo. Ferem regras de boa conduta adminis-

trativa as decisSes que nio tenham contetido de eqiiidade e de moralidade:
— a falta de eqiiidade faz problema de excesso de poder;

— quanto a falta de moralidade problema provavel de desvio de poder.

O interesse publico, editando atos ou recomendando decisGes, “realiza-
se tecnicamente em relagdo a certas situagdes de fato™ 6. As situacdes cria-
das, sendo objetivas, tém no texto de lei as intenghes e as limitagdes. Nio
aconselham tratamento desigual entre pessoas iguais nas situa¢Bes que se
correspondem. _

Sabemos que o nepotismo e as pressdes grupais ainda agora no direito
pliblico dominam enormes &4reas administrativas. Mas o direito por tras
das liberalidades (excessos) tutela a Administracdo e resguarda situagSes
juridicas protegidas.

Nesse ponto a nogéo de causa vindo ligada a nocao de finalidade qualifica
a determinagdo legal, repudiando sobretudo os excessos e possibilitando a
abertura dos conflitos, das controvérsias e dos recursos cabiveis conforme
0$ regimes 7.

Causa e finalidade, integradas no ato administrativo, constituem os dois
elementos que atuam valorativamente contra os excessos de poder, dizendo
o que a Administracdo deve ou pode fazer, contendo, entre o que ha no fato
¢ existe na lei, a vontade administrativa.

236. Excesso e ato inexistente

Quando se fala que um agente ou 6rgdo administrativo ndo pode exceder
suas fun¢Bes, estamos a reconhecer que o excesso fulmina o ato na sua
finalidade legal, a ndo ser que aconteca erro de fato revisdvel ou cor-
rigivel 8,

5. Iulio A. Prat, La desviacién de poder, Monievideo, 1976, p. 47.

6. Georges Vedel, Essai sur la noiion de cause en droit administratif frangais,
Toulouse, 1934, p. 314-16. “A teoria da causa serviria assim como garantia de
que o ato administrativo, além de se propor um fim de interesse piblico tipico,
realiza também interesses pidblicos reais; e desta maneira favoreceu uma concepcfo
puramente objetiva de excesso de poder, como vicio da causa dos atos administrativos”
(v. Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, Inferesse piblico, legalidade e mérito,
Coimbra, 1955, p. 156).

7. Henri Welter, depois de Maurice Hauriou, pioneito na tese da finalidade vz‘cfada,
nas suas observagbes sobre a irregularidade dos fins, consagrou posigbes precitosas
na vida dos direitos, muito embora até hoje nio tenham vencido o irracionalismo
antipositivo nas relacdes administrativas (v. Le controle juridictionnel de la moralité
administrative, Nancy, 1929, p. 470-75).

8. Secundum allegata et prohata, na expressio de Michel Stassinopoulos (v. Traité
des actes administratifs, Athénes, 1954, p. 181).
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Entretanto, na pratica, o excesso de poder nio é apenas uma teoria. A
Administracio extravasando o interesse publico qualificado pela norma,
ou, entdo, tentando impor finalidade ndo querida pelo legislador, o excesso
passa a vicio semelhante ao vicio do desvio de poder.

E preciso, portanto, em face de artificiosa legitimidade formal, analisar
os efeitos juridicos ou se o ato nos efeitos carecia de texto expresso de lei.
Carecedor, sem duvida, o ato inexistird, ndo terad existéncia porque apre-
senta-se gravemente viciado.

Por conseqiiéncia de logica juridica, o ato administrativo, que venha dan-
do o que n3o possa dar, inexiste materialmente, cabendo ao intérprete ava-
liar a nulidade do mesmo a nivel absoluto ou relativo no plano geral do
ordenamento juridico. ‘

237. Excesso e arbitrariedade

Aplicada uma norma inexistente ou uma norma proibida, as duas entre si
de conceitos assemethados, “pois ambas ndo possuem validade e ndo podem
ser qualificadas de presuntivamente legais™ 9, além de excesso nos propé-
sitos, a Administracdo atua com arbitrariedade.

Dai porque a presenga de um ato administrativo, estendendo faculdades
ou atribui¢des, faz do atuar administrativo uma atuagio desigual, odiosa
nos regimes constitucionalizados e viciadora da vontade subjetiva na fina-
lidade ¢ na forma.

Se, no desvio de poder, o vicio aparece espurio, inconfessdvel ou clan-
destino 1%, no excesso de poder basta comparar 0 ato com a lei e a sua
finalidade para verificar-se que o vicio aparece objetivo e concreto, palpavel
na extensdo dos efeitos ndo validados pela norma.

No tocante aos excessos que atingem a finalidade e a forma, o ato assim
viciado pode ser revogado para o futuro ou anulado retroativamente. Nio
importam os direitos conferidos a favor de destinatirios ou as situacdes
favordveis 4 Administracio.

238. Comportamento ilicito

O comportamento administrativo, no desvio como no excesso de poder,
leva a ilicitude por trés razoes:

~— uma de lesdo na ordem juridica;
— outra de interesse juridicamente relevante;
— outra mais pela ilegitimidade da leséo.

No capitulo da licitude, bem colocadas as questdes de excesso de poder,
quando in concreto apresentam resultados de comportamento proibido pelo

91. Bartolome A. Fiorini, Manua! de derecho administrative, Buenos Aires, 1968,
t. 1, p. 363.

10. Julio A. Prat, Los actos y los contratos administrativos, in: Derecho admi-
mistrative, Montevideo, 1978, t. 3, v. 2, p. 182.
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ordenamento juridico e passivel de sancOes nas distintas formas de res
ponsabilidade, a patrimonial, a penal e a administrativa 11,

J& que um novo fato se produz maculando de ilicitude o ato praticado
com excesso de poder, os métodos de interpretacdo devem conhecer antes
do ilicito a finalidade e a forma, o conteddo ou objeto proibido por meio
da mesma andlise que exigem as demais categorias. Tudo na pratica para
que, examinado o ato jlicito de excesso de poder, possa o hermeneuta
conhecer:

— qual o tipo de lesdo ocorrida na ordem jurfdica;

— o agente ou Orgio responsavel;

— Se a conseqiiéncia lesiva € de direito subjetivo ou de simples interesse.

Declarativo, extintivo ou restritivo, em principio “o problema juridico
da interpretagdo que reflete limitagSes de direito objetivo” contribui para
as operagGes de tutela tratando de declarar os excessos, extingui-los ou res-

tringi-los no que o ato possa frazer de vélido 12, permanecendo, para ava-
liagdo, o problema da responsabilidade.

239. Paralelismo entre desvio e excesso

Diga-se de passagem que a doutrina e a jurisprudéncia em nacdes adian-
tadas no progresso juridico, quando elaboram construcdes para o desvio
de poder, ndo esquecem situagSes ou relagdes paralelas como aquelas sur-
gidas da prdtica de atos prenhes de excessos proibidos.

Nido obstante os fendmenos faticos ndo se identificarem no desvio ou no
excesso de poder € nem se poderem mais confundir, é sempre a mesma a
interpretaciio e o mesmo o tratamento para tais atos maculados de ilici-
tude com respeito a finalidade e a forma 13,

Nio falando sé de finalidade, mas da forma que envolve a finalidade,
0 vicic que ataca a forma “constitui uma ilegalidade” e um caso impug-
navel ou de recurso por excesso de poder 4, A ilegalidade é material por
inexisténcia de motivacio e de texto legal.

A finalidade, voltemos a ponderar, € também uma situacio de dever
para o exato cumprimento de poderes juridicos, porque desmerecida pot
desvio ou excesso gera a ilegalidade, consideradas in casu as efetivas cir-
cunstincias de fato ou de direito 5.

11. Giovanni Miele, Principi di diritto amministrativo, Padova, 1853, t. 1, p. 177-8.

12. Giovanni Miele, op. cit., t. 1, p. 145,

13. Num concurso piiblico *“se novas condigfes visam a favorecer a certos
candidatos ou a trazer dificuldades a outros, elas sdo abusivas ¢ devem ser impugnadas
através de recursos jurisdicionais pertinentes; no sistema francés os recursos sfo os
clissicos: excés de pouvoir e detournement de pouvoir’ (v. Rafa¢l Bielsa, Derecho
administrativo, Buenos Aires, 1938, t. 2, p. 10). R
" 14. Le vice de forme est une illegalité qui constitue un cus d'ouverture pour exces
de pouvoir (v. Roger Bonnard, Précis de droit administratif, Paris, 1935, p. 222).

15. “A firmagio do fim como elemento essencial do ato administrativo foi uma
das maiores conquistas do direito piblico moderno, pois contribniu eficazmente para
a. eliminagio do conceito autoritario de governmo” (v. Enrique Sayagués Laso,
Tratado de derecho administrativo, Montevideo, 1953, t. 1, p. 449).
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O cumprimento ou o acatamento pela finalidade e pela forma evitam
procedimentos desviados ou excessivos, respondem por causas determina-
das, explicam motivos reais ¢ licitos, a existéncia da norma como suporte
da permitida atividade administrativa.

240. O cumprimento da lei pela Administracéo

Normalmente, na ordem juridica “o recurso por excesso de poder deixa de
ser uma simples via de peticdo ou de deniincia para converter-se em ver-
dadeiro processo, por intermédio do qual assegura-se o cumprimento da
lei pela Administracdo” 16,

Considerando, nos regimes juridicos administrativos estaveis que a Admi-
nistragfo ndo pode ativar-se senfo em virtude de poderes legais explicitos,
todo administrado s6 had de respeitar ou suportar o que a lei ndo proiba
ou permita 17,

Quanto ao ato administrativo, para que ndo seja passivel de nulificagéo,
principalmente no tocante a forma e a finalidade, o objeto ndo poderd ser
ilicito, porque: S

— “s¢ a lei fixa qual o objeto de um ato administrativo, o agente nio
poderd visar outro, seja diferente, seja reduzido, seja acrescido”;

— “a alteracio qualitativa importard na nulidade”;

— “se houver alteragfio quantitativa para menos, o ato nio serd anula-
do, mas deverd ser corrigido”;

—— “se a alteragfio quantitativa for para mais, a anulacfio sé atingird o
excesso do objeto™ 18,

Néo discutindo porém as hipéteses de anulagio e sim as de excesso de
poder, a exorbitdncia nas préticas administrativas, ou seja, de a Adiminis-
tracao querer ir além do que pode, ndo sé invalida o ato como tira-lhe a
necessaria legitimidade. '

Duas circunstincias merecem lembranca:
— a do interesse publico na finalidade;
— a da intengfo legal que legitima a finalidade.

. O interesse piiblico, quando concreto, é matéria certa de organizagio e
lei. A intencdo legal, essa sim, surgindo do fato e da lei, exige adequacio
a finalidade. A finalidade, por meio da forma, constitui o elemento essen-
cial externo de avaliacdo do ato.

16. Eduardo Garcia de Enterria, Sobre los derechos piblicos subjetivos, in:
Anuario de Derecho Administrativo, Santiago de Chile, 1975/76, p. 71.

17. “Aqui estd a profunda intuicio de Hauriou equiparando o recurso por excés
de pouvoir as agles possessérias” (v. Garcia de Enterria, op, et loc. cit., p. 83).

18. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direito administrativo, Rio de
Janeiro, 1974, p, 147.
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241. A eficacia no excesso de poder

O que um ato administrativo objetiva ¢ atingir sua finalidade. Ndo porém
fora da lei ou da norma. Com a finalidade opondo-se ao objeto ou o objeto
trazendo forma estranha & finalidade. Néao se fale aqui em localizacio do
mérito, mas de ato imperfeito, irregular diante dos propésitos adminis-
trativos.

Apontado o excesso de poder, examinado o ato na intengdo ou avaliado
nos efeitos, a eficacia deve ser apreciada:

-— no seu limite objetivo;
— no seu limite subjetivo.

Na primeira hipétese considerando o alvo ou o fim que a Administragéo
pretende atingir; na segunda, a intencéio legal ou do sujeito que haja pra-
ticado o ato. 86 no plano da lei ou do direito cabe ao intérprete objetivar
ou subjetivar.

Se a eficicia assenta “na verificagdo dos efeitos juridicos a que o ato
administrativo se destina”, ndo h& davida que s6 o “ato perfeito efeti-
vamente produz de imediato conseqiiéncias juridicas proprias”, no ordena-
mento normativo 19,

Pois bem, ndo ha quem nfo considere, tanto o desvio de poder como o
excesso de poder, em face do principio elementar de formacio e estrutura
dos atos administrativos, maneiras do ato imperfeicoar-se por caréncia de
eficacia ou operatividade.

Duas indagacdes interessam a hermenéutica:

— ¢ perfeito ou tem eficicia o ato administrativo com fim diverso da-
quele previsto por lei?

— & perfeito ou tem eficacia o ato administrativo que excede o disposto
em norma ou lei?

J4 que as nogbes, no Direito Administrativo, de perfeicio, validade e efi-
cécia estdo interligadas embora sejam distintas 20, os atos formalizados com
desvio ou excesso pressupdem ilicitude, e precdrios ficam os efeitos pro-
curados.

Por outro lado, in fine, convém nio desconhecer em relagio ao exercicio
permitido da fungfio administrativa que ela se exaure nas esferas préprias
de procedimento consentido validando o ato perfeito e ndo o ato desviado
ou excessivo, '

19, Flavio Bauer Novelli, 4 eficdcia do ato administrative, RDA, 60:16, Rio de
Janeire, 1960,

20, Massimo Severo Giannini, Lezione di diritto amministrative, Milano, 1950,
v. 1, p. 403.
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CAPITULO XXII

242. Posicdo real do problema.

243. Abuso de direito e abuso de poder. Abuso
244. Os meios repressivos e corretivos. '

245. Os meios na lei maior, de pOdeI'
246. Abuso e finalidade do ato. nos atos
247. Algumas hipéteses no direito brasileiro. « . '
248. Realistica necessidade de entendimento admInIStI'atIVOS

doutrinério.

249. Intencdo de prejudicar e presungéo
de malevoléncia.

250. Distingdo nas posigdes.

242 . Posicao real do problema

O abuso de direito entra no dominio do Direito Administrativo, por meio
de atos administrativos. O preciso, no entanto, é determinar os efeitos de
certas decisbes qualificando situagBes que em nada se assemelham ao des-
vio ou ao excesso de poder.

Q problema, na sua origem, é constitucional, porque a lei maior, ao mes-
mo tempo que fala de ilegalidade, condena igualmente o abuso de poder 1.
Impossivel, portanto, que ndo seja considerado nas relagdes administra-
tivas, sobretudo quando, com apoio da norma, atos abusivos sdo editados.

Apresenta-se o abuso de poder logo de principio como forma de ilici-
tude, pois 0 ato embora de aparéncia legal contraria o direito alcancando
finalidade censurdvel, concretizando atitude arbitrdria mediante decisdes
desvinculadas na execucgio do limite recomendado pelo interesse piiblico.

Ao Direito Administrativo de hoje convém distinguir tdo amplas sfo as
atividades putblicas, o desvio ou o excesso de poder do abuso, inclusive,
diante de fatos finais, ndo confundir finalidade diversa com finalidade
excessiva 2,

1. Constituicio brasileira, art. 153, §§ 20 e 21, tratando de habeas corpus e
mandado de seguranca. ¥, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, El mandato de
seguridad (Mandado de seguranca) en el ordenamiento juridico brasileiro; La question
de la legalidad; Fl problema del abuso de poder, Revista de Derecko szbhco,
24:106/8, Santiago de Chile, 1978.

2. Neste livro, 6.2 parte, Caps. XXI e XXII.
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No abuso de poder ou de direito, o que observamos nada mais é que,
embora respeitada a lei na edi¢do do ato, venha o ato administrativo a ser
executado com violéncia ou fraude, longe dos procedimentos adequados ou
sob coer¢do no atendimento normal da finalidade.

243. Abuso de direito e abuso de poder

No Direito Administrativo, também razoavelmente podemos admitir alguns
pressupostos bdsicos conseqiientes do ordenamento positivo:

— “no abuso de dircito, tem-se o direito, embora viciado”;
— “o abuso de direito é cometido no exercicio de um direito”;

— “dentro dos limites de egiiidade dos direitos, situa-se o ato abu-
sivo” 8.

Como tudo parte da Administragdo, da atividade administrativa ou da
atuacdo de poder administrativo, de atos de comando ou de poder pibli-
co, 0o Bstado numa mesma unidade para “fazer politica ¢ realizar Adminis-
tracdo”, o abuso de direito constitui abuso de poder na fungio adminis-
trativa 4.

Como as normas administrativas se integram e compreendem nas normas
gerais de direito, a analogia entre abuso de direito e abuso de poder cor-
respondem a tipos de ilicitude que maculam atos juridicos privados ou atos
juridicos administrativos.

244. Os meios repressivos e corretivos

Na verdade, o abuso de poder ou de autoridade no exercicio da fungéo
surge na pratica do ato administrativo executado, entrado na fase exe-
cutéria e pronto para produzir efeitos conforme causa e finalidade.

Os remédios para os abusos de poder, uma vez comprovada a ilicitude,
s6 podem ser por isso de dupla natureza:

— os internos repressivos por meio da tutela administrativa;
— o0s externos corretivos de controle dos atos administrativos.

N#o existem, por assim dizer, meios preventivos capazes de adentrar a
vontade na atua¢do administrativa, meios que possam adivinhar o com-

3. Everardo da Cunha Luna, Abuso de direito, Rio de Janeiro, 1959, p. 102-3.
“Q direito nfio é agora concebido como um limite externo 2 atividade da Admi-
nistracio, mas como a Unica forma possivel de manifestagio dessa atividade” (v.
Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, Inferesse piblico, legalidade e mérito, Coimbra,
1953, p. 83).

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, O poder politico ¢ o poder adminis-
trativo, La Plata, 1969, p. 7-8. No direito, em tese e na préitica, “a Administracio
nio pode exercitar mais potestadas que aquelas que efetivamente lhe foram con-
cedidas...” (v. E. Garcia de Enterria e T. R. Fernindez, Curso de derecho admi-
nistrativo, Madrid, 1975, t. 1, cap. 3).
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portamento psicolégico dos agentes pitblicos, meios impeditivos que sub-
metam a Administragdo aos rigores da lei e do direito 5.

A questdo do abuso de poder, na sua dificuldade conceitual sé tem sen-
tido quando materializada a atuacdo abusiva, nunca antes porque os valo-
res nfo trazem coloragdo propria, nem se avaliam sendo por manifestagdes
concretas denunciadas.

245. Os meios na lei maior

Evidente que, na drea interna administrativa, o administrado prejudicado
na defesa de direitos possui condigdes apelativas frente a Administragdo,
reclamando, representando, pedindo reconsideragdo ou recorrendo na hie-
rarquia. Isto porém nfo basta para nulificar o ato perfeito aplicado arbi-
trariamente.

Os meios internos, embora repressivos, nio fazem o bastante no tocante
ao abuso de poder. Nos corretivos tem o administrado maneiras melhor
normadas de procedimento a fim de coagir a Administragdo a responder,
explicando como na execugdo esta fazendo aplicar um ato administrativo 6.

Nos textos insertos nas leis fundamentais a referéncia é sempre ilegafidade
ou abuso de poder, valendo a conjuncdo alternativa para distinguir e nfo
igualar, ou seja, para qualificar na pratica o ato defeituoso e aquele outro
ato na execugdo aplicado mediante injustificado comportamento arbitrério.

246. Abuso e finalidade do ato

Como todo e qualquer direito, principalmente os que decorrem de relagbes
administrativas, o subjetivo piblico possui requisitos constitutivos, relacdes
entre o sujeito e o objeto do direito que reside no fate, impedindo o abuso
¢ limitando o poder de agdo.

Mesmo as normas de excegdio, restritivas de direitos ndo sancionam o
abuso de direito ou poder, porque todas as normas de ordem piblica déio
natureza e carater a cada disposi¢do, sobretudo nas condigdes de causa,
efichcia e legitimos efeitos.

Figurado o desvio e configurado o excesso, no abuso o ilicito escapa
da finalidade do ato administrativo, nio se devendo discutir nele o ato
em 51 mesmo, mas os modos pelos quais a execucdo se processa desnatu-
rando a normalidade das relacdes.

5. Caio Ticito, na sua posigio de estudioso e pesquisador, ressalta a “revisiio
provocac_la do ato administrativo” (v. Abuso de poder administrativo no Brasil, Rio
de Jane1r9, 1959, p. 35). Também nds. Mas a experiéncia diz, basta observar, que
em @aténa de abuso de poder dificilmente a Administracio intervém, ja porque o
ato € perfeito, j4 porque o ato nio é ilegal. No tocante & responsabilidade, “o
Interesse piblico € o interesse incorporado na norma” (v. Massimo Severo Giannini,
Lezione di diritto amministrative, Milano, 1950, v. 1, p. 80).

6. Constitui¢do brasileira, Tit. II, Cap. IV, Dos direitos ¢ garantias individuais,
art. 153, §§ 20, 21, 30 e 31,
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'Nio ¢ esse um problema de finalidade diversa, nem de limites ultra-
passados. Sim de execugdo pelo arbitrio, pela forga ou violéncia, sem que
a Administra¢do busque apoio nos meios apropriados de coercio ou nos
remédios legais destinados ao cumprimento do ato.

Simplesmente, “o emprego arbitrario da forga, a violéncia contra o admi-
nistrado constrituem formas abusivas de uso do poder estatal, ndo toleradas
pelo direito e nulificador dos atos que as encerram” 7, Nisto estd o centro
da questdo.

- Ha o ato existindo, por detrds do ato, a norma ou a lei, porém nos mo-
dos de aplicagfio € que aparece 0 abuso de poder. A partir de uma conduta
administrativa executéria ou imoral o que surpreende é o abuso, pio o
desvio nem O excesso.

Por 1sso, compete ao pensamento deutrindrio, mais precisamente 3 her-
menéutica, renovar conceitos diante de realidades, avaliar na fase executéria
de cada ato administrativo o capricho, a ma fé e a moralidade quando da
permanéncia de lesOes diretas ou indiretas.

247. Algumas hipdteses no direito brasileiro

Certas hipdteses no direito brasileiro, embora nio caracterizem desvio ou
excesso de poder, caracterizam abuso de poder:

— “a da admiss@o ao servigo publico remunerado, com desobediéncia,
quanto as condigdes de habilitagio, das normas legais, regulamentares ou
constantes de instrugSes gerais™;

— “a operagdo bancaria ou de crédito real quando for realizada com
desobediéncia a normas legais, regulamentares, estatutirias, regimentais ou
internas”;

- “a empreitada, a tarefa e a concessdo de servigo pablico”, nos casos
de contratos celebrados “sem prévia concorréncia pdblica ou administra-
tiva”;

— *“guando no edital de concorréncia forem incluidas cldusulas ou
condigdes, que comprometam o seu carater competitivo”;

7. Hely Lopes Meirelles, Direito administrative brasileiro, Sio Paulo, 1978, p. 8L
“O Direito Administrativo nio logrou ainda sistematizar de modo uniforme a nomen-
clatura e o conceito das diversas hipdteses de exercicio patoldgico do poder adm_;—
nistrativo” (v. Carlos Roberto de Siqueira Castro, Consideragdes acerca do desvio
de poder na administragio publica; O poder administrativo; O abuso do poder,
Arquivos do Ministério da Justica, 138:93-5, Rio de Ianeiro, 1976).

“A projecio de um ato desviado ou sofrido de excesso tende a provocar abz_:so
de poder, j4 que qualquer ato nfo pode ser num dado momento circunstapcl_al,
conforme e contrario ao direito, Caracteriza-se © abuso de poder, no Direito
Administrativo, guando hi abuso de direito.” “Afetando a finalidade do ato, o
desvio ou O excesso exterioriza abuso de poder ou de direito, mcrecendg corregdo
porque o requisito da finalidade implica ma aplicagdo da norma, negagio do fim
que a lei manda o ato administrativo perseguir” (Manoel de Oliveira Franco Sobrinho,
Curso de direito administrative, S&o Paulo, 1979, p. 186-7).
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—— “nos casos em gue a concorréncia administrativa for processada
em condigdes que impliguem a limitacdo das possibilidades normais de
competicdo”;

_ “as modificacdes ou vantagens, inclusive prorrogagdes, que forem
admitidas, em favor do adjudicatario, durante a execugdio dos contratos
de empreitada, tarefa e concessdo de servico pilblico, sem que estejam
previstas em lei ou nos respectivos instrumentos’;

— “a compra e venda de bens méveis ou imdveis, nos casos em que
nio cabivel a concorréncia publica ou administrativa” com “descbediéncia
das normas legais, preco superior ao corrente no mercado, na época da
operacdo” 8.

Observe-se que em nenhuma das hiplteses existem atos desviados na
finalidade ou com excessos na finalidade. Fica flagrante, no entanto, o
abuso de autoridade e de poder ji que ndo existem vicios a denunciar e
muito menos falta de competéncia no exercicio da fungéo.

248 . Realistica necessidade de entendimento doutrinario

Voltando ao desvio ou ao excesso de poder, por realistica necessidade de
entendimento doutrindrio, tomado o ato administrativo na sua autenticidade
juridica, verifica-se: '

— o desvio, alterando a finalidade para uma diversa, constitui uma
doenga intrinseca do ato administrativo formalizado;

— 0 excesso, ampliando a finalidade, constitui também outra doenga
intrinseca do ato administrativo editado;

— o abuso de poder, diante do ato formalizado, em razio da exata
finalidade, constitui uma doenca extrinseca do ato administrativo.

Nos trés exemplos, “os poderes concedidos pressupdem um fim explicito

ou implicito que se dirige 4 norma legal” 9, Considerando, nas categorias,
os modos de ser e de fazer, 0 que representa o ato na sua fei¢do juridica
e 0 que pode atingir na fase executdria,
- O modo de ser esta na forma do ato, o modo de fazer na sua execucgdo.
E 0 modo de fazer ou de aplicagdo do ato que diz com a existéncia oun
nao de abuso de poder. Constitui, necessariamente, problema de fun¢io
¢ de atuacio desmedida da funcio provocando efeitos potenciais.

249. Intencdo de prejudicar e presuncio de malevoléncia

Na problematica, o abusc de poder traduz ilicitude no procedimento exe-
cutdrio, ndo propriamente ilicitando o ato. O abuso quando se di ou pode
dar na ocorréncia é provavel que possa acontecer, mesmo havendo um
ato valido ou legitimo.

8. Lei n. 4717, de 29 de junho de 1965, que regula a acio popular, art. 4.° e
incisos. V. Managel de Oliveira Franco Sobrinho, Posiciones de legalidad substancial;
La forma de la norma en ¢l acto, in: El mandato de seguridad, p. 108-10.

9. Caio Tacito, Direito administrativo, S3o Paule, 1975, p. 49.
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Em alguns pontos, repetimos, o abuso de poder assemelba-se ao abuso
de direito, ndo obstante na lei civil o abuso de direito nio passe de ato
flicito 19, No direito piblico a ilicitude pode alcancar a atuagdo adminis-
trativa deixando porém incélume o ato administrativo.

Um ponto comum ¢ aquele que reside na intengdo de prejudicar; outro,
na presun¢do de haver malevoléncia. $6 que de um lado estd a Adminis-
tracéo e de outro uma pessoa fisica ou privada. Contudo, na ordem juridica
geral, “o ato abusivo deriva, logicamente, da relatividade dos direitos subje-
tivos” 11,

Tanto na ordem das relagbes privadas como também na ordem das
relacBdes administrativas, o ato abusivo € o ato antifuncional ou contrario
a fungdo 2, Principalmente no Direito Administrativo onde a fungfio assu-
me caracteristicas inaliendveis de validagio e legitimacdo do querer pitblico.

250. Distingao nas posigoes

No Direito Administrativo 0 que € preciso investigar nio corresponde ao
conhecimento dos limites legais que se impdem ao abuso de direito na
esfera privada '3, Onde os regimes ndo sf3o ordenados, nem codificados
mediante preceitos que conduzam a uma exata execucdo do ato, 0 abuso
de poder decorre:

— de ato licito, legal portanto, porém, abusivo no momento do aicance
executorio;

— de comportamento ilicito culposo ou doloso conforme o grau de
arbitrio na execugio.

No abuso de poder ndo se discute a natureza da lei ou o ato adminis-
trativo. Nao se trata de um conflito de direitos, mas de corruptela na

10. Codigo Civil brasileiro, arf, 160, 1

11. “Tem o Direito Administrativo, nas codificagdes civis, lugar semelhante ao
dos fatos naturais, reconhecidos ou definidos pela ordem juridica” (v. Ruy Cirne
Lima, O Cédigo Civil ¢ o Direito Administrativo, RDA, 62:1, Rio de Janciro, 1966,
Também: Everardo da Cunha Luna. op. cit, p. 76. “A primeira tarefa do admi-
nistrador ¢, portanto, a de individualizar a diretiva para o caso concreto; nisso €
que reside o mais significativo da concessio do poder discriciondrio” (v. Rogério
Guiltherme Ehrhardt Soares, op. cit., p. 191).

12. Alberto G. Spota, Relatividad v abuso de los derechos, in: Tratado de derecho
civil, Buenos Aires, 1947, t, I, v. 2, p. 317. Na licio de mestre Cirne Lima: "a
figuragio publicistica da relagdo de administragio é, do ponto de vista sistematico,
a pota dominante da acepcio do Direito Administrativo no Codige Civil” (v,
op. e loc. cil.).

13. Pedro Batista Martins, © abuso de direito e o ato ilicito, Rio de Janeiro,
1935, p. 40-6. “O que vale é o ato em si contra a expressio formal da lei. O que
importa é o ato em si desvinculado de concretas hipdteses legais. Fato e ato ofensivos
que se confrapdem com 2 lei ou com um preceito constitucional” (v. Oliveira Franco,
El mandate de seguridad, cit.,, p. 107-8).
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execugdo 14, ou melhor, do uso degradante da norma legal no exercicio
de fun¢do administrativa.

No abuso de direito, embora as semelhangas procedam, hid o direito nfo
obstante viciado. No abuso de poder existe o ato ou o ato-norma perfeito
aplicado abusivamente ou quebrando a eqiiidade na aplicabilidade de dis-
posi¢hes obrigatorias.

O zbuso de direito, quando concreto, ¢ cometido no exercicio de um
direito. O abuso de poder, quando apreciado, resulta do exercicio de uma
fun¢io administrativa. Nao se confunda, entretanto, com ¢ desvio ou ©
excesso, figuras distintas na realidade dos fatos consegiientes de atividade
piiblica. _

14, Na sdbia expressio romana: “abusus non est usus, sed corruptela”. Fsse é o
ponto de toque que sensibiliza o Direito Administrativo, ou seja, da vontade admi-
nistrativa corrompendo a vontade da lei na execugio de atos. Aqui localiza-se o
abuso de poder quando a Administragiio s¢ ativa distorcendo o espirito ¢ o querer
da norma. “E preciso, portanto, para satisfazer os intentos do legislador, que o
agente, ao atuar, esteja colocado perante um inieresse piablico concreto ¢ real”
(v. Rogério Guilherme Ebrhardt Soares, op. ¢it,, p. 132). Ndo estando, o ato pode
ser impugnado e & certa a responsabilizagdo.
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251. Excecdes a nulificacio

Confrariando regra geral de que os atos administrativos nio retroagem, a
regra de que a nio-retroatividade faz principio de atividade em face da
imperatividade das decisdes publicas, o problema do retroagimento alcanga
validas excecdes que o direito tem como fundamentais para a protecdo do
ordenamento juridico 1.

Na verdade, a qualidade de certos direitos, que merecem exemplar pro-
tecao juridica, torna retroativos os atos administrativos. A retroatividade,
em tese, ndo atinge a lei, mas direitos ou interesses protegidos que a norma
legal assegurou, ou seja, direitos ou interesses decorrentes de situagBes
juridicas definitivas.

Isso quer dizer que a retroatividade, diante do desfazimento de ato pos-
terior, refaz a eficdcia do ato anterior, repondo na ordem juridica situagdes
desaparecidas, tornando vigente em toda sua extensfio decisdes proferidas
num dado momento juridico passado.

Embora a retroatividade provenha de solugdes nulificadoras ou de inter-
vencdo no plano corretivo jurisdicional 2, ndo sfio os varios aspectos do
problema que aqui interessam, mas o valor juridico de uma decis&o colo-
cando ato anterior em vigéncia, reparando direitos e restaurando interesses.

1. Neste livro, 5.2 parte, Cap. XX.

2. Olivier Dupeyroux, Rétroactivité et droits acquis, in: La régle de la non-ré-
troactivité des actes administratifs, Paris, 1954, p. 110-30, :
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Sobretudo, a bem dizer, fazendo revigorar na sua plena eficdcia o ato
administrativo reaparecido porque revitalizado, aquele ato que discutido
na esfera recursal pela sua perfeicio e consegiiéncias nfio poderia sofrer
medidas anulatérias ou revogatdrias.

252, Validez ou autenticidade do ato

Portanto, o que se examina para efeitos retroativos é a legalidade ou ndo
do ato de revogacdo ou anulagdo, o direito adquirido desaparecido, o ato
in casu que revogando ou anulando atingiu situagdes “‘incorporadas ao
patriménio individual e que ndo podem ser modificadas pelo ato adminis-
trativo™ 3.

Pode afirmar-se, sempre porém em tese, “que os limites da revogabili-
dade encontram no direito adquirido sua maior garantia de seguranga™,
pois evidentemente “ressarcir uma lesfo também ndo significa restabelecer
novamente o direito vulnerado” 4. A questio, no direito ferido, é de ava-
liacdo juridica do ato administrativo.

Avaliar juridicamente o ato administrativo, em matéria de direito adqui-
rido e contra uma autoridade administrativa, serd o mesmo que “deter-
minar a conduta do autor do ato impugnado e também a validez ou auten-
ticidade do ato, que ¢ uma questdo de forma” 5.

No tocante a direitos adquiridos, as questdes, que no Direito Adminis-
trativo merecem destaque, referem-se:

— & natureza do ato impugnado na sua finalidade e forma;

~— a0 ato que venha com infracio notéria e provada carreando lesdo;

— a decisfo que por meio do ato oponha-se a fato criador de situagdes
juridicas. _

A dificuldade, para a doutrina e na prética, reside em conhecer:

— o direito figurado por for¢a de ato anterior assegurando direitos;
~— 2 norma aplicdvel dando suporte a novo ato desfazendo o precedente.

Temos assim, na controvérsia, dois atos administrativos que dizem com
direitos ou interesses protegidos, um anterior concedendo por mejo de

3. Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos atos administratives, S3o Paulo,
1973, p. 198. “Em principio, sdo os atos administrativos revogaveis; tanto os gerais
quanto os especiais ou individuais; o limite a essa revogabilidade é o direite adquirido,
o direito subjetivo perfeito; se a lei nfio pode feric o direito adquirido, com maior
razi0 sera isso vedado ao ato de administracfio valido, pelo sem desfazimento que,
s¢ ocorrido, permitird ao prejudicado obter a devida reparagfio” (v. Carlos 8. de
Barros Janior, Considera¢bes a propésito da revogagdo dos atos administrativos,
RDA, 61:14, Rio de Janeiro, 1960.

4. Bartolome A, Fiorini, Manual de derecho administrative, Buenos Alres, 1988,
t. 1, p. 308,

5. Rafael Bielsa, Funcién de policia juridica, in El recurso de amparo, Buenos
Aires, 1965, p, 221. '
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decisdo formalizada, outre posterior, retirando a eficicia e os efeitos do
primeiro. Ambos ficam a exigir exame de validez ¢ de autenticidade diante
do fato e da lei.

253. Garantias e situacdes juridicas

Mesmo considerando que nos vérios regimes processualmente as garantias
ndo se identificam, as garantias como atos que mantém direitos ou interesses
protegidos possuem origem na aplicabilidade em outros atos administra-
tivos ou em atos-decisdo conflitantes ®.

Quando se recorre is garantias na esfera administrativa jurisdicional ou
judicial, estamos em face de duas situagdes juridicas, frente a dois atos
colidentes, ndo importando ao observador comparar regimes quando sio
08 atos que estdo a exame na procura de legitimacdo e validade.

Clareando o pensamento, tendo em conta a origem dos atos, do ato
suposto perfeito ¢ do ato acusado de violatério, em qualquer regime o
problema tem colocacfo na ilegitimidade, na ilegalidade ou na arbitrarie-
dade, no manifesto descumprimento da lei ou da norma?7.

O que se pretende de um ato administrativo para que néo seja anulado
ou revogado? Apenas que esteja perfeito na formagdo e finalidade. Corri-
ge-se o desfazimento de ato quando fere direitos adquiridos conforme
tenham apoio em razdes faticas e juridicas.

254. Tempo juridico e direito adquirido

‘O problema, que é de ordenamento juridico, no dirgito adquirido ¢ tam-
bém de eficacia da norma administrativa no fempo. De efeito futuro
resultante de um fato passado, do facturn praeteritum dominante a época
¢ conseqiiente de condigBes juridicas idoneas produzindo efeitos corres-
pondentes 8. ‘

Na verdade, firmadas relacdes estaveis, o direito ou o interesse apos
formalmente concedido constitui ato definitivo, justificando a irrevogabili-
«dade, mantendo a situacdo criada pelo ato, assegurando que ato deste jaez
¢ irrevogavel 9.

A questdo, contudo, n@o fica af, porque estd em saber se a situagio
.criada por um ato administrativo serve de ‘“base a um direito adquirido™ 1°.
:Claro que sim quando os atos geram direitos conforme sua “forga juridica
interna” e a ordem positiva vigente t,

6. Consultar: Ednardo Soto Kloss, El control juridiccional sobre la administracién
inglesa, Revista de Derecho Piblico, 18:109-48, Santiago de Chile, 1975.

7. José Luiz Lazzarini, El acto violatorio, in E! juicio de amparo, Buenos Aires,
1967, p. 161-72,

8. Giovanni Miele, Principii di diritto amministrativo, Padova, 1953, t. 1, p. 234-6.

9. Michel Stassinopoulos, Traité des acies adminisiratifs, Athénes, 1954, p. 253-4.

10. Michel Stassinopoulos, op. cit.,, p. 357-8.

11. Michel Stassinopoulos, op. cit.,, p. 259.
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As colocagdes, na problemética do direito adquirido, explicam-se assim
nos ordenamentos positivos internos e nas legislagdes nacionais, ficando
como ponto pacifico que os atos administrativos s6 em principio geral sdo
revogaveis, porque ficam irrevogéveis quando afetam direitos subjetivos

constituidos.

255. Ato violatério = ato inexegqiiivel

O ato administrativo viclatério de direitos adquiridos ¢ ato administrativo
inexegiitvel, JA que a execugdo, ou a executoriedade, significa idoneidade
para produzir efeitos in concreto e com o carater de obrigatoriedade 12.

Ato administrativo que, anulando os efeitos de ato anterior, atinja direito
adquirido, traz como causa impeditiva a validade, a falta de substincia
juridica, caréncia de elementos que possibilitem a anulabilidade ou a revo-
gabilidade.

Como obsecrvamos, embora controversa na doutrina a hip6tese da re-
troatividade nos casos de revogacdo, controvérsias ndo permanecem quando
em jogo direitos adquiridos 13, tdo-somente porque o ato que retroage nio
tem aqui forg¢a coerciva por inidéneo e inexeqiifvel.

O que na doutrina vertente é preciso distinguir para separar €:

— o diretto condicional ou ocasionalmente protegido, do direito adqui-
rido;

— o ato administrativo, condicionando o atuar administrativo, do ato
que, sem violagdo da norma, concedeu direitos.

Tanto os meios de defesa do administrado como os remédios chamados
extraordinarios tém em mira o exame do ato administrativo na sua per-
feicdo e finalidade ou aquele ato que venha desfazer outro alterando situa-
¢es definitivas ou constituidas.

256. Os critérios no direito comparado

Estudadas as posicdes no direito comparado verifica-se em todas elas
profunda semelhanga. O que estd frontalmente exposto a davidas é o ato
administrativo, o ato legal ou valido, o ato iddneo ou ndo, o ato exeqiiivel
ou impossivel no objeto.

Na Franca, o problema é de ato ilegal, ndo propriamente de direito
subjetivo. Atém-se & corregdo da ilegalidade, inclusive nos casos de inte-
resse protegido. Embora néo tenha sua execugéio suspensa, o ato submete-se
a juizo de anulagio 14,

12. Cino Vitta, Diritto amministrative, Milano, 1959, t. 1, p. 439.

13. Dario Foligno, L’aitivita amministrativa, Milano, 1966, p. 125.

14. Consultar: Raphael Alibert, Le contréle juridictionnel au moyen du recours
pour excés de pouvoir, Paris, 1926; Roger Bonnard, Le contrdle juridictionnel de
ijad_mmfsfrafiorz, Paris, 1934; Marcel Waline, Traité élémentaire de droit administratif,
Paris, 1953. Dipa-se que, na Franga, o sistema, na composicio e ma estrutura, nior
tem sofrido alteragbes que meregam novos estudos criticos, Nem a jurisprudéncia
administrativa francesa. :
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Na Ttalia, tutelam-se as lesdes que afrontem direito subjetivo ou interesse
legitimo, aquele interesse pertencente ao administrado ¢ aquele outro con-
dicional ou ocasionalmente integrado na norma geral que protege interesses
comuns 15,

Nos Estados Unidos, sdo amplos os meios de defesa dos administrados,
valendo fundamentalmente o principio da responsabilidade funcional, muito
embora em virtude do sistema constitucional haja variedade de agBes que
resguardam pelo controle situagdes protegidas 1.

Na Inglaterra, o controle juridico sobre a Administracio funda-se no
common law e na equity sempre que a atuacdo administrativa viola atos
com objeto ¢ uma finalidade precisa, pratica decisbes com excesso ou
abuso de poder 17,

Néo €, no entanto, nossa inten¢do, com respeito a direitos adquiridos,
adentrar os diferentes regimes existentes, nem tampouco analisi-los com-
parativamente, mas sim indicar pressupostos legais bésicos que protegem
os individuos e equilibram os poderes.

257. A problematica no Brasil

No Brasil, o direito adquirido vem assegurado na Constitui¢io e por lei.
Do instrumento politico ¢ da norma legal decorrem os pressupostos obje-
tivos, sobretudo para consagrar a perfeicdo e os efeitos dos atos adminis-
trativos, a importincia da forma e o rigor da finalidade.

Basta considerar, nas origens constitucionais, submetendo a Administra-
¢do, que:

15. Estudar, no sistema italiano: Pietro Bodda, Giusfizia amministrativa, Torino,
1950; Giovanni Salemi, Giustizia amminisirativa, Padova, 1958; Raffaele Resta,
Giustizia amministrativa, Roma, 1974.

16. O writ of mandamus é o principal insirumento juridico. “Segundo um sistema
de Direito Administrativa desenvolvido, o cidaddo que for lesado por ato gover-
namental irregular deve dispor de um recurso” (v. Bernard Schwartz, Direito cons-
titucional americano, trad. bras., Rio de Janeiro, 1966, p. 255-74). Também: Leonard
D. White, Administrative responsibility-juditial contro! of administrative action, in:
Introduction the siudy of public administration, New York, 1942, p. 561-79.

17. “Ac remediar os excessos cometidos no exercicio de poderes juridicos admi-
nistrativos, j4 no plano da legalidade, j4 no plano da execugdo concreta, tendem
0s meios processuais, que tanto o common law como a equity idealizaram, a evitar
a atnacho arbifrédria das autoridades administrativas”. Contudo, “o conirole que
exercem 0§ tribunais sobre a atuacfio administrativa, chamado controle jurisdicional,
juditial review, recai sobre a legalidade mo uso dos poderes juridicos atribuidos,
isto €, que sejam ditos poderes juridicos concretados inrra vires, dentro do limite
de atribuigGes outorgadas pelo Parlamento, pois nic deve olvidar-se que na con-
cepgiio inglesa de poderes, o execntivo, em principio, carece de um poder normativo
autdnomo” (v. Eduardo Soto Kloss, op. et loc. cit, p. 113). Consulte-se também:
I. H. G. Griffith ¢ H. Street, Principles of administrative law, London, 1959, p. 23;
H. W, R. Wade, ddministrative law, Oxford, 1961, p. 99, ambos citados pelo
ilustre mestre chileno.
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— “conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liguido
e certo, nio amparado por habeas corpus, seia qual for a autoridade res-
ponsavel pela ilegalidade ou abuso de poder™ 18.

- “conceder-se-4 mandado de seguranga para proteger direito liquido
e certo, ndo amparado por habeas corpus sempre que, ilegalmente, ou com
abuso de poder, alguém sofrer violacdo ou houver justo receio de sofré-la
por parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem
as fungdes que exerca” 19,

Apreciados, na devida avaliagdo juridica, os textos apontados, verifica-se
que duas situagBes aparecem de imediato, impondo por consegiiéncias duas
indagacdes: :

-—— a primeira quanto a gualificagdo juridica do que é direito adguirido;

-— a segunda para determinar o ato de autoridade como ato adminis-
trativo. :

Entretanto, a doutrina nfo guarda mais duvidas que ato de autoridade
faz ato administrativo, & que partem do exercicio da funglo, de guem
exerca na organizagdo constitucional, atribuiches efetivamente representa-
tivas de poderes juridicos,

258. Definicdo de direito adquirido

Deixande fora de colagdo o mandado de seguranca, porque o importante
instrumento processual ndo motiva este trabalho, cabe aqui apenas buscar
como antes dissemos o que pelo contetdo peculiar qualifica juridicamente
o direito adquirido.

Simplificando conceitos bédsicos constitucionais e legais:

— vem a ser direifo adquirido aquele direito liquido e certo;

— a liguidez ¢ a certeza constituem condicOes essenciais do direito
adquirido.

Na legislagZo positiva brasileira e também para o Direito Administrativo,
“direito liquido e certo é direito comprovado de plano” 29, porque a “cir-
cunstincia de um determinado direito subjetivo realmente existir ndo lhe
da a caracteristica de liquidez e certeza” 2t

_Conclusivamente, havendo direito liquido e certo, o que fica em avalia-
§a0 ¢ o ato administrativo, o chamado ato de autoridade, uma vez que
0 que s¢ visa proteger € o ato administrativo idéneo “para a produgfio de

18. Constituigao brasileira, art. 153, § 21. V. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho,
Do mandado de seguranca no direito brasileiro, RT, 5I15(67):11-4, Sio Panlo, 1978.

19, Lei n. 1.533, de 31 de dezembro de 1951, art. 1.°, V. Oliveirg Franco, op.
et loc. cit, p. 12-3.

19%2. Hei}é Lopes Meirelles, Mandado de seguranca e acio popular, Sio Panlo,
» P -

21. Celso Agricola Barbi, Do mandado de seguranca, Rio de Janeiro, 1977, p. 85.

234



efeitos insuprimiveis” 22, tudo *“em razdo da eficicia e do que produz em
efeitos materiais” 23,

Ato de autoridade, na feicio juridica de ato administrativo, passa a ser
0 ato que provém da funcio administrativa e que deve ser examinado na
estrutura ou nos seus defeitos, apreciado nos elementos constitutivos ou
entdo em razao da causa e finalidade.

259. Ato de autoridade = ato administrativo

Em matéria de direito adquirido, a nivel de liquidez e certeza, o ato de
autoridade como ato administrativo qualifica-se a0 mesmo tempo em deci-
sorio e executdrio, porque traz “em si uma decisio e ndo apenas exe-
cugido” 4,

E um ato qualificado, determinado na categoria deciséria, produzindo
efeitos imediatos embora suspensiveis na &rea litigiosa recursal, um afo

certo ou impugnavel, de existéncia discutivel até provada a ilegalidade ou
o abuso de poder.

Na protecdo, tais atos pela sua natureza envolvem a Administragio ante
os deveres legais, sua conduta e a responsabilidade que assume, néo sendo
de afastar hipéteses de situagles que nfo violando a lei conduzem ao
abuso ¢ onde o capricho significa arbitrariedade 25.

Ao contrério do que acontece na revogagdo, o ato administrativo de
autoridade quando desativado mantém o ato anterior incélume nos efeitos,
ficando integros os produzidos ¢ a produzir, nfo tirando do ato precedente
sua existéncia juridica, mas confirmando-o na validade.

O que ocorre, no tocante ao dircito adquirido, é a desqualificacdo juri-
dica do ato de autoridade que in casu pretendeu anular o anterior, desfa-

zendo uma relacdo juridica comprometida com a ordenanca constitucional
e a lei.

O direito, por assim afirmar, depois de adquirido, quando liquido e
certo, faz coisa julgada administrativa. Ndo admite retratabilidade. Pelo
menos no Brasil, apés concedido, faz valor absoluto. E nesse ponto, sem
davida, fica incontestavel.

22. Fernando Henrique Mendes de Almeida, Os atos administrativos na teoria dos
atos juridicos, Sio Paulo, 1969, p. 37.

23. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Do mandado de seguranca nas desa-
propriagoes, Sao Paulo, 1976, p. 58.

24. Hely Lopes Meirelles, op. cit,, p. 14,

25. Rafael Bielsa, La arbitrariedad en la ley, in op. cit, p. 195; Jf)sé Luis
Lazzarini, Concepto de arbitrariedad, in op. cit,, p. 162. “Exige a corregdo o ato
administrativo, embora legal ou com aparéncia formal de legalidade, onde firam-se
direitos adquiridos. Onde a lesio gue venha a produzir-se atente comntra d1re1tqﬁ
assegurados, No qual a lesividade apareca comprovada de plano em face da lei
(v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso de direito administrative, Sio
Paulo, 1979, p. 188).
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260. Atos recorriveis e atos impugnaveis

Os atos administrativos imperfeitos, viciados nos elementos de sua estru-
tura, sfio recorriveis e impugndveis. Recorriveis quando apenas apreciados
na esfera prépria revisora da conduta administrativa. Impugndvels quando,
esgotada a via recursal interna, fica mantida a decisdo prejudicial.

A idéia da diviso afos recorriveis e afos impugnéveis ¢ a que mais
serve de plano a todos os regimes juridicos administrativos, pois os meios
decorrentes da apreciacdo de atividade ilicita ou ilegal atuam interna e
externamente, ou seja, movimentam a tutela hierdrquica e o controle
jurisdicional.

O fundamento, no entanto, universal ¢ comparado, como ja vimos ana-
lisando, assenta no principio origindrio da legalidade, que impde:

— a existéncia de uma Administracdo ajustada na atividade, tanto nos
seus atos gerais como nas suas decisdes concretas, as leis formais ou a
atos com forca de lei;

— a presenca de uma Administragio na organizagdo hierarquica, con-
dicionando decisdes gerais ou concretas a normas ditadas nos niveis admi-
nistrativos superiores;

—- uma Administracdo, nas diferentes particbes de competéncia, ajus-
tando sua atuacio as regras gerais ou particulares em esferas determinadas.

O problema, na doutrina e na pratica, visa o ato administrativo como
objeto, sobretudo na impugnagio onde as posturas assumem posigBes ade-
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quadas aos sistemas administrativos ¢ aos regimes politicos constitucional-
mente organizados 1.

No Direito Administrativo contemporineo nfo basta diante das leis
maiores e do ordenamento juridico positivo apenas assegurar as prerroga-
tivas da Administraco esquecendo as garantias que protegem os adminis-
trados. O interesse piblico ndo € a Qnica preocupagio.

261. O recorrimento e a impugnacao

O ato administrativo em tese traz cardter constitutivo. O que se quer, nos
procedimentos recorriveis ou impugndveis, é desconstitui-lo. Evidente pois
que a inten¢fo no seu fundamento, mediante meios instrumentais proprios
procura materializar-se, valendo primeiro o direifo ¢ ndo s6 o interesse
publico.

Nos casos subjetivos, nos quais o administrado ganhou situagéo juridica,
s¢ o interesse piblico ndo da causa, nem oferece motivagio. Nio basta
a faculdade de auto-revisdo ou a revisdo interna para a Administracio
desmanchar decisdes. Antes de tudo hd o permissivo legal.

Ninguém fala em nome do interesse piblico, nem a prépria Adminis-
tracdo nio ocorrendo fato concreto determinante, figurado na sua expres-
sd0 fatica, Na histéria das instituigBes o interesse puablico duvidoso ou
quando lesivo também d4 razio a intervengfo tutelar 2.

Essa intervencgdo, apreciando as situacOes criadas, ndo é para simpies-
mente aceitar a alegacio de interesse piblico, mas vem a fim de exammar
o ato, diante:

— do fato interesse;

— da lei ou da norma;

— da licitude do objeto;

— do ato na sua estrutura.

O recorrimento e a impugna¢io quando invalidam o ato administrativo
ndo dizem que o interesse piblico inexiste, mas que tanto o interesse como
0 ato deverdo vir harmdnicos entre si para que na eficicia ndo se désqua-
lifiquem os efeitos. '

~ Os conceitos, de oportunidade, ou de conveniéncia, tomados num sen-
tido amplo, constituem na fixa¢do do interesse piblico ilimitada liberdade

1. Na literatura hoje classica: Umberto Fragola, Gli atti amminisirativi, Milano,
1952; Renato Alessi, La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1956; Michel
Stassmopoulos, Traité des actes administraitfs, Athénes, 1954; Manuel Maria Diez,
EI_ acto administrativo, Buenos Aires, 1961; Dario Foligno, L’artivird amministrativa,
Milano, 1966; Bartolome A. Fiorini, Teoria juridica del acto administrativo, Buenos
Aires, 1969; Raffaele Jusso, Motivo e motivazione nel provvedimento amministrativo,
Milano, 1963; Yuan Carlos Cassagne, El acto administrativo, Buenos Aires, 1978.

2. Inglaterra, Estados Unidos, Franga, Itilia ou Espanha possuem tipos de re-

cursos proprios tutelares de direitos ou interesses, conforme os regimes de organizagio
que adotaram;
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de acdo, jA ndo aceita com trangiiilidade nos regimes ordenados de garan-
tias juridicas consolidadas.

Ato, interesse e acfo administrativa, traduzem uma mesma realidade e
uma mesma relagdo, porque o que se quer ndo € recuperar uma decisdo
duvidosa, nem validar o invalidavel, mas preservar o direito ¢ a norma
na aplicabilidade, resguardando valores juridicos conseqiientes do suum
cuique tribuere,

262. Objeto da impugnacéo

A impugnagio tem sempre em mira um ato administrativo. O objeto da
impugnacdo, nos distintos procedimentos recursais, ¢ sempre um ato admi-
nistrativo, aparegam na projecdo como de contelido geral ou concretos 3.

Entretanto, a impugnacédo para efetivar-se ou processar-se independe da
categoria do ato ou da sua natureza. Investe contra decis@o j4 no mundo
das relagoes juridicas e produzindo efeitos. Toma o ato em si para apagar
ou deter sua eficdcia.

O que importa sdo os meios recursais adequados, tdo-somente porgue
o ato materializado na categoria, constituindo o objeto da impugnacio, é
que diz do tipo de recurso e da jurisdicdo, dos modos pelos quais a
Administra¢ao fica submetida ao direito e a lel

Problema de regimes, todo ato administrativo porém, no plano geral,
possui dupla significagéo:

— de uma parte executando a lei;

— de outra convertendo-se numa operagdo condicionada.

Afirmamos que o problema ¢ de regime, porque pela sua natureza a
questdo € de ordem constitucional e de ordenamento juridico 4. Uma con-
seqliéncia inevitdvel da submiss@o da Administracio aos direitos internos
e do que se atribui em poderes na organizagao.

263. A matéria de impugnacéo e recursos

Em matéria de impugnacéo ou recursos, as chamadas questdes contenciosas
fazem questdes de competéncia, de jurisdicio administrativa ou ordindria,
conforme prescrigdes legais, fungdes administrativas e fungbes judiciais 5.

Embora os atos administrativos respondam pelo contetdo a categorias
diferentes, ndo havendo uma categoria juridica unica os recursos de opo-
sigdo facultam o duplo conhecimento jurisdicional, dando unidade as rela-
¢Oes de situagdo juridica individualizada.

3. Fernando Garrido Falla, Régimen de impugnacion de los actos administrativos,
Madrid, 1956, p. 96-149.

4. Sendo, vejamos, para exemplo: Otto Mayer, Le droit administratif allemand,
trad. franc., Paris, 1903, t. 1, p. 119-25; Recaredo F. de Velasco, El acto adminis-
frativo, Madrid, 1929, p. 70-5; Carlo Tivaroni, Teoria degli atti amministrativi,
Torino, 1929, p. 8-10; Massimo Severo Giannini, Lezione di diritto amministrativo,
Milano, 1959, t. 1, p. 280-3; Marcel Waline, Manuel élémentaire de droit admi-
nistratif, Paris, 1946, p. 360-2,

5. Recaredo F, de Velasco, op. cit, p. 74-5.
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Sejam os atos, na sua qualificacéo, constitucionai;, normativos ou juris-
dicionais, na execucdo transformam-se em atos administrativos, pois refle-
tem vontade e produzem efeitos juridicos, um “desejo dirigido no aAmbito
do direito objetivo™ a satisfagfo de necessidades 6,

Os recursos, nos modos recursais, nas formas impugnativas, decorrem
necessariamente ‘‘do pronunciamento concreto de um sujeito administrativo
no exercicio de funcdo administrativa” 7. Colocados, em termos, 0s con-
flitos equacionam-se nas jurisdi¢gdes e conforme o objeto impugnado.

264. O sentido material da funcao

O que hd para considerar nas impugnagdes, diante do objeto a examinar,
¢ a declaragdo de vontade na extensfo dos efeitos juridicos. Quais, na
impugnacdo, as conseqiiéncias quanto a natureza do ato nas relagdes que

passam a discordantes.

Na verdade, o importante nas esferas recursais, no tocante sobretudo a
responsabilidade, estd em compreender o sentido material da fungdo admi-
nistrativa. Reconhecendo, da verificacdo de fatos, que “o conceito material”
de ato pode “nfo coincidir com o formal” 8.

Néo basta, com respeito a interesses ou direitos, o critério analitico
apenas formal. Nos ordenamentos juridicos, a face exterior do ato héi
de refletir em razdo do sujeito um valor juridico material. A fun¢do admi-
nistrativa nfo mais admite construcdes tedricas que tornem certos atos
mmunes a tutela ou ao controle 9.

Nio deve ser assim nas 4reas recursais, ja que temos de observar as
decisdes materializadas nos efeitos produzidos, a fim de que nos recursos
os ditos efeitos fiquem determinados em cada caso concreto e de acordo
com a motivacio e a lei 19,

O enfoque tem sede ndo na doutrina, ndo propriamente na natureza do
ato, mas na indole do direito violado carreando lesdo, quando:

— descumpre-se a norma reguladora, ou
— cumpre-se¢ a norma produzindo conseqiiéncias lesivas.

Uma coisa ¢ respeitar a norma na sua aplicabilidade normal, outra dizer
que a norma ndo possa ter aplicabilidade anormal. Aqui reside a grande

6. Carlo Tivaroni, op. cit, p. 25.

7. Pietro Bodda, Lezioni di diritto amministrativo, Torino, 1947, v. 1, p. 44.

81.5 g’mdré de Laubadére, Traité élémentaire de droit administratif, Paris, 1953,
p. -8,

9. No entendimeno do mestre Laubadére, com o qual concordamos, ndo é fécil
Caracterizar a existéncia de uma “funcio governamental”, pois, para ele, no direito
positivo francés, a fungdo de governo, pela indole material, faz funcio adminis-
trativa (op. cit, p. 162). Desnecessirio dizer que o conceito material de fungiio
piblica vem ganhando adeptos desde as realisticas posigdes assumidas por Leon
Duguit, Gaston Jéze e Roger Bonnard.

10. Fernando Garrido Falla, op. cit,, p. 116.
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tarefa do hermeneuta, separando no ato o que ele pode perseguir e o que
fica limitado a direitos ou interesses protegidos.

265. Localizacdo das consegiiéncias lesivas

No que se refere ao Direito Administrativo, as questdes impugnativas que
se transformam em contenciosas, decorrem necessariamente:

— do ato com defeitos afetando a validade ou a legalidade;

— das lesGes produzidas;

— da les@o produto de ato valido a avaliar;

— da lesdo resultante de ato ilegal.

Sem ddvida, nos aspectos acima, a relacdo apresenta-se inequivoca. H4
invalidade ou ilegalidade causando lesGes. Resta apontar, todavia, os casos
supervenientes:

— de lesdo estimadvel no ato aparentemente sem defeitos denunciaveis;

— de lesionamento por meic de ato que, legal, provoca prejuizo patri-
monial.

Os exemplos podem acontecer com freqiiéncia nas desapropriages e
nos contratos administrativos, nas autorizacdes e na execucdo de servicos,
onde as disposi¢des particulares contrariem as regras gerais, onde ¢em nome
do interesse pablico transformem-se em anormais relagGes normais antes
estabelecidas.

Claro que hd muito a Administracio ndio é uma atividade desligada do
direito, “ndo mais considerada em sua totalidade como estando numa esfera
discricionéria” 11, De fundo e plano, o direito € o limite da atuagdo admi-
nistrativa. Ningném discute hoje tal posicionamento. . .

266. Impugnacido e propdsitos tutelares

Em principio, nas impugnagdes, coincidem dois propdsitos tutelares:
— a lei ou a norma devem regrar nas relagBes aqueles pontos limites
que ultrapassados provocam a tutela;

— a tutela nas relacdes deve limitar-se aqueles pontos que efetivamente
estdo regrados por lei ou norma.

Como a Administracio trabalha nfo s6 por meio dos atos isolados,
sendo mediante “uma constelacfio de atos”, conforme a natureza da ma-
téria, as impugnagdes nas esferas jurisdicionais hido de proceder dos atos
principais, definitivos ou de execucéio 12,

Exposta assim a questdo, “ndo hd divida que a teoria dos motivos da
impugnacio do ato administrativo coincide substancialmente com a teoria
dos vicios dos atos administrativos”, inclusive no tocante 3 validez e a
eficacia 13,

1. Adolf Merkl, Teoria general del derecho administrativo, trad. esp., Madrid,
1935, p. 186-7.

2. Massimo Severo Giannini, op. ¢it., v, 1, p. 261.

13. Fernando Garrido Falla, op. cit.,, p. 196.
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Embora a problematica da nulificagdo dos atos juridicos “haja inicial-
mente sido estudada pelo direito privado e s6 mais recentemente pelos
cunltores do direito piblico”, as posturas identificam-se por for¢ca do direito
positivo e civil, no Direito Administrativo em conseqiiéncia da teoria geral

do direito *4.

Portanto tudo se resume no exame dos vicios que maculam o ato admi-
pistrative 15, no ajustamento do ato viciade aos motivos impugnatorios,
em torno do ato nulo ou anuldvel, do ato com falta de um elemento
essencial indispensavel 4 sua formagdo.

Nap obstante as impugnacgdes estejam ligadas a teoria das nulidades e
as nulidades nos atos administrativos vinculados ao interesse geral, nem
por isso diante de lesbes os atos publicos deixam de ser apreciados nos
elementos essenciais ¢ na ponderagfo dos efeitos juridicos.

267. Legitimidade impugnatéria

O que legitima a impugnagdo, o acesso &s jurisdigbes recursais, a rigor é
a titularidade de um direito subjetivo ou de um interesse protegido. Situa-
¢des que ndo permitem descriminagdes quanto a coisas, fatos, pessoas e
atos 16,

Contudo, o elemento mais importante, que se incorpora a motivagio,
é o elemento causa, a causa juridica ou a causa natural, gerando efeitos
praticos na formacio dos atos administrativos e por conseqiiéncia possi-
bilitando a abertura dos meilos impugnatérios quando da sua falta ou
falsa determinagéo.

Do exame da causa, razio objetiva, surge o exame do postulado, razéo
subjetiva 17, As duas condigOes, imperativas e presentes, influem no conhe-
cimento dos recursos e no provimento das medidas impugnatérias, Fazem
o fato e dizem com ¢ direito ou o interesse.

J4 que o ato administrativo, conforme o seu cardter legal ou concreto,
pode ser fonte de direito objetivo ou criador de situagBes juridicas indi-
viduais, também pode em determinadas circunstincias desfazer as situagdes
criadas levando & contestacdo e & atividade recursal, & impugnagio me-
diante meios que garantam a reposigéo dos efeitos ou a sua anulagéo.

Consideradas as vias permitidas, os recursos sensibilizam a tutela € o
controle do ato nas jurisdigBes, passando os superiores procedimentos admi-
nistrativos ou jurisdicionais a constituirem maneiras apropriadas de co-
nhecimento e invalidagdo dos atos administrativos imperfeitos on lesivos.

14, Fernando Garrido Falla, op. cit., p. 196-9,

15. Neste livro, 22 parte, Cap. VIL

16. Carlo Tivaroni, op. cit., p. 95.8.

17. Roger Bonnard, Précis élémentaire de droit administratif, Paris, 1940, p. 29.
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268. Direito e interesse

Como observamos no capitulo anterior, os atos administrativos sofrem
intervengio recursal em dois aspectos:

~— 0 interno administrativo;

—- 0 externo conforme a categoria do ato e a natureza do recurso.

H4 portanto direito 3 impugnacio dos atos administrativos, direito que
decorre de situacdes subjetivas, de um interesse legitimo ou de um interesse
mesmo simples. Dependendo das situagdes os procedimentos cabiveis e as
a¢bes que previnam a protegdo do administrado.

Os atos recorriveis, atendida a pretensio na esfera adminisirativa, esgo-
tam-se por si préprios; ndo atendida, abrem-se as possibilidades impugna-
torias, levando a processo que, a nivel de contenda, procura um juizo final
de valor juridico 1.

No entanto, necessério se faz que haja algo a pleitear, alguma coisa
concreta a defender, um direito subjetivo, um interesse legitimo ou um
simples interesse afetando posigOes relacionais antes existentes e que en-
volvam © ato na sua eficacia e efeifos.

269. Pressupostos nas situacdes afetadas

Ao hermeneuta, na sua apreciacido de andlise critica, compete figurar as
situagBes juridicas afetadas a fim de qualificar o que pretendem os recursos
na extensio e projecdo dos efeitos que possam produzir.

1. Bartolome A. Fiorini, Acto juridico impugnable v acto juridico recorrible, in
Manual de derecho adrinistrativo, Buenos Alres, 1968, 1. 1, p. 268,
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Na verdade, “tanto o direito subjetivo como o interesse legitimo ¢ o
interesse simples s3o protecOes estabelecidas pela ordem juridica™ 2. Pro-
tecdo distinta em cada caso e de significacdo gradual conforme o cariter
da lesdo.

Tal protecéo juridica, entretanto, liga-se a pressupostos inaliendveis nas
situagles afetadas, ndo podendo ninguém desconhecer, nem a Administra-
¢do nem o administrado, o que o ato administrativo atingiu ao ser editado
€ qual o grau das repercussoes lesivas,

Dai porque cumpre determinar, fazer valer conceitos juridicos concretos,
distinguindo o direito subjetivo do interesse legitimo ou do simples inte-
resse, clareando inten¢do quanto ao ato diante da lei ou da norma que
permitiu a manifestagio de vontade administrativa.

270. Caracterizacdo do direito subjetivo

Evidente que o chamado direito subjetivo ndo constitui apenas uma relacio
abstrata. Coexiste, no Direito Administrativo, entre Administragiio e admi-
nistrado, nascido da “transferéncia ou do exercicio de uma parcela do
poder estatal” 3.

Na esséncia, para a qualificacio do direito subjetivo, considerando o
ato administrativo nos seus elementos, algumas condigBes prevalecem para
sua caracterizagio:

— a da norma juridica predeterminando a normal conduta administra-
tiva,

—- a da aplicagdio da norma conhecendo situaciio exclusiva de posigdo
juridica;

- — a do ato em face da conduta administrativa marcando o momento
do direito.

A condicio de situacdo exclusiva surge, no Direito Administrativo, como
também no direito privado, “em beneficio de quem aparece como titular” 4.
O problema, pelo conteddo do ato concessivo, institui regime juridico dis-
tinto, passando a irrevogavel quando adquirido.

271. Lesbes de posicéo juridica

Todavia, nas manifestacdes do fendmeno recursal interno administrativo,
convém conhecer:

2. Agustin A. Gordillo, Procedimiento y recursos administrativos, Buenos Aires,
1971, p. 106.

3. “Antes, ainda, do instante em que o direito subjetivo se concretiza, j4 alguma
coisa dele existe, no patrimdnio juridico do sujeito; a essa situacfo juridica, anterior
a completa subjetivagio do direito, chama-se posi¢do juridica” (v. Ruy Cirne Lima,
Sinopse de direito administrative brasileiro, Porto Alegre, 1963, p. 21). No mais, *o
interesse ¢ um conceito extrajuridico: econdmico ou ético” (v. Recaredo F. de Ve-
lasco, El acto administrative, Madrid, 1929, p. 273).

4. Bartolome A, Fiorini, op. cit, . 1, p. 266.
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— a presenga do “‘recurso administrativo como exercicio de atividade
jurisdicional”;

— a deciso do “recurso administrativo, como atividade de controle”;

— o julgamento do “recurso administrativo como fun¢fio de justica”;

— a apreciacdo do “recurso administrativo como expressio de jurisdi-
¢ao interma”;

— a natureza do “recurso administrativo como ato de autotutela deci-
soria’’;

— em final, “o recurso administrativo como procedimento de segundo
grau” 5,

Em se tratando de recurso interno, hierdrquico a nivel de decisfio ou
subordinagdo, mesmo definido o recurso como uma garantia puramente

administrativa no qual o administrado reage contra “lesdes de posigdo ju-
ridica”, as decisdes sdo formais e substanciais 6.

J& que as lesBes de posigdio juridica resultam de atos administrativos,
0s recursos, quando interpostos, visam o ato denunciado, aquele ato mar-
cado de vicios em face do ordenamento juridico 7,

No Brasil, as feigSes recursais na esfera administrativa, quando o ato
s¢ apresenta duvidoso ou lesivo, trazem origem constitucional, partindo
do pedido de reconsideracido ao apelo hierirquico para assegurar direito
ao administrado por intermédio de representagio ou petigio 8.

O que se procura num ato acusado de lesivo nada mais é que provocar
juizo de valor sobre o mesmo ato, uma outra manifestacio de funcio
jurisdicional (jus dicere) na hierarquia capaz de remover ou manter a
decisdo considerada estranha & norma aplicavel.

Expressdo de jurisdicdo interna, de atividade na organizagdo adminis-
trativa, os recursos contra atos administrativos constituem instrumentos de
autotutela decisoria ou de autotutela executéria, objetivando dirimir ou
esclarecer provaveis situagdes contenciosas.

272. GCarater exterior e substancial do ato

Na recorribilidade ou na impugnacio do ato administrative, a intengdo é
apreciar a vontade declarada, apurar a verdade material da decisdio nos

efeitos, ou seja, avaliar os conflitos postos em causa e fazer respeitar di-
reitos ou interesses protegidos.

5. Pietrangelo Jarticci, Il ricorso gerarchico improprio, Milano, 1970, p. 31-57;
J. Cretella Janior, Diciondrio de direito administrative, Rio de Janeiro, 1978, p. 438-40.

6. Pietrangelo Jaricei, op. cit, p. 14-48.

7. Explica Jaricci: “Trattando delle singole figure di ricorsi, la generalitd dqgli
autori enumera: a) Popposizione; &) il ricorso gerarchico; ¢) il ricorso ‘gerarchlco
improprio; d) il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica” (op. ¢it., p. 14).

8. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curse de direito administrativo, Sdo Paulo,
1979, p. 300-6.
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Funcéio e lei, norma e fungéo fazem o ato administrativo, mas podent
niio fazer o direito ou contrariar o interesse. Razdo pela qual o ato admi-~
nistrativo atacado fica submetido ao ato de jurisdicdo, nos recursos, per-
mitindo a verificagdo da certeza do postulado.

Na fase recursal de procedimento tutelar, o ato administrativo, como
todo ato de aplicacdo da lei, sujeita-se a exame de conhecimento diante
da causa ¢ da finalidade. Valoriza-se, assim, ¢ efeito final do ato consoante
a causa geradora da eficécia.

Nos recursos, estudados nas areas superiores decisorias, os atos adminis-
trativos, a fim de serem apreciados, devem merecer a analise de dois
aspectos essenciais:

— um de carater exterior do ato, considerados os efeitos ¢ a eficdcia;

— outro de cardter substancial, com respeito aos elementos que integram
0 ato na sua formagao,.

Qualquer andlise, visando um ato concreto, recorrido ou impugnado,
abrindo o contraditério, di estrutura ao recursc administrativo, isto é,
reconhecendo assim in casu a legitimatio ad causam e a legitimatio ad
processiin 9.

A ninguém se tira, nas relagBes juridicas estabelecidas, sobretudo nas
hipoteses lesivas, a capacidade de reagir de um sujeito ofendido. O con-
fronto com a Administragio, em todos os regimes, constitui garantia de
justica administrativa.

Nas condicGes da contenda ndo vai a Administracdo submeter-se & von-
tade particular, porém n#o opor-se as exigéncias do ordenamento juridico
no conhecimento ou ndo do ato administrativo, nos aspectos interno e
substancial, na eficacia e nos efeitos.

273. Caracterizacdo do interesse

Além do direito subjetivo, este mais facil de avaliaciio, hd, para considerar
0s Interesses postos em causa, interesses que a doutrina tem como legitimos
ou simples, mas que na pratica identificam-se a direitos adjetivados.

_ Tal como na caracterizagdo do direito subjetivo, o intercsse legitimo ou
simples possui também cardter qualificador que se ativa exteriorizado por
meio de condigdes harménicas:

— uma referente a norma juridica predeterminada concretamente;
— oufra no tocante a permitida conduta administrativa;
— outra mais, apontando uma situa¢do relacional de exclusividade.

Entre o interesse legitimo ou simples que reclamam pronunciamento
superior, o problema tem sede comum no tipo de comportamento admi-

9. Dario Foligno, I ricorso amministrativi, in L’attivita amministrativa, Milano,
1966, p. 225-31.
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nistrativo, na conduta assumida pela Administracdo diante do ato que nio
coincide com a norma juridica predeterminada 19,

Os modos recursais, nao semelhantes de contetido, graduam-se conforme
a naturcza da protegdo juridica e sua extensdo, ajustando assim os atos
aos fatos na procura da certeza juridica. Destarte, o direito é conhecido,
o interesse legitimo apurado e o interesse simples atendido ou nio.

274. Interesse legitimo ou simples

Comparando o direito subjetivo com o interesse legitimo ou simples, a fim
de que os critérios impugnatérios dos atos administrativos assumam in casu
colocagdo concreta, basta que:

-— o direito subjetivo venha, com respeilo ao titular, relacionado juri-
dicamente com algo possivel de ser exigido;

— o interesse legitimo corresponda a intengdo legal de dar ou fazer
diante de disposi¢des aplicadas a um ou mais destinatarios;

— o interesse simples apresente-se fundado no cumprimento de lei geral
embora manifeste a impessoalidade.

Na verdade, aprofundando os conceitos, ja que nas suas manifesta¢Ges
o direito subjetivo faz interesse juridicamente protegido, o que importa
reside no ato administrativo estudado na causa e pa finalidade, na afetacfio
dos efeitos 11, _ -

Tanto nos atos recorriveis como nos impugnaveis, 0s recursos que servem
para atacar os atos administrativos devem legitimar-se ao afirmar a sin-
gularidade do ato-objeto do recurso, pois sd assim tipifica-se o direito
e os caracteres essenciais a determinacho do interesse quer legitimo ou
simples.

Na comparagédo, o direito subjetivo sempre assenta numa prescricdo de
concreta limitagdo, ao passo que o interesse legitimo ou simples decorre
de situacOes concorrentes ou gerais individualizadas 12. O legitimo fala de
administrados protegidos pela ordem juridica, o simples diz do que €
comum a todos sem distingoes.

Melhor clareando, o interesse legitimo, a nivel recursal, pertence a uma
categoria qualificada e definida de administrados. O simples, a ser invo-

1¢. Recaredo F, de Velasco, op. cit, p. 274; Agustin A. Gordillo, op. cit., p. 107-3.

11. Jean Dabin, El derecho subjetivo, trad. esp,, Madrid, 1955, p. 90-6. Em contra-
partida, convém esclarecer que “o interesse juridicamente protegido existe também
quande ha direito subjetivo”™ (v. Agustin Gordillo, Introduccién al derecho adminis-
frativo, Buenos Aires, 1966, p. 331}. A distincio, por isso, juridicamente assenta na
16gica e na teoria do conhecimento. Traz como resultante determinar o que a vontade
publica quis realizar on efetivar por intermédio do ato administrativo.

12. Agustin A. Gordillo, capitulando na extensdo o significado de inferesse legi-
timo, esclarece: a) € interesse pessoal e direto; b) é interesse num circule definido
¢ limitado; c¢) & interesse que pode ser patrimonial ou moral; 4) € interesse gue
pode ser subjetivo; e) é interesse gque pode ser atual e eventual (v. Iatroduceion. ..,
cit., p. 367-77). :
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cado, é aquele que alcanga a todos de uma comunidade. No primeiro,
ha limitacio de categoria, no segundo, ilimitagdo quantoc ao que € geral
€ comunat.

275. Quando se aprecia direito ou interesse

Logicamente, a apreciagdo na sua valoragdo juridica advém do ato admi-
nistrativo quando colocado em diivida. Em todos os regimes, embora di-
versos na organizacio, o principio € o mesmo. Da interposigdo do recurso
define-se pela postulacdo o que € direito ou interesse 3. Da apreciagao,
dependendo, na drea administrativa, a tipicidade da procedéncia recursal.

O principio é o mesmo, o do oficialismo nos procedimentos recursais,
subordinando a Administracio ac dever de impulsionar de oficio o pedido
de reexame do ato, a realizar a instrug@o ajustando o postulado ao direito,
a procurar a verdade material na realidade dos fatos 14

Avulta a importancia da distingdo entre direito ¢ interesse, uma vez que
a protegfio juridica sub specie tende a estimar o grau lesivo do ato discutido,
a posiclo do titular recorrente para afericdo no exame do ato da existéncia
“de um direito subjetivo ou de um interesse legitimo™ 15.

O problema, entretanto, no seu real equacionamento, ndo pode ser outro
sendo aquele que envolve a Administracio ¢ a violacdo da norma admi-
nistrativa 16, por consegiiéncia de ato administrativo conforme a atividade
administrativa realizada. De ato que, em razdo da causa e da finalidade,
inobservou prescri¢des juridicas. '

Pela presenca de normas de direito pablico ou de direito privado, fica-
mos sabendo, em cada hipétese de abertura recursal, se estamos diante
de um direito subjetivo, de um interesse legitimo ou de simples interesse

protegido. Do exame do ato chega-se ao conhecimento dos efeitos normais,
lesivos ou danosos.

276. Lesdo juridica e recurso hierarquico

Evidez_xtemente, “direito ¢ interesse ndo sd0 conceitos opostos nem incom-
pativeis”, valendo nas esferas de apreciagdo recursal do ato saber que a

todo direito corresponde um interesse, embora “existam interesses cuja
lesdo ndo supde lesdio de direito” 17,

13. O momento adequado de avaliagio da posigio do administrado & precisa-
mente aquele em que se encaminha o recurso. Consultar: Raymond Odent, Contén-
tieux administrarif, Paris, 1958, v. 1, p. 470-1.

14. Alberto Ramon Real, Nuevos estudios de derecho administrative, Montevideo,
1376, p. 19-21.

15. Raffacle Resta, Lg giustizia amministrativa, Roma, 1974, p. 31-8.

16, “La violazione, da parte dell’'amministrazione, di una norma di relazione, risol-
vendosi in indebita invasione nella sfera del cittadine, comporta la lesione di diritto
soggettivo; Ia inosservanza di una norma d’azione si sostanzia in un comportamento
dell'amministrazione difforme dall'interesse pubblico, che essa stessa impersona, cui
consegue la lesione di un interesse legittimo” (v. Raffaele Resta, op. ¢it., p. 41).

17. Aurelio Guaita, El proceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1953, p. 62.
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JA que toda lesdo juridica tem no ato administrativo o seu veiculo vio-
latério, o resultado de atuagfio que vulnera a ordem juridica com reper-
cugdes patrimoniais, somente pelo estudo do ato nos casos concretos
chega-se a efetividade da lesdo ou a falta dos elementos essenciais que
venham a vicié-lo.

Duas posicbes persistem no ordenamento juridico positivo:
— a dos atos administrativos que afetam direitos subjetivos piblicos;
-— a dos atos administrativos que afetam direitos subjetivos privados.

- Prosperando a demanda contra atos recorriveis ou impugnéaveis, o que
se pretende € atingir decisGes para desfazer atos administrativos com subs-
tantividade prépria 18. De parte de quem denuncia o ato ou de parte da
Administracio quando conhece dos recursos direitos subjetivos piblicos
privados.

Ademais, nos recursos administrativos, em defesa da legalidade as ques-
tdes duvidosas se resolvem “na protecdo dos direitos e interesses legitimos
dos administrados”, nama esfera de poder hierarquizado que responde na
sua existénecia “pela eficdcia de meios juridicos protetores dos administra-
dos” 19,

Nos recursos internos, o hierdrquico, pela sua importancia na organizagio
administrativa, consagra a impugnacio de ato “que lesiona um direito
subjetivo ou um interesse legitimo”, sendo desnecessario no interesse sim-
ples sempre defensavel mediante petigdo ou representacéo 2°.

O enfoque, em matéria administrativa, reside no estudo:

— antes, do ato em razdo da legalidade;

-— depois, do ato conforme a competéncia e a forma;

— em final, do ato em face do mérito com respeito ao fim da lei ¢ &
finalidade do ato.

Para tanto, na organizacio administrativa e na hierarquia, o 6rgdo su-
perior substitui o inferior, a autoridade maior substitui a menor no exer-
cicio da fungé@io de controle tutelar. Tudo visando, na organizagio, a normal
conduta administrativa ¢ a aplicagio da lei.

18. Aurelio Guaita, Actos administrativos — Sileacic administrativo, in op. cit,
p. 102-4.

19. Rafael Bielsa, El recurso jerdrquico, Rosario, 1939, p. 17-37,
20. Rafael Bielsa, op. cit., p. 43.
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277. Comportamento do sujeito puablico

Pelos modos de controle interno dos atos administrativos, a prépria Admi-
nistracdo tem o dever da tutela preservando:

— a ordem juridica;
— a legitimacdo na atuagdo publica;
~— as relagdes com os administrados.

O’ papel da Administracio, realizando atividade funcional e colocada
no centro do poder estatal, na organizagdo ndo ¢ apenas de instrumento
dos servicos publicos a prestar, mas sobretudo de instrumento para a

W

manutencao da ordem juridica com respeito a igualdade dos direitos 1.

J4 observamos que “todo mecanismo constitucional, toda a importincia
juridica da lei, especialmente a constitucional, regulando a capacidade da
Administra¢do, ordenando os direitos subjetivos, dimanam de que por si
mesmos constituem uma garantia e produzem sangdes por sua vulneracio” 2.

Direitos ou interesses, tanto de sentido ético como de sentido econdmico,
igualmente trazem, quando violados, repercussdes juridicas. Consegiiéncias
em relacdo a ordem juridica e ao particular, afetando o objeto da vontade
na pratica dos atos administrativos.

1. “Aqui surge a idéia de direito; o direito sé tem sentido com referéncia a véarios
Interesses, para harmonizar aqueles interesses; as designaldades sociais nfc se marcam
por igualdades legais, sendo por igualdade de interesses; a despropor¢io entre umas
€ oufras provoca desigualdades sociais e também juridicas” (v. Recaredo F. de Ve-
lasco, El acto administrativo, Madrid, 1929, p. 275).

2. Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 280.
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O comportamento do sujeito publico, submetendo o ato a apreciacio
de conirole superior, € o que ganha relevancia diante da licitude ou da
ilicitude, da causa e do poder juridico de ag¢do, conduzindo ao exame da
perfeicdo, da validade e da eficdcia 3. CondigOes essas de pura natureza
recursal.

278 . Distincies especulativas

No Brasil, como em outros regimes, a fonte constitucional inspira as colo-
cagles no Direito Administrativo, deixando no entanto livre o Estado para
conhecer das institui¢des bésicas ¢, Ficando, por isso, como ponto de par-
tida, o direito de representagdo e de petigdo.

Contudo, no pensamente comparado, respeitada a fonte constitucional,
com as construghes objetivando idénticos propodsitos, os recursos adminis-
trativos na sua expressdo de autotutela, lato sensu, apresentam figuracdes
bastante caracteristicas.

Haja visto, aquela que, valorando as situacOes juridicas, destaca nas
operagdes recursais dois tipos procedimentais, os recorriveis e os impugna-«
torios, qualificando o apelo de sentido prépric e o apelo hierarquico de
sentido imprdprio 5.

Embora o improprio baseie-se no poder de anulamento ou reforma do
ato, afastando a hipdtese decisria de quem pode reconsiderar, o imprdprio
melhor resguarda a potestade hierdrquica, a forca de poder revisor na
organizacio administrativa,

Na verdade, porém, as distingdes na doutrina apenas especulam, porque
na pratica os meios conduzem aos mesmos fins ¢, fazendo do ato de recurso
um fato, j& que, na relagio firmada, o importante reside no direito de
provocar outra o nova manifestacio administrativa.

279. O recurso hierarquico

Logo, ao que se conclui, na organizacfo administrativa, o recurso hierdr-
quico, sob que aspecto venha nos regimes, desdobra-se por fases perfei-
tamente definidas. Ademais, constitui, ainda hoje, “o primeiro passo na
instituico de uma jurisdicdo contenciosa administrativa, que é necessario
criar organicamente o quanto antes” 7.

.. 3. Giovanni Miele, Principii di diritto amministrativo, Padova, 1953, i. 1, p. 115-31.

4. Constitnigio brasileira, art. 153, § 30, para aplicagio do gque se entenda por
“direito de representagio ¢ de peticio”.

5. Pietrangelo Jaricci, Il ricorso gerarchico improprio, Milano, 1970, p. 64.

6. Na literatura: Arnaldo de Valles, Il concetto giuridico di gerarchia, Como,
1928; Aparicio Mendez, Lo jerarquia, Montevideo, 1950, Aldo M, Sandulli, I proce-
dimento amminisirativo, Milano, 1959; Pierre di Malta, Essai sur la notion de pou-

voir hierarchique, Paris, 1961; Massimo Severo Giamnini, L’attivitd amministrativa,
Roma, 1962; Pietro Virga, Il provvedimenio amministrative, Milano, 1968,

7. Rafael Biglsa, &l recurso jerdrguico, Rosaric, 1939, p. 17.
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Todo 6rgdc administrativo, na hierarquia ou na subordinagdo, “exerce
normalmente poder de revisio da conveniéncia, da oportunidade e da
legalidade dos seus proprios atos, sem necessidade da intervencio superior
ou estranha nos sistemas orginicos”, porque “a Administracio deve velar
sempre pela legalidade™ 8,

Por isso, ¢ ndo outra razdo juridica, o recurso administrativo na hierar-
quia caracteriza-se “como uma demanda direta a provocar uma decisio
administrativa” contra ato criador de situa¢des juridicas duvidosas, “con-
dicionando a impugna¢do ou o conflito” ao direito piiblico e subjetivo do
administrado 9.

Préprio ou impréprio, o recurse hierdrquico como categoria fundamental
estrutura-se no ordenamento juridico e na fenomenologia do proceder admi-
nistrativo diante do interesse de recorrer e do seu objeto que estd no ato
impugnado ou recorrido que se quer apreciado em busca de novo enten-
dimento decisério.

Evidente, entretanto, que havendo o ato lesivo, h4 de haver “capacidade
do sujeito envolvendo o problema da legitimacio”, a legitimatio ad causam
ou a legitimatio ad processum, condicdes que decorrem dos sistemas gerais

do direito processual a fim de dar substdncia juridica ao atuar adminis-
trativo 19, '

Tanto faz que a oposicdo ao ato administrativo, na defesa de um inte-
resse ou da legalidade, tome formas as mais distintas em tese, porque
quando acontece transgressio da ordem administrativa, os modos de ataque
ao ato simplesmente denominam-se direito de peti¢do ou de representacio,
ativando os recursos.

280. As decisdes na hierarquia constituem autotutela

A questdo, nos recursos, quase nunca é de presun¢do ou de intencido, mas
de motivagio e vontade declarada. O fato ou a lei, inspirando a deciséo,
ndo podem fazer o ato partir de situagdes falsas ou errdneas, porque assim
0 ato nasce viciado 11. L

8. Alberto Ramon Real, Diversos tipos de contralor administrativo, in: Nueves
estudios de derecho adminisirativo, Montevideo, 1976, p. 84. “Mandamento consti-
tucional, tanto o pedido de reconsideracio como o recurso hieradrquico intsgram-se
aos direitos e garantias individuais, podendo ambas as medidas na extensio juridica
Serem propostas por qualquer pessoa interessada. Nos dois tipos lembrados de pro-
vocacdo, o informalismo é a constante administrativa. Exigindo-se, porém, a protecio
do recorrente ou a determinaciio dos seus dircitos, o procedimento transforma-se em
processo diante da necessidade da instrugio ¢ do principio da legalidade™ (v. Manoel
de 3g;i)veira Franco Sobrinho, Curso de direito administrativo, Sio Paulo, 1979,
P. .

9. Dario Foligno, L’attivita amministrativa, Milano, 1966, p. 228-30.
10. Dario Foligno, op. cit.,, p. 236-7.

11. Michel Stassinopoulos, Traité des actes administratifs, Athénes, 1954, p, 207,
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F importante na esfera recursal saber que muitas vezes “a legalidade do
ato administrativo depende, ndo bem da declaracdo de vontade do interes-
sado”, mas também ‘““da oportunidade a este aberta, para dar sua versio
pessoal sobre determinado fato, ou situag@o, que possa motivar o ato
administrativo” 12,

O que vale, no ordenamento juridico, nas relagdes administrativas para
a Administracio também vale para o administrado. A aceitagfo de um ato
depende do direito posto, da lei e da vontade privada. Naturalmente que
o direito ¢ a lei submetendo a vontade particular e subordinando a Admi-
nistragdo.

J4 hoje em dia a orientagdo doutrindria ndo se pode opor a pritica,
porque os elementos do ato, ndo constituindo segredo algum, oferecem ao
analista adequada visdo do que um ato administrativo possa conter para
adquirir validade. Os remédios, quando aplicdveis, estdo ao dispor da
Administracdo e do administrado.

Os remédios, na jurisdicdo interna como na externa judicial, embora
as situagOes de carater pessoal ndo se prevejam, prevalecem em face do
objeto do recurso, que € o ato administrativo formal e objetivamente exer-
citado. Quanto ao alcance deles depende das categorias.

Com respeito a4 norma, ao direito ou a lei, em principio nas decisBes,
constituem “instrumento de autotutela”, valendo “‘a vontade da norma” por
sobre a vontade administrativa, ou seja, dando sustentagdo a um *“acerta-
mento constitutivo” peculiar a qualquer decisdo superior resultante do con-
traditorio 13.

Na existéncia de conflitos, os recursos de oposicdo visam a substituigdo
ou o anulamento do ato origindrio, ndo querendo isto dizer que, analisada,

a decisio recorrida ndo possa ficar mantida. A potestade de reexame valora
a posicdo do poder auténomo que decide.

281. A decis@o na hierarquia é executdria

Depreende-se, assim, que nos recursos administrativos, em razio dos atos
recorrides ou impugnados, da ordem juridica, da legitimidade da atuacdo
piiblica e das relagdes estabelecidas, “a decisdo editada em virtude de re-
curso hierdrquico € sempre executdria” 14,

Executéria, sim, porque na organiza¢io e na jurisdicdo o poder, que
aceita o recurso e decide conforme as premissas levantadas, pode suspender

os efeitos do ato atacado, anuld-lo na eficdcia ou simplesmente adotar
decisdes meramente declaratérias.

12. Lafayette Pondé, A vontade privada na formacfo ou na eficéicia do ato admi-
nistrativo, RDA, 63:24, Rio de Jameiro, 1961,

- 13. Dario Foligno, Contraddittorio — Decisione, in op. cit, p. 257-8.
14. Rafael Bielsa, op. cit,, p. 115.
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Nisso reside, sem divida, a potestade de reexame do ato, da faculdade
que a Administragao mantém para resguardar interesses publicos ou inte-
resses de ordem administrativa, passando o ato, conforme a finalidade e
os efeitos, a buscar a nivel de outro poder decisdo que seja definitiva.

O problema aqui, no tocante aos atos administrativos, problema gue torna
a doutrina imprecisa nos principios, estd no fato de a Administragdo ter
privilégios no tratamento dos inferesses coletivos, do interesse pablico va-
riavel na extensdo e na intensidade, ficando com ela no momento o ajuiza-
mento do mérito das decisdes.

Contudo, sabemos, o direito de plano rejeita o ato viciado tirando-o da
tutela interna jurisdicional, tao-somente porque © interesse publico nao
basta para validar ato carente de aptiddo juridica para produzir efeitos
juridicos. Além disso, o interesse piblico, quando abstrato, pode néo coin-
cidir com a norma concreta.

282. Interesse pablico e ordem juridica

No campo do Direito Administrativo, ¢ afd de alargar o conceito de inte-
resse publico contraria o Estado de direito, afeta negativamente a ordem
juridica, transformando faculdades limitadas em poderes ilimitados. As
nulidades sdo fatores implicitos e nao valores inominados 15,

O ato administrativo, quando sofrido na instdncia recursal e como objeto
do recurso, ha de ser apreciado no sentido técnico-juridico, na sua existéncia
como um fato concreto, real na categoria e na figuragio, sujeito sempre ao
exame dos elementos que podem um a um serem devidamente qualificados.

Essa ¢ a verdadeira posicfo doutrinaria envolvendo o ato em si e na inte-
ligéncia da sua interpretagdo de ldgica juridica. Ndo devemos, portanto,
afirmar que o interesse piblico seja tudo porgue ndo o é quando afron-
tante da ordem juridica.

Tenha-se como exatas condigdes de valor de juizo:

-~ que os atos juridicos praticados pela Administracdo devem ter como
suporte a lei ou a norma;

—- gue os atos juridicos origindrios do poder administrativo devem ter
como finalidade o interesse publico. :

A harmonia entre a lei, a norma e o interesse piblico é que torna in fine
o ato administrativo perfeito na estrutura, pronto para ser executado, capaz
de satisfazer eficazmente a ordem juridica e as solugdes impostas pelas
necessidades coletivas 16,

A bem observar, a equacéio é bastante simples, ndo oferece dificuldades
a0 hermeneuta jd@ que a Administrac@io, sponie sua, detém a potestade de

rever ou revogar, de simplesmente ndo contrariar as normas prescritas pelo
ordenamento juridico.

1?. Ver sobre as nulidades: Tito Prates da Fonseca, Ligdes de direilo adminis-
trativo, Sdo Paulo, 1943, p. 352-3; Ruy Cirne Lima, Principios de direito adminis-
trativo brasileiro, Porto Alegre, 1964, p. 94.

16. Gabino Fraga, Derecho administrativo, México, 1968, p. 334,
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283, Os dois “modos” fundamentais

Dai porque os modos fundamentais de controle interno na realidade da
mecénica administrativa desdobram-se em dois tipos de permitida atuacgio:

— a provocada de parte do particular e de substincia constitucional;

~— a de tutela de parte da Administragdo e de hierarquia na organizagio
estatal.

Ambos os modos procedimentais fazem recurso diante do objeto do ato,
diante da finalidade em face do objeto. Na primeira hipbtese a provocacdo
coloca o ato em reexame. Na segunda € a prdpria Administracdo autotute-
lando a atividade administrativa 7,

Exercitado o ato, a revis3o provocada ou forcada reilete posicdes anta-
gonicas de partes integrando uma mesma relacdo administrativa. A auto-
determinada ou espontdnea 4 possui alcance maior porque o ato acaso
retirado de vigéncia pode vir a produzir danos canseqiientes 18,

Na probilematica da revisdo, porém, as hipdteses provocadas sdc as
comuns e freqiientes, pois ferido um direito ou um interesse ativa-se a
reconsideragdo a pedido ou o pedido de reconsideragdo abrindo na ordem
juridica a possibilidade de formalizagio recursal preventiva de situagdes
lesivas ou anormais.

284. Simplificacéo dos conceitos

Alids, analisando os conflitos na relagio administrativa, qualquer pesquisa
mais profunda evidenciara a tendéncia ja antiga a simplificagdo dos con-
ceitos, ou seja, de racionalizacdo dos métodos e processos de conhecimento,
principalmente no tocante a atuagfio piblica 19,

I7. MNa verdade, tanto a doutrina secular como o pensamento doutrinfrio saem-se
por uma variedade de caminhos transformados em descaminhos. Embora convenha-
tnos qu¢ a questio do reexame dos atos administrativos constitua problema de regime,
€ preciso simplificar os pressupostos, ja que duas sdo as partes nos conflitos, Claro
que, em matéria de direito ou interesse, pode haver pessoas iniervenientes. Mas
as partes sempre $erido duas, Inclusive nos atos-contratos e nas licitagBes. Simplificar,
poriante, atendendo a realidade dos fendmenos, &, sem divida, o melhor método de
conhecimento.

18. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da desisifneia nas desapropriages,
Revista de Direito Civil, I:111-7, $&oc Paulo, 1977.

19. Apreciada a contribuicio doutrinaria no Direito Administrativo, vinda dos
inimeros regimes politicos, dos paises latinos, da Alemanha, Inglaterra ou Estaéqs
Unidos, verificamos que nos dois dltimos, embora ndo discutindo a formagac constl-
fucional, o racionalismo faz idéia dominante. Basta consultar: L. Urwick, The ele-
ments of administration, London, 1944; Comstok Glazer, Administrative provedure,
Washington, 1941; Dwight Waldo, The administrative state, New York, 1948; Walter
Gelhotn, Federal administrative proceedings, Baltimore, 1941, Todavia, ressaitada
para anidlise a importincia dos regimes, os anglo-amerticanos, distantes da influéncia
italiana ou francesa, vém de ha muito valorando os aspectos praticos da atividade
administrativa. O mesmo nio acontece no direito latino-americano, sensibilizado con-
tinuamente pelas concepedes adotadas na Franga, Itdlia ou Espazha.
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Evidente que a tendéncia 4 simplificagdo traduz uma posicéo “ndo coer-
civa nas formas de atuagdo administrativa”, uma a‘uvidade hvrg envolvente
de pessoas e modos capazes nas estruturas de submissdo e respeito ao poder
constitucional 2¢,

A valorizacdo dos modos recursais chega a fim de valorizar os atos admi-~
pistrativos, nio propriamente para desatender interesses piblicos ou neces-
sidades coletivas, mas para impor & Administragdo linha responsivel de
conduta nos chamados “sistemas de responsabilidade” 21.

O que nio podemos deixar de conhecer, no desenvolvimento da atividade
administrativa, “é a forma ordenada e regular da atuacio” 22, evitando, em
face do direito normado, a criagdo inventiva de procedimentos que nao
tenham suporte nas franquias constitucionais.

Convém assinalar que, sendo o comportamento da Administraglc decor-
réncia da legalidade, os atos por ela editados quando legais ainda assim
podem justificar recursos, tendo em conta na lesividade a obrigagiio de
reparar, o dever de compensar, pois ndo devemos confundir o direito sub-
jetivo estatal com o direito subjetivo do administrado.

285. O ato posto a exame para reexame

Determinada a fun¢do administrativa por meio de atos, o problema da
subjetividade dos direitos em especial afeta ndo apenas a Administracio,
mas todo um ordenamento juridico. Se a questdo no ato administrativo é
de mecanismo, também € de poder e de processo, isto ¢, por assim dizer,
de responsabilidade e de controle,

Ha responsabilidade no recebimento dos pedidos recursais. Hi controle
quando do recebimento o ato denunciado é posto a exame para reexame,
persistindo no direito posto, as seguintes equacdes:

- direito de peticio + pedido de reconsideragdo = recurso direto
ou simples;

— direito de representagio + apreciac@o superior = recurse hisrdrquico.

Pelo pedido de reconsideracdo solicita-se “a mesma autoridade, que des-
pachou o caso, o reexame do ato”, procurando “imprimir outro rumo a
decisdo anteriormente tomada”. Tal pedido supde “a existéncia de deciséo
anterior com a qual ndo se conformou o recorrente” 23,

Na hierarquia, o apelo é dirigido como remedium juris a uma autoridade
ou Orgao superior “a fim de que reexamine a decisdo proferida, considerada

20.. Leonard D. White, Noncoercive forms of administrative action, in Intro-
duction to the study of public administration, New York, 1942, p. 465-83.

21. Leonard D. Whiie, Administrative responsability, in op. cit., p. 561-80.

22. Bartolomé A. Fiorini, Procedimiento v recurso jerdrquico, Buenos Aires,
1971, p. 26; Jorge José Dacobo, La actuacién administrativa, in Estudios de derecho
administrativo, Buenos Aires, 1975, t. 1, p. 63.

23. J. Cretella Ynior, Curso de direite administrative, Rio de Janeiro, 1977, p. 662,
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lesiva a direitos ou interesses do recorrente’ 24, Nesta via o que # recorrivel
passa necessariamente a impugnavel.

J4 que a ordem hierarquica ndo cria subordinagdo de pessoas mas sim
de 6rgdos, ndo provido ou decidido o recurso administrativo in casu, tem o
ato no Judicidrio possibilidade de ser desfeito. O ato ¢ o alvo da corregéo.
As conseqiiéncias extinguem-se com a procedéncia da decisfo judicial.

286. O ato recursal nos fundamentos

Analisada a relacdo administrativa nos conflitos, dois atos criadores de duas
situacdes distintas surpreendem:

— o ato recorrido formalmente editado pela sua eficacia produzindo
efeitos juridicos;

— o ato do administrado recorrente fundado em fato controverso ou de
efeitos juridicos prejudiciais.

Os fundamentos, dessarte, de ato administrativo motivo de recurso, tém
suporte também em duas situagBes distintas:

— uma de ataque ao ato viciado produtor de efetivas conseqiiéncias
lesivas;

- outra impugnativa de ato perfeito que pela eficacia venha a produzir
efetivas lesOes.

Fundamentado o recurso administrativo, pelo agravo de um direito ou
ferimento de um interesse legitimo, elementos constitutivos dao-lhe unidade
processual a partir do ato sujeito a revisao até uma decisdo final conclusiva.

Os elementos constitutivos integrados correspondem instrumentalmente
ao pedido realizado, aos motivos fiticos do mesmo, ao recebimento e &
resposta conforme ou ndo ao postulado 25, Da postulagio & decisdo os tré-
mites dizem com o ato discutido.

A competéncia para receber o recurso e remover o ato viciado ou entdo
lesivo, criando ou modificando situagdes, alcanga por intermédio do recurso
solugBes reformatérias ou revogaveis diante do direito controvertido ou do
ato-objeto da controvérsia.

Portanto a for¢a deciséria proveniente de decisfio ditada em virtude de
recurso administrativo é sempre executéria. Trata-se, na espécie, de uma
qualidade prépria de todo ato administrativo, seja suspendendo os efeitos,
seja mesmo apenas declaratOria 26,

Do contrério, a oposicio h4 de prosperar na esfera judicial, tudo porém
conforme os modos de controle externo dos atos administrativos, aconte-
cendo desaparecer a Administracio-poder-estatal para dar lugar a Admi-
nistracdo-pessoa-juridica-ptiblica e parte.

24. J. Cretelia Jdnior, op. cit,, p. 657.

25. Rafael Bielsa, Requisitos generales, Elementos constitutivos del recurso, Re-
curso directo, tramitacién, prueba, in op. cit, p. 79-87.

26. Rafael Bielsa, Fuerza ejecutoria, in op. cit, p. 115.
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287. Fiscalizacdo e controfe

O controle externo substitui de plano o controle interno. O controle aqui,
na sua figuragdo juridica, ndo se confunde com fiscaliza¢éo, nem de contas
financeiras nem de atuagdo legislativa 1. Significa envolvimento do ato
administrativo para que outro poder diga da sua eficdcia e conseqiiéncias
juridicas.

Quando se dispSe que “a lei regulard o processo de fiscalizagéio, pela
Cémara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo,
inclusive os da administragdo indireta”, o que se quer em ordem manda-
mental superior é precisamente fiscalizar o ato na aplicabilidade e nao
invalidé-lo 2,

1. A matéria de contas financeiras ou de intervengio pelo Legislativo realiza
fiscalizacdo e ndo controle dos atos administrativos. E importante a distingdo, porque
na fiscalizagdo o que estd em jogo nao & propriamente o ato e sim a conduta da
Administragio, mais propriamente a exacdo administrativa po tirate dos negdcios
piblicos. O problema, como estd colocado, ndo é de fungdo, mas de poderes.
Fiscalizar faz vigilincia, exame, sindicAncia, censura, O controle realiza operagbes
juridicas que tém por finalidade manter ou eliminar o ato administrativo. O conirole,
no geral, vem depois da fiscalizagio.

2. Constitui¢do brasileira, art. 45, Na Carta Counstitucional, Cap. 1V, seglo Vii,
art. 70, o problema & de fiscalizacio financeira e orgamentaria, “mediante controle
externo e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo”™. Pela fiscalizagdo 1ao
se prefende atacar ¢ ato administrativo, nem apreciar sua perfeigio na estrutura e
formacio, Claro, no entanto, gue a questdo pode ser de legalidade, no tocante
A “execugdo orcamentiria” ou “aplicagio dos dinheiros publicos” (v. Manoel de
Oli;eira. Franco Sobrinho, © controle da moralidade administrativa, Sio Paulo, 1974,
p. 229). -
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Nio vingando sangdes administrativas, restam aos administrados sangdes
judiciais. A interferéncia de outro poder, o Judiciario, submetendo a admi-
nistragio, no casc o Executivo, apreciando atos e decisdes-atos visa resta-
belecer a nivel de controle constitucional a ordem jurfdica sofrida por
forca de infracdes.

A questdo em tese, na sua problematica, é de prestigiamento ou desfazi-
mento do ato administrativo, de obediéncia a lei acaso violada, de protegio
da legalidade, de adequada conduta administrativa conforme os regimes e
o ordenamento juridico institucionalizado 3, ou de sistemas que correspon-
dam a meios e fins.

Colocada tio-somente a Administracio no centro do controle da lega-
lidade, por certo os conflitos em que é parte integrante nfio teriam sucesso
para os administrados, ji que na esfera administrativa necessidades piblicas

podem afetar dircitos subjetivos individuais ou interesses privados pro-
tegidos.

288. A caracteristica do controle judicial

Néo hi davida que “diante desses conflitos, em que sdo partes, de um lado
a Administracdo publica como érgio ativo do Estado, de outro o indi-
viduo, surjam dois problemas complexos no mecanismo estatal:

— o da sujeicdo das atividades da Administracdo & ordem juridica;

— o do controle politico-juridico dessa sujei¢io interessando aos fend-
menos da dinamica do direito” 4.

Projeta-se ainda mais o controle quando judicial, porque “a fungfio
administrativa que constitui o objeto das atividades da Administracio,
essencialmente realizadora do direito, ndo se pode compreender seja exer-
cida sem que haja texto legal autorizando-a ou além dos limites deste” 5.

Entre fiscalizacdo, autocontrole ou controle judicial, a distin¢do qualifi-
cadora é:

— na fiscalizacdo ou no autocontrole os meios sdo corretivos dos de-
feitos do ato ou da inadequada conduta administrativa;

— na tutela a corre¢do pode ser de fundo ou de forma atingindo o ato
na sua causa, formacgio e efeitos juridicos.

Alis, assegurar o exercicio pleno dos direitos individuais e dos adminis-
trados constitui na organizagfio constitucional a caracteristica fundamental
do controle judicial, apreciada a atividade administrativa na extensdo e
conseqiiéncias do ato administrativo.

3. Leonard D, White, Infroduction to the study of public administration, New
York, 1942, p. 347-57; Fernando Garrido Falla, Régimen de impugnacidon de los
actos administrativos, Madrid, 1956, p. 195-285.

4. M. Seabra Fagundes, O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio,
Rio de Janeiro, 1941, p. 74. V. Pedro Salvetti Netto, Controle da constitucionalidade
das leis ¢ dos atos administralivos, in Curso de teoria do Estado, Sio Paulo, 1979,
cap. 7, p. 317-27.

5. M. Seabra Fagundes, op. cit., p. 75-6,

261



"No bem entender, em face das transformagdes concretas sofridas pelo
direito piblico, a anilise da legalidade ou da legitimidade envolve o mere-
cimento do ato administrativo, embora no mérito possam quando motivados
alcancar dimensdes justificaveis.

289. Mérito e juizo de conhecimento

As excecdes, oportunidade e conveniéncia ndo invalidam principios funda-
mentais. N8o consagram a ilegalidade ou a ilegitimidade. A vedacio que
afasta o controle judicial s6 se valida quando no mérito o ato é possivel
e licito em vista d¢ atuac@o consentida 6,

E indispensdvel, no controle judicial, em respeito da prépria ordem juri-
dica, examinar a norma aplicavel, o ato na sua feicdo concreta, a extensio
da eficdcia, as fontes lepais e a eqiiidade diante da natureza da atnacio,
das necessidades coletivas ou da urgéncia administrativa 7.

Nio é facil, mas faz importancia, considerar o ato administrativo me-
diante um juizo de conhecimento, valorizando a manifestacdo de vontade
seja de contetddo negativo ou de contedido positivo, a fim de que pelo mérito
os efeitos absorvam na legalidade os pressupostos de oportunidade ¢ con-
veniéncia 8.

A impugnacdo, transportada para a esfera judicial depois de esgotados
os meios recursais administrativos, supde mais estreita vinculagio da Admi-
nistragdo a lel, dado o relevo “no direito positivo da distingdo entre atos
discriciondrios e atos regrados” 9, Baralhar critérios de analise sera o mesmo
que discricionarizar a atividade piblica.

Verdade que a doutrina, em nome dos regimes politicos, procura nao
limitar os privilégios pablicos da Administragdo, ndo procurando definir
em bons termos critérios distintos de apreciagdo dos atos administrativos,
quando o que prevalece nos Estados de direito ndo ¢ a discricionariedade
eventual, mas o ordenamento juridico determinante de exatas limitagBes.

290. Os elementos no ordenamento juridico

Nos sistemas organicos de direito hoje universalizados, sobretudo nos sis-
temas juridico-administrativos, os principios operantes decorrem dos fatos
e da lei, passando pouco valer “o vago principio de que s6 & Administragio
compete a faculdade de apreciar os fatos ou os elementos faticos que
serverm de causa aos atos administrativos™ 19.

6. Na verdade, a separagio de poderes justifica que seja vedado apreciar o mérito
dos atos administrativos. A doutrina, com tal posiciio, exagerou nos pressupostos
faticos. O que devemos ter em mente nio € simplesmente a separacdo, mas a unidade
estatal integrada. Em se tratando, porém, de ato discricionario, a finalidade explica
as situagdes. S¢ a regra da inapreciagio do mérito admite excessos, ¢ controle
judicial ndo pode esquecer e sim conter.

7. Giovanni Salemi, Giustizia ammunistrativa, Palermo, 1935, p. 127-8; Giovanni
Miele, Principii di diritto amministrativo, Padova, 1953, t. I, p. 254-57.

8. Giovanni Salemi, Cordo di diritto amministrativo, Padova, 1936, p. 423-25.

9. Fernando Garrido Falla, Régimen de inpugnacion... cit, p. 180,

10, Fernando Garrido Falla, op. cit., p. 185,
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O problema, no exame do mérito, de distinguir aspectos da discriciona-
riedade para escapar de um juizo de valor juridico, ou mesmo para evitar
o controle judicial, é uma questao doutrindria por demais ociosa para servir
de base & ciéncia juridica ¢ ao ordenamento juridico positivo.

As expressdes, por exemplo, discricionariedade fécnica ou discriciona-
riedade pura, circunstanciais por exceléncia, inexistem po direito posto, ndo
passam de complexas premissas que pretendem excluir na maloria dos casos
os atos administrativos dos controles em favor de uma liberdade de agfo
ndo vigiada e fundada em razdes casuisticas 11.

O controle judicidrio, na continuidade do autocontrole administrativo,
faz acfo e oposicdo, o contraditério e o processo. A existéncia “de remé-
dios especiais para a solugfio de certas controvérsias juridicas, é da essén-
cia mesma do direito processual, que deles se utiliza para dar maior efi-
cacia a medida judicial” 12,

Na organizagdo politico-constitucional, quando exemplarmente capitula~
dos poderes ¢ funcdes, a doutrina s6 pode inspirar decisdes fundadas na
realidade publica e no ordenamento juridico, conhecendo:

— o direito na ordem juridica;

— a norma na espécie aplicavel;

— o0s remédios processuais adequados;

— o interesse legitimado;

— a relacdo juridico-administrativa.

O controle somente serd efetivo, real e concreto, depois do conheci-
mento do ato administrativo denunciado, avaliade na formacio € na estru-
tura, enquadrado nos remédios processuais reconhecidos para dar garantia
aos administrados. O encontro em juizo judicial da Administragio com os
particulares é o momento juridico da mais alta transcendéncia na vida dos
direitos.

As condicdes apontadas destacam fatores avalidveis de valor juridico
que, na abertura do processo de controle judicial, permiter in casu inter-
ven¢io sanatéria capaz no equilibrio entre poderes de restaurar a ordem
juridica ofendida e repelir as provaveis lesdes acontecidas.

291. Aspectos substanciais no controle judicial

Diga-se que a intervenc@o, ou o controle judicial dos atos administrativos,
nio resulta da supremacia de um poder sobre outro, mas da harmonia que
nos sistemas mantém respeitada a positividade do ordenamento juridico.

A supremacia vem da ordem social ¢ juridica natural, da lei dando sen-
tido ao ordenamento juridico, das instituicdes bésicas organizadas admi-

11. Cino Vitta, Diritto amministrative, Torino, 1949, t. 1, p. 305-7; Michel Stas-
sinopoulos, Traité des actes administratifs, Ath¢nes, 1954, p. 150.

12. Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos atos administrativos, S0 Paulo,
1973, p. 283,
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nistrativamente, das fung¢Oes fundamentais na atividade realizando servigos
¢ prestando protecio jurisdicional.

Leis ou normas, preceitos ou regras, situagdes juridicas e natureza pro-
cessual, relacdo de direito e controle judicial sdo aspectos substanciais vi-
siveis de supremacia constitucional, sensibilizando toda atividade humana
e os conflitos surgidos principalmente da pratica dos atos administrativos.

Afora a legislativa, que refoge deste trabalho, a funcdo administrativa e a
fungdo jurisdicional, quer na ordem interna ou externa das manifestacdes
juridicas, fazem, “principio de unidade do poder estatal”, ndo como sim-
ples teoria ‘““mas como determinante pratica da estrutura institucional do
Estado na sua unidade” 13,

Na realidade, o principio da supremacia, no triplice fenémeno de poder,
manifesta-se autonomicamente trazendo como fundamento na organizag#o,
de parte do Judiciario segundo disposicdo legal responder agBes, acdes que
na relagdo juridica se¢jam avaliadas conforme a expressdo da lei ¢ a impar-
cialidade no comportamento administrativo.

292. Direito, processo e decisao

Remetido a apreciagdo judicial, o ato administrativo, como produto da
fungdo administrativa, hd mesmo in casu de justificar-se:

- pelo exercicio da fungio em razéo do caso concreto;
— pela presenca de um interesse especifico;
— pela existéncia de relagdo proveniente do fato.

J4 que, no Judicidrio, o ato administrativo em apreciagio constitui o
objeto principal da acdo de controle, qualquer decisio deve orientar-se
conforme a natureza ou categoria do ato discutido e segundo a intensidade
das garantias que dfo protegdo ao sujeito, tendo: ‘

— no direito as regras que fundamentam a postulagéo;
— 10 processo a constatacio dos fatos diante das regras pertinentes;
— na decisdo as conseqiiéncias juridicas materializadas.

As trés etapas de conhecimento, a da fixacio do direito, a da natureza do
processo € a da decisdo como sentenga, qualificam a matéria submetida a
apreciacido, o faro- na sua extensdo lesiva ou ndo e os meios que devam
;:ogresponder a reparagdo dos efeitos produzidos e no momento reava-
1ados 14

Devemos, sempre que um ato administrativo sofrer impugnagéo, ter como
principio orientador que nenhuma decisio é invulnerivel ao exame da sua
validade ou 1lega11dade seja na feicdo material ou simplesmente formal.
Importa, e muito, a correta subordinaciio a lei.

13. Del Prete, Il principio funzionale della distinzione degli ati giuridicci pubblici,
Milano, 1946, p. 3-47, apud Dario Foligno, L’attivitdé amministrativa, Milano, 1966,
p. 16-7.

14. Michel Stassinopoulos, La constatation des faits, La soumission des faits 2
la loi, La formation de la volonté, in op. cit., p. 154- 5.

264



293. O ato e a lei

O controle, na drea de apreciagdo judicial, ndo é quanto 2 lei ¢ sim sobre
o ato administrativo na sua aplicabilidade, pois “quando se contesta a le-
gitimidade de um ato em face da lei, ndo é & lei que se visa, mas ao ato
regulado pela lei aplicada” 15.

Os instrumentos reparadores ou corretivos do ato administrativo, os
modos de controle externo e judiciais, apenas tomam da lei para funda-
mentagdo do ato administrativo, para justifici-lo na origem e nos efeitos.
Nio que a lei seja abstrata, mas porque o que fere o direito é o ato e nio
a norma legal 16,

Nas varias figuragdes processuais, a instrumentacdo que fica a dispor do
administrado, principalmente tratando-se de matéria administrativa, d4-lhe
condigbes proprias de impugnagio do ato, ndo porém da lei mal ou bem
aplicada,

A questdo, que exige cuidados, reside no exame da formacio do ato
administrativo, ndo escapando tal exame do entendimento do texto espe-
cifico no contexto da norma, a fim de que o controle nio exceda no caso
concreto a relagdo entre o querer administrativo e os efeitos do ato.

Denunciado determinado ato, e, portanto, impugnado nas vias de di-
reito, o controle judicial objetiva “o ato de autoridade publica e a protegio
legal que deve abranger toda espécie de ato, examinando a sua legalidade,
isto é, se o ato mesmo obedeceu as exigéncias legais” 17, O confronto &
entre o ato e a lei aplicdvel.

294. Legitimidade ou limite da legalidade

Todavia, entre a atividade administrativa para a prética de um ato e a ati-
vidade material de execug@o, no controle judicial ndo prospera a distingdo
porque todo ato publico traz na sua esséncia imperativa forca executdria.

Executado ou ndo, contido ou nio na execucio, com efeitos produzi-
dos ou a produzir, o que importa é a legitimidade ou o limite da legali-
dade 18, O que tem importéncia na avaliagdo das situagdes juridicas chama-
s¢ na tematica cessagdo ou extingdo das conseqiiéncias.

Para bem posicionar o controle judicial, dois enfoques merecem do ana-
lista especial relevo:

~— 0 que diz na organizagio politico-constitucional com respeito aos po-
deres;

— 0 que explica nos regimes administrativos a existéncia das garantias
asseguradas.

15. Themistocles Cavalcanti, op. cit,, p. 303.

16. Exemplo: ag¢les ordindrias, cominatérias, declaratérias, habeas corpus, man-
dado de seguranga, agdes populares. Nio se discute, por intermédio dos citados ins-
trumentos, a lei em tese. Sim o ato adminisirative, ou seja, o ato de autoridade.

17. Themistocles Brandio Cavalcanti, op. cit., p. 308,

18. Dario Foligno, Stato dji diritto, in op. cit, p. 35.
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Penetrando mais a fundo, ninguém desconhece a rufura havida entre a
Administracio pablica e o Direito Administrativo, rutura que sem prejuizo
das perspectivas constitucionais submeteu a Administragdo como pessoa
juridica aos “restantes 6rgos que exercem poder estatal, o Legislativo e o
Judicidrio” 18.

Em que pese a variedade de atos na atua¢@io administrativa, as variadas
funcdes que se ativam na organizagio politico-administrativa, o problema do
controle judicial no contraditério é problema de orderamento juridico, de
pessoas, de direitos ou interesses protegidos. Na fonte: de direitos fun-
damentais.

295. Qs remédios processuais comuns

Compete ao Judicidrio, poder de controle ou revisor de atos, nio desco-
nhecer a existéncia de trés ordens diferentes no Direito Administrativo,
“vinculadas por estreitas relacdes de interdependéncia, a normativa, a de
conduta permitida € a de valores de justiga™ 20,

J4 agora a doutrina ndo pode separar na procura da tutela, nem distin-
guir na procura do controle, os direitos subjetivos privados individuais dos
direitos subjetivos publicos dos administrados. Convém conhecer que os
principios da invalidade ou da nulidade dos atos publicos pertencem dog-
maticamente 3 ciéncia juridica, regendo portanto a feitura dos atos admi-
nistrativos.

Justifica-se, assim, que, conforme os regimes juridicos ou sistemas admi-
nistrativos, o controle judicial dos atos administrativos seja exercido por
meio dos remédios processuais comuns 2, Nada hd de estranho diante da
unidade da ciéncia juridica na submissio da Administracio &s exigéncias
implicitas reguladoras da atividade administrativa.

Resulta considerar que mesmo a discri¢io na oportunidade e diante da
conveniéncia, autolimita o poder administrativo a quatro etapas logicas
a partir da causa: a da lei, a dos fatos materiais, a dos fatos em face da
regra juridica e a da formaglio da vontade 22,

A falta de concordéncia nos sistemas e a doutrina que na matéria vem
evoluindo de maneira a consagrar critérios logicos positivos passaram a
exigir profunda identidade entre o ato administrativo ¢ os limites que a
Administraco hi de respeitar na sua atuagio.

Quanto ao controle judicial nfio fica sujeito a motivos extrajuridicos que
possam sensibilizar os sujeitos administrativos, j4 que o ato administrativo
possui sempre uma finalidade objetivamente determinada, finalidade que
faz condigio extrinseca da legalidade.

19. Juan Carlos Cassagne, La ecuacidn entre administracién pidblica y derecho
administrativo: su roptura, in Derecho administrativo, Buenos Aires, 1977, t. 1,
p. 59-60.

20. Juan Carlos Cassagne, El derecho administrativo en ¢l mundo juridico, in op.
cit., p. 75-80.

21. M: Seabra Fagundes, op. cit,, p. 300.

22. Michel Stassinopoulos, Interpretation de Ia loi, in op. cit,, p. 147-56.
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296. Colocacéo do problema

Capitulo em destaque merece o estudo da eficicia e validade dos atos admi-
nistrativos, j4 que da eficcia e da validade dependem os institutos da
invalidacfio, da convalidacio e da extingdo, orientadores de sistemas inte-
grados no Direito Administrativo.

A rigor, o que importa no exame da eficicia sio os efeitos da decla-
ragio administrativa, porque somente por intermédio dos efeitos um ato
dimensiona relagdes juridicas, adquire proje¢do exterior ou determina fi-
nalidades publicas ¢ de servigo publico.

‘De igual maneira, o que preocupa no exame da validade sdo os ele-
mentos integradores do ato, sobretudo a motivagio dando legitimidade ao
atuar administrativo, os elementos qualificados e conseqiientes de causa em
harmonia com a vontade declarada.

Na verdade, diante da pluralidade de interesses que afetam a Adminis-
tracdo, o fato-causa ou motivagdo como 0 ato expressio formal da vontade
fazem uma unidade substancial nas relacdes juridicas de qualquer ordem
ou natureza administrativa 1.

A que vem o ato administrativo é a grande indagacao, fazendo da efica-
cia e da validade abstracBes que desaparecem quando a vontade manifes-
tada torna-se efetiva legitimando a atuagdo e colocando a Administragio
no plano das obriga¢Bes juridicas.

. 1. Dois trabalhos de duas épocas: Manuel Leguizamo Barrera, Los elementos de
fondo del acto administrativo, Bogota, 1944; Luis Enrique Chase Plate, La motiva-
cion del acto administrative, Asuncidén, 1978.
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297 Elementos e atributos

Na anatomia do ato administrativo, apreciados os elementos que o integram,
convém procurar distinguir a eficicia no ato com a sva validade, dois atri-
butos orginicos que determinam operatividade na permitida atuagdo pi-
blica 2.

Por essa razdo 16gica de conhecimento juridico a eficdcia vem ligada &
exeqiiibilidade, isto €, a possibilidade de o ato ganhar validade ndo sé
diante de pressupostos praticos, mas sobretudo diante de solu¢Ses harmé-
nicas com a norma e a lei.

Assenta a exeqilibilidade na possivel imediata execugfio, reunindo no mo-
mento o ato condi¢Bes para cumprir a finalidade esperada, ou seja, para
realizar-se com existéncia vilida, jd& que perfeito nas proje¢Ses juridicas 2.

Qs dois atributos, de eficicia e validade, dizem necessariamente com os
efeitos juridicos. A eficacia, a bem sentir, tornando possivel os efeitos. A
validade pressupondo observincia da norma legal. Tudo porque atos sem
cfeitos inexistem para sensibilizar o direito.

A eficicia, isolada para exame, diz com o objeto licito ¢ possivel. A va-
lidade, em face da eficicia, com a legalidade. Desintegrando o ato, os dois.
atributos surpreendem o analista, permitindo o exato conhecimento do ato
administrativo que se quer perieito.

No entanto, nio somados os atributos, nioc havendo objeto possivel,
ocorre a ineficacia. Todavia, nio havendo adequado suporte legal, surge
a invalidade. Dai a importincia para o hermeneuta de penetrar o ato a fim
de valorar o principio da legalidade.

298. Validade e competéncia

Observando o ato administrativo nos elementos e nos dois atributos nomi-
nados que lhe sio indispensdveis, chega-se & conclusio de que o ato vé-
lido é aquele que provém na organizacio administrativa do normal exer~
cicio da competéncia ¢,

2. “O ato administrativo, em razio de ser imperativo e presumidamente legal, esta
apto a produzir efeitos a que se destina, contidos em seu objeto (queridos pelo
agente e protegidos pela ordem juridica): chama-se a isto eficdeia. Eficicia pressupde,
portanto e apenas, existéncia vélida, isto é, plena manifestagdo de vontade mais
conformidade & lei” (v. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direito adminis~
trative, Rio de Janeiro, 1974, p. 106).

3. “Inconfundivel com a eficicia & a exeqiibilidade: possibilidade de execugio
imediata. A eficicia € um minus em relagio a exeqiiibilidade pois sé tem aptiddo
de operar, em ato eficaz. O conceio é relevante para caracterizar o afe perfeito,
isto é, 0 que reine eficicia e exeqiiibilidade. Assim as caracteristicas do ato admi-
nistrativo perfeito sdo: existéneia + validade 4 exeqiiibilidade” (v. Diogo de Figuei~
redo Moreira Neto, op. cit,, p. 106-7).

4. “Ato vilido é o que provém de autoridade competente para praticd-lo ¢
contém todos os requisitos necessarios 2 sua eficacia. O ato valido pode, porém,
ainda ndo ser exeqiiivel por pendente de condicio suspensiva ou lermo ndo verifi~
cad;);’”(v. Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, Sdo Paulo, 1978,
. .
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Alids, nesse ponto, o ato perfeito constitui-se pela integracdo dos ele-
mentos somados aos atributos, nio bastando a aparéncia de perfeicio para
a legitimagdo da vontade, nem manifestagdo de vontade que ndo tenha
eficicia,

Nas diferentes categorias, no tocante principalmente 3 legitimidade, ga-
nha relevo ao lado dos elementos informadores e dos atributos a moti-
vacdo que explica a permitida tomada de posicdo administrativa.

Claro que ¢ valido o ato administrativo que ndo contenha nenhum de-
feito, embora na préatica esta seja uma aspiragdo nada ficil de atingir ain-
da que a doutrina procure denunciar a falta de motivo ou mesmo a falsa
motivagao 5.

Entrar nos aspectos gerais e particulares do ato administrativo, nos gerais
considerando o0s elementos e nos particulares avaliando os atributos, cons-
titni tarefa que envolve pressupostos causais, de entendimento ¢ de apli-
cabilidade da norma juridica.

299. Eficidcia e capacidade

Por outro lado, ndo discutida a competéncia, firmado o direito de agir e o
exercicio normal da funcfio, a eficicia se resume na capacidade de pro-
duzir efeitos, a capacidade dizendo que o ato ha de vir exegiiivel e com
forca executéria 8.

A ineficdcia, entretanto, ndo tornando o ato invalido, torna o ato inttil
nio havendo capacidade, além do que a eficicia no tempo e no espago,
quando projeta-se, deve trazer condicdes de execuglio sem as quais inde-
termina-se a vontade diante da finalidade.

A capacidade, sem ddvida, vem ligada & executoriedade, assegurando
estabilidade juridica ao ato, j4 que qualquer ato depende, para fazer con-
creta a vontade, de for¢a que lhe dé& “meios procedimentais de execugio”
ou “proje¢do juridica de poder administrativo” 7.

5. “Vilido é o ato administrativo que n3o contém nenhum defeito em relagio a
qualquer dos seus cinco eclementos fundadores. Ao contririo, invalido & aquele a
que falta motivo ou é fundado em motivo falso. A validade do ato administrativo
concerne, portanto, com a sua legalidade, mas nio se confunde com a sua perfeicio
e eficdcia” (v. Luciano Benévolo de Andrade, Curso moderno de direito adminisirativo,
Sio Paulo, 1975, p. 172). “O problema da validade do ato administrativo confunde-se,
pois, com a sua intrinseca contextura” (v. Miguel Reale, Revogagdo e anulamenio
do ato administrative, Rio de Janeiro, 1968, p. 35).

6. “A eficicia do ato consiste na sua capacidade de produzir efeitos. E pois um
atributo decorrente de sha perfeicio. Validade, perfeicdo e eficicia, se bem que
interdependentes, sio momentos diversos dos atos administrativos” (v. Luciano Bené-
volo de Andrade, op. cit.,, p. 172-3).

7. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 19583
t. 1, p. 298-9. “A desconformidade entre a causa real do ato e o motivo que a lei
exige como causa para que ele possa ser legitimamente praticado, gera, como Conse-
qiiéncia, a invalidade ou a ineficicia do ato” (v. Francisco Campos, Os atos de
Governo e a teoria dos motivos determinantes, in Pareceres, Rio de Janeiro, 1936,
2.8 série, p. 182),
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A natureza da competéneia, mesmo disciplinando ou limitando a atua-
¢do administrativa, transforma a vontade declarada em vontade executiva,
pois nada contrariando a norma resume-se em eficicia e capacidade, em
possibilidade na eficacia ¢ forca de fazer na capacidade.

300. Incompeténcia = incapacidade

Examinada a vontade no exercicio pratico do ato administrativo, depois da
causa a competéncia perfaz o elemento de maior importincia, porque res-
ponde na organizacdo pelos poderes, 6rgdos e agentes 8.

Ja que as regras que determinam a competéncia e a capacidade no Di-
reito Administrativo lhe s8o exclusivas, a heranca do Direito Civil embora
de peso juridico marcou-se por alteracdes de profundidade, passando os
conceitos a representar posicbes diferenciadas.

Assim, nfo havendo competéncia, a incompeténcia gera de imediato a
incapacidade, a ineficdcia nos efeitos, influindo os atributos para invalidar
a vontade e o ato, prejudicando o interesse ou mesmo a necessidade
publica.

Tomando a incapacidade, no Direito Administrativo, como falta de forga
ou poder de agfio, ou entdo como fendémeno de incompeténcia, a vontade
perde seu valor juridico no processo de formagio do ato administrativo,
invalidando na origem a faculdade de representagio 9.

Um ato administrativo, visando a aplicagdo da lei em cada caso, ndo
terd condigbes executdrias nem validade, porventura ndo venha protegido
pela competéncia e prenhe de capacidade, pois se isto nfo acontecer a
vontade conflita-se com a propria declaragio.

301. Incapacidade = ineficacia

A incapacidade, por sua vez, toca diretamente nos efeitos em virtude da

ineficacia, da impossibilidade para o alcance da finalidade, isto €, pela

inexisténcia de qualidades quanto “a legalidade objetiva da vontade expres-
sada” 10,

Considerando que todo ato administrativo deve produzir efeitos juridi-
cos, a validade assume colocagdo harménica com a competéncia € a efi-

8. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da competéncia na hierarquia das obri-
gagbes administrativas, Da competéncia na relagio entre poderes e orgdos, in Da
competéneia administrativa, Sioc Paulo, 1977, p. 29-63.

9. Federico Cammeo, Corso di diritto emministrativo, Padova, 1960, p. 571-3.
“Ora, quando um ato administrativo se funda em motivos ou em pressupostos de
fato, sem a consideracfio dos quais, da sna existéncia, da sua procedéncia, da sua
veracidade ou autenticidade, nfio seria o mesmo praticado, parece-me boa razfo
que, vma vez verificada a inexisténcia dos fatos ou a improcedéncia dos motivos,
deve deixar de subsistir o ato que neles se fundava” (v. Francisco Campos, op. cit.,
2.3 gérie, p. 181).

10. Michel Stassinopoulos, Traité des actes administratifs, Athénes, 1954, p. 117.
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cicia a fim de que a Administracdo concilie o interesse piblico com a
atividade administrativa,

Sem davida, no exame do ato administrativo, é tdo importante distinguir
a eficacia da validade como também a ineficicia da invalidade, pois o que
fica em apreciagdo trata de competéncia e capacidade, de incompeténcia
e incapacidade.

Somar para a doutrina faz método de andlise, ndo obstante a necessidade
de separar os atributos num processo de conhecimento, tdo-somente por-
que nao se desconhece que um ato invélido pode ser eficaz e que um ato
valido pode nfo ser 1%,

Tanto ponderam os atributos positivos como os negativos, atendendo que
as questdes quando surgem levam a comparagdo entre 0 que é e 0 que ndo
pode ser, a um juizo de valor onde os conceitos concorrem para legitimar a
atwagdo administrativa.

302 . Eficacia e validade

Apraz afirmar antes de posicionar os atributos:

— a eficdcia deve estar presente desde a formacgdo do ato até a con-
sumacio dos efeitos;

— a validade nasce com o ato e com ele projeta-se no universo juridico.
Eficacia e validade, como atributos distintos na existéncia dos atos
administrativos, integram-se no ciclo de constitui¢do do ato, participando
da sua estrutura e instruindo os elementos no sentido de dar-lhes unidade.

Fazem duas nogles de esséncia propria e peculiar, singularizando atri-
butos ndo coincidentes porém ligados entre si, a eficicia dizendo da apti-
ddo do ato para produzir efeitos e a validade sancionando situagctes de
direito na ordem juridica 2.

Dai se querer, para que o ato administrativo seja perfeito, que satisfaca
exigéncias legais e tenha plena eficacia, “condi¢Bes indispensiveis para
que se complete a relacdo juridica, as formalidades intrinsecas e extrin-
secas” 18,

No entanto, a eficacia tem a sua significagdo, como significacdo perti-
nente a validade também possul, impondo-se ao analista determinar com
exatiddo o que h# por dentro e por fora do ato administrativo.

303. O que significa a eficacia

Estabelecidas as distingdes com respeito ao significado de eficdcia, duas
ponderagdes merecem apontamento:

11. Raffacle Resta, La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1939, p. 40.

12. Themistocles Brandio Cavalcanti, Da validade e eficicia dos atos adminis-
trativos, in: Teoria dos atos administrativos, Sic Panlo, 1973, p. 167-74.

13. Themistocles Branddo Cavalcanti, op. ¢it., p. 170,
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__ traduz a efic4cia “capacidade ou aptidic que possuem os atos admi-
nistrativos para produzir os efeitos que Ihes sdo proprios” 14;

__ decorre a eficacia da “capacidade do ato para produzir efeitos efe-
tivos validando potencialmente a atividade administrativa” 15,

Duas consegiiéncias também promanam diretamente da eficcia:

-—— a que se refere a execugao;

— a que diz com a cessagdo dos efeitos.

No primeiro aspecto, a eficdcia dinamiza o ato na procura dos efeitos,
no segundo, desaparece pela consumagéo dos efeitos. O que tem execugao,

portanto, sdo os efeitos perseguidos até o momento em que se consumam,
extinguindo-se o ato em razdo dos resultados obtidos.

Da eficdcia do ato na produgido dos efeitos, da execucdo levando ao
cumprimento da vontade formalizada, procedem as medidas impugnatdrias,
os meios recursais apropriados 2 relagio juridica, medidas e meios obje-
tivando a protecdo de direitos ou interesses.

304. O que significa a validade

Vilido é aquele ato, no momento da edicdo instrumentalmente bem for-
mado, ao qual nfo faltam os elementos e os atributos, pronto para ser
executado conforme a eficdcia e a finalidade a perseguir.

O que importa dizer, “o ato valido é o ato saudavel, isto é, o ato
isento de vicios no momento da emissdo”, ao contrario do invélido, “um
ato enfermo, viciado na estrutura, mal formado” 36, O problema aqui é
de ato ¢ ndo de vontade administrativa.

A validade n#o faz pressuposto, realiza legitimidade na atuagio. Ema-
nada de poder que tem potestadc para emitir atos, “a validade supde
concorréncia de todas as condicBes requeridas pelo ordenamento juridico” 17.

Conhecido o ato, a maneira de formagfo da vontade, a intengdo ex-
pressa na declaracio, a invalidade deriva da ndo-correspondéncia com a
norma, conquanto a validade da perfeigio que o torna eficaz na produgdo
de efeitos 18,

14. Hugo A. Olguin Juarez, Extincién de los actos administrativos, Santiago de
Chile, 1961, p. 22.

15. Raffaele Resta, op. cit., p. 40-2.

16. Hugo A. Olguin Juarez, Validez y eficacia de los actos administrativos, in
op. cit.,, p. 21,

17. Hugo A. Olguin Juarez, Validez del acto administrativo, in op. cit., p. 21.
V. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Certeza e legalidade do objeto, Eficdcia e
requisitos da eficdcia, O mérito do ato administrativo, Os efeitos do ato adminjs-
trativo, in Curso de direita administrative, Sio Paulo, 1979, p. 143-45,

_18. A _invalidade, textual ou virtual, tipo de sangiio que desprotege a vontades,
nio constitui inexisténcia do ato, porque o ato invalido pode produzir efeitos e ser
fonte de responsabilidade (v. Federico Camreo, op. cit., p. 596).
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Todavia, a eficicia como a validade ndo desprezam as formas adequa-
das, passando as formas na ordem juridica ¢ na hierarquia, principalmente
as escritas externas. a constituirem fatores. de eficidcia e de vahdade.

305. O valor das formas

Na perseguicio dos efeitos, uma circular ndo pode substituir uma por-
taria, uma notificagio ndo substitui um decreto, porque a forma como
elemento final na estrutura do ato administrativo dé-lhe vida efetiva nas
relaghes criadas '9.

Internas ou externas, mais substanciais ou menos substanciais, as formas
nio sé colocam o ato na categoria como protegem a eficdcia ¢ a validade,
a certeza juridica que decorre da natureza dos efeitos.

. Os defeitos de forma, formais em atengdo &s conseqiiéncias, comprome-
tem a vontade provocando a ineficicia do ato, possibilitando a dentncia da
inexisténcia, de nulidade absoluta ou relativa, pois “a exigéncia formal
verm por imposicio de lei e determinada pela natureza do ato” 20

A forma assim, no sentido da eficacia e da validade, sendo indispensével
para a expressdo do ato administrativo, ¢ também expressdo de uma relagdo
juridica, essencial quando o ato adquire existéncia, fundamental no que
se refere a defeitos e vicios formais 21,

As formas, sobretudo gquando previstas no ordenamento juridico, deter-
minam a atividade administrativa e a natureza do ato, a sua cficdcia e
validade j4 que os defeitos formais desmotivam a vontade e abrem ca-
minhos ao anulamento.

19. Michel Stassinopoulos, Les formes, in op. cit, p. 122-3.

20. Recaredo F. de Velasco, EI acto administrativo, Madrid, 1929, p. 197-221.

21. “O ate pode ser formal e nio forroal. Eniende-se por formal aguele no gual
a inobservincia da forma juridicamente prevista para a manifestagdo de vontade en-
contra sancio no proprio ato. Por ato ndo formal, toda rr}amfestagao de vontade,
mais ou menos livre, com respeito a forma da sua expressdo” (v. Recaredo F. de
Velasco, op. cit, p. 197).
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312. Eficdcia temporal na invalidagéo.

313. Invalidagfio e responsabilidade.

314. Os efeitos da invalidagéo.

306. Contelido-objeto do ato na invalidacdo

Q) pronunciamento declaratério nos afos administrativos ha de ser de
conhecimento e verdade juridica, de boa conduta administrativa segundo
o grau de liberdade da Administragdo para cumprir determinados obje-
tivos 1,

No ordenamento juridico, ndo se compreende manifestacdo de vontade
ou pronunciamento declaratério, senfio quando o ato administrativo estd
posto instrumentade ou integrado nos seus elementos essenciais de for-
macgio.

Razdo pela qual, entre os elementos essenciais, o objeto-conteudo toma
importincia, surgindo na validagio ou na invalidacdo por intermédio de
pressupostos que garantem a integracdo do ato administrativo na sua
unidade.

QObservado o objeto, o contetddo do ato administrativo, verifica-se nele,
quando analisado, a existéncia de requisitos inconfundiveis que se projetam
prejudicando os demais elementos, a saber:

— 0 de fisica possibilidade;
— 0 de licitude;

—- 0 de determinabilidade;
— 0 de conveniéncia 2,

1. Carlo Tivaroni, Teoria degli atti amministrarivi, Torino, 1939, p. 44-5.
2. Carlo Tivaroni, op. cit., p. 49-52.
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Nio s6 o ato administrativo como um todo instrumentado, mas também
o contetido-objeto merece preocupacio doutrinaria, tendo em vista a pos-
sibilidade de invalidagdo, ou seja, do problema de mérito levando a apre-
ciacdo impugnatoéria.

307. Conceito de invalidacao

O mérito, deixando ha muito de ser um conceito abstrato, toca nos requi-
sitos do objeto, ndo ¢ questdo que ndoc mereca interpretacio, nem questio
que escape da exata figuragdo juridica quando impreciso ou indetermindvel.

A invalidacdo, por isso, atinge o méi“to jad que produz a extincdo do
ato, porque o mérito sem davida tem que ser valorado nos atos que alteram
a ordem juridica e nos atos contririos ao direito, sobretudo nos atos de
conseqiiéncias lesivas.

Embora, nos distintos regimes, a invalidagdo possibilite eliminar com
um ato negative uma declaragdo falha nos elementos em juizo, em face
do ordenamento juridico di pela origem condicdes a que a propria Admi-
nistracfo reveja posi¢Oes instaveis 3,

No seu conceito “a invalidacdo tem um efeito caracteristico que consiste
na eliminacfio da vida jurfdica de um ato viciado”, de principio invalido
que “ndo podia juridicamente dar origem a uma relagdo de direito™ 4.

A invalidagdo, entretanto, conforme os regimes, pode vir:
— por meio de outro ato administrativo;

— de apreciagfo superior na esfera recursal,

— por decisdio anulatdria a nivel judicial.

No entender préitico de base, a invalidagdo é primeiramente unilateral
e s6 depois provoca procedimentos recursais, podendo caber a iniciativa
4 prépria Administragdo ou a quem compete rever os proprios atos.

308. Fundamentos da invalidacéo

Pelo visto, a invalidagdo como figura autébnoma no Direito Administrativo,
ndo diz apenas com a posi¢do do poder de gestdo, mas sim com a extensao
dos efeitos do ato, principalmente nas projecdes de lesividade.

Nio obstante possa a Administragdo rever os prdprios atos néo os inva-
lidando quando viciados, dimensiona-se de imediato a tutcla externa em
termos que a lei preveja ou em termos de protecdo jurisdicional 5.

3. Vicenzo Romanelli, L'snnullamento degli atti amministrativi, Milano, 1939,
p. 88: Marcel Waline, Traité élémentaire de droit adminisiratif, Paris, 1948, p. 120.

4. Doris Piccinini Garcia, Teoria del decaimiento de los actos administrativos,
Santiago de Chile, 1968, p. 40-1.

5. A administrativista chilena, Doris Piccinini Garcia, s0 aceita a invalidac;ip
unilateral. Acreditamos trate-se de um equivoco doutrindrio. Néo existe ato admi-
nistrativo viciado que ndo exija tutela, Nio é com isso que a unilateralidade trans-

277



Contudo, a invalidagéio na esfera administrativa tem fundamento:

— na legitimidade de ato negativo que chega para eliminar outro viciado
na estrutura e formacao,

-—— na eficacia de ato negativo para criar situagado juridica nova ampa-
rada na motivagio e juridicidade.

O que se procura de pronto e tecnicamente com a invalidagfio € atingir
a invalidade do ato, portanto a efic4cia, o objeto~contettdo do ato ja editado

nos efeitos formalizados, erradicando relagdes promoventes de responsabi-
lidade.

309. O ato na invalidacéo

Para tal procedimento cabivel, entretanto, dois importantes pontos sobres-
saem:

— o das causas que levam & invalidagio;
— o dos efeitos que se produzem com a invalidagéo.

F pacifico, no pensamento doutrindrio, que as causas dependem dos
vicios na formacgido dos atos administrativos, de vicios que 1leg1t1mam 0
querer administrativo ou distorcem a vontade declarada.

Também & pacifico, em principio, na realidade da relagio administra-
tiva, que os efeitos permanecem enquanto nio invalidados, ji que o ato
mesmo contaminado por vicios deu entrada e continuou no mundo do
direito.

Evidente que qualquer analise hi de corresponder a natureza do ato
administrativo anterior e ao ato de invalidagdo, porque simplesmente nao
se extingue um ato publico sendo mediante causas, razdes juridicas ou
motivos determinantes. '

Por ser o ato de invalidagio um ato novo constitutivo na esfera admi-
nistrativa, quando unilateral passa a vigir no momento formal da edigéo,
deixando um claro aberto que impde avaliagio juridica. A questdo, ¢
também, de efeitos.

Duas conclusdes tiram-se das razdes motivantes do ato de invalidacdo:

— no tocante aos efeitos nio se pode deixar de aferir as conseqiiéncias
e nem deixar de conhecer o que o ato anterior significou na ordem juridica;

forma-se em tese indiscutida (op. cit, p. 41-2). O problema, a ser equacionado,
possui maiores implicages. Sobretudo com respeito aos efeitos. No entanto, na
posi¢io em aprego, da estudiosa chilena, aumenta a responsabilidade administrativa.
Nao_ sfio tdo amplos assim os poderes da Administracdo. No equilibrio entre direifes
ou interesses, nio podemos esquecer a figura do administrado. Nio se administra
$0. para o Estado politico... Este é um ranco medieval que aos poucos vem desa-
parecendo., | .
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— num regime de garantias juridicas asseguradas, o ato de invalidagéo
ndo possui efeitos retroativos in casu, carreando a extingdo lesividade pro-
vada ou outras situacdes atentatbérias de direitos ou interesses conferidos.

Visa apenas o ato administrativo de invalidacfio evitar conseqiiéncias a
serem produzidas, ndo as no tempo produzidas considerando a unilatera-
lidade da declarag@o de vontade contra a qual nada tem a ver o adminis-
trado atingido.

310. Revogacdo e decadéncia

A invalidacfio, procedimento extintivo do ato administrativo, ndo se con-
funde com a revogacfio ou a decadéncia. No entanto, embora as maneiras
nio se confundam, fazem instrumento diferenciados de extin¢do dos efeitos
existentes ©, '

A revogagdo, ato-processo extintivo, ndo apresenta dificuldades doutri-
narias 7. Pontos coincidentes sdo pacificos quando dizem que a faculdade
de revogar condiz com os atos vélidos e eficazes, atuando o elemento
causa como principio de valor ou motivo superveniente 8.

A decadéncia, por sua vez, decorre de o ato j4 ter atingido os efeitos,
da ocorréncia de fato que torne impossivel a eficicia, do desaparecimento
da causa anterior motivante, de circunstincias impeditivas executdrias 9.

Pela causa explicada na motivagdo, as figuras se desencontram, adquirem
colocacdes singulares, cada uma delas ganhando sentido de efeitos deter-
minados, de efeitos que diante de causas alteram ou extinguem a relagio
administrativa.

A invalidacdo, pela natureza e¢ fundamentos juridicos, além de satisfazer
no tempo interesses publicos, vem do conhecimento de vicios que aconse-
lham retirar o ato administrativo do mundo juridico para ndo continuar
a produzir efeitos prejudiciais.

311. Pressupostos da invalidacéo

Convenhamos que na prética dos direitos invalidar um ato nao significa
simplesmente retird-lo do mundo juridico, porque existem pressuposios a
respeitar:

— de vicios que devem ser de legitimidade;
— de concreto interesse publico a figurar;

6. Hugo A. Olguin Juarez, Extincidn de los actos administrativos, Santiago de
Chile, 1961, p. 229-35.

7. Para consultar: José Roberto Dromi, Revocacién administrativa por Tazones
de ilegitimidad, in Jurisprudéncia Argentina, Buenos Aires, 1978, p. 9-16. Também.:
Ley de Procedimiento Administrativo de Mendoza (n. 3.909), arts. 96 a 101.

8. Raffaele Resta, La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1939, p. 106.
9. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit., p. 268-9.
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-— de inconveniéncia no tempo,
— de inoportunidade ndo prevista.

Na primeira hipdtese, o problema pode e deve ser de formacfio ou de
estrutura do ato. Nas outras o problema reside no exercicio de potestades
ligadas diretamente ao conhecimento de novas causas de interesse péblico.

Conhecida a violagfo da lei, o desvio de poder ou a imprecisio da von-
tade declarada, a invalidagdo quando se impde exige unilateralidade de
atua¢do, que acontecendo ndo afasta a protecdo jurisdicional nos casos de
lesividade 9.

Enfocado o interesse publico, a invalidacdo procura a eliminagdo dos
efeitos ndo produzidos, avaliando-se a atividade potestativa em razdo de
pressupostos que ndo admitam diavidas quanto a legitimidade do novo
ato de invalidacao.

312. Eficacia temporal na invalidagéio

Portanto, diante de vicios ou do interesse piblico, a invalidagBo necessita
corresponder:

-—— ao estudo da validade do ato invalidado quanto a eliminacdo dos
efeitos;

-— & andlise da natureza do ato de invalidaci3o impedindo a continui-
dade dos efeitos;

~— a finalidade da invalidagfio consoante o principio da juridicidade na
atividade administrativa;

—- & satisfacdo concreta de um interesse piblico atual 11.

Na verdade, pressupostos e fundamentos harmonizam-se ja que a efi-
cacia temporal dos atos ndo pode ser desprezada anulando efeitos produ-

zidos que devem ser avaliados para que possam ser devidamente conside-
rados como vélidos ou ndo.

Tese um tanto inovadora, confriria em parte & doutrina classica, a da
eficdcia temporal coloca a Administragio em responsabilidade, isto porque
nos sistemas normativos resguarda direitos até entdo de momento prote-
gidos.

Nado se deve argumentar, em matéria de invalidagdo, sendo com os
principios que sustentam os regimes de legalidade e os Estados de direito,
garantindo os administrados contra operagdes que apenas promanam da
vontade ou do simples atuar administrativo.

10. Juan Carios Cassagne, Teoria de la invalidez administrativa, in E! acfo admi-
nistrativo, Buenos Aires, 1978, p. 236-7.

11. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit,, p. 233. Por sua vez, o interesse pablico qrual
precisa vir qualificado, Consultar: Armande Emilio Grau, Derecho subjetivo, inte-
resse legitimo o simples, Situaciones juridico-administrativas, in Habilitacion de Ia
instancia contenciosa administrativa, La Plata, 1971, p. 34-44,
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Incontestavelmente, nos regimes de garantias juridicas protegidas, tor-
na-se ajuridico nio considerar o espago-tempo que um ato administrativo
vigiu, como se a invalidagio pudesse apagar resultados até o instante de
novo ato tidos como legitimos.

313. Invalidacdo e responsabilidade

Diante de fatos causais sem divida que a invalidagio também assume
aspectos de tutela, sem com isto porém colocar a Administrac8o fora de
responsabilidade nas hipdteses de danos ou sancionando ferimento de in-
teresses na ordem patrimonial individual.

E se o ato existente acontecer ndo suscetivel de invalida¢do? Ou apenas
marcado de nulidades relativas? Sanavel ao invés de invalidavel? Ou entio
nic manifestamente prejudicado? Nio vale in casu o pressuposto discutivel
de legitimidade?

Claro que ao intérprete, antes do exame do ato e dos seus efeitos, ndo
compete discutir a boa € da Administracio e o interesse publico perse-
guido. O que ndo pode € aceitar de plano a retroatividade ex func sem
avaliagdo ponderada dos resultados afetados 12,

Em qualquer decisdo administrativa o que pesa pas relagles efetivadas
sdo os efeitos produzidos que levam incontestavelmente a responsabiliza-
¢do 13, Nunca posicionamentos doutrindrios ampliativos ou ilimitados das

potestades administrativas.

A teoria da inexisténcia do ato administrative ndo mais procede porque
além de indtil e falsa ndo serve para juridicamente explicar a invalidacdo 14.
O ato existe ou nfo existe, esta é a verdade! Nio existindo n3o cabe
invalidi-lo,

Existindo, porém, o ato administrativo em sua expressdo concreta na
categoria, dai é que decorre a possibilidade da invalidagdo, e, na forma-
lizagdo invalidatéria, os efeitos serem avaliados no tempo juridico, os
resultados considerados diante da eficacia temporal.

12. Mesmo na sua autonomia, o Direito Administrativo, na temdtica, nfo deve
prescindir, a nosso juizo, das concepcbes civilistas. Sobretudo, nio analisando, os
efeitos da invalidacio. Ou, conforme a natureza do ato, desprezando a posicio dos
destinatirios do ato, a nio ser que nio haja mem sequer presuncio de legitimidade.
Mas com isso onde fica a Administra¢io? Na 4rea duvidosa da irresponsabilidade?
Impossivel aceitar que um ato de invalidagio vepha a tirar do mundo juridico um
ato inexistente, porque ndo ha ato inexistente uma vez formalizada que esteja qualquer
decisio administrativa.

13, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Responsabilidade estatal administrativa.
in Curso de direito administrative, Sio Paulo, 1979, Cap. 23, p. 339-50.

14. Consultar; Gabriel Marty e Pierre Raymond, Droif civil, Paris, 1956, 1. 1, n.
158; Henri, Le6n e Jean Mazeaud, Lecciones de derecho civil, trad. esp., Buenos Aires,
1959/65, v. 1, p. 524; Rafael Bielsa, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1964/66,
t. 1, p. 136-8,
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314. Os efeitos da invalidacao

Retirado pela invalidagdo um ato da sua vigéncia, sobram entretanto os
efeitos vigentes antes da sua eliminagfio, embora a potestade invalidatdria
tenha forca juridica de autotutela ou mesmo de autocontrole.

O que se quer, todavia, frente a legitimidade ¢ a responsabilidade,Mé
que na invalidagdo de um ato administrativo por outro, os poderes nao
contrariem direitos mesmo acontecendo a invalidacdo partir de fonte hie-
rirquica ou da competéncia de Grglos superiores 9.

Quanto aos efeitos da invalidagdo, impdem limites as potestades inva-
lidatérias, Limites que surgem do exame:

— do exato tempo juridico de vigéncia do ato invalidado;

— da boa fé que levou o destinatério a receber o ato depois sofrido
de invalidagao;

— do ato que produziu na sua vigéncia efeitos particulares geradores
de direitos;

— do ato que na sua eficicia temporal criou situagBes juridicas ou
possibilitou aquisicdo de direitos.

Tais limites fazem regras ponderadas, nfo impedindo o exercicio das
potestades, mas contendo a Administracio a fim de que ndo afronte “inte-
resses considerados pelo tempo” ou “obrigactes de ndo causar danos aos
administrados” 16,

O problema, como se observa, embora circunstancias causais justifiquem
a invalidac@o, ndo afasta a Administragcdo e ndo a torna imune de respon-
sabilidade, pois os efeitos temporais simplesmente ndo se extinguem sem
a conseqiiente reparacfio dos prejuizos 7.

Ja que a invalidacio decorre de plano da ndo correspondéncia do ato
com a norma disciplinadora, sempre que acontecida produz também efeitos
¢ um dos efeitos na relacdo é de responsabilidade derivada conforme as
situac¢Oes juridicas invalidadas.

15. Cino Vitta, Diritto amministrative, Torino, 1948, p. 468.
16. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit,, p. 249,
17. Federico Cammeo, Corse di diriito amministrative, Padova, 1960, p. 595-8.
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315. Atos defeituosos

Ndo s6 na teoria, mas também na pritica, os atos administrativos de
qualquer categoria devem vir perfeitamente formalizados, ou seja, sem
defeitos que possam macula-los na legitimidade, na licitude e na eficacia.

Observados além dos elementos, os caracteres juridicos dos atos admi-
nistrativos, a juridicidade e a estabilidade em tese fazem o ato perfeito,
pronto para produzir resultados, liviando a Administracio de procedimen-
tos ou processos impugnatérios 1.

Somente o ato imperfeito, portanto, falho nos elementos, desmotivado
na causa, carente de clareza na finalidade, deve ser reexaminado pela
Administragdio, tornando possivel a convalidagido e impossivel a abertura
contenciosa dos meios recursais.

Ja que 4 Administragdo cabe rever as proprias decisSes e atos, tem na
figura da convalidacdo o instrumento hébil para remover imperfeigOes sa-
nando vicios de invalidade, afastando diividas nas relacdes juridicas criadas.

A convalidacdo, no Direito Administrativo, faz manifestacdo de livre
vontade, in casu podendo acontecer espontinea ou provocada, partindo
do poder competente ou da parte interessada na exagéio executdria do ato
ou decisdo administrativa,

1. Presungio de juridicidade, estabilidade, impugnabilidade, executividade e
executoriedade sio para Julic A. Prat “os caracteres jurfdicos do ato administrativo”
(v. Actos y contratos administrativos, in Derecho adminisirativo, Montevideo, 1978,
t. 3, v. 2, p. 147-51}.
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316. Convalidacdo e nulidades

Logicamente, o que se pretende pela convalidagdo ¢ o apagamenio das
nulidades sanaveis, evitar conseqiiéncias danosas, prejuizos que um ato
administrativo sem estabilidade possa carrear, a responsabilizagdo envol-
vendo a Administracio com a permanéncia de efeitos nulificaveis 2.

Em face do interesse publico ou de servico, no Direito Administrative
o problema da convalidagio adquire projecdes que o direito privado des-
conhece, pois como responsdvel a Administragio “deve procurar curar
os vicios que ela mesma provocou” na sua atividade criadora 3.

Diante de finalidades piblicas ponderadas ou inadidveis, as tendéncias
de conhecimento conduzem & estabilidade e certeza nas relac®es juridicas,
a fim de que se evitem “os profundos desequilibrios gerados entre a Admi-
nistragdo e os administrados” 4.

Reconhecidos, portanto, os equivocos que maculam o ato administra-
tivo, os vicios visiveis que se denunciam, o que nio é licito nem possivel
juridicamente, o nico instrumento € o da convalidagdo posto a disposigao
da Administracdo.

Todavia, mesmo podendo o administrado provocar outra manifestacdo
admuinistrativa, o ato de convalidacdo ndo obriga a Administragfo, somente
ela ficando responsivel diante dos efeitos pelos resultados recursais quan-
do anulatérios.

317. Atos que nasceram invalidos

Como na totalidade dos regimes juridicos administrativos, as conseqiiéncias
lesivas se apuram dos atos praticados, dos atos que nasceram invélidos
ou daqueles que surgiram defeituosos, na temadtica duas situacdes desafiam
o analista:

~- as que decorrem da convalidacido sanadora dos defeitos denunciados;
— as que resultam da convalidacdo ratificando ou confirmando o ato
duvidoso.

Nas primeiras, os efeitos discutiveis dizem com 0 novo ato ou com ©
ato de convalidagdo, desaparecendo o anterior na sua existéncia juridica,
embora seja aprecidvel o tempo juridico em que vigiu o ato convalidado
ou sanado,

Nas segundas, os efeitos permanecem com a permanéncia do ato, as
relagbes ndo ficam prejudicadas porque a Administragdo podendo rever

2. Dois mestres argentinos estudaram a problemditica com bastante objetividade:
Bartolome A. Fiorini, Convalidacién de los actos administrativos, in Manua! de
derecho administrativo, Buenos Aires, 1968, t. 1, Cap. 7, p. 392-96; Juan Carlos Cas-
sagne, Sancamiento o convalidacidn del acto administrative, in E! acte administra-
tivo, Buenos Aires, 1978, 3.2 parte, Cap. 3, p. 303-18.

3. Bartolome A. Fiorini, op. cit., t. 1, p. 389,

4. Juan Carlos Cassagne, op. cit., p. 304,
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nio reviu deixando o ato consumado tal como se encontrava a data da
sua edicio.

Compete entdo ao hermeneuta verificar a natureza dos atos convalida-
veis, se possuem condigdes de irrevogabilidade ou sdo geradores de direitos,
ji que a convalidaciio é problema imediato que sé diz respeito a Admi-
nistracdo nas situagdes impessoais ¢ ndc consideradas lesivas 5.

A rigor, cumpre observar, os atos irrevogéaveis ou geradores de direitos
sdo intocdveis, sobre eles ndo atuando as espécies convalidatorias, pois o
instituto da convalidagdo apenas sanciona na oportunidade o dever admi-
nistrativo diante da lei.

318. O interesse publico na convalidacéao

Tanto a Administracio como o particular, na preservagio dos direitos ou
na defesa dos interesses, tem no instituto da convalidagio o mais valioso
instrumento juridico de exag@o no desvio do comportamento administrativo.

Entenda-se que a convalidacdo “ndo se refere somente 4 conduta do
poder publico ante vicios que invalidam certos atos”, mas “a conduta de
todas as partes interessadas, embora possam conforme as situagdes juridicas
atuar através de distintas formas” 8.

Duas sdo as premissas fundamentais que explicam a convalidacdio no
regime juridico dos atos administrativos:

— pela primeira em forma genérica considera a invalidade do ato,
— pela segunda acolhe distintos meios de reconhecer a plena validade.

No tocante a posicdo da Administracio, a convalidagdo, dando maiores
dimensGes & funcdo administrativa, traz consigo forga para declarar a legi-
tima existéncia do ato, tornando o ato inquinado de vicios em ato eficaz
na produgdo de efeitos juridicos.

319. As formas-meios de convalidar

Pelo seu cardter qualificador e os efeitos, a convalidagdio consagra formas-
meios adequadas a reformalizagdo do ato, apontando a doutrina figuras
que no fundo traduzem a mesma significacio 7.

Na convalidacio, as espécies que compdem o género convalidatério, em-
bora assumam conceitos diferentes, na finalidade querem proteger a vali-
dade do ato, a exteriorizagio da vontade nos pressupostos de legitimidade.

5. Michel Stassinopoulos, L’acte administratif irrévogable, in Traité des actes
administratifs, Athénes, 1954, Cap. 13, p. 256-67.

6. Bartolome A. Fiorini, op. cit,, t. 1, p. 390-1, Com bastante precisio de anilise,
J1. Cretellz JGnior fala em convalescimento do ato administrativo, em teragéutica do
ato. Afirma que, “mediante 0 emprego de processos instrumentais depurafivos, pro-
cura a Administracfio salvar os atos administrativos j existentes” (v. Curso de direito
administrativo, Rio de Janeiro, 1977, p. 357).

7. Juan Carlos Cassagne, op. cit., p. 3035-7.
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Tendo em vista técnicas juridicas viaveis destinadas a convalidar os atos
administrativos, as formas-meios, na legalidade em face do conteido dos

atos convalidatérios, compreendem-se:
— na confirmacéo;
— na ratificacio;
— na retificacao;
— na conversio.

A sutileza do que cada espécie no género significa, afirma que a Admi-
nistragdo possui opcSes definidas, com tais opcdes néo precisando revogar
o ato nem retird-lo do mundo juridico apulando os efeitos ja efetivamente
declarados.

Tem grave importincia o instituto da convalidagdo porque como sabemos
todo ato administrativo implica um tipo de vontade manifestada, nem sem-
pre porém essa vontade atingindo seu verdadeiro sentido ou d1storcendo
algumas vezes ¢ processo volitivo.

320. O ato na confirmacao

Confirmar serd o mesmo que manter o ato administrativo ndo obstante
irregular, sem que a Administracdo adentre no conhecimento dos vicios
que o invalidam, decidindo “declara-lo diretamente valido™ 8.

A declaracio direta de validade, acontecendo o ato n&o ferir direitos
ou interesses, supre as omissdes que o afetavam, aceitando a Administragdo
confirmé-lo j4 que nfo pode extingui-lo. Faz quase sempre problema de
conveniéncia ou de oportunidade.

A utilizacdo da forma-meio confirmagdo, em face da validade dlreta-
mente imposta, vem para justificar que as nulidades nfo contrariam o
interesse publico e que o ato convalidatorio ndo tem condigBes para sofrer
intervencio judicial 2.

Pelo seu contetdo, o ato administrativo de conflrmag:ao assemelha-se
ao ato de ratificaciio, porque ambos no instituto visam a estabilidade do
ato convalidado nas relagdes produzidas e nos efeitos esperados.

321. O ato de ratificagéo

Na ratificacdo, entra o elemento competéncia, pois no geral a invalidade
reconhecida ¢ de incompeténcia, ndo propriamente de vicios manifestos
ou mesmo sandveis 1%, De condi¢fo poder para ratificar.

8. Bartolome A. Fiorini, op. cit., t. 1, p. 396. Na pratica, a confirmacao de ato,
"no entanto, pode ocorrer nos papéis e processos administrativos, da nfo aceitagdo
do pedido de recomsideragio. A figura da confirmacdo, todavia, como meio de
sanar, quando provocada, harmoniza interesses ou possibilita a acfio de nulidade.

9. Agustin A. Gordillo, E! acto administrativo, Buenos Aires, 1969, p. 292-3.

10. Bartolome A. Fiorini, op. cit,, t. 1, p. 395. Para J. Cretella Janior, “ratificagéo
€ o ato administrativo pelo qual a autorldade competente supre requisito ausente ou
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A ratificacfio, no seu cariter e devidos efeitos, resulta da procedéncia
do ato e tem acdo retroativa, isso quando ndo convém a Administracio
revoga-lo e sim revigord-lo formalmente 1. E uma potestade ¢ ndo simples
faculdade.

Embora haja um novo ato, o ato de ratificagdo “consolida um ato de
efeito duvidoso ou incompleto”, revalidando-o e dando “condicdes para
que seja considerado perfeito e acabado” 12,

Também pelo contetido o ato de ratifica¢gdo assemetha-se ao ato de reti-
ficacdo, nio obstante o ato de retificacdo possibilitar modificagdes ou
alteracdes nos elementos de formagio ou mesmo na finalidade.

322. O ato de retificacao

Conquanto o ato de ratificacdo resultar da “absten¢fo de procedimentos
adequados” ou da necessidade de fazer desaparecer “defeitos origindrios”,
o de retificagdo transforma o ato nulificando-o parcialmente 13.

O ato de retificagio, na convalidacdo, traduz mudanga, alteracdo de
contetido, porque assenta numa causa antes tomada equivocadamente, num
erro que afeta o objeto imprecisando os efeitos juridicos.

Retificam-se, por isso, os atos administrativos, sob duas razdes:
— uma de vicios que possam trazer conseqiiéncias nulificadoras;

— outra em virtude de falhas na publicagdo que desfigurem o texto
original.

Ressalta aqui a importéncia da publicacdo no que concerne com a auten-
ticidade do texto no todo ou em parte 4, Os efeitos juridicos na ordem
juridica, bem o sabemos, nascem do conhecimento do ato ou da sua efi-
cécia formal.

sana vicio existente de outro ato anterior, considerando-o integro desde a origem”
(op. cit., p. 358). No entender de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ratificacio “é
o ato administrativo pele qual um agente competente, suprindo falha ou corrigindo
defeitos, considera ato nulo como integro e vilido, desde a origem; a ratificagdo,
retroagindo 3 origem do ato, opera ex tunc, e ¢ de naturcza declaratéria® (v. Curso
de direito administrative, Rio de Janeiro, 1974, p. 157).

11. Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos atos administrativos, Sio Paulo,
1973, p. 200.

12. Themistocles Brandio Cavalcanti, op. cit, p. 201. Considere-se: ‘firregu]ar ou
invilido o ato adminjstrative por faltar-lhe um requisito ou por ab}'lgar, em si,
eglemento viciado”, mas que “pode ainda readquirir existéncia legal e validez mediante
a rafificacdo™ (J. Cretella Jinior, op. cit, p. 358).

13. Recaredo F. de Velasco, El acto administrative, Madrid, 1929, p. 23-2.

14. Vittorio Ottaviano, La comunicazione degli atti amministrativi, Milano, 1953,
p. 257-74; Michel Stassinopoulos, op. cit.,, p. 247.
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323. O ato de conversao

A conversio como ato administrativo quando adotada “consiste na emissao
de um novo ato por meio do qual se declara a vontade de aproveitar os
clementos validos do ato viciado”, dando assim validade & anterior mani-
festagdo volitiva *5.

No melhor entender a conversioc “é uma figura de convalidagdo exclusiva
do Direito Administrativo”, pois como ato novo faz “procedimento sanea-
dor” na 4rea da Administragdo “substituindo o ato viciado por outro legi-
timo 18,

Na conversio, ou pelo ato de conversdo, a vontade identifica-se com
o ato, remove-se a possivel invalidade, atende-se o objeto, convalida-se

com novo ato o antigo segundo os efeitos que a Administracdo visava
legitimamente perseguir 17.

Evidente que a conversdo, por vontade da Administracdo sancionando
um novo ato, nio impede que este novo ato que € unilateral seja apreciado
nos elementos de fundo e nos pressupostos de validade, ndo bastando ape-
nas o simples reconhecimento da ilegalidade do ato anterior 18.

Ato administrativo, como todos os demais, fica sob tutela, porque a
transformacdo do ato anterior em novo ato nio estd livre na metamorfose
de apresentar defeitos ndo verificados no primeiro ou vicios que nio afas-
tem o ato de conversdo do ato original 19,

Ao que se vé, no entanto, o ato de conversdo faz manifestagio de von-
tade, na espécie declarando relacdes cujos efeitos juridicos quando pesados
podem levar a Administracdo a responsabilidade.

324. Convalidacdo e responsabilidade

Nio é por convalidar que a Administragao enira em irresponsabilidade,
embora sanando o ato administrativo considerado viciado. O problema,

na relagdo j& existente, permanece de eficicia e sobretndo de efeitos
jaridicos.

15, Juan Carlos Cassagne, op. cit., p. 312,
16. Bartolome A, Fiorini, op. cit, t. I, p. 394.

17. Alde M. Sandulli, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1954, p. 245,
262 e 275.

18. “No campo do Direito Administrativo, conversio é termo técnico gue designa
nio sé o processo mediante o qual se procura reaproveitar os elementos deficitarios
de um outro ato para, depois de tratados, com eles compor um novo atd, como
também designa o préprio ato administrativo, perfeito, legal, estruturado com ele-
mentos validos de ato anterior ilegal” (J. Cretella Janior, op. cit., p. 359-60).

19, Na ligdo de Dicgo de Figueiredo Moreira Neto, a conversio “é o ato admi-
nistrativo pelo qual se opera a metamorfose do ato com defeito de legalidade, apro-

veitando-se o que for valido no afo original para articular um ato nove” (op. cit,
p. 157). :
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J& que o ato defeituoso ganhou vida juridica, hd um lapso de tempo
juridico a ser avaliado entre a sua edigdo e os atos posteriores de confir-
maglo, retificagdo, ratificagfio ou conversdo, momento esse marcante de
eficicia e de efeitos.

A validade, mesmo pela convalidagio, ndo prejudica a relagiio entdo
dominante, pois enquanto vigente o ato viciado estava a produzir efeitos,
resultados que na pratica podiam ter lesionado um direito subjetivo, um
interesse legitimo ou um simples interesse 29,

Ninguém pode afirmar que a convalidagdo sanatéria ou de convalesci-
mento do ato administrativo ndo perturbe direitos ou interesses, ja porque
mesmo o ato “absolutamente perfeito estd & mercé de processo revisionista”,
quer interno ou por fatores externos 21,

Ndo basta nas hipOteses convalidatérias dizer que ficou assegurada a
legalidade ou a legitimidade do ato, pois o que se quer na convalidagio
€ dar as decisBes condigBes de eficécia com o afastamento dos vicios e
ndo agravar lesdes por meio dos efeitos.

Logo, o que se pode evidentemente concluir, sem um exame de maior
profundidade, € que pela convalidagio nfio desaparecem relacdes havidas,
direitos ou interesses anteriormente protegidos, A questdo, entretanto, de-
pende da andlise do ato estdvel ou definitivo.

20. Traga-se & colagfo, a posigio de Agustin A, Gordillo, sobre direito subjetivo,
interesse legitimo e interesse simples, considerando “a protegdo que a ordem juridica
outorga em forma exclusiva a um individuo determinado™ (v. Tratado de derecho
adrinisirativo, Buenos Aires, 1974, t. 1, p. Viil-39).

21. J. Cretelfa Junior, op. cit.,, p. 362. No entender porém de Juan Carlos Cassagne,
em matéria de convalida¢do, quando haja caréncia normativa se aplicam as normas
e o8 principios incorporados ao Cédigo Civil, “com as adaptagdes que se propdem i
peculiar natureza do Dirsito Administrative” {(op. cit., p. 305).
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325. A figura juridica da extingéo

O problema da extincio dos atos administrativos resume-se de principio
na cessacdo dos efeitos juridicos ou do desaparecimento de situagdes juri-
dicas até entdo mantidas relacionalmente,

Um ato administrativo, como todo ato juridico perfeito, mantém-se no
mundo do direito, enquanto:

— tiver eficdcia para produzir efeitos;

— n&o cessam os efeitos marcados de temporalidade.

Entenda-se, nos ordenamentos juridicos, diante da finalidade que define
o interesse publico qualificado:

~— a extingdo se di com a cessacio dos efeitos e o acabamento do ato;
~ —— a extin¢iio acontece com a eliminacéo do ato que perde existéncia
juridica,

Numa sintese de entendimento, “o conceito de extingdo envolve tanto

a eliminagio do ato como a cessagdo definitiva da sna eficacia”, ganhando
importancia as formas pelas quais desaparece a relacdo administrativa 1.

1.. Hugo A. Olguin Juarez, Extincidn de los actos adminisiratives, Santiage de
Chile, 1961, p. 31. No Cédigo de Procedimiento Administrativo, Lei n. 3.909, de
Mendoza, na Argentina, a matéria da exiingio dos atos administrativos vem exata-
mente figurada no art, 84: “El acto administrativo se extingue de pleno derecho por:
a) cumplimiento del objeto; b) imposibilidad de hecho sobreviniente; ¢} expiracion
del plazo; d) acaecimiento de una condicién resolutoria”. Nestes casos, os efeitos da
extingao sio para o futuro.
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E o que vamos ver, atendendo a teoria e a prética no exercicio da
funcdo administrativa, considerando o ato administrativo como uma ma-
nifestacdo de vontade e ao mesmo tempo como um ato juridico produtor
de efeitos concretos.

326. Formas de exting¢ao

Pressupostos bésicos levam o analista a observar duas distintas classes de
extingdo, ou seja, duas formas por meio das quais extinguem-se 0s atos
administrativos, a saber:

—~ a da extin¢cdo natural;
—- a da extin¢do provocada.

A natural vem do ato consumado, esgotado nos seus cfeitos. A provo-
cada quando a extingio resnlta de um fato ou de ouiro ato. Ambas as
formas, de modo geral, sdo as comuns e correntes, nas préticas adminis-
trativas,

Compreende-se a extingo naquelas situagdes peculiares em que “o ato
cessa de operar seus efeitos”, tanto por causas anormais como por motivos
normais, quer os atos sejam validos ou afetados de invalidade 2.

A idéia de extin¢do, no Direito Administrativo, assume peculiaridades
conceituais determinantes com a supressio dos efeitos, importando entre-
tanto a verificacdo das causas e da motivagdo assinalando razdes implicitas.

327. Extincio natural

Tudo como estamos sabendo, com mais intensidade na fenomenologia
administrativa, decorre da motivacio ou de razdes pelas quais a Admi-
nistracio se manifesta transformando a vontade de fazer em atos juridicos 3.

Tendo em conta a motivacdo, as formas extintivas freqiientes, “entende-
-se por extingdio, em termos gerais, a consumacao dos efeitos do atc admi-
nistrativo”, tao-somente porque cumprida a finalidade o ato perde seu
conteiido juridico *.

A extincdo narural, por exemplo, em oposi¢io i provocada, surge do
esgotamento dos efeitos perseguidos ou do término da vigéncia, tanto 0§
efeitos como a vigéncia j4 entfio carecedores de eficdcia.

A extincdo natural, também chamada de normal, ao contrario da inya-
lidagio que ataca o ato para eliminar oS efeitos, como figura extintiva
aparece prevista desde o exercicio da atividade ¢ do momento da forma-
lizac&o,

2. Juan Carlos Cassagne, El acto administrativo, Buenos Alres, 1978, p. 373-4,
Antonio Carlos Cintra do Amaral, Extingdo do ato administrativo, 530 Paulo, 1978,
p. 24-36. .

3. Neste livro, Motivacio dos atos administrativos, 4.2 parte, Cap. VIIL

4. Doris Piccinini Garcia, Extincién de los actos administrativos, in Teoria del
decaimiento de fos actos administrativos, Santiago de Chile, 1968, p. 11-14.
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Cessados os efeitos estd o ato naturalmente eliminado do mundo juridico,
porgue acabado na finalidade perseguida, porque pelo tempo juridico teve
sua eficicia consumida com a expiragdo das causas motivantes 5.

Na pratica administrativa, em que pesem os posicionamentos doutrinarios,
o ato administrativo, na sua condicido instrumental, é também problema
de legitimidade ou de legalidade passando o prazo de vigéncia ou esgotado
nos efeitos.

328 A extinc3o diante de fatos

Conhecer as formas de extingdo, ndo sendo este um problema de relevancia
juridica, € entretanto uma questdo de interesse pratico, de método critico
diante de causas, de colocacio exata diante de fatos reais.

O que importa saber é que “a extingdo se produz como conseqiiéncia
de uma causa prevista previamente ou surge posteriormente ao nascimento
do ato”, nas duas hipdteses duas figuras faciimente constativeis 6.

Pelo quadro abaixo, consideradas causas ou fatos motivantes, os efeitos
ou a eficicia do ato, a extinc@o surge na problemdtica juridica:

— natural, quando normal, pela cessagdo dos efeitos, perda de eficicia
ou caducidade;

- provocada, quando nascida de outro ato, invalidagdo, anulagfio ou
revogacéo.

Uma vez que os atos administrativos na estrutura possuem uma causa
e uma finalidade, os pressupostos podem ser faticos na extingdo néo acon-
tecendo por isso existirem outras figuras afora as nominadas.

328. Exting¢do provocada

Por trds da extincio provocada quase sempre estd outro ato administrativo
invalidando, anulando ou revogando o anterior, respeitando porém regras

de regular comportamento, principios de conduta legal adequada as cir-
cunstincias.

Embora possam influir valores subjetivos sempre o novo ato estd por
tras do antigo ato, sobretudo com respeito a fatos que alteram a expressio
da vontade por motivos inclusive acidentais,

Impossivel, no fendmeno extintivo, ndo considerar os fatos imprevistos
onde a extincéio pode apreciar-se como acidental, o ato indtil que se “ex-

tinguiu imediatamente por carecer de objeto” e no qual a extingdo inter-
rompe os efeitos na vigéncia 7,

5. Hugo A, Olguin Juarez, op. cit., p. 32,

6. Juan Carlos Cassagoe, op. cit., p. 374. V. De la extincién natural y de la pro-

\-'Oc;};da por hechos, in Procedimiento y proceso administrativo, Mendoza, 1977,
p. 27.

7. Hugo A Olguin Juarez, op. ¢if., p. 33.
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Independe da Administragdo a ocorréncia da extingdo, seja natural ou
provocada, porque mesmo nos casos de invalidagdo, anulagio ou revoga-
cfio, preexistem fatores de motivagio, causas que dizem diretamente com
o interesse publico.

Na verdade, qualquer ato administrativo quando nasce ja tern destinagio
preestabelecida, podendo essa destinagdo ser avaliada além do conteddo-
objeto pelos elementos de causa e finalidade.

330. A extingdo nos sistemas juridicos

Duas premissas contudo devem ser levamtadas para uma positiva capitu-
lacdo doutrinaria na temdtica:

— “os atos se extinguem quando sdo eliminados da vida do direits
ou quando deixam de produzir definitivamente seus efeitos”;

— “os atos administrativos se extinguem naturalmente ou em forma
provocada” 8,

Na doutrina, a pesquisa nfo favorece posigBes conflitantes, nem deixa.
o pesquisador prenhe de davidas, pois o tratamento que di a extin¢do
assenta em posturas objetivas e de pratica administrativa 9.

Nio falando de prazo de caducidade, condighes naturais rigidas de ex-
tingko dos atos administrativos, a forma provocada, alcancando os insti-
tutos peculiares da anulagdo ou da revogacdo, deixa apenas os efeitos
produzidos como ponto discutivel de apreciagio juridica.

331. Extingéo e anulacao

Numa andlise de valor, tendo em vista relacdes estabelecidas, considerando
a anulacio como fendmeno extintive do ato, o que fica constitui efeitos
antes esperados ou ji manifestos.

Pela anulacdo ndo se apaga a manifestacdo havida de vontade admi-
nistrativa, sua projesdc dando vida ao ato na extensdo dos efeitos, colo-
cando o poder publico nos precisos iimites da lei

Certamente que o ato administrativo vem mantendo no tempo histérico
uma estrutura de unidade e de regime, tudo dentro de linha doutrinaria
afim com as garantias joridicas 10.

8. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit, p. 35. Antonio Carlos Cintra do Amaral,
Modalidades de extingfo do ato administrativo, in op. cit, p. 41-54,

9. Nos ensaios, tratados e compéndios verificar as colocacTGes de: Miguel S.
Marienhoff, Umberto Fragola, José Maria Boquera Oliver, Manuel Maria Diez,
Agustin A. Gordillo, Guido Landi, José Roberto Dromi, J, Cretella Jinior, Giuseppe
Potenza, Jean Rivero, Eduardo Soto Kloss ¢ Marcel Waline.

10. Luigi Raggi, Aiti amministrativi, Giustizia amministrative, in Diritto amni-
nistrativo, Padova, 1939; Renato Alessi, La revoca degli aiti amministrativi, M11=_m0,
1956; Bartolome A. Fiorini, Teoria juridica del acto adminisirativo, Buenos @res,
1969; Raffacle Jusso, Motivo e motivazione nel provvedimento amministrative, Milano,
1963; Simén F. Zelaya, Acto y procedimiento administrative, Bogota, 1978,

293



Quando se fala de anulagdo, estamos a falar de ato administrativo rea-
lizado, consumado nos efeitos, relacional por exceléncia, perfeito e nio
arbitririo, legitimo e ndo atacado de vicios.

Atendendo, portanto, a validade ¢ a eficdcia, a executividade ¢ a cessagdo
temporal da eficdcia, a extingdo sO anula os efeitos ainda ndo produzidos,
jamais efeitos legitimados antes do ato extinguido.

A potestade anulatoria ndo vai a ponto de alterar relages consagradas,
de estimar situagOes abusivas do direito ou de permitir & Administragdo
agir livremente sem por isso nada responder.

A anulagdo, tirando o ato da sua vigéncia, ndo atinge os resultados on
os efeitos afetados. Tal como a revogacdo, a anulagdo produz efeitos no
presente para o futuro, ndo tem forca juridica para suprimir conseqii€ncias
do ato anterior.

332. Extincao e revogacao

O problema aqui, a bem dizer, na revogagio ndo é de retroatividade do
novo ato, mas de conhecimento da juridicidade dos efeitos produzidos até
o momento da extincao %

Se a questdo proposta é de desaparecimento de um ato ou de extingao
por for¢a da revogagio, vale ndo esquecer a relagiio juridica s6 no momento
exaurida ¢ gue o interesse piblico afual ndo prejudica “efeitos que eram
convenienies e oportunos” 12,

Considere-se na espécie da figura, que a tese ndo é de ato nulo e sim
de anulagdo ou ato anuldvel. Aceite-se, na revogagio, que o problema
ndo é de ato viciado e sim de ato legal e perfeito na estrutura. De ato
administrativo fundado em lei e nfo impugnado 13,

O que fica concretamente sdo os efeitos jurfdicos j& alcangados, ndo
parecendo que o ato de extingfio possa retroagir contrariando a regra da
eficicia temporal dominante, embora aspectos sobrevenham na pratica di-
zendo da natureza de cada ato %

11. “Se considerameos que o ato revogatdric é um ato administrativo emitido em
funcio de administragdo ativa, e que, por regra geral, ditos atos produzem efeitos
para o futuro, temos de sustentar, evidentemente, que 0 revogagio produzird efeitos
ex nunc e nio ex func” (v. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit, p. 213).

12. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit, p. 214,

13. Carlo Tivaroni, Nullita ed annullability, in Teoria degli atti amministrativi,
Torimo, 1939, p. 95-107.

14. As posicbes de Luigi Ragei, Gaston Jéze, Michel Stassinopoulos ¢ Renato
Alessi sio, diante dos regimes de organizagio que estudam, de facil entendimento
doutrindrio. Merece destaque: Alberto Ramon Real, Efectos retroativos de la extin-
cién por ilegalidad del acto administrativo, Revista Uruguaya de Estudios Adminise
trativos, Montevideo, p. 145-48, 1978.
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Evidente que, as necessidades publicas, de servico ou de interesse pu-
blico, resultam “de necessidades publicas existentes num dado momento
histérico”, a serem satisfeitas no presente ou no futuro, nao no passado
porque passam a concretas no momento da edicdo do ato 15,

Dois pontos, na extingfo pela revogagdo, assumem, nos regimes admi-
nistrativos, repercussdes juridicas:

— o da eficicia subjetiva da revogacio;
— 0 da conseqiiéncia lesiva de interesses ou direitos.

J4 que a revogacdo “produz efeitos subjetivos absolutos”, a presenga
“de direitos subjetivos validamente adquiridos™ nos casos de extingdo cons-
titui “um limite para o exercicio da potestade revogatéria™ 16,

Nio obstante, consideradas as relacGes in casu, os direitos subjetivos,
ainda que validamente adquiridos, quando se revogam e tenham contetido
patrimonial, resolvem-se pela justa indenizacdo a partir do exato momento
da vigéncia do ato extintivo.

333. A extin¢ao na decadéncia e caducidade

A decadéncia, como forma de extingiio natural, na fenomenologia juridica,
surge quando cessa a eficicia do ato, desaparece o motivo que afetava o
contetido, dando posicdo adequada ao chamado ato extintivo.

A decadéncia &, antes de tudo, “um fato que extingue o ato por carente
de conteido juridico ou falta de pressupostos”, vinculada “com outras
figuras extintivas faticas, tais como prazo vencido ou caducidade” 17,

Tanto o prazo vencido, como a caducidade ou a finalidade consumada
“afetam a substincia juridica do ato”, tornando qualquer ato desprovido
de juridicidade porque cessada a eficdcia o ato é inutil ¢ acaso permaneca
invalida-se quanto aos efeitos ja extintos 18,

A extingdo na caducidade acontece automaticamente e ndo se faz pro-
vocada, nio depende da vontade na relagdo e sim de obrigagbes jd ou ndo
cumpridas, de vinculos que desaparecem por for¢a do exaurimento da
finalidade do ato.

No ato administrativo, a caducidade, como meio de extingdo, ndo se
assemelha a caducidade nos contratos, j4 que nos acordos consensuais o
servico a prestar desenvolve-se conforme cldusulas, relagbes ou vinculos
exclusivos 19,

15. Renato Alessi, op. cit., p. 142-50.
16. Hugo A. Olguin Juarez, op. cit., p. 216-18.

17. Doris Piccinini Garcia, op. cit., p. 92. o . .

18. Doris Piccinini Garcia, Fundamento del decaimiento, in op. cit., p. 69.

19. Juan Carlos Cassagne, Caducidad, in op. cit., p. 381-2. Verificar: De la ca-
ducidad, Ley de Procedimiento Administrativo (n. 3.909), arts. 102 e 103, Men-
doza, 1977.
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Entretanto, para o analista, o que interessa para a fixagéo dos fendbmenos
na dinimica administrativa é o exame do ato em si € nos aspectos de
conteddo e finalidade, para in fine dizer se a extingdo resultou da deca-
déncia ou da caducidade.

334. Impossibilidade e esgotamento da finalidade

Qutra vez em tese, no plano geral administrativo, a extingdao do ato se
efetiva ou consuma “sem necessidade de declaragido expressa de parte do
Orgdo estatal”, a ndo ser nas hipdteses de anulabilidade ou revogabilidade 20.

Embora na decadéncia ou na caducidade os critérios para certos casos
ndo sejam harmonicos, ndo o sejam em virtude do interesse piblico oca-
sionalmente atuante, o que importa “‘é a eficicia da figura extintiva em
relagéio com o objeto que se vai extinguir” 21,

Em se tratando, no entanto, de eficicia da figura extintiva, indispensével
se faz conhecer:

— os efeitos primarios;
— 03 cfeitos secund4rios.

Os primarios simplesmente desaparecendo com o ato administrativo. Os
secunddrios afetando direitos ou interesses que emanam do ato e que diante
de circunstincias na relagfo existente convertem-se em reparacdo indeni-
zatOria 22,

Para qualquer ato administrativo na sua categoria, as distingdes sfo irre-
levantes em razio do conteitdo, aparecendo a manifestagio de vontade
unilateral ou bilateral, regradas ou discricionérias.

335. Competéncia na extingéo

O exercicio da competéncia, previsto nos regimes politicos de organizacio
administrativa, sobretudo nas hipdteses de extingdo provocada, depende
das mesmas regras impositivas que regulam matéria de revogacfo 2.

Em principio fica competente para denunciar ou provocar a extingdo
do ato administrativo:

— a mesma pessoa que emitiu a declaragdo de vontade;
~— 0 superior hierarquico;
—- na organizacdo os Orgaos de controle.

20. Juan Carios Cassagne, Las causales de extincién en particular, El agotamiento.
Lo relativo a la imposibilidad de cumplir el acto, in op. cit,, p. 376-8.

21. Deris Piccinini Garcia, op. cit., Cap. 5, p. 91-103.
22. Doris Piccinini Garcia, op. cit., p. 92-6.

23, Manoel de Otliveira Franco Sobrinho, Da competéncia administrativa, S3o
Paulo, 1977, p. 11945,
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Toda atuagdo extintiva do ato decorre da normal potestade revogatoria,
ndo havendo no pensamento doutrindrio discorddncias de colocagfo juri-
dica, ja que a extingdo constitui um fato independente do querer adminis-
trativo 24,

A regra legal na organizagdo € de atribuigBes especificas de competéncia
e s nas excecOes acontecem haver atribuicSes genéricas, uma vez que a
eliminac@io de um ato pela extingdo ndo faz problema de interesse piblico
e sim de natureza juridica pela cessacdo da eficicia 25,

Todavia, o interesse publico ndo escapa de condicionamentos juridicos,
a questdo ndo se equaciona pela simples extingdo do ato, mas pela extingdo
dos efeitos que enquanto permanentes dominam a relagio juridica.

336. O fato “prescrigdo”

No bom entendimento o fato prescricdo em face do tempo juridico acarreta
a extingio do ato administrativo, desfaz o ato por falta de causa anterior
e caréncia de finalidade, ja que a vigéncia veio limitada a prazos predeter-
minados.

Prescrito por decurso de tempo juridico:
— 0 ato administrativo deixa de existir;
— desaparece a relacdo administrativa;

— ndo produz mais efeitos.

A prescrigdo como instituto aplicado ao Direito Administrativo no am-
bito da Administracio ativa, em se tratando de atos administrativos, n&o
faz decadéncia porque o que deixa de existir sdo os efeitos pelo desapare-
cimento da finalidade 28,

A prescricio atua extinguindo o ato:
— de parte do administrado com o perecimento do direito;
— de parte da Administragfio pela inexisténcia de forga executéria.

24, Como lembranca de orientagsio doutrindria: Recaredo F. de Velasco, Oreste
Ranelletti, Raffaele Resta, Francis Paul Bénoit, Piero Bodda, Julio A. Prat, Barto-
lome A. Fiorini, Umberto Fragola, Juan Francisco Linares, Miguel S. Marienhoff
e Massimo Severo Giannini.

25. Raffacle Resta, La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1939, p. 195;
Renato Alessi, La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1956, p. 112.

26. A prescricdo, incorporada como nog¢do ao conceito de ato administratwo\,
embora marcando diferencas com o regime prescritdrio civilista, nfio se refere a
validade nem a vicios, mas a prazos esgotados de vigéncia, a temporalidade _do
ato diante da finalidade. Nogdo nova e em evolugdo douwtrindria, encontra pratica-
mente poucos adeptos na doutrina. Todavia, na relagido juridica, é uma realidade
encontridvel na ampla atividade administrativa, por meio da qual inimeros atos
nascem, vivem e morrem. Diz com o ato em si, na sua vigéncia temporal. E problema,
sem duvida, de tempo juridico.
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A prescrigdo aqui, na extingao, equivale ao desaparecimento do ato, a
sua retirada por exaustio de tempo da ordem das relacBes administrativas,
tendo em apreco que a Administracdo in casu continna a deter faculdades
com poderes convalidatdrios.

Prescrito nos efeitos o ato deixa de existir, ou seja, extingue-se automa-
ticamente. Aplicavel a nocao geral de prescricdo ao ato administrativo, em
tese nada mais certo, porque, quanto a eficacia, a continuidade dos efeitos
sd depende de nova manifesta¢do de vontade.

'O problema, ao que se v€, de extingio do ato administrativo pela pres-
cricdo € de vigéncia ou prazo certo, do que visava o ato atender e ja
atenden. Ficando, como exemplo, na eficdcia, as permissdes e as autori-
zacDes, as licengas e as concessdes de obras.

O fato prescricdo na extingdo do ato administrativo aparece assim em
termos de vigéncia e de eficicia, surgindo quando surge da finalidade aca-
bada afetando o objeto inerente a prépria natureza do ato, deixando porém
intocdveis as situacgles juridicas anteriormente constituidas.
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337. Extensdo da vontade administrativa
Ha4 situacOes em que a vontade administrativa se estende por intermédio de
atos administrativos que fazem negdcios juridicos, afetam direitos civis,
atingem direitos privados e tornam-se ndo poucas vezes bilaterais.

Tais situacOes, mesmo numa répida andlise de sintese analitica, devem
ser estudadas 2 parte nos casos concretos, pois, além do conhecimento da
vontade manifestada, duas situagdes ficam objetivamente impostas:

— uma de causa;

— outra de finalidade.

Precisamente surpreende o que a Administragfio tem como real moti-
vacdo e em harmonia com a motivagao a finalidade a ser consumada. Pre-
ponderam, assim, as duas apontadas situacBes para categorizar a atuacio
administrativa 1.

Para o analista, o elemento causa ligado & motivagio e o elemento fina-
lidade vinculado ao objefo constituem na unidade do ato administrativo
condicdes de validade e eficicia, e, portanto, de legitimidade ou legalidade.

338. A Administracdo em funcio do Estado

A Administracio nio pode, em face da amplitude das obrigagbes estatais,
deixar de atender realidades conjunturais, quer sociais ou econdmicas, indi-

1. Dai a importincia e o relevo da motivacido diante da finalidade, facilitando a
interpretagio do ato e justificando o querer administrativo (v. Luis Enrique Chase
Plate, La motivacién del acto administrativo, Asuncién, 1978, p. 13-7).
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viduais ou coletivas, mediante atos administrativos categorizados, de de-
cisBes subordinadas ao ordenamento juridico.

O ato juridico, quando nfo ¢ de vontade fisica, ou quando simplesmente
niao faz manifestagdo particular individualizada, alcangando o interesse pid-
blico cria situacOes caracteristicas de efeitos relacionais envolvendo Admi-
nistragac e administrados.

Como ja verificamos, observando praticamente as relacdes administrativas
ou de administragdo, o ato administrativo também é:

— criador de direitos privados;

— modificador de direitos particulares;
— condicionador de direitos privados;
— extintor de direitos civis 2,

Nio se pode nunca deixar de saber, com respeito & Administragdo em
fun¢io do Estado, quando ela se ativa por impulso proprio ou em decor-
réncia de fatos, sendo por isto levada a praticar atos a véirios niveis que
jamais devem ferir ou conflitar-se com a ordem juridica positiva.

339. Ato administrativo e direitos privados

Estudada a atvacdo administrativa nas variadas manifestactes, do nasci-
mento do ato até a sua morte, da vontade a finalizagdo nos efeitos per-
seguidos, o ato quando sensibiliza a esfera particular ou privada assume
aspectos definidos e gualificadores.

Todos os fatos de natureza juridica, sobretudo os chamados individuais,
tém extraordinéria importincia para o Estado e portanto para a Adminis-
tragdo, considerados nos aspectos particulares ou coletivos j4 que relacio-
nam de plano coisas e pessoas.

O problema da personalizagéo juridica, “da existéncia real e fisica que
determina a existéncia da personalidade”, depende de atos administrativos
pertinentes para dar as pessoas quando nascem existéncia juridica que im-
plica reconhecimento de vida 3. :

Em matéria de bens piblicos os atos praticados pela sua natureza juridica
e conseqiiéncias imediatas dizem com os administrados, devendo a desti-
nacgo corresponder ao proveito permitido porque tais bens na sua classe
escapam do comércio juridico 4.
~ Nas hipdteses figuradas, a Administracio atua num sentido de norma-
lizacdo juridica, reconhecendo fatos natorais por intermédio de atos admi-

nistrativos, coisas naturais acontecidas exigindo intervencdo administrativa
reguladora,

2. Recarsde F. de Velasco, El! acto administrativa, Madrid, 1929, p. 363-%4.

3 R;(c)aredo F. de Velasco, El acto administrativo crea derechos privados, in op.
cit,, p. 303.

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso de direito admintstrativo, Sio
Paulo, 1979, p. 247-59.
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340. Implicacdes faticas e disposicdes civis

Nio ha, na teoria geral do direito, outra disciplina que igual ao Direito
Administrativo tenha as mesmas implicagdes faticas, ou seja, dependa tanto
de fatos naturais e juridicos a fim de satisfazer necessidades ou interesses
publicos.

Exemplo: simplesmente o fato do nascer faz ato administrativo criador
de direito com o devido assentamento nos registros cartoriais. Também o
registro do 6bito e o seu atestado como um ato vindo do fato abre a su-
cessdo civil 5.

Ambos os fatos, nas respectivas areas de conhecimento juridico, cons-
tituem registros que valem por atos administrativos, ou simplesmente atos

declaratérios com plena eficdcia nas relacdes sociais, particulares e privadas.

A presenca da Administra¢dio nos regimes de direito privado, no tocante
as pessoas naturais e jurfdicas, principalmente com respeito aos fatos juri-
dicos, harmoniza o ordenamento juridico positivo com as disposigles re-
gradas civis, ou seja, na espécie com os chamados direitos privados.

341. Separacio de poderes e das funcoes

Lato sensu, é preciso atender o ato publico na organizacdo, segundo a se-
paracio de poderes e das fungOes, levando em consideracdo os fatos nas
relacdes dominadas pelo Direito Administrativo e que produzem operagdes
materiais reguladoras de efeitos 8.

Na verdade, na teoria geral do direito, os fatos juridicos transforma-
dos em administrativos “s&o acontecimentos em virtude dos quais as re-
lactes de direito nascem e se extinguem”, no geral independentes da von-
tade embora venham ‘“‘determinadas na lei” 7.

Nio sdo poucas, bem o sabemos, “as instituigbes e os preceitos dos Co-
digos Civis relacionados com o Direito Administrativo” que, atendendo
formas para cumprir requisitos, conforme a finalidade para que haja eficicia,
demandam tipica atividade administrativa .

O problema, contudo, entre os atos propriamente privados ¢ os admi-
nistrativos, reside no conteido, na competéncia ¢ na manifestacio de von-
tade que pode assumir formas caracteristicas, ou seja, formas que assegu-
rem situacdes particulares nc dominio do direito publico.

5. Os fatos, considerada a oportunidade, confundindo-se com as causas, d3o quali-
ficagdo aos atos administrativos, aparecendo os de registro como declaratérios.
Embora possa haver discordincia doutrinaria, as manifestagdes sao administrativas,
O comportamento é que fica diversificado pela finalidade. Parte o ato de uma auto-
ridade, no exercicio de uma funcfio tipificada.

6. Alcino de Paula Salazar, Conceito de ato administrativo, Rio de Janeiro, 1943,
p. 39-62.

7. Alcino de Paula Salazar, op. cit.,, p. 95.

8. Rafael Bielsa, Relaciones del Cédigo Civil con el derecho administrativo, Bue-
nos Aires, 1923, p. 55-77.
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342. Regras civis insuficientes

O contraste, em razio da autonomia das disciplinas, tem suporte naquele
poder juridico genérico estatal que se entranha na esfera juridica dos par-
ticulares “sempre que se respeitem as garantias € os limites insertos no
ordenamento juridico” ®.

Sabemos que, entre as principais institui¢des do Direito Civil relacionadas
com o Direito Administrativo, estio as referentes a capacidade das pessoas
fisicas, &s pessoas juridicas, & locagdo de coisas, ao dominio privado, aos
instrumentos publicos e a prescri¢ao 0.

J4 que a Administracdo s6 se realiza na fungdo e por meio de atos, a
aplicacdo extensiva por analogia em matéria administrativa dos preceitos
civis coloca o poder administrativo em atividade, de modo a resguardar o
interesse publico e a proteger o particular.

Dessarte, a racio publicae utilitatis *aparece no direito publico como obje-
to imediato ¢ no direito privado mediatamente”, envolvendo situagdes onde
a norma privada seja insuficiente e ndo possa servir ao Direito Adminis-
trativo 11,

De igual maneira a questdo vem colocada no Direito Comercial, no qual
a interven¢do do poder administrativo é mais freqiiente diante da natureza
de certas pessoas juridicas que pela finalidade tomam formas privadas a
fim de satisfazerem necessidades ptiblicas 12,

Criando entidades, o Estado cria na esfera privada direitos personali-
zados, disciplinando atividades peculiares sob modelos privados, submetidas
a tutela administrativa e sujeitas s mesmas regras de adequado compor-
tamento governamental publico.

343. Atos conseqiientes de acédo piblica

Esse é um aspecto particularmente novo na descentralizago, no qual o Esta-
do se revela criador de entidades personalizadas que como figuras juridicas
privadas assumem cometimentos piblicos, exercitando funcdes e pratican-
do atos administrativos 13,

Nio tdo novo assim que ndo possa ser considerado como integrado nos
regimes administrativos, ampliando na organizacio a atividade administra-
tiva e obrigando a feitura de atos conseqiientes de acdo publica condicionada
nas causas as finalidades perseguidas.

9. André de Laubaddre, Traité élémentaire de droit administralif, Paris, 1970, p.
35-6; Juan Carlos Cassagne, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1977, t. 1, p. 91.

10. Juan Carlos Cassagne, op. cit.,, t. 1, p. 92.
11. Rafael Bielsa, op. cit.,, p. 51,

12. Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, Fundacfes e empresas piblicas, Séo
Paulo, 1972; Empresas publicas no Brasil, Sio Paulo, 1975.

123. Yuan Carlos Cassagne, Personas juridicas privadas del Estado, in op. cit, t. 1.
p. 232.
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Embora na maioria dos paises os regimes tenham sofrido alteragdes
fundamentais, nada na evolucio conduziu a pressupostos distantes da rea-
lidade juridica nas organizagBes politico-administrativas, nem nada des-
naturou os atos administrativos nas respectivas categorias 4.

Na extensdo, o ato administrativo criador de direitos privados, seja qual
for a categoria na ordem da organiza¢do administrativa, aparece no comum
da atividade pablica:

— como manifestagiio de conhecimenio ou de juizo;
— como negdcio juridico em razdo da finalidade.

Na primeira hip6tese o objetivo é fazer cumprir o ato, na segunda obter
um efeito juridico determinado. A que nivel os atos se apresentem, a que
piano da Adminisiragio fiquem colocados, o importante esti na individua-
lizacdo em face do conteido e da finalidade.

344 . Esséncia do ato e finalidade

Evidentemente, © que se examina, 0 que interessa ao hermeneuta, bem
entendido que ¢ o ato juridico de Direito Administrativo 15. O que deve
contar ¢ o ato administrativo diante de causas ¢ finalidades, exercitado
normalmente porque como todo ato juridico sempre faz “manifesta¢do cria-
dora de direito” 18,

Na esfera da publica Administracdo como nas &dreas pertinentes ao di-
reito privado, afastados por inexistentes os problemas de validade e legiti~
midade, as questdes de regime jurfdico portanto, o que importa € a esséncia
inerente a todo ato juridico, a finalidade esperada e regida pelo direito.

O importante reside, em razio dos efeitos, no processo criador do ato,
limitado no campo privado e determinado no campo publico, considerando
que a Administragio ndo escapa do imprevisto ¢ do ndo desejado 17, valo-
rando-~se, in casu, os fatos e a realidade.

Na criagdo de direitos, no tocante a atos administrativos as magifesta-
.¢Bes de vontade decorrem *“de um sistema juridico estatal que se rege por
wm regime administrativo”, j& que as normas de direito privado “pao des-
troem a fonte criadora do ato juridico imputado 2 Administra¢io” 18,

14. Na Itdlia, principalmente. Obscrve-se, no tempo histérico, as posigdes de
Francesco D’Alessio, Carle Girola, Giuseppe Fazio, Luigi Galateria ou Enzo Sil-
westri. Em tese também: Oreste Ranelletti, Ordinamento amministrative dello Stato
Jitaliano, Padova, 1937. Influéncias ideoldgicas, acreditarnos, impediram a unani-
midade da doutrina. Todavia, quanto a atos administrtivos, conceituaimente nada
sofreram, inclusive na descentralizacio,

15. Na tematica: Ch. Bissenmann, Les actes juridiques du droit administratif,
Paris, 1956.

16. Bartolome A. Riorimi, Manuwal de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
AL p. 276,

17. Bartolome A. Fiorini, op. cit, t. , p. 2723,
18. Bartolome A. Fiorini, op, cit, {. 1, p. 277,
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Na especificidade, o contetido de certos atos inspirados nas instituigdes
privadas, quando criadores de direitos, deve apenas conhecer:

— a legalidade em harmonia com a finalidade;
__ a unidade da ordem juridica para obtencdo de efeitos juridicos vélidos.

Na verdade, é o ato juridico geral que determina a existéncia legal dos
atos juridicos ou administrativos criadores de direito, apareca a atividade
como regrada, vinculada ou discriciondria. Cumpre ressaltar, no entanto,
como de importincia, o objeto possivel e a eficicia.

306



sowario: CAPITULO XXXIV

345, Atos e novas situagdes juridicas.

346. Fatos novos e poder legal. 0 Elt()
347 . Matéria de direito no exercicio . . .

da fungéo. administrativo
348. Efeitos de direito nas situagbes ene

privadas. modificador e
349. O fato gerando no ato ¢onseqiéncias .

joridicas. condicionador de
350. Franguias para a Administragéo. d. » . d
351. Atividade imposta pefas circunstincias. II'EI[OS pl‘lva 0S

352, Ato vaildo nos propositos.

345. Atos e novas situagdes juridicas

Criador de direitos qualquer ato juridico pode ser. Na esfera privada a
incorporagio dos direitos realiza-se automaticamente esgotando os efeitos.
Na publica os efeitos na sua consumagdo dependem de fatores externos
ou mesmo de condicdes afetadas pela necessidade ou pelo interesse admi-
nistrativo,

Com isso, ndo se quer dizer que o ato administrativo ndo tenha estabi-
lidade. Na devida colocacfio, ¢ ato estdvel, embora definitivo, tem perma-
néncia temporal. A questio, tal como se equaciona, € de tempo juridico,
de vigéncia dos efeitos, de eficdcia enquanto perdurar a finalidade.

Dai porque, da andlise das situaches ¢ das relagdes criadas, um ato
administrativo pode substituir a outro, modificando ou condicionando di-
reitos, alterando resultados diante de outras causas, revendo interesses antes
atuais, apreciando necessidades ainda existentes ou ja inexistentes 1,

Todavia, reconhecendo novas situacBes, a2 Administragio ndo fica livre
no seu atuar, tendo em conta que nio obstante situacdes estejam exigindo
atos modificadores ou condicionadores, hi relagbes passadas e atnais a
merecerem andlise de valor ponderado, uma avaliagio quanto aos efeitos
produzidos ou a produzir.

346. Fatos novos e poder legal

O que ganha importincia, sem divida, é o direito em cada caso individua-
lizado 2. N@o somente a vontade admipistrativa gue ao ativar-se deve

1. Recaredo F. de Velasco, El acto administrative, Madrid, 1929, p. 304-5.

2. Otio Maver, Le droir administratif allemand, trad. franc., Paris, 1903, v. 1,
p. 120.
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corresponder ao direito posto, a am critério finalista que submete a Admi-
‘nistragdo a respectiva funcdo e ac ordenamento juridico *.

Nio se pode deixar de conhecer que os atos administrativos, modifica-
dores ou condicionadores de direitos privados, devem ser interpretados:

- diante da percepcdo de fatos novos;
-— em razdo da competéncia funcional;

- 1o tocante a ordem juridica positiva.

Qualquer alteragdo no statu guo estabelecido, pela projecio dos efeitos
produzidos na ordem juridica, subordina a Administracio na sua vontade,
-pois para as indicadas operacdes a declaragdo de vontade levando a outros
efeitos ndo pode semdio respeitar o poder legal que legitima o novo ato
na sua expressdo de forga juridica 1.

No melhor entender, a ndo ser por excegdes com respeito aos regimes
juridico-administrativos, ndo hd na questdo pontos controvertidos. Na base
da atividade publica estd o ordenamento juridico e como suporte do ato
a norma reguladora qualificada e pertinente.

347. Matéria de direito no exercicio da funcio

A tese hoje pacifica é a de que os fatos ¢ os atos administrativos podem
ser juridicos ou ndo conforme tragam ou ndo efeitos de direita. Nos
efeitos de direito reside a importincia da relacido juridica. Simplista, por
exceléncia, € contudo a tese que melhor condiz com os sistemas de garan-
tias institucionalizadas S,

Um ato administrativo concreto sé pode especificamente produzir efeitos
também concretos, sobretudo nas hipdteses de atos modificadores ou con-
dicionadores de direitos privados. Trata-se, portanto, dé saber o que foi
modificado ou ficou condicionado.

A regra, no ato administrativo, é a mesma que vale para o ato juridico,
ndo sendo realistico do ponto de vista da técnica juridica distinguir uns
¢ outros a ndo ser pela origem ¢ a finalidade, pela esséncia e conteddo
‘que separa os atos publicos dos atos privados $.

3. Maurice Hauriou, Précis de droit administrarif, Paris, 1933, p. 15.

4. J4 passou o tempo daquelas construgbes tedricas do ato adminstrativo ter como
forte a prépria autoridade administrativa. Se hi uma fonte, esta fonte e¢std no
direito posto. Niao simplesmente no exercicio livie da fung¢do. Embora haja uma
faculdade de soberania no dizer de Fritz Fleiner (v. Instituciones de derecho admi-
nistrative, trad. esp., Barcelona, 1933, p. 148), tal faculdade nido é exercicio arbi-
tririo do querer administrativo, nem faz poder legal contra a norma ou em coaflito
com o ordenamento juridico.

5. Alids, a tese, desde Oreste Ranelletti, ficou sempre atual, a fim de compreender
a realidade ligada aos direitos. Objetivando, nfo apenas consirugdes tedricas, mas
conceitos nada especulativos (v. Corso d4i diritre envministrative, Miano, 1837,
p- 43-51).

6. Esquecer a natureza dos efeitos serd o mesmo que descaracterizar o ato juri-
‘dico, pois pelos efeitos criam-se situacbes juridicas, inmvestese o administrado de
direitos, altera-se ou nio uma situacio juridica preexistemte.
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Os efeitos, quando procurados ou avaliados, ndo dizem simplesmente
com a teorig da atividade administrativa, mas dizem com a prdtica da
atividade juridico-administrativa. O impulso volitivo e as operagbes mate-
riais produzindo efeitos sdo matéria de direito no exercicio da fungdo e
na edigdo de atos publicos. Tdo-somente matéria de direito.

348. Efeitos de direito nas situacdes privadas

Produzem, portanto, efeitos de direito, os atos administrativos modifica-
dores de situacdes privadas, os atos condicionadores de situagdes indivi-
duais, ja que os efeitos decorrem diretamente da atuagio administrativa.

Cinco posi¢des nos atos administrativos, que modificam ou condicionam
direitos, devem ser avaliadas:

— a que vem da infracio da lei;

- a que contraria o regime administrativo;
— a que vem da lei ferindo direitos;

— a que ferindo direitos cria novas situagdes;

— a que criando novas situacles faz retroagimento quanto & eficicia
do ato.

No corrente ou de modo pratico, os atos modificadores ou condiciona-
dores de direitos privados nascem de fatos determinando a manifestacéo
volitiva. De igual maneira que os atos administrativos (juridicos}, os fatos
administrativos sensibilizando o Direito Administrativo dominam quando
naturais ou voluntdrios a quase toda atividade administrativa 7,

Embora sucedidos de atos os fatos administrativos esgotam-se nos pré-
prios atos & Porém ndo se confundem, pois a nogdo de fato nada tem a
ver com as operagdes de execugio ou realizacio dos atos administrativos.
E o ato que se observa e avalia. Ligado ao fato ou is razdes de causa.

343. O fato gerando no ato consegiiéncias juridicas

Tal colocacfio, a mais realistica nos fundamentos doutrinarios, compreende
o ato dentro do fato, o fato gerando o ato nas conseqiitncias juridicas 9,
justificando e explicando em virtude de fatos a modificacdo ou o condi-
cionamento de direitos privados.

J4 que na pritica e na doutrina, na aplicagdo da norma e _do direito,
o ato administrativo corresponde ao conceito geral de ato juridico, o ver-
dadeiro entendimento ainda agora respeitavel ¢ aquele que vem do exercicio

7. Recaredo F. de Velasco, op. cit,, p. 137.
8. Rafael Biclsa, Principios de derecho administrativo, Buenos Aires, 1942, p. 56.

O. Para Bielsa, em parte, na América Latina, consolidador dos principios funda-
mentais do Direito Administrativo, toda atividade administrativa materializa-se em.
fatos e atos que se definem pa distingdo “segundo ¢ direito privado” (op. cit.,, p. 56).
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de poder legal, isto é, do fato com o amparo da lei inovando situagdes
de direito 10.

Na verdade, observande a situagdo juridica a ser modificada ou a ser
condicionada, o ato administrativo pertinente nio pode deixar de atender:

— a ordem juridica na qual se inscreve e esta subordinado;
—_ a natureza dos direitos existentes ¢ dos efeitos a serem produzidos;

—- a limitacio do fato que determinou situagdes novas com repercussao
na ordem juridica.

Pensar que, na organizagdo estatal e no ordenamento juridico, a Admi-
nistragdo possa alterar ou remover direitos privados € equivoco lamsntavel
diante dos principios asseguradores das garantias individuais. A ordem
juridica, por sua vez, ndo contraria a ordem social, as institui¢Bes basicas
¢ fundamentais.

350. Franquias para a Administragao

Dois pontos fazem na hipStese de direitos modificados regras imperativas:

— o que diz com o direito privado na normalidade do seu exercicio
e uso;

— o da lei permitindo 4 Administracdo baixar ates facultativos regu-
tadores.

A matéria, na ordem constitucional, abre franquias a Administragdo e
submete o administrado. Aproxima faculdades puiblicas dos direitos priva-
dos, favorecendo o poder administrativo em nome do interesse coletivo,
das necessidades sociais ou da utilidade publica 1.

- O ato administrativo, modificando situa¢des de direito privado estdveis
porque asseguradas normativamente, no amplo sentido juridico ndo faz
atuacdo prejudicial, mas em sentido estrito atinge coisas e pessoas trans-
formando relagdes por meio de medidas que afetam a finalidade 2.

Ditos atos, quando surgem motivados e com suporte na lei ou na norma,
pelo contetido alteram uma finalidade qualificada, pois 0 que era privado
fica sendo piblico diante da agdo administrativa ¢ pelos efeitos modifi-
cadores de direitos privados.

10. Silvio Trentin merece ser reestudado, pela amplitude dos conceitos ainda
atuais {v. L'atio amministrativo, Roma, 1915, p. 75-125).

11. Haja vista as questdes que envolvem os Codigos Civis em matéria de pro-
priedade, aproveitamento do solo ou de minas e Aguas, onde a Adminisiracio me-
diante atos administrativos altera conceitos genéricos, excepcionalizando medidas
limitativas dos direitos privados (v. Recaredo F. de Velasco, op. cit., p. 304-5).

12, Basta lembrar a utilidade piblica para efeitos expropriatorios. E também os
iméveis de dominio privado que por circunstincias forgadas passam a terrenos de
dominio piiblico (v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso de direito adminis-
trativo, cap. 13, Sio Paulo, 1979, p. 247-59).
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351. Atividade imposta pelas circunsténcias

O mesmo se dd, em razfo da finalidade, com aqueles atos administrativos
condicionadores da vigéncia e vida dos direitos privados. O condiciona-
mento, por parte da Administragdo, “significa o exercicio de uma funcio
de policia” 13.

Aqui o sentido préprio da palavra policia corresponde a atos que pro-
manam de uma atividade pdblica imposta por circunstincias condicionantes
do uso de direitos privados, sem que com isto se quebrantem garantias
normais e legais asseguradas no ordenamento juridico 14.

No comum, os atos administrativos condicionantes realizam atividade
que se desenvolve complementando juridicamente fatos previsiveis ou com-
pulsivos, de certa maneira imediata ou mediata reconhecendo fatos sem
deixar de garantir a existéncia de direitos no plano geral dos servigos
publicos a prestar ou a serem prestados.

O ato administrativo, quando condiciona o exercicio de direitos privados,
ndo anula estes direitos e sim os torna limitados ao chamado interesse
geral. Alguns exemplos sdo constantes nas serviddes administrativas, nas
licengas urbanas para edificar, nas concessdes e em face de funcido social
que rege a propriedade.

352. Ato valido nos propésitos

No entanto, para sua validade e ecficicia, como todos os demais atos
administrativos, os atos modificadores ou entio condicionantes de direitos
privados pressupdem duas condigfes:

— competéncia funcional na organizacdo administrativa;
— conformidade com a lei na constitucionalidade e legalidade.

As duas condi¢Bes naturalmente estdo compreendidas no plano da va-
waade dos atos administrativos, ja que a invalidade pode surgir do desvio
de finalidade, do excesso ou do abuso de poder !5, E de observar que a
lei ndo pode ter aplicagio indevida ou indevida apareca a aplicagdo do
direito vigente 16,

O interesse piiblico figurado domina a qualquer ato administrativo mo-
dificador ou condicionador do exercicio de direitos privados, legitimando
a vontade administrativa no sentido de causa e validando a atuacdao no
sentido de eficacia nos efeitos.

Para ser eficaz o ato modificador ou condicionador hd de ser vzfllidc? nos
prop6sitos, uma vez que o interesse publico vincula-se a uma f1na}1da§e
que decorre do objeto licito e possivel, finalidade que tn:at.iuz a motivagdo
causal e legal implicita na manifestacio da vontade administrativa.

13. Recaredo F. de Velasco, op. cit,, p. 305-8.

14. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, op. cit, cap. 14, p. 263-73.

15. Neste livro, 6.2 parte, Caps. XXI, XXIV e XXIIL . ) _

16. Themistocles Branddo Cavalcanti, Teoria dos atos administrativos, Sao Paulo,

1973, p. 168-71.
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353. A posicido do ato jurisdicional

Na expressdo consentéinea, o ato jurisdicional ou de jurisdi¢io & ato admi-
nistrativo qualificado por elementos constitutivos concretos, quer quando
na organizacBo do poder faz atuagdo administrativa ou quer quando de-
correm de acdes contenciosas.

Na atividade judicidria, desdobrada em administragdo propriamente dita
e de prestacfio jurisdicional, os atos administrativos aparecem:

— na ordem interna administrativa do poder por intermédio da orga-
nizagfo peculiar ¢ de funcgdes;

— na ordem externa compreendendo tipicas manifestacdes de comando
processual ¢ decisdo.

Na verdade, o Poder Judicidrio, como organizacio separada dentro da
organiza¢do politico-constitucional, desenvolve-se por forga de fungdes
puramente administrativas, num plano de base organica e de sistema orgé-
nico, sistema este montado para prover na organizacio relagdes de hierar-
quia e de lei na aplicagdio da justiga !.

1. Os administrativistas, até hoje, muito pouco se preocupam com a organizagGo
judicidria, um fendmeno constitucional tipico de organizacdo administrativa. Muito
menos s¢ preocuparam com o atos publicos que numa vasta drea de poderes consti-
tuidos sdo exercitados. O que tem merecido estudos valiosos sdo os chamados atos
fdiciais. No entanto, tais atos, na etimologia e terminologia juridicas, estfio restritos
aos modos de procedimento judicial nas agdes e litigios contenciosos, embora, na
unidade de um processo, administrem a demanda dando-lhe o obrigatério curso que
determiina a lei processual. Todavia, devemos compreender que estas questSes nio
s80 estranhas ao Direito Administrativo
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Se observarmos, genericamente, a atuacio do Poder Judicidrio como
organizagdo, verificamos que as fungdes correspondem a atos na tipicidade
considerados administrativos 2. Atos estes indispensdveis ao cumprimento
de finalidades comuns ou de fins constitucionalmente marcados.

354. Atos do Judiciario e atos jurisdicionais

Atendendo na problemdtica administrativa o que se passa na ordem da
organizacdo judiciaria, uma distingdo de atos especificos urge objetivamente
determinar, dado que existem duas classes de atos inconfundiveis:

— uma de atos comuns nas categorias conhecidas pelo Direito Admi-
nistrativo, ou seja, de atos do judicidrio que dinamizam a organizagio do
poder dando-lhe funcionalidade por meio de drgéos compostos e singulares;

-~ outra de atos especiais pela prépria terminologia, exercitados con-
forme as leis processuais privadas, isto €, atos jurisdicionais que oriundos
da funcéo judicial ocorrem nos distintos processos ou autébnomos, graciosos
ou contenciosos.

Na primeira hipdtese de conhecimento, o Poder Judiciario, em face da
organizagfo judicidria, assume fei¢fio politico-juridica como corpo admi-
nistrativo, e, & semelhanca dos dois outros poderes constituidos, praticando
atos administrativos que nas respectivas categorias sejam indispensaveis ao
pleno exercicio das fungdes constitucionais 2.

Na segunda, os atos dizem com os trimites e a natureza processual das
acDes propostas, constituindo, no geral de despachos ¢ de sentengas, de
experiéncias que correspondem & marcha regrada dos feitos nas respectivas
jurisdigBes. Aqui o jus dicere faz manifestacdo de autoridade e deciséria.

2. Neste livro, 2,2 parte, Caps. V, VI, VIIIL.

3. A doutrina comparada, sobretudo nos regimes de justica administrativa, de que
temos exemplo na Franca e na Itdlia, procurou sempre distinguir, sem porém tocar
na natureza dos atos, a fungfio jurisdicional da funcio administrativa. Procurou
chamar um sto de jurisdicional e outro de administrativo, apenas preocupada com
os efeitos. Mas para o estudioso, pio esquecendo os regimes politicos, € preciso
conhecer as colocagbes de André de Laubadére, Marcel Waline, Roger Bonnard,
Jean Rivero, Guido Zanobini, Renato Alessi, V. E. Orlando, Arnaldo de Valles e
Cino Vitta. A todos eles muito impressionon, nas confribui¢des trazidas, os cha-
mados direitos nacionais ou as organizagbes administrativas de suas nacbes. “Uma
Constituigo, seja este ou aquele regime, apresenta trés aspectos: o politico, o técnico
e ¢ adminitrativo. O politico trata de garantir a eficicia dos objetivos ideoldgicos
consagrados. O técnico, de sistematizar as tarefas de atividade governamental. E‘o
administrativo, sem ddvida, de cstabelecer a divisio de poderes e de orgios, especia-
lizando fungdes, atribuicGes ¢ faculdades, num plano geral bédsico de organizagio
estatal. Todas as soluces, na mecinica ou na dindmica constitucional, sfo, por
natureza, administrativas, Os atos de vontade passam a caracterizar como vélidas
manifestacSes administrativas. Ndo h4d nem pode haver, assim, poder constitucional
sem a peculiar fungio administrativa. N2o se compreende uma estrutura governa-
mental divorciada das formas adminisirativas. Do contrario, o Estado ndo secria
uno, mas simples expressio de poderes divididos” (v, Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, Comentdrios & reforma administrativa federal, Fxegese do Decreto-lei n.
200, Sdo Paulo, 1975, p. 23-4).
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355. Questdes administrativas e judiciais

Q que a ciéncia administrativa estuda e quer sem limitacBes de técnica no
conhecimento dos atos é:

—. conhecer o regime juridico por meio do qual praticam-se atos admi-
nistrativos;

— distinguir a natureza da fun¢do qualificando a natureza dos atos;

- conhecer a competéncia pela funcdo validando a atuag¢fo publica.

A rigor, diferenca nenhuma existe, a nfo ser de fungiio e competéncia,
entre um despacho no processo administrativo e o mesmo tipo de pro-
nunciamento no processo judicidrio, j4 que os critérios técnicos e legais
envolvem a motivacio diante do contraditdrio 4.

Pelo direito e na técnica, nos casos sujeitos ao conhecimento de quem
pratica o ato, a identidade seria perfeita acaso n@o houvesse uma finali-
dade diversa a alcancar no equacionamento de questdes, quer administra-
tivas, quer judiciais,

356. Atos decisdrios publicos

Como no processo judicial, “a manifestacio da autforidade administrativa
no exercicio de sua funcdo toma geralmente a forma de decisdo” 5. Nada
mais certo. A decisdo, no seu conteddo e aspecto juridico, ndo pertence
a qualquer ramo do direito e sim ao direito.

Um despacho, interlocutério ou ndo, na area administrativa ou judicial,
proferido em papéis ou processos, faz maneira de conhecimento e é um
ato decisorio publico 8. A localizagdo do ato ndo tem maior importincia
doutrinaria. O que fica valendo na jurisdi¢Bo sfo os efeitos visados.

4, Exemplo; os atos decisorios, mas decisdes administrativas, assemelbam-se aos
atos decisdrios, nas decisDes judiciirias.

5., Themistecles Brandioe Cavalcanti, Teoria dos atos administrarivos, Sio Paulo,
1973, p. 136.

6. Para Alcides Cruz, o despacho vinha definido no campo administrativo “como a
solugdo proferida em guestSes adminisirativas ou eny quaisquer papéis por cujo meio
s¢ pede ou nega o que é pedido™ (v. Direito administrative brasileire, Rio de Janeiro,
1914, p. 66). No entender de Antonio Joagquim Ribas, “os despachos sfio as decisoes
proferidas pelas autoridades nas petigles ou memoriais das partes ou em quaisquer
processos, concedendo ou negandc o que se pede, quer trate de matéria gracioss ou
contenciosa™ {v. Direito administrativo, Rio de Janeiro, 1966, ed. oficial, p. 215).
Os dois clissicos brasileiros, primeiro Ribas, & época imperial e depois Cruz no
periodo republicano, deixaram licdes que contintam atuais para o entendimento da
ampla problemdtica administrativa, Wo campo contencioso, 0 pensamento mais atual
recomenda: ¢} o estudo do ate guando viciado, ou defeituose, ou que no seu con-
tetido resultou legalmente injusto; ») o estudo de fatos ou atos posteriores que con-
duozam a necessidade de uma mudanga da situagdo juridica emergente do ato ajui-
zado (v. Adolfo Gelsi Bidart, Contenido y cficacia de las providencias en ei con-
tencioso-administrative de Uruguay, in Juris, Rosario, 1978, p. 3-6).
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A identidade, entre um despacho ou uma decisio adminisirativa, entre
um ato decisério administrativo ou judicial, ndo ¢ apenas aparente porque
no ordenamento juridico objetivam chegar a fins que embora diferenciados
realizam atividade juridica.

S3o todos atos juridicos qualificados no direito pelas formas procedi-
mentais, que, acolhendo ou negando postulagdes, conduzem in fine a uma
decisdo executdria pronta para impor obrigagdes, repelir ou dar direitos,
reconhecer ou ndo interesses.

357. Processo civil e processo administrativo

Examinado o problema na amplitude das relagdes juridicas e conforme a
teoria geral do direito, afora os atos juridicos produtores de feitos privados,
todos os atos puiblicos administram ou gestionam algo, podendo ser con-
siderados de plano atos administrativos,

Nio ¢ o processo civil que vem se aproximando do processo adminis-
trativo, mas o processo administrativo que vem procurando identificar-se
com o processo civil 7. Ndo s6 os métodos que se apontam como querendo
ser iguais, mas as formas genéricas que o direito particularizou.

Dentro de uma visdo geral, “as pessoas de direito privado ou de direito
piblico concretizam suas aspiragdes mediante procedimentos ordenados,
normais, preestabelecidos, que se desenrolam passo a passo de acordo com
as leis e regulamentos” 8,

Para a integralidade dos atos juridicos sem excecdo, inclusive os admi-
nistrativos exercitados nos diferentes niveis, existem formas legais prescritas.
Nao sendo suficiente para diferencia-los, além da finalidade que é domi-
nante, simplesmente a maaifestacdo de vontade ou a competéncia.

358. A sentenca como ato formal

Um tipico ato administrative formal constitui-se pelas sentengas judiciais.
A fonte imediata, e ndo a fundamental do ato, estd na autoridade prolatora
da decisdo, ndo obstante outras fontes que sustentam o decidido, a norma,
a lei ou o direito posto 9.

Embora uma sentenca materialize decisdo ajustada, a lei processual nao
faz ato material a ndo ser pela execugdo e projegdo dos efeitos. O sentido
formal das sentencas, como ato de administragdo da justica na 3111‘15dl_§f:\_0,
decorre de serem as sentencas declaragdes de jufzo jurisdicional adminis-
trativo 10,

7. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Processo administrativo e codificacdo
administrativa, in: Inirodugio ao direito processyal administrativo, So Panlo, 1971,
p. 742, Também: Adolfo Gelsi Bidart, Declaracion judicial, Hechos y sentencia,
in op. et loc. cit,, 4-5.

8. F. Cretella Jinior, Do ate administrative, Sio Paulo, 1977, p. 106,

9. André de Laubadére, Manuel de droit administratif, Paris, 1976, p. 199.

10. Oreste Ranelletti, Teoria degli atti amministrativi speciale, Milano, 1943, p. 1-2.

315



Contudo, é também a sentenga um ato administrativo t‘fuemo porque
faz parie integrante € principal do processo no jufzq c!ecisérxo de(conhec;-
mento, j4 que na jurisdicdo estd circunscrita a direilos ou a interesses
individuais.

O ato é que administra alguma coisa, ndo a sua proverbial feigio de
técnica juridica. Ressalte-se, por isso, sempre que um ato venha a ser
analisado, o que ele pretende na finalidade, o que o ato objetiva na relagao
j4 no momento estabelecida.

259, Atos gue se colocam na gestdo interna

Contudo, na esfera do Poder Judiciario, hd por assim dizer inGmeros atos
administrativos materials, atos que se colocam na gestdo interna do poder
e seus Orgéos, disciplinando a conduta administrativa nas atividades pe-
culiares.

Os exemplos sdo varios: as portarias, a investidura e posse no quadro
do pessoal, os referentes & movimentagiio de verbas no exercicio financeiro,
as licencas e as demissdes, 0s processos abertos e as sancgdes disciplinares,
os expedientes de publicacio e os acoérdaos.

O mesmo acontece no Poder Legislativo devido a particdo dos poderes
constitucionais. Ndo sendo demais aqui repetir que os atos administrativos
néo se fazem exclusivos do Executivo. A Administracdo ¢ fendmeno geral
e orginico, uma unidade conjuntural dividida e subdividida, centralizada e
descentralizada.

No Legislativo a tese é uma $6: um ato que nio seja pelo conteiddo
essencialmente legislativo passa a constituir matéria administrativa regulada
pelo Direito Administrativo. A distingdo é de regimes juridicos que jus-
tificam uma atividade caracterizada e caracteristica em virtude das fun-
¢Oes 11,

Na sua mecénica, o Legislative adota, em virtude da distribuicdo de
fungdes, as técnicas do proceder administrativo. Na sua dindmica, no en-
tanto, as técnicas administrativas sfo postas a servigo de uma finalidade
que € a constitucional. :

360. Atos interna corporis de conteiido administrativo

Colocada como estd a Administragio dentro da organizagdo estatal, com-
preendida a divisiio dos poderes na sua autonomia de gestdo, cada poder
constituido numa esfera prépria de competéncia constitucional, na reali-
dade duas sdo as premissas a observar:

— “a qualificagdo do ato administrativo ndo resulta da qualidade do
sujeito de que ele emana, mas do seu contetido, ou da natureza do objeto,
ou da relagio sobre a qual incide”;

_11. Em matéria de processo legislazivo (Constituigdo, art. 46 e incisos), atos admi-
nistrativos antecedentes hao de ser exercitados. ¥ atos, como in casu, das resolugdes,
fazem tipicos atos administrativos.
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— “08 poderes Judicidrio ¢ Legislativo praticam, também, atos de con-
teido administrativo, no exercicio de uma competéncia administrativa® 12

Ni#o ¢ de esquecer que a personalidade juridica do Estado surge direta-
mente dos textos constitucionais ¢ conferindo aos poderes potestades pa-
blicas. Tais potestades, onde se imponham, resultam de normas reguladoras
dos procedimentos e processos administrativos.

A questdo, no entanto, considerados os poderes na sua devida posigdo
constitucional, ¢ de fungdo administrativa compativel, de fungdo que leva
a pratica de atos administrativos, dai porque convém distinguir na esfera
dos legislativos:

— 08 atos legislativos que estabelecem regras gerais de conduta criando
normas de direito;

— 0§ atos que partem dos Orgaos lepislativos aplicando o direito e
ditando disposi¢des concretas de vontade.

Muito embora o regime juridico *‘previsto para a func@o legislativa se
aplique unicarnente aos atos que sejam materialmente legislativos”, isso
nao quer dizer que o Legislativo nfo tenha outras fungdes que interna-
mente possuam contetdo administrativo 13,

De igual maneira acontece com o Judiciario, sobretudo com respeito
interna corporis as prescriches constitucionais e regimentais no tocante
“aquelas questdes afetas & sua organizacdo” e aquelas outras de contetido
e de pura natureza administrativa 14,

Nio escapam, portanio, de controle cautelar e corretivo os atos adminis-
trativos exercitados pelo Legislativo e Judicidrio que envolvam decisdes
lesivas de qualquer direito ou interesse individual, Ndo se discute o pro-
cesso de formacdo da lei, mas a aplicagdo da lei aos casos concretos.

O que é conclusive, do exame dos atos administrativos praticados interna
corporis conduz 4 verificacdo do exato cumprimento das normas de com-
portamento tracadas pelas Constituiches aos poderes por elas organizados
e compreendides numa esfera de franquias e limitagdes.

. 12, Francisco Campos, Atos administrativos emanados dos poderes Legislativo e
Tudicidrio, RD A, 29:435, Ric de Janeiro, 1952,

13. Agustin A. Gordillo, Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, 1974,
t. 1, p. VIE-10,

14. Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, Sio Paulo, 1978, p. 673.
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361. A dupla atividade administrativa

Analisado o fendmeno Administragdo conforme as instituicGes e as estru-
turas orginicas, verifica-se que a atividade administrativa “obedece nor-
maimente a um duplo regime juridico”, um de direito piblico e outro
de direito privado 1. -

No entanto, observando as rela¢Ses condicionadas, a vontade da Admi-
nistracdo “é formada sempre mediante um processo de direito piblico,
ainda quando os efeitos do seu ato sejam definidos pelo direito privado,
e nido por uma lei de direito pablico” 2,

Consoante a unidade conceitual do direito, destaquem-se duas claras
posicdes praticas, sensibilizando o Direito Administrativo:

-— uma quanto & norma reguladora interna que € sempre uma norma
de direito publico;

— outra quanto & norma reguladora externa que pode ser de direito
piblico ou privado.

Até certo ponto, nio é sem razdo doutrindria que o Direito Adminis-
trativo possa ser considerado publico ¢ ao mesmo tempo privado, aten-
dendo o direito e a regra aplicével, o tipo de atividade desenvolvida ou os
servigos que a Administragio deve necessariamente prestar 3.

1. Lafayette Pondé, Sobre o campo de aplicaco do direito administrativo, in:

Compéndio em homenagem ao professor Mangel de Oliveira Franco Sobrinho, Sao
Paulo, 1979, p. 114, -

2. Lafayette Pondé, op. et loc. cit.,, p. 114-16.
3. Georges Vedel, Droit administratif, Paris, 1964, p. 45,
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Nao se trata aqui de existirem dois regimes existindo juntos, mas de
conhecer matéria que é de Direito Administrativo € que se conhece por
definicdo por intermédio do ato editado e da finalidade prevista, do inte-
resse que movimenta a Administracdo na persegui¢cdo de efeitos juridicos
determinados.

362. Normas de relacdo consagrando regimes

Ja que ha o interesse publico qualificando a natureza da atividade admi-
nistrativa, nada mais permissivel que a Administracio adote medidas e
solugdes adequadas aos servicos que resolve prestar, ficando irrelevante
ndo querer legitimar qualquer dos processos escolhidos, o piblico ou o
privado 4.

Na pratica administrativa, ndo se pode negar que a atividade da Admi-
nistracdc nio encontra limites sendo aqueles marcados por lei, ou seja,
que pdo respondem na organizacdo a fungdes devidamente qualificadas
para o exercicio dos poderes legais.

Tudo o mais depende das normas de relagdo consagrando os regimes,
dos poderes juridicos especificos decorrentes da competéncia, das situacdes
como devem ser reguladas inclusive nas contrataches administrativas e
com respeito aos atos administrativos bilaterais 5.

Dai verificarmos, que em face das normas de relacao consagrando re-
gimes, muito pouco pode se falar em prerrogativas de poder publico, nao
sé diante da subordinacio da Administracio a lei, mas também diante

de principios normados que fazem regras de forcado comportamento admi-
nistrativo.

363. A Administracdo como parte

A implica¢do jurfdica, no ato administrativo unilateral que passa a bilateral,
apenas decorre de duas situacBes previsiveis:

— a do ato administrativo comum buscando pela eficicia o apoio de
normas civis ou comerciais;

— a do ato administrativo criando no pacto consensual regime especial
exorbitante do direito comum.

No entanto, o ato administrativo que busca efeitos na extensio colateral
apenas traz, por motivo de causa e formacgdo, em face do interesse publico

4. Na doutrina: Michele Cantucci, L’attivité di diritto privato della pubblica
amministrazione, Padova, 1942, p. 65; Giovanni Miele, Principii di diritte amminis-
trativo, Padova, 1966, t, 1, p. 30,

5. Na tematica dos contratos administrativos, estudem-se as obras especializadas de:
Jean Rouviére, Recaredo F. de Velasco, Gaston Jéze, André de Laubadére, Miguel
S. Marienhoff, Jodo de Mello Machado, Jacobo Wainer, Tavares de Lyra Filho,
Cesare Cammeo, J. D. B. Mitchell, Miguel Angel Bergaitz, Georges Peqmgnot Fran-
cesco di Renzo, Sabino Alvarez Gendin e Hely Lopes Meirelles.
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ou de servico qualificado, uma finalidade exclusiva e concreta permitindo
a harmonizacio de duas ou mais vontades, a administrativa e a particalar ®.

O ato administrativo, portanto, na espécie e categoria, objetiva formal-
mente:

— autorizar um acordo de vontades para iguais efeitos juridicos;

— legitimar um acordo publico cujo objeta seja licito e possivel.

Desdobra-se, o ato administrativo, quando os feitos sio bilaterais:

- em ato autorizativo na forma prevista por lei;

— em ato contratual conforme o objeto do servigo a prestar.

Embora um contrato administrativo tenha elementos préprios, tais ele-
mentos nada dizem com o$ elementos dos atos administrativos 7. E preciso
examinar primeiro o ato e depois o contrato. O acordo ¢ que faz, pela
finalidade, o ato bilateral. Ao nascer o ato que realiza o contrato € unila-
teral.

O que existe, em principio, sdo atos unilaterais que se transformam em
atos bilaterais sujeitos *‘as normas peculiares do Direito Administrativo” 8.
Atos pelos quais 2 Administragiio se permite intervir como parte e pela
esséncia € contetido se revestem de poderes implicitos no sentido da fina-
lidade.

364. Atos de conseqiiéncias bilaterais

Pelo exercicio da funcio administrativa, todo ato sabemos € por definigio
unilateral. Porém sempre os atos “de conseqiiéncias bilaterais ou reciprocas
tém origem unilateral e podem, portanto, produzirem-se como atos admi-
nistrativos” 9.

QO problema, 3 maneira como se propde na atividade administrativa, €
que ¢ de contelido péblico. De contelido que deriva do ato administrativo,
embora venham ou possam vir regulados pelo direito privado., O regime
pouco importa diante da finalidade piblica.

Intimeros sdo os atos possuidores de conseqiiéncias bilaterais ou reci-
procas nao obstante a origem unilateral, bastando outra vez lembrar as
concessdes para a execugio de servicos piblicos ¢ a realizagdo de obras,
conduzindo a doutrina no sentido de conhecer:

-— a existéncia de simples atos unilaterais de resultados bilaterais;

— a existéncia de simples atos unilaterais que se tornam bilaterais nas
contratagdes.

6. Manoel de Oliveira Franco Sobrinko, Curso de direito administrativo, Sho
Paulo, 1979, caps. 10 ¢ 11, p. 195-213.
,7' A intengdo, neste capitulo, nio é a de apreciar o contrato administrativo e
é?'o ato administrativo bilateral. O ato em si ¢ no que pretende quante aos efeitos.

isso0.

8. Themistocles Branddo Cavalcanti, Dos contratos administrativos, in T'eoria dos
atos administrativos, S3o Paulo, 1973, p. 245,

3. Recaredo F. de Velasco, El acio administrative, Madrid, 1929, p. 128,
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Na primeira hiptese temos o exemplo do administrado ao ingressar no
servigo estatal, vinculando-se a contrato 19, Na segunda os vérios tipos de
pactos juridicos que a Administracdo efetiva para a prestacio de servicos
publicos.

365. Requisitos e pressupostos em tese

Na verdade, em tese, o problema aqui continua 0 mesmo: o que pesa
como valor juridico no ato administrativo € a finalidade a que se destina,
o efeito a ser produzido. A bilateralidade, portanto, constitui uma conse-
qiéncia do ato em virtude dos fins perseguidos.

Trés requisitos sempre estdo presentes na formagio da bilateralidade:

— o da existéncia de um ato unilateral como expressa manifestagio de
vontade;

— 0 da determinagédo de efeitos que alargam a nivel privado a atuagéo
publica;

— o da declaragio que no ato se contém em matéria de obras ou
Servicos.

Decorrem dai trés pressupostos que conduzem a relagdes juridicas bila-
terais:

— o do ato-condigéo;

— o do simples acordo de vontades;

-— o dos contratos administrativos.

O enfoque, no entanto, diante de fatos nas relacdes juridicas, s6 pode
ser necessariamente apreciado em razio da finalidade e dos efeitos 11, Ha-
vendo, de parte do particular, consentimento ou adesdio fica firmada a
bilateralidade e o ato que isto pretendia torna-se em ato administrativo
bilateral.

366. Concurso de duas ou mais vontades

Nao cabe ao Direito Administrativo desconhecer realidades na atividade
desenvolvida pela Administragdo, nem tentar impor colocagdes doutrinérias

10. Para lembrar: os FEstatutos dos Funcionirios Piiblicos. Também: Miguel S.
Marienhoff, Tratado de derecho administrarivo, Buenos Atres, t. 3/B, 1978.

i1. J. Cretella Jinior estuda, com amplitude de andlise critica, todos os aspectos
tedricos da problemdtica (v. Tratado de direito administrativo, Rio de Janeiro, 19§6,
v. 2, p. 59), possibilitando conhecimento exato das diversas posi¢Ses doutrinarias.
Importante trabalho que merece mengao especial publicou o Prof. Ruy Cirne Lim_a.
Com erudigio estudou “os atos juridicos bilaterais ou plurilaterais” que existem_ nio
gerando sempre “imediatamente obrigagdes”. Vale a afirmacio: “nao se classificam,
eles, entre os contratos”, porque “nio h&, segundo os juristas romanos, contrato €
obrigacdo, que nio suponham uma convengao”. Diz mais: “ndo admira, pois, s€
tenha constituido, em continuacie, o desenho de um ato juridico bilateral, do qual,
ao invés de obrigacdo, resultariz, antes, simplesmente, uma regra permanente, entre
as partes, ou quicd, uma situacio juridica objetiva, um status”. E conclui: “nfo €
como poderia ser, o ato juridico desse tipo estranho ao direito nacional”. {v. Atos
juridicos normativos, Revista Consultoria Geral Estado Rio Grande do Sul, 1:19-20,
Porto Alegre, 1971).
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que ndo correspondam as inevitaveis relacdes juridicas necessirias ou pro-
curadas para a efetivagdo normal dos servigos e obras publicas.

J4 que os instrumentos, de processo publico ou privado, fazem meios
idéneos da Administracio atender finalidades essenciais, imediatas e me-
diatas, diretas e indiretas, toda a colaboragdo do particular efetiva-se com
reciprocidade de direitos ou interesses afetados.

Nio é, portanto, o ato formal em si origindrio da Administragao que
exige analise, mas o seu contedido, objeto ¢ finalidade principal, porque
uma vez editado sé produz eficicia quando consumado por meio de outras
vontades que se integram numa mesma unidade orginica de estrutura.

Basta o concurso de uma ou mais vontades para que o ato administrativo
tome a caracteristica de acordo consensual, tendo em apreco que sé stricto
sensu ¢ unilateral e que lato sensu assume qualidades extrinsecas capazes
de distinguir relacGes e efeitos formais 12.

Unilaterais na origem e bilaterais nos efeitos, os atos administrativos com
tal estrutura possuem natureza juridica propria, pois além da finalidade
juridica para se completarem as vontades, os efeitos aparecem reciproca-
mente determinados no sentido de valor da eficicia.

367. O ato administrativo contratual

O Estado, na sua permitida atividade administrativa, “nfo s6 necessita das
figuras contratuais para adquirir bens ¢ servicos”, sendo porque constituem
as Unicas “importantes técnicas juridicas” capazes de realizar certas finali-
dades publicas 13,

Para os servicos que precisa para manter sua organizacio ou fazer fun-
cionar os 6rgdos administrativos, o ato juridico contratual apresenta-se
“como a unica solugdo”, tanto apareca criando relagdes juridicas ou car-
reando o consentimento do particular por simples adesdo 14,

Seja o ato administrativo na sua origem contratual ou entdo plurilateral,
desintegrando nos contratos “a unidade fisica da unidade juridica ja que
podem n#o coincidir”, do ato formalmente unitdrio “surgem ou derivam
os direitos”, isto é, “a confluéncia de virias vontades juridicas” cada uma
delas porém autdnomas 15,

12, A tendéncia sempre foi na doutrina distinguir as varias categorias de atos
administrativos, segunde os efeitos venham produzidos por uma vontade simples on
por um concurso de vontades (v. Arnaldo de Valles, La validitd degli atti amminis-
trativi, Roma, 1917, p. 27, André de Laubadére, Traité élémentaire de droit admi-
nistratif, Paris, 1963, v, 1, p. 173).

13. Bartolome A. Fiorini, El acto juridico contractual, in Manual de derecho
administrative, Buenos Aijres, 1968, t. 1, p. 409,
14. Bartolome A. Fiorini, op. cit, t. 1, p. 409-12,

15. Recaredo F. de Velasco, Los contratos administrativos, Madrid, 1927, p. 35-7.
V. Eduardo Garcia de Enterria ¢ T. R. Ferndndez, Contratos de la adminpistracién,
Los contratos administrativos, in Curse de derecho administrativo, Madrid, 1965,
tit, 4, cap. 10
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Na drea da Administracdao nao serd possivel deixar de separar o ato
administrativo unilateral do ato plurilateral ou contratual, pois o concurso
de interesses nada mais € “que a soma de declaragdes unilaterais de von-
tade” conduzidas para determinados objetivos comuns 18,

Na aparéncia final, portanto, o ato que fica Gnico é o contratual, nao
pela sua feicdo formal, mas devido a ntervencdo das partes, em virtude
dos interesses que embora nio opostos marcam critérios isolados de com-
portamento juridico. O que importa, na pratica, sio as conseqiiéncias do
ato editado com eficdcia para efeitos reciprocos.

368. O ato na formacdo e esséncia do contrato

Fixemos, assim, ad argumentandum, alguns pontos pacificos altamente im-
portantes para a doutrina:

— “todo contrato administrativo é, substancial e essencialmente, um ato
administrativo bilateral”:

— “resulta de regras fundamentais que constituem o regime dos atos
administrativos™,;

— “comoe no direito privado o ato juridico bilateral constitui a esséncia
de todo contrato, também no Direito Administrativo o ato administrativo
¢ a base de todo contrato administrativo™ 17,

Os contratos administrativos, ou realizados pela Administracdo, “cons-
titvem pois uma variedade importante dos atos administrativos™, ressal-
tando de valor no plano juridico a sua formacdo, os efeitos pretendidos e
as conseqiiéncias quanto ao ajustado 18,

Todavia, para que se efetivem, os contratos administrativos hdo de conter
manifestacio unilateral de vontade administrativa. Categoria distinta, a dos
atos bilaterais, quando praticados no exercicio de poder legal, sdo atos
administrativos.

16. Na sdbia licio de Leon Duguit, entende-se como contrato: g) um ato juridico
produzido por dnas declarages de vontade que pressupbem um acordo; b) cad_a
uma destas declaragdes tendo um objeto diferente; ¢) os atos se propdem a produzir
urmna situagfo juridica; 4) da situaqio nasce uma relagfo ipval a de credor e devedor
(apud, Velasco, op. cit, p. 38-9).

17. Miguel S. Marienhoff, op. cit., Buenos Aires, 1978, t. 3/A, p. 39.

18. Louis Rolland, Les actes plurilateraux, in Précis de droit administratif, Paris,
1938, p. 58-9; André de Laubadére, Droit administratif spécial, Paris, 1958, p. 34
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369. A publicidade como requisito essencial

O principio é universal: o ato juridico piblico, ou seja, os atos adminis-
trativos sé possuem efeitos validos depois de conhecidos ou publicados 1.
A questdo, nos efeitos, ¢ de eficicia, de vigéncia e de tempo juridico.

No entanto, o conhecimento ou a publicagdo podem admitir formas di-
ferentes de expressdo juridica, todas as formas visando proteger a eficécia
do ato. Tornado conhecido, estabelece relag@o, passando a vigente.

Na ordem juridica “a publicidade constitui um requisito essencial para
que o ato administrativo ganhe validade” 2. Observe-se, contudo, duas con-
dighes imperativas: ' '

— se o ato ndo teve publicidade nfo consegue ter existéncia juridica;

— se a publicidade n#o foi regular o defeito dé lugar a nulidade relativa.

Na primeira hipétese ndo se discute o ato porque nfo existe. Na segunda
© ato é sandvel, pode ser corrigido, o defeito afastado por intermédio de

1. No Brasil, desde o Decreto n. 572, de 12 de julho de 1890, tornou-se obri'ga-
téria a publicidade dos atos administrativos, a fim de que pudessem produzir efeitos
de direito, 3 semelhanga do disposto na Lei de Introdugio ao Cédigo Civil. Quase
todas as leis orginicas municipais mantém a mesma obrigatoriedade (v. Manoel de
Qliveira Franco Sobrinho, Manual dos municipios, Sio Paulo, 1975). No entanto,
para os casos sigilosos, vige o Decreto n. 79.099, de 6 de janeiro de 1977, de origem
federal. A publicidade, por isso, “como principio de adminisiragao pliblica, abrange
toda atuagio estatal, ndo sé sob o aspecto de divulgagdo oficial de seus atos como
também de propiciagio de conhecimento da conduta interna de seus agentes” (v.
Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, Sio Paulo, 1978, p. 73).

2. Juan Carlos Cassagne, Fl acto administrativo, Buenos Aires, 1978, p. 292-3.
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publicagiio suscetivel de repor a vontade puablica na ordem administrativa,
sem agravos ao interesse publico.

370. Pressupostos que fazem condi¢cGes obrigatérias

Alguns pressupostos, inclusos na ordem juridica geral, fazem condigbes
obrigatOrias, condigbes que integram o ato administrativo na sua devida
forma e conseqiiente finalidade:

~— “a publica¢do € inerente a todo ato administrativo e constitui, por
isso mesmo, salvo determinacdo legal expressa, condicio para sua vali-
dade”;

— "“a publicidade constitui, alids, um principio de ordem piblica apli-
cavel mesmo na esfera do direito privado™;

— “em certos casos, a falta de publicacio torna compulsoriamente ine-
xistente o ato” 3.

As excegdes a pratica juridica para conhecimento do ato administrativo
somente podem ocorrer:

— quando autorizadas ou dispensadas por lei;
— via de regra apenas alcangam os casos expressamente previstos.

Diante do objeto e da finalidade, nas relacdes de direito e administra-
tivas, o conhecimento do ato pela publicacio é, portanto, inevitivel requisito
essencial de validade, pois s6 dai decorrem as medidas impugnatérias, os
recursos cabiveis para sua invalidacdo.

371. Eficacia e publicacdo

Da publicagiio surgem as posi¢Bes contestatérias impugnativas, a dentdncia
contra as lesdes provocadas, o exame da lei ou da norma aplicada, a veri-
ficacdo da extensio dos efeitos, o estudo da licitude da atuacido adminis-
trativa.

Pela publicacio ficam previstas in concreto o que pretende o ato, a sua
vigéncia no tempo, a possibilidade prescritéria, principalmente aquelas si-
tuacdes vinculadas aos servigos publicos 4.

Sem dévida, publicagio e conhecimento fazem expressGes harmonicas
porque na ordem das relagdes juridicas o que se procura é preservar di-

3. Themistocles Brandio Cavalcanti, Teoria dos atos administratives, S3o Panlo,
1973, p. 87.

4. “Os atos relativos aos servidores dos orgdos da administracdo centralizada e
das_ autarquias somente terio validade juridica mediante publicagio” (No Brasil;
Le_l n. 4.965, de 5-5-1965). “A nao-publicagio implica tornar obrigatério o cum-
prlmen‘go do ato, por falta presumida de seu conhecimento” (v. Themistocles B, Ca-
valcanti, op. cit,, p. 88). “Trata-se de preceifo extremamente correto e moralizador,
que consagra uma boa doutrina administrativa, evitande a clandestinidade funcional™
(idem, op. cit, p. 89).
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reitos ¢ lesdes, a validade do ato mediante a eficicia, embora legal ou le-
gitimo 5.

Por conhecimento ndo se tenha apenas em vista a divulgagio do ato por
meio de veiculos de imprensa oficial ou ndo, j& que a palavra conhecimento
envolve a propria proje¢do exterior da decisdo administrativa para atender
posicdes pela mesma afetadas.

372. Instrumentos de validacio

Considerando os atos administrativos nas categorias, conforme a natureza,
como gerais ou particulares, dois distintos instrumentos bastam de va-
lidagéo:

— a publicag@o, para os primeiros;

— a notificagdo, para os segundos.

A publicagdo, por ter uma maior amplitude, permite atingir, nos atos ge-
rais, todos os interessados. A notificagdo, diante de destinatérios certos, co-
brindo 4rea restrita, torna diretamente conhecida a intencio administrativa 6.

A figura do edital, a exemplo nas notificacdes, constitui um instrumento
bastante habil de conhecimento da vontade administrativa, aceita univer-
salmente para a realizagdo de interesses publicos especificos nos servicos
que pretendem a colaboracdo do particular 7.

O importante, todavia, é que da publicagio ou do conhecimento o ato
administrativo passa a valer na projegio dos efeitos tanto direta como indi-
retamente, relacionando situagdes individuais e com terceiros, obrigando
também a Administracdo e 6rgdos administrativos.

373. Direitos ou interesses no conhecimento

Sem divida, “a necessidade de que todo ato administrativo seja dado a
conhecer, no que afeta direitos subjetivos ou interesses legitimos, fez nascer
a exigéncia da publicidade como garantia jurfdica para protecio dos admi-
nistrados, da certeza ¢ seguran¢a nas relagdes juridicas” s,

5. "Publicidade é a divulgagdo oficial do ato para conhecimento piiblico e inicio
dos seus efeitos externos. Dai porque as leis, atos € contratos administratives, que
produzem conseqiiéncias juridicas fora dos érgfos que os emitem, exigem publicide}d_e
para adquiritem validade universal, isto é, perante as partes e terceiros. A publici-
dade néo € elemento formativo do ato; é requisito de eficicia e moralidade. Por
isso mesmo os atos irregulares niao se convalidam com a publicagio, nem os regu-
lares a dispensam para sua eXegiiibilidade, quando a lei ou regulamento exige”
(v. Hely Lopes Meirelles, op. cit., Sao Paulo, 1978, p. 72).

6. Otto Mayer, Droit administratif -allemand, trad. franc., Paris, 1920, t. 2, p. 45;
Silvio Trentin, La validitd degli arti amministrativi, Roma, 1915, p. 310.

7. Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, Exegese do Decreto-lei n. 200, in Co-
mentdrios 4 reforma adminisirativa federal, Sio Paulo, 1975, p. 265-8,

8. Juan Carlos Cassagne, op. cit., p. 218.
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Nio obstante ndo constitua um elemento do ato, como afirmamos, a pu-
blicidade é um requisito marcado de essencialidade 8. E requisito, repeti-
mos, que faz a eficicia do respectivo ato, levando também a estabilidade
e a efetividade, uma vez que o que estd em jogo € a propria ordem nor-
mativa 19,

Ja que a publicidade como requisito essencial traduz exteriorizagdo da
vontade administrativa, este requisito inaliendvel na quase-totalidade dos
casos configura uma condicdo inerente ao elemento forma e sem o qual
também a forma ndo adquire materialidade 1,

Aceitamos, por 1ss0, no melhor entender, que a falta de publicidade além
de prejudicar a eficicia invalida no momento o ato administrativo 12. O pro-
blema da validade, contudo, pode ser suprivel considerada a circunstancia
de que o ato venha a ser publicado.

374. Conhecimento e execucéo

Nao se pode pensar, entretanto, que a publicacZo e a notificacdo aparcgam
como outros atos administrativos 3. Ndo porque apenas como requisito
integram a parte 1ltima e formal do ato, j4 que o ato s6 toma forma quan-
do materialmente conhecido.

Evidentemente, tanto a publicagdo como a notificagfo, apresentando de-
feitos ou provocando reagdes, ndo ¢ a elas que se dirige a impugnacio, por-

9. A publicidade “atinge, assim, os atos concluidos e em formagio, os processos
em andamento, os pareceres dos Orgios técnicos e juridicos, os despachos interme-
didrios e finais, as atas de julgamento das licitagGes e os contratos com quaisquer
interessados, bem como os comprovantes de despesas e as prestagles de contas sub-
metidas aos Orgios competentes” (v. Hely Lopes Meirelles, op. <it, p. 73). Em
matéria de contratos, dois importantes diplomas af estio: o Decreto n, 73.140, de
9 de novembro de 1973, regulando obras e servicos de engenharia; o Decreto n.
78.382, de 8 de setembro de 1976, obrigando a Unifo e suas autarquias,

10. “A publicidade dos atos da licitagio & principio que abrange desde os
avisos de sua abertura, até o conhecimento do edital e seus anexos, o exame da
documentacio e das propostas pelos interessados, € o fornecimento de certiddes de
quaisquer pegas, pareceres ou certiddes com ela relacionadas” (v. Hely Lopes Mei-
relles, op. cit., p. 243). Consultar, no tocante & matéria de atos licitatorios: Manoel
de Oliveira Franco Sobrinho, Exegese do Decreto-lei n. 200, in Comentdrios a
reforma administrativa federal, Sio Paulo, 1976.

11. “Em matéria de publicidade do ato administrativo, a postura tradicional con-
sidera ser ela um requisito que faz a eficicia do respectivo ato. Sustenta-se, desta
maneira, que um ato pode ser valido reunindo todos os elementos essenciais, mas
a0 mesmo tempo ineficaz, se nao lhe for dado publicidade™ (v. Juan Carlos Cassagne,
El acto administrative, Buenos Aires, 1978, p. 218). Requisito da exteriorizagio da
vontade administrativa, a publicidade vem inerente ao elemento forma (v. Bartolome
A. Fiorini, Teoria juridica del acto administrative, Buenos Aires, 1969, p. 131).

12, Para Cassagne, s6 a eficdcia fica atingida, niio a validade (op. cit., p. 219).
Em termos, a questio é a mesma, porque nio havendo eficacia, a validade ndo
possui forga jurfdica materializante, Somente pela eficicia o ato ativa os efeitos,
Néo ha, portanto, aqui como discutir a validade.

13. E a posigio de Rafael Entrena Cuesta, Curso de derecho administrativo, Ma-
drid, 1570, p. 494,
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que o que se estd realmente impugnando “¢ uma condicdo essencial e autd-
noma” do ato: a sua forma 14, Numa palavra: o elemento finalidade vi-
ciado na sua roupagem exterior.

Dada a natureza escrita dos atos administrativos, no tocante a notificacio
so se compreende que também seja escrita, j& que a verbal nada documenta
deixando as partes interessadas desprotegidas em questdo de prova material.

A rigor, a execucdo segue do ato administrativo materializado, isto §,
conhecido depois da edi¢do pela publicagao ou notificagéo, nido obstante o
ato seja auto-executdvel ou possua forca de auto-executoriedade.

375. Ato que nao produz conseqiiéncias

Na prdtica, nfio havendo publicacdo ou notificagdo, o ato inexiste. Este
sim é, virtualmente, um ato administrativo inexistente. Resulta a inexisténcia
do desconhecimento do querer pablico nos seus efeitos juridicos e dos mo-
tivos que lhe posam dar suporte legal.

Facil de entender que um ato desconhecido logicamente ndo pode pro-
duzir conseqiiéncias no plano da existéncia juridica 15, Nao ¢ nulo, nem
anulavel, porque ndo existe, a ninguém obrigando se a existéncia for clan-
destina.

O problema, portanto, da publicagdo ou da notificagio tem origem subs-
tancial na forma que deve ser escrita dando estrutura final ao ato, porque:

— “sem forma ndo ha decisdo”;
— *“sem forma ndo se pode descobrir a finalidade perseguida” 16.

Como conhecer a forma quando carente de publicagiio ou notificagio?
Logo, in fine, a qualificacdo concreta dos atos administrativos assenta nos
dois citados instrumentos juridicos, sem os quais desaparecem as garantias
consagradas nos cordenamentos positivos.

376. Auséncia de publicagdo ou notificacdo

A auséncia de publicacdo ou notificacdo, de conhecimento do ato adminis-
trativo na sua eficicia, nio impde obrigacdes nem deveres para os admi-
nistrados 17, Ndo coloca a Administragio na posi¢do de exigir qualquer espé-

14. Juan Carlos Cassagne, op. cit.,, p. 219.

15. Recaredo F. de Velasco, El acte administrativo, Madrid, 1929, p. 195.

16. “Os atos e contratos administrativos que omitirem ou desatenderem a pu-
blicidade necessiria ndo sO0 deixam de produzir seus regulares efeitos, como s¢
expdem A invalidagio por falta desse requisito de eficAcia ¢ moralidade. E sem
publicagio nio fluem os prazos para impugnagio administrativa ou anulagio judicial,
quer o de decadéncia, para impetracio do mandado de seguranga, quer os de pres-
crigio da agdo cabivel” (v. Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 74).

17. Nas licitagdes, “a ampla publicidade da convocagio para a concorréncia ¢
requisito essencial, por relacionar-se com o principio da universalidade. O que a
lei exige é a divulgagio da abertura da concorréncia com a maior amplitude pos-
sivel ¢ desejavel, tendo em vista o vulto e a complexidade do seu objete” (v. Hely
Lopes Meirelles, op. cit.,, p. 284)}.
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cie de prestagdo juridica. A faculdade-poder hd de vir afim com a facul-
dade-dever.

Vale perguntar: por que o conhecimento dos atos administrativos tem
importancia jutidica fundamental? Em principio simplesmente pelo motivo
de serem nulas as publicacGes ou as notificagdes defeituosas. E sendo nulas
quando defeituosas com muito mais razdo légica o ato inexiste por falta
dos dois hdbeis instrumentos publicos 18,

Em termos gerais, a publicagdo ou a notificacio, a publicidade e a di-
vulgacdo obrigatéria dos atos administrativos afiangam um dever piblico
subsididrio constituido para assegurar o cumprimento da finalidade principal
da vontade administrativa formalmente manifestada.

Obviamente conhecer o ato € fazer valer direitos ¢ obrigacbes. O proble-
ma, que ¢ de conhecimento, também € de realidade juridica. Nada se faz de
concreto, mesmo na esfera do direito piblico, que ndo venha fundamentado
num principio de norma escrita.

377. O procedimento notificativo

A notificacdo, como instrumento juridico a produzir certeza juridica, nos
casos particulares da vida a relagio entre partes 19, Pela sua natureza trans-
mite a intengio e a vontade administrativa, diz o que a lei permite 3 Admi-
nistracao realizar.

O procedimento notificativo, ao contrarioc do procedimento de publici-
dade, ¢ direto na transmissio de obriga¢bes ou direitos. Chega 4s pessoas
destinatarias firmando deveres reciprocos, embora o ato administrativo possa
ser discutido ou rejeitado 20,

Nos regimes ordenados, do conhecimento do ato administrativo decorre
a execugdo, nem que o administrado seja um s6, tanto a publicidade como

18. Na area municipal, como na federal ou federada, “no tocantc as leis e de-
cretos, a publicidade é indispensivel para assinalar o inicio da vigéncia de tais atos
para o publico. . .”, Nas comunas, “a publicagio, em regra, se faz no drgdo oficial
da imprensa local. Mas, nfo o havendo no Municipio, consideram-se publicados os
atos x_fnunicipais pela afixacfio de edital em lugar acessivel ao piblico, no edificio da
Prefeitura” (v. Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, Sa0 Paulo, 1977,
p. 892-3). “Seja o ato definitivo ou nfo, a publicacio faz condicio essencial de
validafle, a ndo ser que haja determinacio legal em contririo. Decorre a condigio
de dois motivos, um de interesse piblico e outro de garantia dos direitos subjetivos™

(v. Manoe! de Oliveira Franco Sobrinho, Curse de direito administrative, Sio Paulo,
1979, p. 160).

19. Vittorio Ottaviano, La comunicazione degli atti amministrativi, Milano, 1953,
p. 113,

20, ‘Vittorio' Ottaviano, Sulla pubblicazione in generale, in op. cit, p. 247-54;
Ma{loel de Oliveira Franco Sobrinho, Divulgacio e publicidade dos atos adminis-
trativos, in op. cit.,, p. 160-1. '
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a notificacdo dimanam do principio formal do ato 2t. Por isso, a invalidade,
numa ou noutra hipétese, detém a eficacia.

Como procedimento, o notificativo, para ambas as partes, serve de prova
nos possiveis conflitos. Sobretudo quando ndo venha perfeito ou venha de-
feituoso, invalidando o conhecimento do ato e abrindo flancos a impugnagio
da vontade administrativa.

378. A publicidade como procedimento

Embora a publicidade alcance os interessados por vias indiretas de conheci-
mento, torna-se como a notificacdo em instrumento concreto de prova ma-
terial. Dando existéncia fisica ao ato, torna-o auto-executavel ou executavel.

A publicidade, como procedimento publico, colocando o ato em vigéncia
para ser executado, impondo prova material nas relagdes criadas, subordina
aqueles mesmos que as ignoram, uma vez que os interesses gerais sensibi-
lizam os particulares.

Todavia, para a Administracdo, o imperfeito conhecimento do ato admi-
nistrativo ndo conduz & anulabilidade quando sanavel. Outra notificagdo
pode ser feita, outra publicidade realizada, ficando o problema apenas de

vigéncia e tempo juridico do ato.

Recomenda-se a notificagdo para sujeitos certos e a publicidade para su-
jeitos indeterminados. De igual maneira, ambos os instrumentos, nos sis-
temas juridicos, correspondem a fase final do ato administrativo.

21. Vittorio Ottaviano, La pubblicazione degli atti amministrativi, in op. cit,
p. 211-57.
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379. O valor juridico da publicidade

A publicagio do ato administrativo editado faz problema de ordem pi-
blica, de valor de conhecimento que ¢ imperativamente exigéncia formal do-
proprio ordenamento juridico. Entra em vigor o ato passando a ter eficacia
no momento exato em que ganha existéncia oficial.

Enquanto ndo publicado o ato administrativo nio tem eficdcia e nio pro-
duz efeitos juridicos. Executado na clandestinidade envolve a Administragio-
em responsabilidade. Do momento da publicacio segue a vigéncia juridica.
completando a vontade administrativa.

Nao se pode considerar, nos regimes juridicos de garantias asseguradas,
“que a publicagfio do ato nada acrescenta a este” ou que “os efeitos sfo:
0s mesmos que o ato em si mesmo tinha antes de ser publicado” 1.

Néo e ndo. O ato administrativo formalmente sé se torna perfeito e aca--
bado depois da publicagfio, muito embora possa retroagir para reconhecer-
direitos adquiridos por imposi¢do de lei ou assegurados antes do procedi-
mento regular administrativo.

Se os efeitos decorrem do ato e ndo da sua publicacdo, a eficicia decorre-
do conhecimento do ato pela publicaciio, pressupondo a publicacio “que:

0 ato j& estd dotado de aptiddo de produzir os efeitos que lhe sdo atribui--
dos por lei” 2.

1. A tese, da falta de importincia da publica¢do, no Brasil pertence a Francisco
Campos (v. Direito administrativo, Rio de Janeiro, 1958, v. 2, p. 135-6), a fese
“de que os efeitos decorrem do ato ¢ nio da sua publicagio”. No entanto, ndo &
assim. Como ficariam os direitos concedidos ou as obrigacoes administrativas?

2. Francisco Campos, op. cit., v. 2, p. 136.
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A légica, no atendimento da lei, ndo admite contradicdo entre a edi¢ao do
ato e seu conhecimento, porque do conhecimento a vigéncia traduz eficdcia
e a eficacia responsabilidade no tocante ao provimento dos recursos ca-
biveis.

380. Publicacdo e responsabilidade

A indispensabilidade da publicacdo, agora nao-falando de vigéncia, de efi-
chcia ou de efeitos, alcanca tonica fundamental com respeito aos atos que
geram direitos, interesses comuns € reciprocos, situagbes de que é parte a
Administracao.

Todo problema, na relagdo juridica, entre um ato lesivo e o particular,
somente pode ser apurado por meio da publicacio que faz conhecimento
da lesdo, avaliado mediante exame do ato publicado a fim de que a res-
ponsabilidade fique devidamente equacionada.

Contra o que age o administrado? Contra a simples vontade administra-
tiva ou contra a manifestacao de vontade materializada por intermédio de
pronunciamento administrativo concreto? Como poderd haver oposigéo se o
ato nio foi divulgado e ndo tendo sido publicado ndo apresenta real exis-
téncia juridica?

Aceitar, portanto, a desnecessidade da publicagio serd o mesmo que voltar
3 tese medieva da “irresponsabilidade e seus corolarios”, deixando os admi-
nistrados 4 margem das decisdes publicas lesivas de direitos ou interesses,

reconhecendo poderes onde possam nio existir quando violentam o equi-
librio da ordem juridica 3.

Sem davida, as lesdes uma vez acontecidas, em virtude de atos admi-
nistrativos concretos, promanam de proibiciio nos textos constitucionais, de
fundamentos que resultam de postulados incorporados aos Estados de di-
reito e encontraveis nas fontes do Direito Administrativo.

381. Ato e responsabilidade

Na verdade, a expressdo adequada serd responsabilidade administrativa esta-
tal, onde se incluem todas as tradicionais colocacBes juridicast. Ndo preci-
sando afirmar que falar de responsabilidade civil da Administragdo ¢ um
eufemismo que ndo da bem a idéia de poder publico administrativo res-
ponsavel 5.

A Administracao ndo responde apenas porque repard prejuizos patri-
moniais € morais, responde porque exercitou ato administrativo lesivo de

3. Jean Rivero, Droit administraiif, Paris, 1973, p. 353-60.

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso de direito administrativo, Sao
Paulo, 1979, p. 339-50.

5. Tulio A. Prat, La responsabilidad del Estado, in Derecho administrativo,
Montevideo, 1978, t. 4, v. 2, p. 15.
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direitos ou interesses. O que se quer, diante do principio da responsabili-
dade, é:
— examinar o ato administrative nas projecdes de validade e eficécia;
— levantar prejuizos e danos ocorrentes da vigéncia e execucio do ato.

Do exame ponderado do ato administrativo, apds publicado e produzin-
do efeitos, o hermeneuta aprecia:

— a sua perfeicdo e validade;
— a validade nas conseqiiéncias juridicas;
—— a existéncia ou ndo de lesGes provocando responsabilidade.

Nao se pode colocar a responsabilidade antes do ato praticado, pois s6
pelo ato formalizado e com vida juridica aparece o suporte legal, a causa
¢ a motivagio, a vontade ¢ a finalidade. O ato, objeto das impugnacBes, ¢
que se discute ou desfaz, nada havendo a priori que diga com chamamento
a responsabilidade.

382. A responsabilidade na organizagido administrativa

Com isso, o estudo da responsabilidade “abarca todos os eventos danosos
derivados do exercicio da atividade administrativa”, eventos ndo estranhos
ao direito porque dentro da fungdo administrativa e resultantes de atos
que ndo devem colidir com o ordenamento juridico 6.

Assinale-se que na pritica a teoria da responsabilidade administrativa nio
oferece mais atualmente contradi¢des de natureza doutrinaria, apenas no di-
reito comparado dependente de sistemas ou regimes 7. Num conceito geral de
entendimento positivo, a Administragfio ¢, sempre, responséivel.

Sejam quais forem os sistemas ou regimes, universalizado como ficou o
principio da responsabilidade administrativa, as questdes propostas dizem
diretamente com o direito subjetivo ¢ o interesse legitimo, com os meios
de proceder que na pratica vulnerem situaces juridicas protegidas 8.

A problemdtica da responsabilidade, na organiza¢ao administrativa e na
vigencia de direitos individuais, genericamente corresponde a quaisquer tipos

de atos administrativos praticados por quem faga a vez da Administragio
no exercicio de uma fun¢fio qualificada e determinada.

6. Julio A. Prat, op. cit, t. 4, v. 2, p. 16,

7. No direitc comparado: Georges Vedel (Franga), Massimo Severo Giannini
(Italia), Miguel S. Marienhoff (Argentina), Jaime Vidal Perdomo (Colémbia),
Amaro Cavalcanti e Aguiar Dias (Brasil), Rafael Entrena Cuesta (Espanha), H. W. R.
Wade (Inglaterra), Enrique Sayagués laso (Uruguai), Leonard D. White (Estados
Unidos), entre outros ilustres, estes citados administrativistas, realizando larga analise
conceitual, colocaram a problematica nos devidos termos juridicos, diante da
expansio dos poderes legais do FEstado.

8. Agustin A, Gordillo, Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, 1976,
t. 2, p. XV-2/XV-22.
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383. Extensao da responsabilidade

Basta, portanto, que o ato seja administrativo para trazer responsabilidade
administrativa. A colocagdo é simples, mas realista na ordem juridica cons-
tituida. J4 que um ato produz efeitos, os efeitos é que na execucio sio ava-
liaveis em razdo de direitos ¢ interesses.

Para uma tal avaliacdo, na formacio estatal, a atividade administrativa
ha de ser compreendida conforme:

— “a organizagdo administrativa’:

— “a posicio juridica e poderes da Administragio” 9.

Verificados os dois pontos, o de organizacic e o de poderes, 0 ato admi-
nistrativo para ter validade e legitimar-se necessita:

— vir de acordo com uma fungdo na organizagdo administrativa;

— usar dos poderes legais conferidos para o exercicio da fungio.

Daf porque a responsabilidade ndo decorre apenas da ilegalidade, mas
também do inadequado comportamento administrativo, Para haver respon-
sabilidade ndo € preciso que o dano venha figurado ou que o prejuizo seja
patrimonial. A violagdo da lei ou da norma por si sé conduz 3 responsabi-
lizacio.

384. Responsabilidade larga ou restrita

Todavia, largo ou restrito, o principio da responsabilidade aparece “quando
se produz um dano a uma pessoa ou a um patriménio”, resultando “saber
quem deve responder por ele” 19, As constantes, embora tenham inspiracéo
civil, efetivam-se nas relacBes administrativas.

Quando largo, via de fato, o principio pode alcancar tanto os atos ilicitos
como os atos licitos 11. Quando restrito, toca nos casos concretos de res-
ponsabilidade avalidvel nas operacoes realizadas entre a Administracdo e
particulares nos negécios jurfdicos 12,

Na primeira hipétese, prevalecem, na organizacio e para a Administracio,
normas de natureza piiblica. Na segunda, os pactos consensuais regidos por
normas que embora visando o interesse privado afetam interesses publicos.

Apreciado o ato nos seus aspectos de perfeigiio, a fixacdo da responsa-
bilidade possui proje¢bes, conforme:

— a natureza da lesdo;

—-- a figura de quem exercitando um ato produziu uma lesio.

9. Renato Alessi, La responsabilitd della pubblica amminisiraziene, Milano, 1951,
. 3-23,

10. Jaime Vidal Perdomo, Derecho administrative, Cali-Colombia, 1977, p. 505,
i1. Renato Alessi, op. cit., p. 137 ¢ 217.
12. Exemplo: responsabilidade em matéria contratual.
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Na préatica as proje¢Oes marcam a extensio lesiva apurdvel com o levan-
tamento de valores juridicos materiais, ou seja, avalidvel diante de fatos e
situacGes sé existentes depois de movimentada a fun¢do com a vigéncia de
ato na categoria impondo execugdo prejudicial para o administrado.

385. A responsabilidade no Direito Administrativo

Contudo, voltando & pratica na atividade administrativa, “toda temética da
responsabilidade estatal fica reduzida ao problema da responsabilidade, cha-
mada direta ou indireta” 13, Deste modo, os critérios levam a orgos € agen-
tes, ao que dizem as leis fundamentais e, na aplicabilidade analégica, as
normas procedimentais civis 14,

O que ha de especifico, na denominada responsabilidade administrativa
estatal, reside nos danos ocasionados que venham por meio de fatos, atos
ou da conduta adotada por Orgios e agentes. Aparega o ato, em matéria
pertinente, como ato legislativo ou ato judicial.

Sem ddvida, nas projecdes, o problema da responsabilidade, no Direito
Administrativo, deixa assim de ser limitado problema da responsabilidade
de agentes ou de poder na atividade, “para estender-se a todo o Estado,
compreendendo critérios uniformes e universais, sem prejuizo das modali-
dades processuais para as efetivas agbes ressarcitorias” 15,

Os problemas que surpreendem na devida colocagio juridica sdo exclu-
sivas questdes variantes de responsabilidade, conforme fatos, atos e situa-
¢Oes relacionais j4 que a tese da irresponsabilidade como antijuridica con-
traria regimes de garantias ¢ afronta as técnicas juridicas consagradas.

386. Responsabilidade e culpabilidade

Esta claro que o confronto Administracdo/administrado s6 pode ser equa-
cicnado mediante o exame ponderado do ato administrativo, quer examinan-
do o ato nas suas variantes de relagdes internacionais, de conduta legislativa
ou de comportamento judicial, uma vez que o Estade na sua unidade po-
litica desenvolve atividades segundo as técnicas do direito.

No Brasil, o principio da responsabilidade estatal administrativa tem suas
[ontes histéricas no mandamento constitucional e nas disposi¢bes agasatha-

13. Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrative, Buenos Aires, 1968,
2.2 parte, t. 2, p. 1095. '

14. Explica Marcelo Caetano: “Q controle dos atos administrativos pelos tribunais
comuns mediante a¢io proposta segundo o rito processual civil embora sumario
revelonse insuficiente, na medida em que, na maioria dos casos, ndo podia impedir
a consumagdo da ilegalidade ou fazer desaparecer pronfamente as suas conseqiléncias
prejudiciais; obtida a sentenca definitiva de anulacfio s6 havia entdo a possibilidade
Qe pedir a indenizaciio dos danos causados pelo ato anulado” (v. As garantias
Jurisdicionais dos administrados do Dircito comparado de Portugal e do Brasil, in
Estudos de direito administrative, Lisboa, 1974, p. 340).

15. Bartolome A. Fiorini, op. ¢it, t. 2, p. 1096,
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das pelas leis civis 16, Daf a circunstincia da atividade administrativa neces-
sitar ser avaliada em razdo dos atos a nivel de fungdio e no plano dos
poderes.

Sé pela aplicagdo do principio da legalidade erradica-se o principio da
culpabilidade e afirma-se o principio da responsabilidade. Nao somente da
responsabilidade reparatéria, mas da responsabilidade de exagfio adminis-
trativa no exercicio da fungfio e na pritica normal dos atos administrativos.

Problema essencialmente juridico, de fatos e atos juridicos, a questdo da
responsabilidade estatal administrativa alcanca distintos valores no campo
do direito, quer surpreenda o hermeneuta na sua realidade larga ou restrita,
quer sua relevincia seja direta ou indireta. Sempre o que hd € responsabi-
lidade subjetiva e objetiva, ao mesmo tempo.

387. Responsabilidade e irresponsabilidade

Bvoluiu, a tal ponto, a teoria da responsabilidade, que ndo encontra mais
razdo de ser a duvidosa teoria da irresponsabilidade’. A evolugio se deve
as solidas transformagdes sofridas pelo direito piblico ¢ a consagracio nas
cartas constitucionais dos direitos ¢ garantias individuais, ou seja, dos admi--
nistrados.

O ato administrativo, ato juridico, tanto na esfera piiblica como na esfera
privada efetivando relagbes, quando anormal na formacio sofre sancdes
legais, pouco importando @ priori qual o tipo de responsabilidade que a edi-
¢d0 ¢ a c¢xecucdo tragam para a Administracio 18,

Em matéria de lesfio, de ilegitimidade ou invalidade, do ato administra-
tivo concreto avalia-se a responsabilidade pela projecio dos efeitos negativos
produzidos. De qualquer modo o principio da responsabilidade limita-se
aos resultados do ato diante da lei e da finalidade.

Voltamos a afirmar que trés colocacdes sdo as reais no planc do ordena-
mento juridico e no tocante & responsabilidade geral administrativa:

16. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, A responsabilidade no direito brasileiro;
Constantes da responsabilidade; Responsabilidade pessoal e funcional; As teorias na
realidade da lesfo; As fontes causais da responsabilidade, in Curso. .. cit, p. 341-49.

17. “De maneira que ainda agora, temos, bem ou mal, de escolher: ou a conti-
nuacdo da doutrina da irresponsabilidade, que se supOe justificada em vista da
velha concepgio do Estado antigo ¢ medieval; ou abragar resolutamente a nova
doutrina da sua responsabilidade geral conforme aos principios, sobre os quais
assenta a moderna ciéncia. Nfo compreendemos o Estado com direitos anteriores
aos dos préprios individuos que o compdem” (v. Amaro Cavalcanti, Responsabilidade
civil do Estado, Rio de Janeiro, 1957, t. 1, p. XUI.

18. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Irresponsabilidade; Responsabilidade civi-
listica; Responsabilidade publicista; Danos causados por servidores piiblicos; Danos
causados por ato legislativo; Danos causados por ato judiciario, in: Curso de direito
administrativo, Rio de Janeiro, 1974, p. 474-7. No mais: “A irresponsabilidade do:
Estado, & possivel dizé-lo com absoluta seguranca, é doutrina destinada a desaparecer.
A absoluta irresponsabilidade do Estado estd, como j4 acentuamos, definitivamente
proscrita na doutrina” (v. José de Aguiar Dias, Responsabilidade civil do Estado,
Rio de Janeiro, 1960, v. 2, p. 599-608).

339



__ a dos atos normais, legais, portanto, que exigem reparagdo de qual-
quer natureza;

— a dos atos que submetem a Administracio ac cumprimento das obri-
gacdes juridicas;

—- a dos atos anormais, irregulares, portanto, que ferem a ordem juridica
normativa. '

Logo, no capitulo da responsabilidade o que exige avaliago ¢ o ato admi-
nistrativo em si mesmo e nos efeitos, a fim de que a Administragdo na sua
atividade observe os limites de sujei¢do aos direitos em face do que possa
querer e ndo possa fazer, ji que o interesse piblico hd de corresponder a
formulacdes adjetivadas.
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388. Administracdo X administrados _

E preciso considerar no problema da responsabilidade, sem o que gualquer
an4lise de juizo conceitual fica insuficiente, o ato administrativo na sua exata
expressio de valor juridico. A semelhanca do gue se passa no direito pri-
vado, o problema da responsabilidade no direito piblico tem seus elementos
constitutivos essenciais.

As posicdes doutrindrias jamais podem fugir do ato administrativo na
sua estrutura, isto é, das relagdes que ficaram estabelecidas ap6s sua edi-
cio, onde de uma parte estd a Administragio e de outra o administrado,
levando a pressupostos como tais:

— da existéncia, na responsabilidade, do elemento objetivo da violagdo
de um direito;

—— da presenca, na responsabilidade, do elemento subjetivo agente admi-
nistrativo;

— da ocorréncia de lesbes que o ato possa causar em virtude dos efeitos;

— da condicio competéncia exercitada conforme atribuicBes conferidas
¢ a norma aplicavel.

Sem ddvida, os elementos essenciais, constitutivos da responsabilidade,
de certa maneira 1dgica, correspondem na pritica aos elementos da respon-
sabilidade civil 1. A diferenca, no entanto, estd em que as pessoas envol-

1. “Como elementos essenciais, constitutivos da responsabilidade do Estado, devem,
pois, concorrer: o elemento objetivo da violagdo de um direito, o elemento subjetivo
da culpa do agente, ¢ a condigcio, de que o ato argiiido se dé no exercicio e limites
das atribuicdes conferidas ao respectivo agente” (v. Amarc Cavalcanti, Responsabi-
lidade civil do Estado, Rio de Janeiro, 1957, t. 1, p. 195).
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vidas possuem qualificaghes que ndo se confundem diante da competéncia
e capacidade.

Importa, contudo, saber que o Estado, ou a Administragéio, € imputével,
pois responde por obrigagbes de suportar riscos, mesmo sem culpa quanto a
fatos e atos lesivos 2. Quem faz a lei, quem subordina-se a principios man-
damentais, a regras de adequado comportamento administrativo, esid con-
dicionado as limitagdes impostas.

389. Desdobramento da responsabilidade

Acontece também que a responsabilidade do Estado, ou da Administracio,
provém do seu dever de protecdo juridica, sem o qual violenta-se a ordem
normativa constituida 3. Altamente importante, na responsabilidade, é o
estudo material do ato e a eventual lesividade,

Em principio-tese, no direito posto, a responsabilidade geral desdobra-se:
— em responsabilidade administrativa interna corporis;

— em responsabilidade propriamente ¢ivil;

— em responsabilidade penal-criminal.

Tudo decorre da conduta da Administracio e das relacdes com o admi-
nistrado. Além dos crimes funcionais comuns existem as infracGes adminis-
trativas prejudicando as normais relagdes com os administrados, uma vez
que o Estado "¢ responsdvel por suas acoes” 4.

Tao responsavel ¢ o Estado perante a ordem juridica, quanto os parti-
culares. Sensivel, pelo principio da responsabilidade, ao dever de reparar o
dano e ressarci-lo 5. A conduta das pessoas, plblicas ou privadas, s6 tem a
prote¢do da ordem juridica “dentro dos limites estabelecidos pelas normas™ 6,

Do ato administrativo ¢ que se apura e avalia o tipo de imputacfo na res-
ponsabilidade, embora o controle da legalidade dependa do regime politico
de cada pais 7. Em matéria de responsabilidade, ndo sio regimes que sc

discute, mas a decisio administrativa transformada em ato de efeitos exe-
cutdrios. ' '

2. “A responsabilidade incumbente ao FEstado pode, segundo a sua origem oun
causa, resuftar: 1) de uma culpa imputivel ao Estado; 2) da obrigacio de o
Estado suportar o risco; 3) de um fato lesive, mas ndo culposo, do Estado” (v,
Amaro Cavalcanti, op. cit, t. 1, p. 258).

3. Amaro Cavalcanti, A responsabilidade do Estado provém do sen dever de
protegio, in op. cit, t. 1, p. 304-7.

4. "0 Estado & responsdvel por suas agdes. Quando elas produzem prejuizos
anormais aos administrados, $8m obrigagio de reparar o dano. Sendo objetiva sua
responsabilidade, nfie importa indagar a irregularidade da causa, nem se houve
proveito para a Administragdo” (v. Luciano Benévolo de Andrade, Curso moderno
de direito administrativo, $io Paulo, 1975, p. 218).

5. Luciano Benévolo de Andrade, Responsabilidade patrimonial do Estado; O dano
t Sua imputacao; O ressarcimento; A a¢io regressiva, in op. cit,, p. 209-18.

6. Rubem R. Nogueira, Curso de introducido ao estude do direito, Sdo Paulo,
1979, p. 178.

7. Rubem R. Nogueira, op. cit,, p. 325,
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Na verdade, impossivel seria, pelo menos no Brasil, atender a disposto
constitucional, acaso a responsabilidade nfio se tipificasse conforme o ato
praticado 8. No seu desdobramento, tendo em exame o ato administrativo,
s0 considerando sua natureza e finalidade, podemos afirmar como respon-
derdo as pessoas juridicas de direito ptblico.

390. Responsabilidade por atos ilicitos e licitos

Bem avaliando, a responsabilidade no Direito Administrativo ndo faz sim-
ples nogdo juridica. E um fato, transformado em ato prejudicial, de alguma
maneira lesivo de interesses ou direitos. Dimensiona-se por intermédio de
niveis € graus na organizac¢fio administrativa até alcancar o Estado 9.

A questdo, nos conflitos produzidos em virtude da edigio de ato admi-
nistrativo, ndo somente envolve a posicdo jurfdica da Administracdo, mas
também a juridicidade formal e substancial inerente A atividade adminis-
trativa nas manifestacGes de interesse piblico ou nas relagdes com os par-
ticulares 19,

Simplesmente, a Administra¢do n&o &€ um poder livre ou liberto, Tal poder
e seus poderes reflexos marcam limitacBes recebidas das fontes constitu-
cionais. Essas limitacdes, na ordem juridica ou no plano da organizacio
administrativa. ¢ que determinam por consegiiéncia a responsabilidade admi-
nistrativa 11, '

No fundo, o que estd em jogo € a ilicitude ou a licitude do ato adminis-
trativo, a sua motivacdo ¢ a finalidade. A responsabilidade, contudo, nas
hipoteses lesivas, ndo fica sujeita apenas ao interesse piblico, porque nas
lesOes provadas a tutela se faz sobre a funcio e seus titulares.

Acontega ser o ato ilicito ¢ lesivo, a responsabilidade decorre da infrin-
géncia legal direta da norma, jd que o dano juridico deriva de conduta admi-
nistrativa inadequada, impondo da pritica do ato o “dever juridico” de
ressarcimento 2. O principio é geral, particularizando-se nos casos con-
cretos.

‘8. No Brasil, na Constituigio, dois pressupostos prevalecem: a) “as pessoas
juridicas de direito pablico responderic pelos danos que seus funcionirios, nessa
qualidade, causarem a terceiros” (art. 107); b) “caberd ag¢Ho regressiva contra o
funcionario responsavel, nos casos de culpa ou dolo” (paragrafo tnico).

9. Na literatura classica: Giovanni Salemi, La cosidefta responsabilitd per atti
legittimi  della pubblica amministrazione, Milano, 1912; Roger Bonnard, De la
responsabilité civile des personnes publiques et de leurs agenis en Angleterre, aux
Etats-Unis, et en Allemagne, Paris, 1914; Paul Duez, La responsabilité de la puissgnce
publique, Paris, 1927 Renato Alessi, La responsabilitd della pubblica amministrazione,
Milano, 1951.

10. Renato Alessi, Laitivith dell'amministrazione pubblica, in op. cit,, p. 73-113.

11. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Responsabilidade estatal administrativa,
in Curso de direito administrativo, Sio Paulo, 1979, cap. 18, p. 339-50.

12. Renato Alessi, La responsabilita delPamministrazione pubblica per atti illeciti,
in op. cit., p. 137-8,
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Com respeito ao ato licito e lesivo, a responsabilidade promana da afe-
tacdo de direitos ou interesses protegidos, do comportamento administrativo
embora adequado trazendo conseqiténcias danosas, do sacrificio do adminis-
trado ante uma decisdo que venha ferir situagGes patrimoniais 13, O princi-
pio é particular, em face da lei e da vontade piblica,

Nos dois casos, de ilicitude ou licitude, os atos administrativos produtores
de danos juridicos resolvem-se pelo ressarcimento indenizatério, ficando a
Administracao responsavel na medida do que deve reparar, a fim de que
direjtos ou interesses fiquem preservados diante da ordem juridica. O pro-
blema é de transformacio ou substituiggo de exatos valores de compensacio.

391. Responsabilidade e direito ressarcitério

Evidente que, em face da organizacio administrativa, em virtude dos regimes
e da funcio piblica onde as atribuicdes sdo especificas, a responsabilidade,
respeitados os modos pelos quais se desdobra, aparece condicionada a Gnico
processo, o direto estatal 14, :

A problemdtica, na organizagdo administrativa brasileira, tem fonte cons-
titucional. Todas “as pessoas juridicas de direito piblico responderdo pelos
danos que seus funciondrios causarem a terceiros”. Na hipdtese flagrante
a responsabilidade € direta, porque ainda cabe “agfo regressiva contra o
funciondrio responsavel, nos casos de culpa ou dolo” 15,

Enfocada tecnicamente, nas distintas manifestagdes, j& que sdo as normas
constitucionais que na origem regulam a responsabilidade estatal, como
problema de natureza juridica s6 pode ser determinada em consegiiéncia
dos fatos e dos atos administrativos que venham a produzir danos 16,

Alguns pressupostos estdo tradicionalmente consagrados no direito com-
pqrgdo, considerando na unidade a vontade do Estado decorrente da prépria
atividade administrativa:

~— o direito ressarcitério fundamenta-se na reparagido do patrimdnio le-
sionado;

l"—w‘ 0 ressarcimento se impde em razio dos danos concretamente ava-
iaveis;

12?1.8 !;efiaiﬂ Alessi, La responsabilita dell'amminisirazione per atii leciti, in op. cit,,
p. -25.

14. lulio A. Prat, La responsabilidad del Estado, in Derecho administrativo,
t‘ 4) V. 2s P. 64'5.

15. Constituigdo, art. 107 e paragrafo tnico. No Cédigo Civil, arts. 159, 1.522
¢ 1,525, no tocante A avaliacio, quando abrange as pessoas juridicas ou gquando
a civil independe da criminal.

_16. “E exato que o Estado se institui para ditar atos legitimos, mas também para
nao causar danos a ninguém ... A responsabilidade do Estado surge por forea
deste principio realistico ¢ deve responder por danos que ocasionem 0§ atos ¢ 0%
fatos que emanam de qualquer dos seus 4rgfos...” {v. Bartolomc A. Fiorini,
Responsabilita delia pubblica amministrazione, Milano, 1953).
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—- o direito pela simples existéncia do dano fica na relagdo direta do
ato com o prejuizo produzido.

Na verdade, “nio se trata de averiguar se existe uma culpa ou uma falia,
mas de averiguar a existéncia do dano produzido pela atividade legftima
ou ilegitima do Estado”, pois a causa do ressarcimento s¢ fundamenta na
existéncia de um dano, exigindo reparacao 7.

A relacdo, assim, em virtude da conexfo, € uma relacdo direta entre o
ato ¢ as conseqiiéncias prejudiciais. Irrelevante, portanto, no tocante ao
administrado, saber até onde o procedimento publico foi legitimo ou ile-
gitiro.

Na pritica, a presenca do dano estd in casu na relagdo direta, nio per-
sistindo divida que nos prejuizos que advém de atos administrativos a res-
ponsabilidade ressarcitoria é diretamente do Estado, pois pelo direito res-
sarcitorio o que se pretende é reparar a lesdo sem aferir por dispensavel a
culpabilidade.

392, Sistema juridico de responsabilidade

H4, portanto, que destacar, nos regimes administrativos, um sistema juridico
de responsabilidade, colocando principios nas relagbes administrativas, esta-
belecendo regras de controle interno e externo, igualando partes nos con-
flitos entre a agdo administrativa e os direitos 18,

A bem verificar, nos sistemas de responsabilidade, os elementos consti-
tutivos da responsabilidade administrativa, quando ndo se identificam apa-
recem semelhantes ou assemethados, diante de dois simples postulados:

— 0 que se refere ao ato administrativo na sua eficicia de efeitos le-
$ivos;

— O que se refere a lesbes nfo obstaute atividade administrativa normal
ou permitida.

Exercitado o ato, realizada a atividade, nos elementos essenciais cons-
titutivos da responsabilidade inserem-se os atributos que qualificam o di-
reito ressarcitorio, a saber:

— a certeza juridica com respeito aos danos produzidos, isto é, apare-
cendo para haver responsabilidade, o dano como cerfo, atual cu futuro;

— a vigéncia de normas que hajam consagrado situagbes juridicas pro-
tegidas, ou s¢ja, que niio permitam atuagio administrativa sem a devida
reparagio.

17. “A velha forma civilista de que nfo ha indenizagdo se ndo existe culpabi-
lidade transforma-se, no Direito Administrativo, pela regra de que todo dano ocasio-
nado pelo Estado deve ser ressarcido. O Estado deve respeitar ¢ garantir a existéncia
dos direitos individuais, devendo ressarci-los quando ele mesmo os vulnera” (v. Bar-
tolome A. Fiorini, op. cit., t. 2, p. 1115}

18. Leonard D. White, The sysitem of responsibility; Administrative responsibi-
lity; Tudicial control of administrative action, in Introduction to the study of public
administration, Mew York, 1942, p. 561-75,
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Ja hoje ndo se pode dizer que apenas o0s prejuizos reais € aprgciéveis
materialmente possam ser reparados. Os prejuizos futuros ou morais tam-
bém podem trazer elementos constitutivos de responsabilidade 9. Como o
prejuizo deriva do ato administrativo, néio € a lei e nem a norma que fica
atingida, mas o direito ou o interesse protegidos.

A questio de quem responde cu ¢ simplesmente responsdvel ndo tem
maior importincia jurfdica na relagio administrativa porque:

— & responsdvel o Estado, isto é, responsdvel em face do principio geral
dominante da responsabilidade administrativa estatal;

— subsidiariamente, ante a Administragdo, quem haja motivado a leséo
jevando o Estado a obrigacao de ressarcir. -

Pelo exercicio da funcdo na organizagdo administrativa, representada a
Administracio no plano dos servicos a prestar, os atos ptblicos fundados
em lei pertencem a funcdo e nfio a quem estd no eventual exercicio dela 20.
Ao agente responsdavel em nome do Estado, externamente ndo cabe a obri-
gacdo de reparar a lesdo causada.

A responsabilidade, na sua constituicio e pelos elementos que a cons-
tituem, sera sempre somente do Estado. Excluindo-se a responsabilidade
pessoal do funciondrio caso o ato danoso venha cometido no exercicio da
funcdo. Jogar a responsabilidade para cima do funcionario serd o mesmo
qgue voltar a teoria da irresponsabilidade estatal.

393. Responsabilidade direta e ndo indireta

Em primeiro plano estd a responsabilidade direta da Administracio, pois
“na generalidade dos casos a reparagio dos prejuizos ocasionados pela ati-
vidade administrativa deve rcclamar-se da Administragdo, ndo dos seus
funcionarios™ 21,

19. Os ates de readmissdao ou de reintegracao de funciondrios sdo atos reparadores
que podem surgir como atos puramente morais. Efetivamente, conforme as situagdes,
podem resultar em indenizagfio, porque proventos devidos na reparagio constituem
direitc interrompido. Outra & a situacfic nos casos expropriatérios. No geral, o

problema juridico a ser equacionado dirige-se & natureza da lesfio. Ato ¢ lesio fazem
figuras afins no direito ressarcitério.

20. E bom ndo confundir aqui a responsabilidade disciplinar com a responsabi-
lidade estatal administrativa pela pratica de atos administrativos. Uma ¢ interna e
4 outra externa. Duas bem distintas sfio as colocacgbes: a) uma do Estado respon-
dendo quanto a administrados prejudicados; b} outra dos funcionarios respondendo
diante da Administracio.

- 21. Enrique Sayagués Laso aponta esse como o sistema que predomina na Ale-
manha, na It4lia ¢ no Brasil (v. Trarado de derecho administrativo, Montevideo, 1933,
t. I, p. 615), Todavia, no direito estrangeiro, as colocagles embasam indicac¢les
constitucionais, Consulte-se, na Franga: Maurice Hauriou, Roger Bonnard e Marcel
Waline; na Itdlia: Guido Zanobini e Renato Alessi; na Espanha: Garcia Qviedo e
Entrena Cuesta; na Alemanha: Otto Mayer e Fritz Fleiner. Vale, no sentido da
re§p0n5abi]idade, duas antigas licdes de Ludwig Spiegel, mestre de Praga: a) “o di-
reito se resolve em direitos, b) “as situac¢Bes juridicas, stafus, se consideram como
direitos” (v. Derecho administrativo, trad. esp., Barcelona, 1933, p. 135). Aqui uma
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Efetivamente, s6 atos juridicos prejudiciais sfo suscetiveis de provocar
responsabilidade. Ao analista do ato-fato cabe reduzir o problema da res-
ponsabilidade a um tnico, o da responsabilidade direta. As demais impli-
cagdes, quanto a funcionarios, envolventes de culpa ou dolo, dizem somente
com a Administragdo 22,

O importante ndo é a culpa administrativa, mas o ato administrativo le-
sivo. Saber a quem compete responder pelos danos diante da presenga de
ato administrativo prejudicial, ou seja, saber em nome de quem ou com
que representacido adotou-se decisdo violatoria de direitos ou interesses,

Havendo prejuizos, danos provocados, ndo procede verificar a existéncia
de culpa imputdvel 2 Administracdo. Se nas hipdteses “de encargos e sacri-
ficios de bens ou direitos por atos administrativos praticados ao abrigo da
lei ou por fatos técnicos licitos” o Estado responde, também hé de responder
por atos apenas fundados na vontade administrativa 2.

Fica estranho, no ordenamento juridico e na organizacdo estatal admi-
nistrativa, deixar sem resposta qualquer tipo de lesdo aos administrades sob
a alegacio de responsabilidade civil ou criminal de funcionirios, tornando
irresponsavel o Estado quando a questdo é simplesmente de concreta e pro-
vada lesividade piiblica.

394. A posicdo atual nos regimes

A posicdo, ainda atual nos regimes, ndo é outra que esta; “O Estado, que
haja indenizado voluntariamente ou em conseqiiéncia de sentenga condena-
téria, pode responsabilizar o funcionério culpado se assim apreciar conve-
niente”, mas “o funcionario retém o direito de comprovar que ndo incorreu
em responsabilidade alguma” 24.

Repetimos que o avalidvel na responsabilizagdo nfo € a posicdo do Esta-
do e sim o ato administrativo lesivo, Na verdade, a discussao nao se fixa
em torno da pessoa que editou a decisdo danosa, porém na prdpria decisao
considerada na eficacia e devidos efeitos.

adverténcia de Rafael Bielsa: “a responsabilidade indireta é inaplicavel ao Estado,
porque, em todos o0s cases, a culpa in eligendo ou a culpa in vigilando que constitui
o fundamento do art. 1.113 do Cédigo Civil deveria responsabilizar aos funcionirios
que elegem ou nomeiam maus empregados ot ndo os vigiam” (v. Estudios de derecho
publico, Buenos Aires, 1962, t. 4, p. 323).

22. No tocante A responsabilidade, a atividade da Administragdo “tanto pode tra-
duzir-se em atos juridicos, como em fatos, voluntirios ou nio” (v. Marcelo Caetano,
Principios fundamentais do direite adminisirativo, Rio de Janeiro, 1977, p. 537).

23. "A Administracio Pablica assume, também, o dever de indenizar os encargos
ou prejuizos impostos aos cidadios cujos direitos ou interesses legitimos tenham de
ser sacrificados, ao abrigo da lei, em beneficio da coletividade” (v. Marcelo Caetano,
op. cit., p. 544), Todavia, sabemos que o dificit é precisamente avaliar o cha.mad_()
“beneficio da coletividade”. Sendo assim, em face da ordem juridica_, para o equi-
librio nas relagbes juridicas, muito melhor serd fazer respeitar o principlo da res-
ponsabilidade direta,

24. Fritz Fleiner, Instituciones de derecho adminisirativo, trad. esp., Barcelona,
1933, p. 220
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Questdes secunddrias na mecénica administrativa constituem as que aden-
tram a vontade estatal a fim de explicar que os agentes administrativos (fun-
cionirios) sdo responsdveis segundo as leis penais ou civis pelo exercicio
de atos realizados com viclagdo do direito 25,

O fato, na relacfo juridica que aparega contenciosa, ¢ de exame do ato e
de avaliagdo dos danos indenizdveis. Nada mais. A procedéncia do ato ndo
apresenta importincia fundamental, considerado o Estado na sua unidade.
Unidade esta que ndo desconstitui os elementos da responsabilidade, seja
quanto a atos legislativos ou judiciais.

25. Traga-se & colagfio, Julio A. Prat, comentando a posicio de Renato Alessi, em
face do disposto no art. 28 da Constituicdo Italiana de 1948, que ndo eliminou a
responsabilidade direta da Administragio (op. cit., t. 4, v. 2, p. 45). No Brasil, “o
que o texto constitucional faz é pressupor a responsabilidade do Estado, assim
que se defina a do funcionério. Num regime de honesta condugio das coisas pablicas,
a administracio segura os administrados contra os atos ilicitos dos funcionarios”
(v. gé)isésgg) Aguiar Dias, Responsabilidade civil do Estado, Rio de Janeiro, 1960, v. 2,
p. - .
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SUMARIO: CAPITULO XL

395. Ato estavel e responsabilidade.

3% Ato perfeito o ato estavel. Responsabilidade

397. Vontade administrativa, culpa e risco.

398. Responsabilidade e direitos no plano geral
assegurados. . »
399. Ques_téo legal e constitucional. da atIVIdade

400. Extensfo da responsabilidade estatal.

administrativa
estatal

395. Ato estavel e responsabilidade

Na ordem juridica é saudivel o pressuposto de que o ato administrativo
perfeito ndo conduz fatores lesivos, a nfo ser naqueles casos previstos por
lei quando impde encargos aos administrados ou limitaghes aos direitos L.

Contudo, para aferi¢do da responsabilidade, o importante, para o her-
meneuta, reside em estudar a perfeicdo do ato:

— no momento em que fica apto a produzir efeitos;
— em termos de eficidcia com respeito aos aspectos executdrios.

Passa a lesivo, senfio do administrado, porém da ordem juridica, o ato
administrativo subordinado a condigdo suspensiva ou que necessite para
consumar-se de outro ato juridico capaz de dar legitimidade ao anterior 2.
Pendente, por motivo de condigBes, pela sua pritica pode gerar responsa-
bilizacio.

1. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Dominic ptiblico e bens piblicos; Poli-
cia ¢ poder de policia; Limitacdes ao direito de propriedade, in Curso de direito
administrativo, Sio Paulo, 1979, p. 247-63 e 313,

2. “Uma vez perfeito, o ato administrativo estid apto a produzir os seus efeitos, a
menos que a sua eficicia esteja subordinada a condigdo suspensiva, a termo inicial
ou, mesmo, 2 produgio de um outro ato juridico, administrativo ou nao, tudo
conforme o tenha estabelecido a lei (conditio juris), ou em casos especificos, a von-
tade da autoridade administrativa (conditio facti). Entfio, se a eficdcia ndo coincide
com a perfeicio, diz-se pendente o ato” (v, Lafayette Pondé, O ato administrativo,
sua perfeicio e eficacia, RDA, 29:20, 1952),
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O problema, como se coloca, na relagdo administrativa, é de fun¢do e
atribui¢des, de cumprimento do exigivel e de competéncia também conforme
a finalidade. A perfeigdo, portanto, estd em que quando perfeito o ato admi-
nistrativo resguarda o Estado e a Administracdo nas repercussdes de res-
ponsabilidade 3.

O conceite de ato administrativo estdvel, este sim por ele mesmo evita a
responsabilizagdo, pois “‘a for¢ca material da estabilidade serve ao interesse
do destinatério, protege uma situagdo juridica que ficou garantida (ato
administrativo favordvel) ou legitima obrigacio imposta (ato administra-
tivo oneroso)”, prevenindo principios juridicos de protegido dos direitos 4.

Dada a natureza do ato, estavel ou possuidor de estabilidade, acontecendo
outros atos posteriores extintivos, a anulagdo ou a revogacio constituem me-
didas anormais ou excepcionais, auto-responsabilizando a Administragio que
oficiosamente nfo pode distinguir atos administrativos regulares.

Nao estivesse o principio geral da responsabilidade no vértice da pira-
mide da ordem organica constitucional, vértice de onde partem normas pre-
determinadas e regras de competéncia origindria, nfio seria fécil dizer da
responsabilidade da Administracdo a nfio ser quando os atos viessem ma-
culados de nulidades.

386. Ato perfeito e ato estavel

O ato perfeito é estdvel, conquanto o estavel possa niio ser perfeito. No
entanto, no tocante a responsabilidade, a questio posta é que ambos os atos
de tal mancira definidos produzem reais efeitos, deixando tais efeitos info-
cdveis. Todavia, a Administragio sempre tem em méios medidas adequadas
de comportamento ressarcitério.

Certamente, a questfio aqui da responsabilidade repousa no interesse pi-
blico. Enfretanto, mesmo o interesse piiblico sendo atval, ainda assim o
Estado nada pode impor unilateralmente 5. A obrigacéio de indenizar ou de

reparagdo dos prejuizos presume imputabilidade, sendo ao menos garantias
lepais.

O que se pretende, longe dos ociosos debates doutrinarios, é a avaliacio
concreta do ato administrativo, os efeitos da responsabilidade em razdo dos

3. "0 exato sentido da perfeicdo do ato administrativo nfio é uma questio aca-
démica: tem relevante repercussio nos problemas de direito intertemporal” (v. La-
fayette Pondé, op. et loc, cit., p. 21).

4. Jos¢ Roberto Dromi, Revocacién administrativa por razomes de ilegitimidad,
Jurisprudencia Argenting, 3070:9, Buenos Alires, 1978,

5. Merece lembranga, por bastante momentosa, a opinido de Rafael Bielsa: “Sou
dos primeiros a reconhecer que & necessario sancionar leis que em caso de dano
injusto causado pela Administracio a um particular, se atribua a este o direito de
reparagao patrimonial, isto ¢, leis sobre a responsabilidade do Estado” (v. Estudios
de derecho publico, Buenos Aires, 1962, t. 4, p. 375). Ainda Bielsa: “O indubitivel
€ que a questdo jamais se resolve colocando frente a frente opinifes doutrindrizs.

Isto é préprio de escolares que visam as etiquetas das doutrinas. ..” {op. cit, t. 4,
p. 378).
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efeitos do ato, ou seja, o ressarcimento do dano causado como dever essen-
cialmente juridico, porém distante da alegacio de caso fortuito ou de forca
maior 8. _

Os critérios, do risco ou da culpa, nfio invalidam os efeitos do ato per-
feito ou estavel. Ndo € por meio da lei, da boa aplicagdo da norma que o
Estado possa, na atividade administrativa mesmo normal, produzir lesivi-
dade. Os danos praticados, intencionalmente ou nfo, merecem avaliacio
porque exigem pronta reparagio legal.

Evidente que, no capitulo da responsabilidade, ndo cabe ao hermeneuta
avaliar sendo os prejuizos produzidos, quer o ato seja estavel, perfeito ou
regular, como scja irregular ou ilegitimo. O problema, em si, nfio é s6 um
problema de lei, mas sobretudo de lesio a interesses ou direitos.

J4& que na prética constitucional a doutrina do abuso de direito on poder
¢ aplicdvel ao Estado e por conseqiiéncia a Administracio, “o Estado ndo
se pode considerar dispensado da norma juridica” e nem imune na quali-
dade de pessoa juridica de “responder pelos préprios atos”, tal e qual su-
cede com os administrados 7.

O que merece censura, nas teorias do risco ou da culpa, é que nio che-
gam ao exame do ato administrativo que tem de ser objetivamente consi-
derado. Em qualquer plano da atividade administrativa, “a responsabilidade
ndo ¢ sendo resultado do descumprimento de obrigagdes, dando lugar a apli-
cacdo de sancdes” 8.

Os efeitos do ato traduzido em sangdes dizem na responsabilidade estatal
administrativa apenas com o préprio ato quando na eficicia produz lesi-
vidade. Com as sanges restitutivas compoe-se o direito ressarcitdrio. N#o
importa a natureza do ato e sim a natureza do dano. O valor dano ligado
ao dever de nfo lesar.

Acontecido o ato, regular porém lesivo, € inegivel que na vontade de
fazer vamos encontrar o risco e principalmente a culpa, “embora o ato que-
rido possa ser apreciado como legitimo” o que se deve atender sio as con-
seqiiéncias, isto €, os efeitos carreando lesdo ®. A lesdo provocando respon-
sabilidade.

Em face do direito ressarcitério, nos atos perfeitos ou regulares, estaveis
ou normalis, o ponto de maior interesse estid em saber:
-~— s¢ foram editados contrariamente ao direito;

— se foram exercitados conforme o direito.

6. Renato Alessi, La responsabilité della pubblica amministrazione, Milano, 1951,
p. 213-14, '

7. José de Agniar Dias, Responsabilidade civil do Estado, Rio de Janeiro, 1960,
v. 2, p. 598.

8. G. Marton, Les fondements de la responsabilité civile, Paris, 1938, p. 273.

9. Giovanni Salemi, La cosidetta responsabilitd per atti legittimi della pubblica
amminisirazione, Milano, 1912, p. 46.
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Na primeira hipétese a ilegalidade é flagrante e nada se discute. Na se-
gunda faz valor juridico ponderado a responsabilidade pela edi¢do. Todas
as demais questdes séo irrelevantes. Em razéo dos efeitos, o risco e a culpa
como critérios insuficientes desaguam na lesfo e na legitimidade da re-

paragao.

397. Vontade administrativa, culpa e risco

Nio se pode abstrair da vontade administrativa para aferi¢io do erro no
comportamento da Administragio. Excluir o fator vontade consciente seré
o mesmo que admitir a irresponsabilidade estatal. O ato administrativo, in
abstracto, ndo participa do mundo juridico. Efetivamente nfio ha possibi-
lidade de qualificacdo da responsabilidade a nfo ser partindo do ato con-
creto.

A responsabilidade tem fundamento na lesdo produzida, ndo na culpa e
nem no risco. Sem divida ndo hd como definir o risco ou a culpa sem co-
nhecimento da nogio de dever administrativo 9. J4 que o elemento gerador
da sanc¢do vem jungido 2o ato administrativo, infundamentam-se os argu-
mentos contrarios ao direito ressarcitério.

Nesse ponto &€ insustentdvel no direito ptiblico querer procurar as bases
da responsabilidade estatal na culpa ou no risco. Concepeles morais, no
direito privado, fazem certeza juridica. No Dircito Administrativo, trazem
incerteza nas controvérsias doutrindrias. Podem, até certo ponto, refletir
vicios de vontade.

O fundamento genérico da responsabilidade estatal administrativa decorre
objetivamente da natureza da lesdo produzida. Pode a Administragio ndo
prever as conseqiiéncias de um ato piblico, mas por ele tem de responder
diante dos efeitos lesivos. A regra na pritica, sem divida, sem maior exa-
me, ndo retrata especulacBes tedricas.

A indenizacio avalidvel ¢ o principio da responsabilidade direta do Esta-
do, “nada tem a ver com as restantes responsabilidades que podem ocorrer
com o funciondrio pablico”, pois submete a Administragdo “em todos os
casos de evento danoso causado a terceiros por ato ou fato administra-
tivo™ 11,

Dai porque o conhecimento do ato lesivo do ponto de vista positivo, des-
necessitando de texto expresso conduz a responsabilidade direta, ficando
para avaliacdo a reparagio dos danos que haja causado. A idéia de culpa

ou risco niio altera in casu e de plano relagdes em face da eficicia e de
normas anteriores.

Na sua autonomia de vontade, a Administragio, quando age adotando
medidas administrativas, impSe a si propria rigores legais na infinidade das

18. “Efetivamente, nfio b4 possibilidade de definir a culpa sem partir da nogho
de dever” (v. José de Aguiar Dias, op. cit., v. 1, p. 148).

11. Julio A. Prat, La responsabilidad del Estado, in Derecho adminisirativo, Mon-
tevideo, 1978, 1. 4, v. 2, p. 65. '
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ireas onde intervém, tornando improvéveis a culpa ou o risco em nome do
interesse publico. O prejuizo, excepcional ou ndo, tanto surge da atividade
ilicita como do ato Iicito 2.

Ja que o ato administrativo como ato juridico constitui manifesta¢io de
vontade direta a produzir determinado efeito, direta também deve ser a
responsabilidade pelo exercicio da fungdo administrativa nos casos em que
a tutela do interesse phblico opere vulnerando direitos ou outros interesses.
S6 permanece um valor de conhecimento: o da efetividade da lesfio sofrida.

398. Responsabilidade e direitos assegurados

As divergéncias nas colocagdes doutrindrias, quando falam de risco integral,
simples risco ou culpa, alinhadas conforme pressupostos que apenas pres-
tigiam potestades, chegam nas hipSteses para nfo negar e sim afirmar a
responsabilidade estatal, embora os critérios aparegam fundados em teorias
consideradas classificatdrias 13,

Contudo, dois aspectos, na andlise da responsabilidade estatal adminis-
trativa, devem ser observados com realismo juridico:

-~ O tedricc no tocante aos sistemas de garantias impondo 3 Adminis-
tragdo “o dever de indenizar quando causar prejuizos na esfera juridica™;

— 0 prdtico com respeito *“as proporg¢les do atual intervencionismo
administrativo” colocando “em quase permanente situagfio de risco” os
administrados 4.

Conhecido o dever administrativo de ressarcir, entre o sujeito ativo e
passivo da responsabilidade, evidentemente que o ato lesivo, como mani-
festacdo danosa advinda do exercicio da fungfio, harmoniza os aspectos ted-
ricos e praticos que se assimilam criando a figura bastante comum da inde-
niza¢do 5.

12, Nio € necessario que a atividade dela {(Administracdo) ou sc’). do seu agente
seja licita, j& que pode exteriorizar-se (a responsabilidade) em atos licitos (v. Julio A.
Prat, op. cit., t. 4, v. 2, p. 71).

13. Na doutrina, para estudo das colocagdes doutrinarias, consulte-se: Renato
Alessi, Principi della responsabilita civile nella pubblica amministrazione, Bologna,
1956; Renée Chapus, Responsabilité publique et responsabilité privée, Paris, 1957,
Graciela Reiriz, La responsabilidad del Estado, Buenos Aires, 1969.

14. Rafael Entrena Cuesta, Curso de derecho administrativo, Madrnd, 1970, p. &620.

15, No nosso entender, quatro hoje sio os elementos que conceituam”a respon-
sabilidade estatal administrativa: @) o dano material pecuniari:m-:nente avahave}; by o
dano moral nas projecdes concretas; ¢} o dano legitimo ou ilegltxman{ente ocasionado;
4y o dolo, a culpa ou a negligdncia do agente-autor. Nfio é aceitdvel, em termos
de garantias asseguradas, a tese endossada por Stefano Rodotd de que fodo o dano,
nfio fundade numa conduta culpavel e antijuridica, nfio deve ser indenizado porque
se trata de um dano fatal e inevitdvel (v. Il problema della responsabiliia civile,
Milano, 1964, p. 20). A tese serve ao direito privado, nio ao Direito Administrativo.
Iz mesma maneira, a forca maior e o caso fortuito nfio correspondem a pressuposios
que possam irresponsabilizar o Estado tutelador de direitos ou interesses.
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As dimensoes alcangadas, diante das transformagfes sofridas pelo di-
reito publico, no tocante ao problema da responsabilidade, valorando po-
testades, ndo deixam entretanto margem para que direitos assegurados sejam
violentados com a pritica de atos administrativos materialmente danosos na
eficicia e nos efeitos.

O Estado, em termo simples, sujeito ativo no exercicio do ato, fica su-
jeito passivo quando chamado & responsabilidade, de autor do ato passa a
réu nas situacoes lesivas, quer no plano interno da Administracio guer
nas esferas de controle externo 16, Esta ndo ¢ uma questao s6 de regimes,
mas também de ordem e ordenamento juridicos.

Nos dois planos em que a Administracao realiza atividades de governo,
a nivel puramente administrativo ou naquele onde busca a colaboracio do
particular, a responsabilidade estatal assume idénticas posturas juridicas,
dependendo para concretar-se do cumprimento dos deveres legais ou das
obrigacGes pactuadas.

399. Questdo legal e constitucional

Contratual, extracontratual, legislativa, judicial ou simplesmentie adminis-
trativa, a responsabilidade estatal reflete poderes juridicos, atos e pressu-
postos faticos 17. No entanto, o que estd em andlise é a responsabilidade
administrativa direta do Estado, da Administra¢do. Nio de prepostos.

O primeiro problema plantado vem do direito positivo privado, ou seja,
das leis e Coédigos Civis que em matéria de responsabilidade estabelecem
linhas determinantes de exato comportamento e que dizem também com a
pessoas juridicas de direito pablico. '

16. Verificada a existéncia do ato administrativo prejudicial, equacionado o pro-
blema de gue a reparagio & devida, posto em relevo o principio gerai de que o
dano certo alcangou pessoas ou coisas, a legitimidade do interesse na base de
qualquer acfio reparatéria pertence aos que sofreram prejuizos patrimoniais de
qualquer natureza, Nas relacdes juridicas que ficam estabelecidas entre o ato admi-
nistrativo lesivo e as pessoas lesadas, no direito ressarcitério as posicBes orientam
duas inconfundiveis situacdes: a) a que sucede do ato violador ou causador de pre-
juizos provados; b) a que transforma o autor de tal ato em responsivel pelos
efeitos danosos. No direito pablico, sem divida, a questio n3o apresenta dificuldades
mais sérias, pois as hipdteses induzem & conviccio de que constituida a lesividade,
dois sujeitos aparecem na relaciio: @) o FEstado, ou a Administracio, como sujeitos
passivos; b) o administrado, ou o particular, como sujeitos ativos. E claro, portanto.
que, na apreciagdo dos danos, venham os mesmos ligados & naturcza do ato admi-
nistrativo, as circunstincias que levaram a Administragio a responder por uma atuagio
cujos efeitos conduziram & obrigagio reparatéria. Enfim, & obrigacio de indenizar
em face do direito ressarcitério.

17. A este estudo, que visa os atos administrativos, nio interessa analisar a res-
ponsabilidade contratual, geradora de acordos mituos. Nem a legislativa ou a judicial.
Ertretanto, com respeito aos atos praticados inferna corporis pelos poderes, as questdes
como ji verificamos apresentam as mesmas perspectivas conceituais. A responsabi-
lidade por ato judicial, ou a responsabilidade por ato legislativo fazem capitulo 3 parte
na apreciago da responsabilidade administrativa,
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O segundo ndo chega a ser um problema a equacionar, j4 que a respon-
sabilidade € sempre direta e os enfogues apenas convergem ¢omo na ava-
liagdo ndo pode deixar de ser para a repara¢do dos danos causados. Nio
obstante, a questdo € além de tudo também constitucional 18,

Ndo cabe ao administrado vitima do ato lesivo saber quem estd por tras
do Estado no exercicio da funcfo administrativa. Logo, fica insustentivel
defender o direito regressivo contra funciondrios, no direito puablico como
responsabilidade indireta. O que hd diz que a responsabilidade é direta,
nunics indireta 9,

Isto posto, resta reconhecer que “ndo ha duavida que o Estado é sempre
responsdvel diretamente pelos danos que causar ou indiretamente pelos
danes causados por Orgdos e agentes” 20, A expressdo indiretamente equi-
vale na relagdo a responsabilidade direta uma vez que a Administracio
responde por quem a representa no exercicio da funcio. '

Nio falando de momentos excepcionais, no campo geral da responsabili-
dade publica, principalmente da responsabilidade administrativa, “ndo pre-
valecem mais apenas as construgdes tedricas, mas as situacdes positivas ou
negativas de responsabilizacio estatal” 21. O que importa, repetimos, no di-
reito moderno, ¢ a natureza da lesdo produzida.

18. No Brasil: Constituicdo (art, 153, §§ 20 e 21, ilegalidade ou abuso de poder);
Codigo Civil (arts. 159, 1518, 1.532 ¢ 1.553). A importincia reside em distinguir a
responsabilidade publica da privada, ¢ sfo administrativo do particular, Mas a
regra informadora, na eypécie (CC, art. 15}, zdmife & regressividade contra os cau-
sadores do dano. V. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, O controle do ato admi-
nistrativo pelo Poder Judiciario, Arquives do Minisiério da Justica, Rio de Janeiro,
137:808, 1976,

19, “A importincia de que o funcionirio sofra também as consegiidncias pecunia-
rias do seu fato danoso ¢ decisiva, pols isto constitui um elemento fundamental para
fixar limites concretos & negligéneia e arbitrariedade eventuais das autoridades pid-
blicas” (v. Agusiin A, Gordillo. Tratudo de dercchio administrativo, Buenos Aires,
1974, t. 2, p. XX-26).

20, “Passou & fpoca, em face das paraniins juridicas hoje consolidadas, que o
violar a lei agentes da Adminisiragio ou agenies administrativos nfo representam o
Estado;, quanto & tese da frresponsabiiidade estatal praticamente inexiste no mun:do-
contemporineo em virtude da proclamada sopremacia da lei; qualquer das teorias
lembradas afic escondem ¢ problema da responsabilidade na sug peculiar natureza
administrativa, envolvendo de uma ou de outra maneira o prépric Poder Publico™
{v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso... cit, p. 340).

21. “A culpa & fundamento adequado & responsabilidade individual, ndo o funda-
mento preciso para avaliar-se a vesponsabilidade pablica, do poder administrativo; &
insuficiente para atender reclamos derivados de aluacio ilegal ou ilegitima da Adr_ni-
nistragio, quer se irate de atos licitos ou ilicitos. O acidente, problema de Servico
plblico, do mau funcionamento de servicos, de execucfio contriria aos preceitos
normados, nada diz com o administrado, pois é matéria que pelo sen contefido s6
interessa & Administragio. A do risco, mais aproximada da f&aiidad&,_tea_{ie a
compor 0s prejuizos restabelecendo determinada ordem atingida em con_s_ﬁq'uénc:a da
atividade administrativa, aplicando-se severamente a regra da responsabilidade a fim
de que a Administracfio atue com eficicia a exagdio” (v. Manoel de Oliveira Franco
Sobrinthe, Cursa. .. cit,, p. 340-1},
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Tenhamos como de evidéncia juridica: se néao ¢ facil na maioria das vezes
qualificar a culpa ou o risco, néo ¢ dificil provar danos ocorrentes nem
apontar os responséveis pelos atos administrativos danosos. Resta ao herme-
neuta examinar o ato e do exame concluir pelo mau procedimento lesivo
imputavel.

Duas situacdes sdo as bastantes para caracterizar a responsabilidade esta-
tal administrativa:

— a o dano-prejuizo provado e concreto como condigfo originiria
essencial da responsabilidade;

— a da norma estabelecendo conduta que obriga a todos os agentes
administrativos e da administracio.

Todavia, a responsabilidade estatal administrativa para ser real e ganhar
existéncia, depende necessariamente do vinculo entre ¢ ato piblico e ¢
dano causado, a fim de que o danc imputavel surja como decorréncia
direta ou inevitdvel da atuacdo geradora de prejuizos patrimoniais de qual-
uer natureza.

400. Extensao da responsabilidade estatal

O que fica em exame de avaliagdo juridica é tdo-somente o ato administra-
tivo lesivo. Néo teorias que na prdtica ndo correspondam a fatos resul-
tantes de atos prejudiciais. O ato lesivo, licito ou ilicito, provocando a ocor-
réncia de lesGes patrimoniais, impde reparacio conforme as sangdes pres-
critas na ordem juridica 22,

O Direito Administrativo moderno ha de repudiar muito breve as posicOes
teorizantes que outra coisa nfo fazem que irresponsabilizar a Adminis-
tracdo. Todas elas assentadas em valores psicolGgicos para justificar a von-
tade manifestada, isto €, a intengfio de nio produzir lesSes embora a rTea-
lidade demonstre ¢ contrério.

Ademais, o exemplo jurisprudencial, no tocante & responsabilidade esta-
tal, tem evoluido no sentido de modificar “a doutrina da imunidade gover-
namental” 28. Evolu¢do que, nos diferentes regimes, afiancam preocupagio
pelos direitos individuais. E com esta preocupagdo, o conhecimento do que
a Administragio exatamente quer.

Tendo como verdade nos regimes juridicos que a Administragdo realiza
atividades dentro da Constimni¢fio e das leis, a atuacéo que vem infra legem
ou submetida ao direito nfio acoberta hipiteses de culpa, risco ou falta em
servico, comprometendo interesses ou direitos.

22, “_Na verdade, as obrigagSes legais fazem-se coordenadas e conjuntas quando
da pritica de um ato administrativo; o Estado fica consegiientemente responsive)
perante tercermos prejudicados; o funciondric, 6rgido ou servi¢o, perante ¢ Estado”
(v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso. .. cit., p. 350).

23. "Um estudioso do Direito Administrativo americano, voltado para o estudo
da responsabilidade do Estado, deve observar primeiro os estatutos legais que modi-
ficaram a doutrina da imunidade governamental® (v. Bernard Schwartz, dn introdic-
tion to american administrative law, London, 1962, p. 235).
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O fundamento, por essa razio, da responsabilidade administrativa, pro-
jeta-se na reparacio dos prejuizos provocados, embora a doutrina classica
ainda continue influindo para a mantenca de pressupostos psicoldgicos
contra fatos concretos evidentes na pratica dos atos administrativos.

Entretanto, o problema da adequada conduta administrativa, tdo certo,
é o principio geral da responsabilidade, que se estende a toda atividade
estatal. Nao somente se reduz a Administracio, acontecam os atos serem
legitimos ou ilegitimos 24.

Nio hd como querer que o “problema da responsabilidade estatal man-
tenha-s¢ limitado ao poder administrativo, nfo obstante os critérios ndo
sejam uniformes ou universais” 25, Razbes de ordem constitucional orientam
a problematica para entendimento mais amplo consoante a origem ¢ a
natureza das lesdes.

Os principios reparatérios, pertencendo ao direito ressarcitorio, diante de
maior conhecimento das relagBes juridicas, em face da necessidade legal da
protegio dos direitos ofendidos, possuem respeitabilidade constitucional,
rigores que a atividade geral administrativa ndo pode comprometer nos;
regimes juridicamente ordenados.

No tocante aos atos administrativos, responsabilidade estatal adminis~
trativa chama-se responsabilidade reparatdria. Desde que hajam danos
provados ou prejuizos patrimoniais, muito embora as normas aplicadas
normalmente na licitude produzam efeitos lesivos.

24. Nio somente se reduz aos agentes administrativos porque envolvem os danos
causados por sentencas ¢ atos processuais prejudiciais, “como os provenientes de
leis validas e leis inconstitucionais” (v. Bartolome A, Fiorini, Extensién de la respon-
sabilidad a toda la actividad estatal, in Manuel de derecho administrativo, Buenos
Adres, 1968, t, 2, p. 1095-6).

25. “Deve analisar-se a responsabilidade por atos e fatos de toda atividade admi-
nistrativa do Estado, incluindo-se no capitulo correspondente atos, fatos, coisas ou
agentes que integram o Poder Administrativo, o Judicial e o Legislativo” (v. Barto-
lome A. Fiorini, Manual cit., t. 2, p. 1096).
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Paul Duez — Juan Carlos Cassagne -— Ugo Forti ~— André Gongalves Pe-
reira — M. Seabra Fagundes — Fernando Garrido Falla — Raffacle Resta
— Julio A. Prat — Umberto Fragola — Alberto Ramon Real — Maria
Rivalta ~—— Renato Alessi — Bartolome A. Fiorini — Dario Foligno —
Raffaele Jusso -—— Roberto Lucifredi — Michel Stassinopoulos -— Maurice
Hauriou — Otto Mayer — Santamaria de Paredes — Gaston J2ze — Ra-
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fael Aliberti — Paul Laband — Leonard D. White — H. Moreau — Pietro
Gasparri — Guido Zanobini — Giovanni Miele — Dario Foligno — Roger
Bonnard — Tito Prates da Fonseca.

TERCEIRA PARTE

Capirulo IX: Renato Alessi — Juan Carlos Cassagne — Bartolome A.
Fiorini — Raffaele Jusso — Maria Rivalta — Dario Foligno -— Luis Enri-
que Chase Plate — Alberto Ramon Real — Miguel S. Marienhoff — Mas-
simo Severc Giannini — Marcelo Caetano — Manuel Maria Diez — Ju-
lio A. Prat — Recaredo F. de Velasco — Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello.

Capitulo X: Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — Recaredo F. de
Velasco — Oreste Ranelletti — Batbie — E. Laferritre — Juan Carlos
Cassagne — Bartolome A. Fiorini — Marcel Waline — Francis Paul Bénoit
— André de Laubadére -— Georges Teissier — Paul Duez — Ernst Forst-
hoff — Charles Debbasch — Massino Severo Giannini — Jean-Claude Ve-
nezia — Georges Vedel — Miguel S. Marienhoff.

Capitulo XI: André Gongalves Pereira -— Ledn Michoud — Massimo
Severo Giannini — Bartolome A. Fiorini — Afonso Rodrigues Queiré —
Tuan Francisco Linares — Jean-Claude Venezia — M. Eisenmann — Paul
Laband — Georg Jellinek -— Fritz Fleiner — Othmar Biihler — Rodolf
Von Laun — Ernst Zitelmann — Otto Meyer — Maurice Hauriou — Roger
Bonnard — Marcel Waline — Georges Renard — Leon Duguit — Georges
Vedel — Oreste Ranelletti — Ugo Forti — Guido Zanobini — Raffaele
Resta -— Enrico Presutti — Federico Cammeo — Recaredo F. de Velasco
— Renato Alessi — Rogério Guilherme Ehrhardt Soares — Michel Stassi-
nopoulos — Themistocles Branddo Cavalcanti — Julio A, Prat — Hely
Lopes Meirelles — Oswaldo Aranha Bandeira de Mello.,

Capitulo X1I: Miguel S. Marienhoff — Juan Carlos Cassagne — Mar-
celo Caetano — Luis Recaséns Siches — Agustin A. Gordillo — Paulino
Jacques — German J. Bidart Campos — J. Cretella Jinior — Pontes de
Miranda — Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — Paul Duez — Michel
Dendias — Jessé Torres Pereira Ianior — A. L. Machado Neto — Ber-
nard Schwartz —- Roland Mapestiol — P, C. Timbal — Jean Meynaud —
Marcel Prélot — Recaredo F. de Velasco — Michel Stassinopoulos —
Manuel Maria Diez — Fernando Henrique Mendes de Almeida — Renato
Alessi — José Roberto Dromi — Paul Duez — Julio F. Cabral — Umberto
Fragola — Maria Rivalta — Bartalome A. Fiorini — Alberto Ramon Leal
— Julio A. Prat — Fernando Garrido Falla — Roberts E. Lugni — Luis
Enrique Chase Plate — Pierre Clastres.

QUARTA PARTE

Capitulo XHII: Juan Carlos Cassagne —- Luis Enrique Chase Plate —
Agustin A. Gordillo — Maria Rivalta — Juan Luis de la V.ahn.a Velarde
— Bartolome A. Fiorini -— Aldo M. Sandulli — Dioge de Figueiredo Mo-
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reira Neto — José Jappur — Fernando Garrido Falla — Renato Alessi —
Manuel Maria Diez — Pietro Bodda — Enrique Sayagués Laso — Leon
Dugnit — Jean Dabin ~— Marcel Waline — Jean Rivero — H. W. R. Wade
— W. F. Willoughby -—— Miguel S. Marienhoff.

Capitulo X1V: H. Berthelemy — Georges Renard -— Maurice Hauriou
— Giovanni Salemi — Leon Duguit — Fritz Fleiner — Oreste Ranelletti
— QGaston Jéze —— Guido Zanobini — Rafael Bielsa — Jesus Luis Abad
Hernando -— André Trasbot — Carlo Tivaroni — Bartolome A. Fiorini
— Michel Stassinopoulos — Juan Carlos Cassagne — Julio A. Prat — Ch.
Eisenmann — Themistocles Brandio Cavalcanti — Hely Lopes Meirelles
— Mario Masagio — Recaredo F. de Velasco — Manuel Leguizamo Bar-
rena — Maurice Capart.

Capitulo XV Recaredo F. de Velasco — Pietro Bodda — Oreste Ranel-
letti — Michel Stassinopoulos — Umberto Fragola — Manuel Maria Diez
— Dario Foligno — Bartolome A. Fiorini ~ Agustin A. Gordillo — J.
Creiella Janior — José Roberto Dromi — Themistocles Branddo Cavalcanti
-— Régis Fernandes de Oliveira -— Juan Carlos Cassagne — Marcelo Cae-
tano — Hely Lopes Meirelles — Julio A. Prat — QOswaldo Aranha Ban-
deira de Mello -— Roger Bonnard.

Capitulo XVI: Hely Lopes Meirelles — Bartolome A. Fiorini — Michel
Stassinopoulos — Maurice Capart — Federico Cammeo — Manuel Legui-
zamo Barrena — Marcelo Caetano -— Enrique Sayagués Laso — Guido
Zanobini — Julio A. Prat — Juan Pablo Ramos — Mario Masagio —
Ange Blondeau -— Rafael Bielsa — Recaredo F. de Velasco — Tito Prates
da Fonseca — Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — Aldo M. Sandulli ——
Roger Bonnard — Leon Duguit — Marcel Waline — Themistocles Brandio
Cavalcanti — Alcides Cruz ~ Gustavo Bacacorzo -—— Miguel S. Marienhoff
— Bernard Geny — Sabino Alvarez Gendin — Jacobo Wainer — Tavares
de Lyra Filho — Jodo de Mello Machado — Miguel Angel Bercaitz —
Cesare Cammeo — André de Laubadére — Geraldo Ataliba — Ruy Bar-
bosa Nogueira — Aliomar Baleeiro — Amilcar de Araijo Falcio — Fébio
Fanucchi — Alberto Pinheiro Xavier.

QUINTA PARTE

Ceapitulo XVII: Hely Lopes Meirelles — Renato Alessi — Michel Stas-
sinopoulos — Raffaele Resta — Miguel Reale — Umberto Fragola —-
Aparicio Mendez -— Eduardo Soto Kloss — Diogo de Figueiredo Moreira
Neto — Hugo A. Olguin Juarez — Lucia Valle Figueiredo — Antonio
Carlos Cintra do Amaral — J. Cretella Janior — Recaredo F. de Velasco
— Bartolome A. Fiorini — Régis Fernandes de Oliveira — Luciano Be-
névolo de Andrade — Julio A. Prat — Themistocies Branddo Cavalcanti —
Caio Tacito — Georges Vedel — Jaime Vidal Perdomo.

Capirulo XVIII: Bartolome A. Fiorini — Paulo Neves de Carvalho —-
T. Cretella Ttinior — Miguel Reale — Dijogo de Figueiredo Moreira Neto
— Hely Lopes Meirelles — Agustin A. Gordillo — H. W. R. Wade — Jorge
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Tristan Bosch — Michel Stassinopoulos — Luciane Benévolo de Andrade
— Juan Carios Cassagne — Vittorto Ottaviano ~— Armando de Oliveira
Marinho — Zairo Lara Filho — Jean de Soto — Giuseppe C. Pisanelli
— Ledn Alcindor — Vicenzo M. Romanelli — Marcel Waline — Roger
Bonnard — Guido Zanobini — Royo Villanova — Manue] Maria Diez —
Ugo Forti — Carlos Tivaroni — Sayagués Laso — Cino Vitta — Jean Ri-
vero — Miguel S. Marienhoff — Louis Rolland — Marcelo Caetano —
Tito Prates da Fonseca — Renato Alessi — Allan A. Brewer-Carias.

Capitulo X1X. Tito Prates da Fonseca — Bartolome A. Fiorini — Wash-
ington de Barros Monteiro — Guido Zanobint — Gustavo Bacacorzo —
Recaredo F. de Velasco — Aldo M, Sandulli — Marcel Waline — Agustin
A. Gordillo — Miguel Reale — Oswaldo Aranha Bandeira de Mello —
Michel Stassinopoulos — Federico Cammeo — J. Cretella Jdnior,

Capitulo XX : J. Creteila Janior — Juan Carlos Cassagne — F. P. Mas-
tropasqua — Guido Zanobini -—— Raymond Malezieux — Giovanni Micle
— Bartolome A. Fiorini — Marcelo Caetano — Themistocles Brandéo
Cavalcanti — Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — Michel Stassinopoulos
— Recaredo F. de Velasco — Aldo M. Sandulli — Aurélio Guaita — Ugo
Gargiulo — Olivier Dupeyroux — Lucia Valle Figueiredo.

SEXTA PARTE

Capitulo XXI: Eduardo Soto Kioss — Hely Lopes Meirelles -— Alberto
Ramon Real — Agustin A. Gordillo — F. P. Mastropasqua — Raymond
Malezieux — M. Seabra Fagundes — J. Cretella Janior — Percival Julio
Vaz Cerquinho — Caio Técito —— Henri Welter — Michel Rousset — Lon
F. Fuiler — Julio A. Prat — André de Laubadére — Gaston Jeze ~—
Umberto Fragola — Paul Duez — Alvarez Gendin — Georges Vedel —
E. Laferritre — Maurice Hauriou — Roger Bonnard — Louis Trotabas
-— Marcel Waline.

Capitulo XXII: Themistocles Brandao Cavalcanti — Oreste Ranelletti ——
Julio A. Prat — Georges Vedel — Henri Welter — Maurice Hauriou -—
Michel Stassinopoulos -— Bartolome A. Fiorini — Giovanni Miele — Ra-
fael Bielsa — Roger Bonnard — E. Szvaguss Lzip — Eduardo Garcia de
Enterria — Diogo de Figueiredo Moreira Neto — Flévio Bauer Novelli
— Massino Severo Giannini.

Capitulo X XIIT: Everardo da Cunha Lupa — Caio Técito — Hely Lopes
Meirelles — Ruy Cirne Lima — Alberto G. Spota — Pedro Batista Mar-
tins — Rogério Guilherme Ehrhardt Soares — Carlos Alberto de Sigueira
Castro — Massino Severo Giannini — E. Garcia de Enterria — T. R.
Fernandez.

Capitulo X XIV': Olivier Dupeyroux — Themistocles Brandao Cavalcanti
— Carlos S. de Barros Janior — Bartolome A. Fiorini — Rafael Bielsa ——
Eduardo Soto Kloss — José Luiz Lazzarini — Giovanni Miele — Michel
Stassinopoulos — Cino Vitta — Dario Foligno — Raphael Alibert — Roger
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Bonnard — Marcel Waline — Pietro Bodda — Giovanni Salemi — Raf-
faele Resta — Bernard Schwartz — Leonard D, White — J. H. G. Griffith
—_ H. Street — H. W. R. Wade — Hely Lopes Meirelles — Celso Agricola
Barbi — Fernando Henrique Mendes de Almeida -~ Eduardo Garcia de
Enterria — T. R. Fernindez.

SETIMA PARTE

Capitulo XXV: Umberto Fragola — Renato Alessi — Michel Stassi-
nopoulos — Manuel Maria Diez — Dario Foligno — Bartolome A. Fio-
rini — Raffaele Jusso — Juan Carlos Cassagne — Fernando Garrido Falla
- Otto Mayer — Recaredo F. de Velasco — Carlo Tivaroni — Massimo
Severo Giannini — Marcel Waline — Pietro Bodda — André de Lauba-
deére — Adolf Merkl — Roger Bonnard.

Capitulo XXVI: Bartolome A. Fiorini — Agustin A. Gordillo — Ruy
Cirne Lima — Pietrangelo Jaricci — J. Cretella Junior — Dario Foligno
— Recaredo F. de Velasco — Jean Dabin — Raymond Odent — Alberto
Ramon Real — Raffacle Resta — Aurelio Guaita — Rafael Bielsa.

Capiiulo XXVII: Recaredo F. de Velasco — Giovanni Miele — Pie-
trangelo Jaricci — Arnaldo de Valles — Aparicio Mendez — Aldo M.
Sandulli ~— Pierre di Malta — Massimo Severo Giannini — Pietro Virga
— Rafael Bielsa — Alberto Ramon Real — Dario Foligno — Michel Stas-
sinopoulos — Lafayette Pondé - Tito Prates da Fonseca — Ruy Cirne
Lima — Gabino Fraga — L. Urwick — Comstok Glazer — Dwight Waldo
— Walter Gelhorn — Leonard D. White — Bartolome A. Fiorini — Jorge
José Dacobo — J. Cretella Idnior.

Capftulo XXVIII: Leonard D. White — Fernando Garrido Falla — M.
Seabra Fagundes — Giovanni Salemi — Cino Vitta — Michel Stassino-
poulos — Themistocles Branddo Cavalcanti — Del Prete — Dario Foligno
— Juan Carlos Cassagne — Pedro Salvetti Netto.

OITAVA PARTE

Capiiulo XXI1X: Manuel Leguizamo Barrera — Luis Enrique Chase Plate
~— Diogo de Figueiredo Moreira Neto — Hely Lopes Meirelles — Luciano
Benévolo de Andrade — Miguel Reale — Bartolome A. Fiorini — Fran-
cisco Campos — Federico Cammeo — Michel Stassinopoulos — Raffaele
Resta — Themistocles Branddo Cavalcanti — Hugo A. Olguin Juarez —
Recaredo F. de Velasco.

Capitulo XXX Carlo Tivaroni — Vincenzo Romanelli — Marcel Wali-
ne — Doris Piccinini Garcia — Hugo A. Olguin Juarez — José Roberto
Dromi — Raffacle Resta — Juan Carlos Cassagne — Armando Emilio Graun
— Gabriel Marty — Pierre Raymond — Henri Leén — Jean Mazeaud —
Rafael Bielsa — Cino Vitta — Federico Cammeo.
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Capitulo XXXI: Julic A. Prat — Bartolome A. Fiorini ~— Juan Carlos
Cassagne — Michel Stassincpoulos — J. Cretella Jinior — Agustin A.
Gordillo — Diogo de Figueiredo Moreira Neto — Themistocles Brandéo
Cavalcanti — Recaredo F. de Velasco - Vittorio Ottaviano — Aldo M.
Sandulli.

Capitulo XX XII: Hugo A. Olguin Juarez — Juan Carlos Cassagne —
Antonio Carlos Cintra do Amaral — Doris Piccinini Garcia — Michel S.
Marienhoff — Umberto Fragola — José Maria Boquera Oliver — Manuel
Maria Diez — Agustin A. Gordillo — Guido Landi — José Roberto Dromi
— J. Cretella Janior — Giuseppe Potenza —- Jean Rivero — Eduardo Soto
Kloss — Marcel Waline — Luigi Raggi — Renato Alessi — Bartolome A.
Fiorini — Raffaele Jusso — Simdn F. Zelaya — Carlos Tivaroni — Gaston
Jéze -—— Michel Stassinopoulos -~ Alberto Ramon Real — Recaredo F. de
Velasco — Oreste Ranelletti ~— Raffacle Resta — Francis Paul Bénoit —
Pietro Bodda — Umberto Fragola — Juan Francisco Linares — Massimo
Severo Giannini — Julio A. Prat.

NONA PARTE

Capitulo XXXIII: Luis Enrique Chase Plate — Recaredo F. de Velasco
— Alcmo de Paula Salazar — Rafael Bielsa ~—— André de Laubadere —
Juan Carlos Cassagne - Francesco IY’Alessio — Carlos Girola — Giuseppe
Fazio — Luigi Galateria - Enzo Silvestri -— Oreste Ranelletti — Ch. Eisen-
mann — Bartolome A. Fiorini.

Capitulo XXXIV: Recaredo F. de Velasco — Otto Mayer — Maurice
Hauriou — Fritz Fleiner — Oreste Ranelletti — Rafael Bielsa — Silvio
Trentin — Themistocles Branddo Cavalcanti.

Capitulo XXXV André de Laubadére — Marcel Waline — Roger Bon-
nard — Jean Rivero — Guido Zanobini ~- Renato Alessi — V. E. Orlando
— Arnaldo de Valles -—— Cino Vitta — Themistocles Brandido Cavalcanti
~- Alcides Cruz — Antonio Joaquim Ribas — Adolfo Gelsi Bidart — I.
Cretella Jinior — Francisco Campos ~- Agustin A. Gordillo — Hely
Lopes Meirelles.

Capitulo XXXVI: Lafayette Pondé — Georges Vedel — Michele Can-
tucci — Giovanni Miele — Jean Rouviére — Recaredo F. de Velasco —
Gaston Jéze — André de Laubadére — Miguel S. Marienhoff — Jodo de
Mello Machado — Jacobo Wainer -— Tavares de Lyra Filho — Cesare
Cammeo — J. D. B. Mitchell — Miguel Angel Bergaitz — Georges Péquig-
not -— Francesco Di Renzo — Sabino Alvarez Gendin — Hely Lopes Mei-
relles — Themistocles Branddo Cavalcanti — J. Cretella Jinior — Ruy
Cirne Lima — Arnaldo de Valles — Bartolome A. Fiorini —— Ledn Duguit
— Louis Rolland — Eduardo Garcia de Enterria — T. R. Fernandez.

DECIMA PARTE

Capitulo XXXVII: Hely Lopes Meirelles — Juan Carlos Cassagne —
Themistocles Brandio Cavalcanti — Otto Mayer - Silvio Trentin - Bar-
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tolome A. Fiorini — Rafael Entrena Cuesta — Recaredo F. de Velasco —
Vittorio Ofttaviano.

Capitulo XX XV1iII: Francisco Campos — Jean Rivero -— Julic A. Prat
— Georges Vedel — Massimo Severo Giannini — Miguel S. Marienhoff —
Taime Vidal Perdomo -— Amaro Cavalcanti — JYosé de Aguiar Dias — Ra-
fael Entrena Cuesta — H. W. R. Wade — Enrique Sayagués Laso — Leo-
nard D. White — Agustin A. Gordillo — Renato Alessi — Bartolome A.
Fjorini —— Maircelo Caetano — Diogo de Figueiredo Moreira Neto.

Capiiulo XX XTX: Amaro Cavalcanti — Luciano Benévolo de Andrade
— Rubem R. Nogueira — Giovanni Salemi — Roger Bonnard —- Paul
Duez — Renato Alessi — Julio A. Prat — Bartolome A. Fiorini — Leo~
nard D. White — Enrique Sayagués Laso — Maurice Hauriou — Marcel
Waline — Garcia Oviedo — Entrena Cuesta -— Oito Mayer — Fritz Fleiner
-— Ludwig Spiegel — Rafael Bielsa — Marcelo Caetano — José de Aguiar
Dias.

Capitulo X L. Lafayette Pondé — José Roberto Dromi — Rafael Bieisa
— Renato Alessi — José de Aguiar Dias -— G. Marton — Giovanni Salemi
— Julio A. Prat — Renée Chapus ~— Graciela Reiriz — Stefano Rodota
— Rafael Entrena Cuesta — Agustin A. Gordillo — Bernard Schwartz -—
Bartolome A. Fiorini,
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