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noel de Oliveira Franco Sobrinho o ponto mais
aito das suas investigagBes juridico-adminis-
trativas. Como trabalho prético de jurista, € 0
que melhor responde aos inGmeros problemas
surgidos depois da vigéncia do Decreto-lei n?
200. Informativo, por exceléncia, dd ao estu-
dioso a orientagdo mais consentdnea com
as realidades da administracdo publica no Bra-
sil.

Desde que, em 1953, no Congresso Nacio-
nal, integrou a Comissdo Mista que examinou
o Projeto da Reforma Administrativa, junta-
mente com os Senadores Coimbra Bueno,
Caiado de Castro, Ari Viana, Atilio Vivacqua,
Menezes Pimentel, Cunha Melo, Padre Cala-
zans e os Deputados Horéacio Lafer, Bilac Pin-
to, Arnaldo Cerdeira, Leite Neto e Batista Ra-
mos, jamais deixou de se interessar pela cha-
mada reforma administrativa federal.

Acompanhando sempre, na sua especialida-
de, ndo sem algumas justificadas criticas, o
que no Brasil se procurava fazer, tornou-se o
Prof. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, pe-
la larga experiéncia adquirida, uma das figuras
mais representativas do administrativismo na-
cional. Comg parlamentar ou rmagistrado, co-
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to Administrative, Desapropriagdo, A Prova
Administrativa e O Controle da Moralidade
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conhecidas qualidades de jurista e de herme-
neuta, alcancando posicdo impar-entre aque-
les que, na América Latina, trabalham com
igual dedicacdo e esforgo intelectual, mere-
cendo, por isto, a boa fama de investigador
dos mais pacientes.

Dentro de um estilo todo peculiar e usando
de uma linguagem técnica direta para o que
pretende expressar, examinando com porme-
nores legais o Decreto-lei n? 200, conseguiu o
Prof. Oliveira Franco fazer deste livro um ma-
nual completo e, sobretudo, indispensavel ao
entendimento do gue seja o problema de go-
vernar mediante regras de “boa administra-
¢do”. Num s6 volume, estdo a doutrina, a exe-
gese ¢ a legislaco.
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PROLOGO

Nio se pode jamais, no Brasil, desmerecer a importancia do Decreto-
lei n.° 200. Trata-se, a rigor, de uma tibua de regras imperativas, que
envolve toda a Administragio Federal, e com sérias implicagdes nas unida-
des federadas e municipios. Ainda que passivel de criticas, € o que temos
de mais notavel com respeito & dindmica de funcionamento administrativo.
Editado em boa hora, lamentavelmente, no seu conjunto orginico, ndo
teve maior aprego dos especialistas na matéria.

Sem davida que existem valiosos trabalhos assentados nas premissas
do Decreto-lei n.? 200. Alguns deles, trazidos & colagdo neste livro-ensaio,
foram da mais alta ajuda no sentido da pesquisa bibliografica sempre
indispensdvel. Serviram de suporte para uma orienta¢io quem sabe mais
segura e mais bem adequada. E obrigagio constante do analista de textos
legais buscar, quando preciso, o amparo dos estudiosos. . .

Outra nio foi, portanto, a nossa intengdo. Tanto isso é verdade que,
na Primeira Parte, abrimos clareiras ao conhecimento de uma problema-
tica geral, debatendo nio s6 a nossa posiciio no tocante ao chamado
Poder Administrativo, como também a daqueles que se fizeram sensiveis
aos novos problemas estatais. Sensfveis a problemas que sdo nossos ¢ a

problemas que ndo sio nossos porque sdo semelhantes aos problemas
orgatizacionais de outras nagdes.

Quer estudando as leis administrativas na sua obrigatoriedade, quer
observando a organizacio administrativa brasileira em face do Decrefo-lei
n.° 200, sempre adotamos o0 método aconselhado no sistema e pelo sistema.
J4 hoje em dia nfo se compreende que as leis administrativas ndo tenham
cariter obrigatério na relagio juridica, porque sdo leis como as demais
leis de direito comum, diplomas que subordinam o Estado, a Administra-
¢do e os administrados. -

Nisto vai toda a valida evolu¢ido do Direito Administrativo, conto
disciplina niio 86 prépria do Estado, mas integrada num amplo sistema
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de garantias juridicas consolidadas. Sempre nos insurgimos contra o cha-
mado direito do Estado. Terminologicamente ndio passa de uma tendéncia
de tempos incertos, onde o Estado surpreende pela obediéncia ocasional as
imposicoes -de politica administrativa. Um Estado que, sem ditvida, além
de soberano, na ordem interna juridica se faz autoritdrio.

Partindo da idéia de que a liberdade juridica é um direito fundamen-
tal do Estado como dos homens, na Segunda Parte tentamos ressaltar a
cbrigatoriedade das chamadas leis administrativas, de mode que elas se
igualem as leis positivas nos sistemas institucionais. Quanto a questio
em tese, é bem facil de verificar, jamais violenta o ordenamento juridico,
especialmente o administrativo, pois @ Administragio nféo se negam os
pressupostos de coordenagdo ¢ o exercicio da hierarquia.

Estudando, como o fizemos, a organizagdo administrativa do Decreto-
lei n.° 200, atendendo que o que é administrativo também & politico-cons-
titucional, destacamos a importancia dos vinculos hierdrquicos, ou seja, da
Administracio no plano dos servigos ¢ da Administragio sujeita as regras
juridicas interorgidnicas, mas tudo sem a quebra de duas condigBes essen-
ciails, uma de exata obediéncia legal, outra de exato dever administrativo.

Ainda na Segunda Parte procuramos apresentar o Decreto-lei n.© 200,
nas suas qualificacBes legislativas € de aplicagiio juridica quanto ds permi-
tidas préticas administrativas. Preocupados, no entanto, com a incidéncia
de alguns problemas complexos, agravados pelo siléncio do legislador, e
ndo precisamente definidos na especialidade, ja que o procedimento admi-
nistrativo compreende uma seqiiéncia de atos gue podem projetar-se no
tempo, tornando bastante Gtil o conhecimento da legislagdo vinculada e
complementar.

Na verdade, a hermenéutica, aqui, ndo se esgota na simples esquema-
tica administrativa. N&o sdo poucas as relagbes juridicas que, no Decreto-
lei n.% 200, nascem do fato ¢ do ato, envolvendo sujeitos principais e
pessoas possuidas de direitos e deveres. Acontece, na evidéncia, que em
razio da presenga do principio constitucional, pudemos enfrentar a drdua
interpretagdc ¢ a extensa problemitica que o diploma de 1967 suscitou
em matéria de Direito Administrativo.

Isto significa qu¢ nfo podemos nem devemos considerar somente a
existéncia isolada do Decreto-lei n.°© 200. Mas também os deveres e os
direitos oriundos dos proprios fatos ou atos juridicos que emergem da diné-
mica da Administragfio, seu funcionamento e relacionamento. Tamanha
¢ a importincia do diploma que a maioria das relagdes que surgem se
configuram fanto no aAmbito do direito plblico como na esfera do direito
privado, n3o apamcendo ele, o Estado, como o Unico elemento polarizador
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do fim comum, mas apareéendo, pela Administracéo, dividindo a responsa-
bilidade nas operagbes administrativas e governamentais.

Esta claro que ndio tivemos, no modesto trabalho que agora se divul-
ga, a preocupacio de realizar csfor¢o de pura hermenéutica ou obra de
sistematizagio sobre a nominada reforma administrativa brasileira. Procu-
ramos, todavia, oferecer a juizes e advogados, administradores e estudan-
tes, administrados e funciondrios piblicos, um manual possivelmente prati-
co de solugdo para os problemas que a aplicabilidade das novas normas
provocou, e certamente ainda havera de provocar, em virtude das mudan-
¢as que veio a consagrar.

Lacunas, por certo, existirio, e muitas. Com o passar do tempo, a
tarefa de construcdo doutriniria € uma formal construgéo jurisprudencial
haverdo de possibilitar andlises mais concretas e mais bem ajustadas na
verdade juridico-administrativa. Sabendo que a Administragio é dindmica
¢ que o Estado € politico, quem sabe amanhd muitos conceitos venham a
sofrer corre¢ic. Embora isto no momento pouco importe, deixamos nossa
pequena contribui¢do ao encaminhamento das urgentes questdes.

Da sua leitura ver-se-a, no entanto, que este € um livro simples e sem
maiores ambigBes. Repositdrio de informagSes ou repertério de indicagtes
legais, hé de servir aos que diariamente apelam para o Decreto-lei n.© 200.
N#o queiram, portanto, que ele se apresente completo ou esgotando na
lei toda a atwagdo juridico-estatal. Tal coisa é absolutamente impossivel,
num pais como o Brasil, prenhe de inovagbes legislativas, onde o bom
estudioso se perde na procura de textos renovando textos ou de disposi-
goes alterando disposiges.

Curitiba, maio de 1975.

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO



PREFACIO DA 2.2 EDICAQO

Nio fosse o Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, em maté-
ria administrativa o Brasil ndo teria saido do rango medievo das decisdes
autoritarias, discriciondrias ou casuisticas, resultantes de atos emergentes de
situagbes transitdrias,

Com o advento do Decreto-lei n.© 200, ampliaram-se as possibilidades
de boa administracio. Racionalizador, por exceléncia, dew ao administrador
condigdes normais de exercitar atividades essenciais sem perder de vista
os condicionamentos. jurfdicos.

Decorridos 16 anos estd ele ai atual nas suas normas e principios,
ajustando a Administragio 2as regras de conduta adequadas ao direito
posto, disciplinando o comportamento piiblico nas relagdes cogentes, legi-
timando atividades mediatas ou imediatas.

Toda legislacdo que lhe veio posterior, dimensionando outras situa-
¢Oes juridico-administrativas, comprova que o diploma de 1967, a rigor,
tem servido de fundamento-base a que medidas necessarias sejam tomadas
no plano da centralizagio ou descentralizacdo.

Passando aos Estados ¢ Municipios, bem ou mal impds com exagdo
regras de facil aplicagdo, como submeteu pessoas colocadas na administra-
¢do indireta, sempre objetivando mediante premissas praticas administrati-
vas no ambito da legalidade.

Em dois pontos vitoriou-se plenamente o Decreto-lei n.2 200: um no
tocante a organizacdo administrativa; outro com respeito as licitagdes pa-
blicas. Possibilitando a dindmica dos poderes ¢ a normal participagio
privada nos servicos contrativeis. '

Deixando os Poderes livies na legitimidade, contribuiu, diante de
realidades, para a criacio de novos organismos e 6rgdos, julgados indis-
penséveis na especializagio de fungbes, tidos como imprescindiveis na
racional mecAnica governamental.
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Com o Decreto-lei n.? 200 consolidou-se o instituto licitatorio, toman-
do contornos estavels, operantes e reconhecidamente juridicos nas relagdes
entre pessoas. Motivando obras valipsas, orgulho da bibliografia brasileira
e internacional, -

Ressalto, neste preficio da 2.2 edigdo de Comentdrios, por honroso
dever de oficio, a colaboracio eficiente e oportuna do Professor Juarez
de Oliveira, auxiliando o autor agradecido nas pesquisas de atualizagio
fatica ou legislativa.

Langada esta edi¢do, modernizada, ampliada, consentinea com a atual
posicdo do Decreto-lei n.© 200, estamos também agradecidos aqueles que,
em tdo curto lapso de tempo, esgotaram nas livrarias obra itil porém
despretensiosa na feitura intelectual.

Sdo Paulo, marco de 1983.

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO
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CAPITULDO PRIMEIRO

DO PODER ADMINISTRATIVO,
O PODER ENTRE PODERES

SUMARIO: O Estado e o individuo. O Estado-sin-
tese. Executivo e poder administrative. O FEstado-fungio.
Aulonomia substanciall Condigdes que validam alos. O
Estado administrativo. OQOrdenamento e condicionamentos
juridicos. Atuacio permanente do direifo. As funcgdes
operacionais administrativas. Os pressupostos politicos e
wridicos. Conduta nao-discriciondria. Centralizagio — des-
centralizacfio, Qs critérios de controle. Conclosio.

Trata-se em tese de um fendmeno nfo muito estranho, mas singular
mesme: o do fato poder administrativo vir ganhando, neste fim de século
e nos pds-guerras, contornos significativos de eficiente sistema politico-ju-
ridico. Ao que parece, a cldssica divisio dos poderes! j3 nio serve mais
ao Estado moderno, onde todo ¢ poder governamental tende a concen-
trar-se.

Estamos hoje, por assim observar, no que concerne & organizacéo
politica, diante de um Estado-sintese. Sob o forte argumento falivel de
que € mister que as estruturas se adaptem 2 seguranga e sejam ajustéveis
as tend€ncias que ensejam o fortalecimento dos regimes politicos.

E este um probiema tdo-somente politico, ou mais precisamente de
ciéncia politica, mas que interessa aos estatutos juridicos assentados nas

. Tomando como exemplo a Inglaterra, Charles de Montesquieu (Do Pesprit
des lois) estabeleceu o principio da separaciio dos poderes, base do liberalismo do
século XIX. Tal principio, de importincia ainda atual, embora negado na reali-
dade politica dos nossos dias, ficou assim formmlado: “E uma experiéncia eterna
a de que todo homem que tem o poder € levado a3 sbusar dele; caminha até que
encontre limites; para que ndo se possa abusar do poder, € preciso que, pela dis-
posicdo das coisas, o poder detenha o poder".



garantias histdricas e nas qualidades basicas que fazem a igualdade indivi-
dual e coletiva de iodos perante a lel e o Estado,

A observacdio mostra, sem divida, que € por meio da Administragio,
ou do poder administrativo, que o Estado tem logrado as maiores expan-
sGes. Nao estamos, todavia, diante de uma posi¢io isolada no contexto
internacional ou das nagbes ®, mas em face de uma posigdo que chega a
preccupar mesmo ¢ pensamento juridico mais radicalmente totalitirio e
avangado.

Na verdade, a Administragio estd em tudo, e com e¢la o poder admi-
nistrativo. Prevalecem normas administrativas tdo coercitivas que subme-
tem totalmente uma organizacdo politica. Regras que, tomadas a rigor,
possuem medidas compulsérias que se projetam por direcdes as mais va-
riadas, envolvendo, normas e regras, os relacionamentos do Estado com a
natureza social, com os direitos, com as economias, sobtetudo com os
mecanismos de processos governamentais.

| — O ESTADO E O INDIVIDUO

Analisando diretivas, dirfamos que a Administracio passou a ser
um processo geral em que estdo subordinados os seguintes conceitos: a)
0 da existéncia permanente ou histdrica do Estado; b) o de autoridade
pela qual a existéncia do ser estatal assume forca de legitimidade; ¢) os
dos niveis experienciais focando fatos e atos, o objetivo, o ser em razdo
do fazer; d) o de fazer no sentido de reglizar, redefinindo posicdes legais
na prestagdo de servigos.

O Estado, destarte, extroverte~se surgindo como um complexo mobil
e a sociedade gerando transformacdes que repercutem no comportamento
administrativo, Com isso, apaga-se ¢ individuo, ficam ameagadas as ga-
rantias, enfraquecidos se tornam os direitos individuais, passando a ordem
ptblica a regular liviemente a ordem privada, num flagrante desequilibrio
entre naturezas afins.

Como o grande problema da Administragao ¢ encontrar formas ou
férmulas que atendam suas necessidades, € preciso que estas formas ou

2. Ainda o exemplo mais significativo que se conhece é o do presidencialismo,
implantado nos Estados Unides pelos fundadores da Replblica, sem que se des-
merega o parlamentarismo inglés nascido e desenvolvido sob a infludncia de praxes
acumuladas ao longo da histéria. Ou a experiéncia isolada da Franca, na IV Re-
pablica. Ou os regimes colegiados como o da Unifo Soviética ¢ Alemanha Oriental,
inspirados numa concepglo politica controladora da obediéncia coletiva. H4, con-
tudo, somando campos restritos de formagfo politica, um poder maior, o admiois-
trativo, que se faz global e se estende u lodas as manifestagdes de normatividade
institucional,
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férmulas contenham uma solugdo adequada, um equilibrio na relagio di-
nimica, uma linha profunda de integracdo legal entre a vontade manifesta
e o exercicio dos direitos.

Em funcdo da ocorréncia de condicBes cieniificas especificas e da
propria tecnologia avangada em instrumentos operacionais, o Estado impde
multiplas situages que procedem de um poder puro, o administrativo,
acentuando ndo raras vezes a inseguranca juridica, ou seja, criando pro-
blemas inter-relacionais que afetam direitos &€ conduzem a violéncia legal.

O fundamental, no entanto, estd em conseguir evitar a discricionarie-
dade e os excessos, inspirados pelas idéias de impessoalidade do poder
e de tutela nos limites de uma norma suprema, a Constituicdo *, acabando,
em favor do Estado, com as distorgdes no conceito de supremacia, impon-
do, em favor do individuo, o respeito pela ordem juridica constituida.

II — O ESTADO-SINTESE

Haja visto que as Administracdes modernas caracterizam-se atual-
mente por quatro aspectos: ¢) uma infra-estrutura solida, em que os exe-
cutivos seguem a orientagdo do possivel interesse plblico; b) o dominio
pleno dos meios executérios para quaisquer decisdes administrativas; ¢)
o controle das fungdes-chave para atendimento da vontade governamental;
d) a dominagdo politica que se faz projetar no &mbito das variadas ativi-
dades administrativas.

A estabilidade, assim, de um regime politico, passa a repousar funda-
mentalmente no fato de que ao poder administrativo corresponda um
amplo poder efetivo legal. Nunca um poder simplesmente assentado em
cdlculos de forga e possibilidades de obediéncia automatica. Dai a impor-
tdncia, sem reservas, de preservar a vida dos direitos e a posigio juridica
do homem nas comunidades.

Os espagos vazios entre os chamados poderes classicos, Executivo,
Judicidrio e Legislativo, preenchem-se na constincia por atos-medidas de
natureza administrativa. Conquanto Judicidrio ¢ Legislativo tenham di-
mensdes estritamente marcadas, o Executivo, melhor aquinhoado, aparece

3. Nos Fstados Unidos, a crise surgida com o caso Watergate, tornando
insustentavel a posicio de prestigio do presidente Richard Nixon, resultou de dois
pressupostos: um de excesso nas priticas do poder administrativo, outro das obri-
gagles inscritas na Constituigfo. Vingaram a8 concepgdes dos prd-homens de Fila-
délfia, com a observiincia respeitosa daguelas regras que, na evolugic histdrica.
ainda resgunardam as estruluras ques se dizem representativas e democridticas. De
certo modo. os Estados Unidos cresceram para o mundo. Permitindo-se, destarte,
gue s¢ contivesse a agio livre do poder adminisirativo, cujas franquias tanto
preocuparam Lord Heward no seu New Despotism. na Inglaterra.



abrangendo a quase total capacidade de liberta atividade governamental
publica e privada.

Embora harmoénicos e independentes na expressdo constitucional, ne-
nhum deles possui energia igual de agdo, ou melhor, graus de capacidade
que possam apareniar ao menos serem equilibrados. O esquema grafico
abaixo, simples na figuragao, explicita uma realidade fisico-politica irrefu-
tdvel nos regimes contemporineos, sem notdveis excecdes:
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Administracdo Administraciio Fungdo Consti-

Interna dos (eral-Estatal tucional propria
Poderes

Os lineamentos condutores entre um e outro poder convergem coorde-
nados para o Execativo. Para o Executivo que se transforma em respon-
sdvel Unico por uma politica administrativa finalistica, atuando obviamente
com desembarage nos espagos vazios imstitucionais que inevitavelmente se
abrem através de novos processos de gestdo e de programada atuagdo
governamental,
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I — EXECUTIVO E PODER ADMINISTRATIVO

Com alicerces numa forca ndo devidamente qualificada nem determi-
nada de poder administrativo, os Executivos passam a monopolizar inicia-
tivas pioneiras ¢ solugdes para situagbes que se mostram carentes de equa-
cionamento juridico. Cabe a esse poder, somente a ele, adotar os modos
€ prevenir os recursos para Os servigos publicos estatais, exercitando fun-
¢oes que decidem nas areas pertinentes aos dois outros poderes, funcdes
gue decidem e politicamente obrigam.

Na pratica, Executivo e poder administrativo se confundem e se
interpenetram. Principalmente em se tratando hoje de gestio da econo-
mia e do desenvolvimento econdmico que serve sempre de motivo para a
extensdo freqiiente das funcdes executivas. Nestas condicdes, o Executivo
aparece inevitavelmente como poder administrativo encarregado de respon-
der sem partilhar com os outros dois poderes. Sob o ponto de vista do
direito comparado, as experiéncias, que se tornaram realidades, demons-

tram profunda identidade entre os aspectos politico-executivo e politico-
administrativo .

Nisto reside, como estamos vendo e iremos ver, em grande parte, a
inteligéncia do Decreto-lei n.® 200, no quadro da complexa legislacao
brasileira afeta as coisas administrativas, pois com largueza engloba pre-
missas gerais de politica administrativa de carater interno e de acdo exter-
na, consolidando regras obrigatérias de comportamento juridico que se
tornam relacionais em face do fate e em razio do ato.

De ampla jurisdicdo € por esséncia de base federal, mas numa linha
dindmica que formaliza num mesmo dever juridico as unidades federadas,
entidades administrativas e municipios. Sua validade intrinseca quanto a
lembrada politica administrativa de fins se faz por circulos que dimensio-
nam as diferentes esferas resultantes da organizacdo constitucional, tal
como se pode anotar na figura que segue a titulo de ilustragdo grafica:

4. Consultar: J. Djordjevic, J. W. Grove, J. E. Hodgeits, A. lojrich, Pierre
Lareque, Roy C. Macridis ¢ Jean Meynaud, O papel do executive no estade mo-

derno” — trabalho originalmente publicado no Bulleiin Internationa! des Sciences
Sociales, trad. bras. de Maria José de Queiroz, Revista Brasileira de Estudos Po-
liticos, 1959. Juan Carlos Cassagne, Derechio administrative, tomo I — Admi-

nistracién Piiblica y Derecho Administrativo, Principios juridicos de la organizacion
administrativa. Buenos Aires, 1977.



Analisado nas perspectivas de ordem politica positiva instituida, con-
cede faculdades que se estendem a todas as formagbes juridicas adminis-
trattivas. Considera-se, no Decreto-lei n.° 200, o Estado federal como
uma sintese, dela decorrendo a unidade pelo controle ¢ a divisio do tra-
balho pela natureza do servigo.

IV — O ESTADO-FUNCAQ

. Os instrumentos de ag@o e os mecanismos de tutela aparecem no
citado diploma legal reformador: @) quando 3 Administracio se permite
escolher as formas juridicas adequadas ao servigo pretendido; 5) quando
a Administragio, ela mesma, subordina-se ao controle jurisdicional fisca-
lizador; ¢} quando gera processos novos contidos nos limites opcionais
permitidos; 4) quando os mesmos motivos e 4 mesmas formas comuni-
cam-s¢ 4s unidades federadas e aos municipios,
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