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Prologo

Esta modesta monografia, resuitado de alguns anos de estudos e
pesquisas. trabalhada em tace de realidades admmistrativas. tem um objetivo
certo; destacar, nos aspectos organicos, a importancia da competéncia nos
meeanismos coustitucionars.

Procuramos, através dela, deixar claro que a competéncia é um
vator juridico inestimavel no funcionamento das instituigoes, nada se podendo
fazerna legitimidade ou nalegalidade fora dos limites operacionais determinantes
do exercicto administrativo.

I — A competéncia estd em tudo na organizagiio politica
constitucional administrativa. E oelemento de base semo qual ndo legifimamos
aconduta governamental. Integra poderes, 6rgdos e subdrgaos daadministragéo.
Dela decorre a fung¢io.

Antes dec qualquer analise, devemos saber. nos quadros
administrativos, se hd competéncia para a pratica de atos € de decisdes publicas.
Singular ou plural, nos agentes ounas jurisdigdes, somente poreladeterminamos
as ordenadas franquias executdrias,

Ligadaa funcfio, permissivada fungio. limitada 4 funcdo, fixando
atribuigdes legais, a competéncia retrata esferas maiores ou menores de
atividade administrativa, de plano envolvendo por limitagdes a prépria
organizagio cstatal nos scus lineamentos.

if - Na verdade, dando o dircito de fazer cu decidir, ratione loci ou
entdo ratione maleriue, confere aos agentes publicos aquela capacidade
reconhecida em lel para determinar atos de natureza juridica capazes de
qualificar fatos pablicos.

A competéncia na dinamica da fun¢do ¢ uma atividade natural,
legal, propria para o desempenho de obrigagdes pré-lixadas. Variavel na
extensio constitucional, caracteriza sistemas juridicos nas tarefas multiformes
de atendimento social ou administrativo.

A questdo em si mesma, da competéncia e da fungdo, da fungao e
da competéncia, ndo é nada especulativa porque. no conhecimento juridico e
fatico, ndo existem pressuposios que possam, na pratica, distorcer relagido
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fundamental entre fatos, coisas € pessoas.
{Il — Sabemos que hoje, aqui, a administragao plblica direta,

indiretaou funcional de qualquer dos Poderes terd como principios constitucionais
a legalidade, a impessoalidade, a moralidade e a publicidade, embasando-se
num regime ja apontado de competéncia.

Sem competéncia, os regimes constitucionais ¢ 0s sistemas
juridicos ndc ganham legitimidade operativa ¢ nem ganham legitimidade
funcional. Esse tipo de qualidade envolve outras colocagdes tanto como
faculdades, aptiddo ou suficiéncia legal.

Assinar um ato, executar um servico, julgar um pleito ou questio
com ability, capacity e na jurisdiction, corresponde no direito posto a ter
competéncia para tanto, pois do contrario as institui¢des falecem ¢ a
incompeténcia gera a desordem.

IV—Também a competéncia traz, no seu melhor sentido h istorico,
uma correspondente divisio do trabalho constitucional e do trabalho
administrativo nas areas de todos os poderes ¢ 6rgdos, hierarquizando as
fungdes e provendo atos de legalidade.

Mesmo que o interesse publico comande a agdo administrativa
como fundamento, os modos procedimentais exigem competéncia visando
atender a principios de ordem juridica e de organizagioconstitucional, essenciais
para mantencga dos sistemas de direito.

Alias, os sistemas de direito, historicos, contemporéneos ou atuais,
jamais afastaram das decisdes juridicas e de atos na sua edi¢do executdria a
necessidade do conhecimento da competéncia na sua expressdo marcada por
diferenciados niveis funcionais.

V—A competéncia, observada no mapa politico geoconstitucional,
ndo ¢ apenas uma idéia na fisiologia administrativa ou na anatomia das nagdes,
uma criagiio tedrica ou simplesmente abstrata. Permanece em razio de fungdes
nas areas de atribuigdes ou pertinéncias.

Como o primeiro elemento de todos os atos administrativos, a sua
presenga na ordem juridica e nos sistemas conexos traduz real capacidade de
acfo, autorizagio ou permissio paraexercicio nucleado de fungdes devidamente
nas espécies categorizadas.

Aefic4ciajuridicadeuma leidecorre dacompeténcia. Determinada
ou delegada, diante de circunstincias faticas, excepcionais ou ndo, imprime aos
atos e decisGes, na sua Orbita de agdo permitida, a presuncéio de legalidade do
que se quer no interesse pablico.

VI - Trata-se de saber « priori quais os limites da competéncia e
qualamatéria paraeladisciplinada. Normalmente, os limites sdo regrados e ndo
discricionarios. O regramento das atribuigdes dita exa¢do nominada e assim
deixa de ser arbitrario.

As limitagdes sfo de natureza politica e nfo somente juridica. A
competéncia comum, especifica ou genérica, de agentes, orgéos e poderes,
determina o enquadramento das funcdes diante de fatores diferenciados no
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sentido téenico juridico de causa ¢ efeito.

Exemplo: em nagdes como o Brasil. a competéncia federal nao se
confunde com a estadual. e a competéncia estadual ndo se confunde ¢com a
municipal. Poderes. érgdos ¢ agentes fhes sdo proprios. Normativamente
jurisdicionados na hierarquia politica.

VII - A federal ¢ totalizante. A cstadual, regionalizada. A
municipal localizada. Dai partem as equagdes administrativas conforme
problemas ligados a competéncia constitucional. A questdo, se € geografica, ¢
de raizes na organizagao das instituigdes.

As fungoes, no geral, impondo atribuigdes, dimensionam poderes
implicitos e facuidades exclusivas. poderes e faculdades escalonadas na ordem
administrativa por dois fatores condicionantes e de natureza objetiva:
especialidade ¢ uniformidade. :

Logicamente. fundados na divisio do trabalho administrativo, os
regimes de competéncia, scassim os podemos chamar. se partilham coordenados
¢ hicrarquizados. das esferas matores para as menores, capitulados i casu pelas
finalidades cogentes.

VIII — De certa mancira conhecida, toda competéncia diz uma
jurisdigiio (fus — diceres, dentro dela se contendo  faculdades e atribuigdes,
ditames do que se pode fazer ou ndo fazer, até onde pode ir a vontade
administrativa na dindamica functonal.

Vale uma explicacdo. Apontando nas remissoes diplomas até ja
revogados. a intengdo nesta monografia foi a de indicar documentos legais que
mereccram e ainda merecem o respeito dos administrativistas, Porque estdo na
historia ¢ se recomendam no presente.

Temos o Decreto-Let n® 200, pela unidade e formacdo do poder
central, uma rarissima contribui¢io juridica que o tempo ndo apagou, Como
também algumas leis orginicas municipais inteligentes e de reais fundamentos
politico-constitucionass.

I X —Construimos, assim, um pouco de historia. Lembrando coisas
legais que os estudiosos de hoje podem desconhecer, atualizamos conceitos.
valorizamos preceitos basicos, tentamos, no estudo da competéncia, fixar as
origens constitucionais e administrativas.

A bibliografia buscada ficou bastante fartana colaboragdo atextos
e capitulos deste livro. Serviu, como serve, para outras pesquisas mais
aproximadas da verdade geopolitica. Precisavamos apenas de algum bom
suporte para nossas conclusdes didaticas.

Encaramos aqui o problema da competéncia como um problema
de conhecimento constitucional. Torna-se mais facil. assim, em qualquer
organizagdo politica nacional, determinar aqueles principios ouaquelas normas
limitantes da atividade funcional.

X —Tudo dependc e se fazatravés dacompeténcia. Nada. fora dela.
legitima atos na legalidade.

A ordem juridica, constitucional e administrativa, tem na
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competéncia sua base jurisdicional. Ndo so se divide o trabalho pablico, mas se

o centraliza e descentraliza.
Decisdes, atos e contratos, expressdes de vontade administrativa,

qualificam-se nas esferas integradas da organizacao constitucional. Ha limites
proprios para qualquer atuagfo publica. Limites que, na pratica juridica,
requerem fungdes adequadas.

Nao fica bastante o interesse publico e nem fica bastante o servigo
publico. Tanto a legitimac¢do como a legalidade da atuagdo vém da norma de
competéncia geradora de fungdes e atribui¢des. Firmadas na motivagdo e na
finalidade que se busca.

XI— A competéncia, na incompeténcia, produz o abuso de poder
ou o abuso de direito. Constatada, anula decisdes ou promove a nulidade de atos
executbrios. Detém o poder de fazer nas suas conseqiiéncias juridicas. Ndo é
uma simples discrigdo, porém uma forma de arbitrio.

Sobre os principios gerais de competéncia constituctonal repousa
toda atividade administrativa. A licitude, via de regra. A legalidade, em face da
lei. A legitimidade, em razo da norma. A responsabilidade, por forga das
transgressdes provadas.

As fungdes e as atribuigOes nela (competéncia) contidas sdo de
facil verificagido noexame hermenéutico. Clareiam objetivos e fixam finalidades.
Nio ddo nada a mais e ndo ddo nada a menos. Caracterizam, qualificando,
franquias administrativas.

X11 — Penaliza-se, pela falta de competéncia, 0 excesso de poder
¢ o desvio de poder. Sobretudo, o exercicio indevido de prerrogativas néo
delegadas. Como também, na sua facies, a existéncia de poderes concorrentes,
ficando a usurpagdo como outro aspecto condenavel.

Na pratica cotidiana, podemos observar que existem distor¢des
administrativas maculando o exercicio normal da competéncia, tornando-a
vulnerada nas suas limitagdes explicitas legais. Na hierarquizagio, ela se pode
confundir, se pode desvirtuar.

Tais incidentes, volitivos ou nfio, na hierarquia dos poderes e
orglos, violentam os sistemas administrativos e a propria ordem juridica
constituida. Deixando de lado a inteng&o ou a vontade psicoldgica, as decisdes
afrontam postulados constitucionais.

XIH ~ In casu temos, de complexa Verlﬁcagao a usurpagio de
fungdes, a quebra dos status juridico do agente afastado da investidura regular,
-apontando, na relacdo estabelecida, substituigio ou delegacio ilegal, vicios na
aparéncia de legalidade.

Os agentes funciondrios de iure manifestam-se no regime de
competéncia. Estdo impedidos de usurpar fungdes.

A fungdo, reconhecida por lei, € a condigio primeira da atividade
administrativa competente. Tomar da fungfio, sem investidura, ndo da
competéncia.

Se a fungdo néo existe ou desapareceu, Obvio que esta contra toda
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logicaadmitiraexisténcia de competéncia. A simpies aparénciade legitimidade,
que pode ser até titulada, na realidade juridica ndo contirma pressupostos

exatos de competéncia administrativa.
X1V — Poderes, 6rgdos e agentes funcionarios ndo se ativam

mesmo no interesse piblico ou por motivo de servigos cogentes, distantes das
limitagdes legais. Na verdade, a validez de atos esta condictonada ou subordinada
as formas e aos requisitos de competéncia.

Uma conclusdo: a Administragao Publica, na esfera dos poderese
drgdos.expressa sua vontade atraves de regras juridicas absolutas, de competéncia
funcional. Fora disso. os atos ficam nulos ou anulaveis. Os atos vém viclados
de insanavel nulidade. _

Pensamos, neste Prologo, numasintese, clarear situa¢des juridicas,
dizendo da importancia da competéncia nas manifestagdes administrativas, da
competéncia como ponto de partida para a execugdo de servigos, pratica normal
de atos ¢ decisdes legitimadas.

XV — Em todos os planos da organizacdo administrativa
constitucional, a competéncia é o imstrumento peca chave das iniciativas
governamentais. Embora pouco estudada, ¢ a figura fundamental até mais
importante que o conhecimento da legalidade formal.

Ela tira pela raiz os efeitos dos atos e a eficacia executoria das
promogdes publicas. Nuclela a legalidade ¢ confirma a legitimidade do atuar
administrativo. A partir dela (competéncia) é que aceitamos as premissas da
possivel obediencia a lel.

Pensemos bem. Ja de inicio, ao querer agir, surge a competéncia.
Clarissima nas suas implicagdes. Determinante nas suas proje¢des. Marcada
nas suas limitagdes. Envolvendo na sua unidade franquias que ndo admitem
desvios ou dertvagdes doutrinarias.

XVI—Em linhas gerats, na organizagdo politica administrativa e
sobretudo constitucional, os aspectos convergem para mesmas estruturas
consideradas classicas, embora peculiaridades possam estabelecer critérios
procedimentais conforme atribui¢des funcionais distintas.

A questao, nas Constituigdes escritas, nao ¢ uma questio fechada
e sim uma questdo de principios normativos informadores fundamentais.
Todavia. eles sempre se assemelham, mas nunca se confundem. Marcam
tinahidades numa ordem de postulados claros nas projec¢des.

Razdo pela qual todas as Constituigdes, ndo obstante diferengas
geopoliticas, enfoquem duas partes bem distintas, uma de organizacio e outra
de fixacdo de regras funcionais de competéncia. A prumeira ¢. por assim dizer,
estatica ¢ a segunda. dindamica.,

XVIl — Visualizando realidades constitucionais e depois
administrativas, qualquer Carta Politica, das antigas as modernas, toma do
Estado politico como um todo integralizado num determinado territorio para
dai partir para uma divisdo orgénica de poderes, cada poder, na sua figuragio,
mdicando competéncias exclusivas pertinentes. definindo atribuigdes especificas
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conjunturais, criando limitagdes em face de fungdes ou gerando principios-
normas inconfundiveis na atividade ou agdo governamental.

Nada estamos dizendo de novo. O que se pretende, num esforc;o de
sintese analitica, ¢ apenas constatar que, dentro de uma mesma unidade estatal,
os poderes ndo se misturam porque sdo independentes e harmoénicos nas suas
préprias esferas de competéncia.

XVIII — Vejamos o Executivo dentro da organizagdo politica
administrativa. Amplo conforme o Estado que est4 politicamente organizado.
Atuando nas proprias dimens3es territoriais. Dando atribuigdes aos dirigentes.
Responsabilidade aos seus titulares.

Afirmando o que compete privativamente ao Chefe de Estado. /n
casu, facultando nomear auxiliares, iniciar o processo legislativo, sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos,
vetando projetos total ou parcialmente.

No seu elenco, a competéncia privativa envolve o comando das
Forcas Armadas, dispor sobre a administragfo estatal, elaborar projetos de lei
de diretrizes orgamentarias ¢ as propostas de orgamento, mantendo a seguranga
do pais e a probidade administrativa.

XIX — Com respeito ao Legislativo ou Congressos Nacionais,
compete com a sangiio do Executivo, votar o sistema tributério, o plano de
diretrizes orcamentarias, matéria financeira, cambial e monetaria, como também
a criagio e a extingdo de funcdes pablicas.

Para isso, dispde da Constituicio, de emendas a Constituigio, de
leiscomplementares, de leis ordinarias, de leis delegadas, de medidas provisérias,
de decretos legislativos e de resolugdes, todos os procedimentos cabiveis em
processo legislativo adequado.

Nio se deixando esquecer, aquelas iniciativas do Executivo que
dependem de aprovagio do Legislativo, que, envolvendo dupla competéncia,
necessitam de referendo legislativo, como celebrar tratados, convengdes e atos
internacionais, outras exigindo aprovagio.

XX — Compete ao Judiciario (aqui Supremo Tribunal Federal),
precipuamente, a guarda da Constituic&o, cabendo-lhe as a¢Oes diretas de
inconstitucionalidade, resolver conflitos de competéncia ¢ a argiiigdo de
descumprimento de preceitos fundamentais.

Partilhada, a competéncia judiciaria se coloca na hierarquia das
fungdes judicantes. Com organizac¢io peculiar, ativada por outros érgios, a
competéncia judiciaria hierarquiza-s¢ através de planos politicos administrativos
dentro da organizacio estatal.

Tanto o poder como cada 6rgéo possuem competéncia decisdria
compativel ao nivel dos servigos que devem necessariamente prestar, O
processar originariamente ndo quer dizer julgar em definitivo ou fazer coisa
julgada.

Estamos, assim, diante de competéncias especificas.

A questdio, in fine, desta monografia, se resume em dar a
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competéncia o lugarque the cabe naorganizacdo constitucional administrativa,
comao elemento juridico essencial a todas as praticas pablicas, legitimando, na
tegalidade. o exercicio funcional.

S¢ tivermos a fungdo como conseqiiéncia da competéncia, como
narealidade juridica ela esta situada, ao examinar atos ¢ decisdes quatsquer que
sejam. devemos verificara suaavtoria e o que pretendem diante do universo dos
sistemas de direito.

Curitiba, setembro de 1995,



Primeiro Caderno



Capitulo I

DA COMPETENCIA NA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: | 4 saciedade como ser vivo, 2. 4 sociedade
como organisnie. 3. Teoria da organizagdo administrativa.
4.0 Estado moderno. 3. Sociedade e poder politico. 6.
Corpo politico ¢ Esiado. 7. O poder estatal no ordencamento
constitucional. 8. Teoria do mandato ou da representagdo
fesal 9. Imporidncia do posicdo de Kelsen. 10. Fungdo ¢
competéncia. 1. Competénciae organizagdo. 12, Naturezd
da  competéncia. 13. Competéncia na atividade de
administra¢édo. 14. Capacidade e competéncia. 13.
Competénciae atoadministrativo. 16, Exerciciodas praticas
administrativas. 17. Otica do direito posto. 18. Esirutura do
ato administrative. 19, Evidéncia nas relagdes concretas.
20. Conhecimento ¢ adequagdo duas realidades.

1. A sociedade como ser vivo

A teoria do érgiie, bem examinada nos sistemas da estrutura
dindmica do que chamamos Estado, pertence ao conhecimento da fisiologia
juridica. Racionalmente considerada, harmoniza-se com a funcdo existente e
que fazapessoae o érgio. impondo condigdes e regramentos para a satistagdo
como finalidade das necessidades socials.

Nio ha como nio compreender que as sociedades se assemelham
a enormes organismos com implicagdes naturais de ordem. organizagio ¢
funcionamento. Nio se pode, nem se queira, mesmo apreciando as sociedades
nacionais. entender o Estado fora de um contexto social. Asexplicagdes logicas
sdo aquelas que assentam nas realidades concretas.

Também ndo se trata de trazer para o acolhimento da filosofia do
direito, procurando justificar posigdes que parecem controvertidas, o pensamento
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valido daquelas escolas cujas tendéncias sdo organicistas. Dentro do campo
cientifico, pela esséncia dos problemas que surgem como fundamentais, as
sociedades se constituem como seres vivos, existindo e se conservando através
de elementos que sdo dependentes, independentes ¢ interdependentes na sua
primeira unidade substancial.

Ja hoje em dia, o dircito ndo mais vive de abstragdes, ¢ sim de
conhecidas verdades materiais. E 0 homem, como sintese, na sua expressio
moral. E o individuo, como ser-molecular, na sua autonomia de vontade. E o
cidadio, como detentor de franquias constitucionalizadas, participando do seu
grupo através de atividade humana e politica de meios e de fins.

Nio bastam as obrigagles que existem, porque nas base das
obrigagdes pré-existem os direitos. A nossa era entrou numa fase de fatos, em
um periodo de imprevistos e de instabilidade, onde as formulas podem durar
pouco e 0s regimes se renovamn, permanecendo a sociedade ¢ o Estado
intangiveis dentro da fatalidade inevitavel e do determinismo histérico.

Valem os fatos e ndo somente os esquemas doutrindrios.

2. A sociedade como organismo

Compreendida a sociedade nos seus principios de origem,
ordenagiio, coordenagio ¢ organizagio, ¢ que ela af aparece como um enorme
organismo possuido de ciclos vitais definidos no processo de evolugdo natural
ou no processo de desenvolvimento politico.

Quantoaos grupos, integrantes numadada sociedade, dotados que
sdo de personalidade historica, respondem pela existéncia natural do todo
social, assimilando tendéncias e costumes, desde o conhecimento de pessoa
fisica, at¢ o reconhecimento da pessoa juridica.

Transportado o conceito objetivo de érgde para o Direito
Administrativo,'” logicamente que o conceito surge no sentido figurado para
indicar as dimensdes da organizagdo estatal, as divisdes ¢ as redivisdes
funcionais ou de funcionamento na contextura constitucional.

. Ha de parecer que a sociedade, fendmeno de facil materializac3o,
mas de complexa determinagdo fatica, possa ndo ser um organismo na sua
expressiode forma, mas o€ quando nos atemos aos seus elementos constitutivos,
ou seja, aos elementos vivos de agregagio.

[mpossivel compreender uma unidade, ou mais propriamente a
sociedade como unidade, sem partes, frages ou porgdes que implicitamente
representam um tipo de organizaghio politico-social,® pois sé a morfologia

(1) Nosso primeiro trabalho em torno da problematica: Intreducdu & Teoria do Orgiio ne Direito
Administrative, in Revista de Direito Administrativo, n®98/17, Rio de Janeiro, 1969: Revista de Ciéncias
Administrativas, ano XIV, 8° 34, La Plata, 1971,

(2) APARICI} MENDEZ, La Teoria Del Organa, Montevideo, 1949; BENJAMIN VILLEGAS
BASAVILBASO, Derecho Adwinistrativa, Vol. 11, Buenos Aires, 1950,
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politico-social leva a modos de organizagdio, € modos que séo formas, sem
divida, afetadas pelas determinantes da geografia e da historia.

Dai o problema, no seu equacionamento, estar aexigir construgdes
tedricas, sobretudo construgdes juridicas no Direito Administrativo. Nio
existindo Estado sem permanéncia da sociedade politica, nfo pode o Estado
existir, sendo por meio de 6rgados, formagdes que, na sua dinamica, adquirem
personalidade moral ou juridica.

3. Teoria da organizacdo administrativa

Nio basta que o poder administrativo se destague naagaoouque
o Direito Administrativo seja uma realidade: é preciso que, correspondendo ao
objeto-fim, assuma formas adequadas & natureza das fungdes e possua
organizagdo propria juridico-pablica.”™ A esta organizagado propria ¢ que a
doutrina chama pelo costume de Administracéo.

Por tris do fendmeno organizagio, coloca-se o Estado como
imposigdo [dgico-formal e constitucional de qualquer tipo de sociedade politica
que hierarquize as fungbes publicas, disciplinando-as, escalonando-as,
coordenando-as e jurisdicionalizando-as. Poreste motivo, ateoriadaorganizagio
administrativa muito se assemelha a teoria do 6rgdo na fisiologia juridica,
afetando na unidade servigos e competéncias.

Como entender organizac¢io politica sem coordenagio
administrativa? Como explicar a coordenagiio na ordem administrativa fatha
na hierarquia de fins e de fungdes, sem um sistema de estruturas e de atividade
coerente? Como definir um sistema estrutural longe deumaunidade necessaria
de gestdo administrativa? Como tornar concreta a gestio administrativa sem
atividades nominadas ou especificas de atos e de servigos?

De igual maneira, e diante dos mesmos fatos, como entender atos
e servigos fora de regime especial de competéncia funcional ou de meios que
busquem fins? Como saber coordenar 6rgdos centrais, inferiores ou superiores,
evitando a conexdio da atividade administrativa, a uniformidade de acdo nas
diferentes dreas de procedimento? Numa visdo de conjunto, por certo, organizagdo
e administragdo se confundem, sobretudo no Estado moderno, onde os fatos
comandam as solugGes possivels.

(3) DWIGHT WALDO, Estudio de Lo Administracion Publica, trad. esp.. p. 3 ¢ segts ; PEDRO MUNOZ
AMATO, Introduccion a la Administracion Publica, p. 15 e segts.: W. F. WILLOUGHBY . Principles of
Public Administration. Administeation and Organization, p. 1/8; CARLOS OLLIRO [ntroduccion Al
Derecho Politico, p. 1} e septs.; S. STRICKER, Physiologia do Direito, trad. bras, Forga ¢ Direito, p. 146
esegts LUDYWIG SPIEGEL, Derecho Administrative tead esp., p. 67 e segts  AGUSTIN A GORDILLO,
Introduccion Al Derecho Administrative, £l Estado en la Constitucion, p. 61 ¢ segts.
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4. O Estado moderno

Realmente. pela natureza dos objetivos essenciats, o Lstado
moderno exige organicidade na composicdo dos seus orgdos de vida
administrativa. um tipo de organizagido que ndo atenda somente as idéias
diretrizes como atenda. principalmente, a sua estrutura historica de gravitagao
na evolugdo do processo politico.

Para tal contribui, ¢ muitissimo, a formagao nacional e de um
povo.aindole peculiar da raga, as singularidades de psicologia coletiva, o trago
entre o passado ¢ o presente com prospecedes no futuro, como contribui
preponderando. ao lado dos mandamentos legais-juridicos. o necessario
conhecimento das instituigdes que ndo se afirmam apenas pela simples vontade
do homem ou aquiescéncia dos governantes.'™

As regras valem quando nio contrariam imperativos de natureza
social. Os principios permanecem enquanto ndo conflitantes com asensibilidade
da consciéncia coletiva, visto que as formas de sociabilidade politica sdo o
produto ou a conseqiiéncia das instituigdes naturais. S6 ao Estado cabe buscar
entender as regras, sentir os principios e ajustar as formas.

O postulado da preeminéncia do principio do poder sobre o
prineipio daliberdade resulta das condigdes organicas do corpo social, dasua
unidade com respeito aos interesses grupais, da missdo transcendente do
Estado. do primado real do poder central, da existéncia de uma ordem pelitica,
seja ela qual seja ou em que tempo existir.

Torna-se irrelevante aqui investigar o que representam a ordem ou
a legalidade. porquanto os conceitos se diferenciam no tempo € no espago,
embora permane¢am historicamente em todas as organizagoes politicas, como
iniludiveis verdades naturais. Mesmo nas formagdes democraticas liberais, a
estrutura estatal evolui no sentido da concentragdo do poder e da preponderancia
da missdo exccutiva estatat.

5. Sociedade e poder politico

Niao ha mais lugar hoje para o individualismo grupalista nas
auténticas formacdes politicas: o grupo, como o individuo no grupo, é parte de
um todo tnico, um ndo eliminando o outro, surgindo como atomos associados,
incorporados a sociedade e o homem se constituindo, por natureza, um ser

(4 FERNANDO GARRIDO FALLA. Las Transformaciones del Regimen Administrarivo. Madrid,
1962: SALVATORE CIMMING., La Organizacion Administrativa y su Contexto Social. trad. esp.,
Madrid. 1965,

(3) MAURICE DUVERGER. Les Régimes Politigues, Paris. 1964 VICENZO GUELLL O Regime
Politico. trad. port., Coimbra, 1951 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Regimes Politicos.
Rio de Janeiro, 19806,
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social, e parte menor dessa mesma sociedade.

Esta claro, como resultante, que o individuo-homem nio pode
viver sendo em sociedade, que € seu modo natural de ser e de existir. Nutrindo-
se do homem, o poder politico passa a poder estatal, poder com forga fisica,
apoiada nos fatores de consciéncia coletiva, em normas juridicas e postulados
constitucionais — normas e postulados condicionantes da conduta social e do
comportamento humano isolado.

Esse chamado poder politico. observado sempre face as
indeterminagses da historia, € o instrumento ou a lnica for¢a natural de que
dispdem as sociedades politicas para promover o proprio bem, 0 bem comum
e de prover as necessidades sociais fregiientes. limitando-se o Estado, como
supremo Orgdo instrumental, a representar o corpo politico.®

O verdadeiro ser, o ser que existe, € permanente e constante.
Permanente e constante é o Estado no pluralismo da sua existéncia politica.
Constante ¢ permanente € o homem, desde suas origens genéticas. As
transformacoes exteriores ndo alteram a substancia do individuo ¢ o contetido da
sociedade em que vive. A idéia de um ser vivo estd representada do modo mais
puro pelas plantas. De um modo mais completo, pelo ente chamado animal.

Dessarte, como as plantas consomem vida, nutrindo-se ¢
reproduzindo, 0 mesmo acontece com o homem e as sociedades. O ser-social,
como o ser-animal, tal como as plantas, possui orgdos e funcdes, sistemas
nervosos e fungdes vegetativas, movimentos organicos numa dimensao que vai
do microcosmos 20 cosmos.

Na verdade, o fato e 0 tempo se conjugam, harmonizando homem
e sociedade, Os juristas, ao lidar com os fendmenos sociais, jamais podem
esquecer gue a consciéncia de sentimento individual integra o individuo no
grupo, como a vontade geral indica a soma dos interesses grupais.

6. Corpo politico e estado

Como a nagflo, tanto o corpo politico como o Estado pertencem
a socledade. Sdo expressdes que podem ser usadas como sindnimas, apesar de
nao serem. Em nosso tempo, é possivel distinguir a na¢o, o Estado, o corpo
politicoe a sociedade politica. Impossivel, porém, é separar os fendmenos, ndo
obstante a diversidade de categorias.

No fundo,as categoriasdiferem, comoaparte pode diferir do todo.
A sociedade politica, imposta por fatores naturais e aceita pela razdo, é uma
realidade complexa, mas concreta e real. O corpo politico tem, por assim dizer,
como o corpo humano, cabega, tronco e membros. Dispde de aparelho circulatdrio
e respiratdrio. E corpo que, condicionado  fisiologia, tem instintos, emogdes,
reflexos, traumas, reacdes, Orgaos e nervos,

{6) JACQUES MARITAIN, O Homem ¢ o Estado. trad. bras., p. 54,
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Nada mais importante, na ordem do determinismo social, para a
existéneia e a conservagio do corpo politico, que a continuidade do processo
historico. A heranga das instituigdes aceitas. os costumes consagrados, 0s
sentimentos comuns, a forga vital inconsciente das energias acumuladas, sdo
elementos materiais proprios  as  comunidades humanas, aos organismos
humanos ¢ aos organismos sociais,

Na medida da comunicabilidade entre os fendmenos, torna-se
cvidente quc o Estado respira através do corpo politico."” Nio € apenas parte
dele. mas conjunto das instituicdes que nele se integram. ligadas a estrutura da
nagao ao longo do processo historico. Quando revelado. o Estado ndo € mera
entidade abstrata, parascra proprianagdo organizada. Osdireitos que atribuidos
sdoao Estado, ndo sda direitos que Ihe pertengam por sua propria natureza. mas
direitos do corpo politico e da nagéo.

Destaque-se, por conseguinte, que o Estado ndo € a lei, pois a sua
funcdo maior, c¢m sc tratando de soberania. ¢ realizar a nagdo. Cabe ao Estado
manter ordenado o que existe no corpo politico. Quanto ao fendmeno nagio,
provém etimologicamente do latim natio ou nasci. de natus-nascido, de nasci-
comonogdodeorigem, algo biofisiologico surgidodo fato nascimento, crescen-
do ¢ tazendo desenvolver instituigdes enraizadas na ordem natural.

7. O Poder estatal no ordenamento constitucional

Fala-sc muito em poder estatal, mas ¢é preciso observar que tal
poder so se manifesta efetivamente por for¢a da legisiagdo, da jurisdicio e da
execugdo. Do ponto de vista substancial, que ¢ o que mais interessa no Direito
Administrativo, as atividades ou fungoes juridicas séo aquelas atribuidas pelo
ordenamento constitucional aos diferentes orgios, de modo a thes dar condicdo
propria e finalidades.™

Nas constitui¢cdes (cartas politicas), o quadro organizacional ¢sta
presente na sua estrutura de unidade, de formacédo natural e de qualificagao de
competéncias, tornando o poder estatal, na sua unidade origindria fundamental.
capaz de ser passivel de divisdo ou de reparticdo, ¢ isto num processo politico
que somente encontra limite na realidade do ordenamento constitucional
positivo.

Destarte, o poder estatal, posicionada juridicamente a competéncia.
manifesta-se através da fungao administrativa. atribuida de forma genérica ou
particularizada, envolvendo pessoas e organismos personalizados, entes ou
figuras investidas de capacidade constituida de direito subjetivo. Por existirem,
hajaoutorga, mandato ou representagio. o problema nio oferece necessariamente

(7Y “dds diversas condi¢ies de pragresso social vt que os membros da sociedade se poden enconirar.
derivam de rés fontes: a saber, de sua origen; de sua atividade e de sew Juibitat” (1.U1S TAPARELLI
D"AZVGLIO. Curso de Direito Natural rad. bras, p. 434).

{(8Y BUNJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO. Derecho Administrative. Vol 11 p. 503,

A
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outros contornos que naoe aqueles de exato conteudo constitucional.

O que a doutrina historicamente quer, a exempio de inlimeras
tendéncias de pensamento tedrico, € procurar sofugdes pouco praticas para uma
evidente realidade, com a adogdo de equagdes sutis ou abstratas fundadas na
idéia de ficcdo ou na idéia de personalidade moral, ambas as posigdes dc
oposicdo flagrante e frontal ac sentido natural, material e formal, de umaordem
juridica constitucionalizada.”™

No entanto, diante da evolucdo sofrida pelo direito frente ao
Estado, ou seja, das transformagdes havidas nos regimes administrativos, €
recomendavel que se apreciem sem maiores implicagOes as diferentes teorias
em torno do érgio, todas elas marcadas no tempo de valor relativo, pois em
razio das técnicas instrumentais modernas, apenas apresentam ao pesquisador
estimulos de curiosidade cientifica.

8. Teoria do mandato ou da representacio legal

Estaclaroque asduas teorias, do mandato e darepresentagéo legal,
tém suas origens no Direito Civil. Pela primetra, a do mandato, deve haveruma
pessoa fisica atuando em nome da pessoa juridica, correspondendo a figura do
mandatario. Pela segunda, a da representacdo legal, sendo mais profundo o
toque civilista, explica-se & existéncia de um representante legal agindo em
funcdo da pessoa juridica !

' As duas construgdes teoréticas ndo servem Ou pouco servem ao
direito publico, muito menosao Direito Administrativo. Surgem do conhecimento
especulativo e pertencem até agora ao dominio da teorta pura no plano das
indagacdes, sem nenhum carater pratico realistico no tocante ao poder estatal,
¢ com respeito mesmo as atividades administrativas. Nada dizem aos sistemas
organizacionais a ndo ser como elementos de ajuda ¢ colaboragdo ou como
formulas secundarias de executoriedade funcional.

Quanto ao Direito Administrativo moderno, vive de realidades,
nio podendo. para explicar certos fatos, apenas recorrer ao direito privado ou
Civil, na verdade uma maneira simplista de buscar solugdes ptiblicas no direito
positivo comum. Formalmente evoluido com base nas instituigoes politicas, ao
direito publico corresponde a tarefa de dar equacionamento pertinente as
formagbes constitucionais. Quando busca, porém, assim o faz, {do somente no
sentido da prestagdo de servigos.:'"

Como a teoria do mandato sé oferece insuficientes analogias,

(9) LEON MICHOUD. La Theorie de La Responsabitité Morale, Vol. 1. p 129 GEORGES JIELLINEK,
Teoria Generaldel Estado trad_esp. Vol 1L p.214: A MERKI, Teoria General Del Derecho Administrativo.
trad. ¢sp. p.375: F. FERRARA. Teoria de Las Personas Juridicas. trad. esp., p. 762: LUIGI RAGGL. Diritto
Adndnistrativo, Invtinezione, Vol 1V, p. 135 MAURICE NAURIOU, Précis de Droit Adninistratif.p. 137,
{10) BASAVILBASO. ob.cit. VoliL p. 506 ¢ segts.

(1) MICHOUD, ob. cit. Vol.l, p.130.
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apesar de usada. jainais dominou o Direito Administrativo.'> Como ateoria da
representacao legal contlita-se com as eriagdes que emanam da vontade estatal,
inclusive com a autonomia de orgdos qualificados ¢ naturais. ¢ dificil adequa-
la. sendo em casos especilicos nas relagdes de direito pablico. ou entdo de
mteracdo organica administrativa,

IFinahistas. ¢ de conteddo substancial. além de tudo concretas na
expressdo de natureza politico-juridica. sdo aquelas teorias que assentam no
conceito dmdamico. normativo. de participacao. de fungio e de competéncia.
onde a pluralidade organtca ndo prejudica a unidade organica dos sistemas, ou
melhor.onde os sistemas se extertorizam distinguindo oredios. poderes, funcgdces.
deveres e responsabilidades.

9. Importancia da posi¢ao de Kelsen

O que vale para a teoria Kelseniana € o conceito formal de drgao
dentro da realidade de uma ordem ou estrutura juridica c estatal, De origem ¢
principio, prevalece o Estado-sociedade como pessoa juridica nos sistemas
normativos de dircito. Depois, sim, a natureza do poder exercido pelo Estado,
em fungdo de valores estaticos e dinimicos.

Contudo, pelo sentido instrumental regulador da ordem estatal, o
que importa sao as normas de grau superior, pelas quais se podem criar as
norimas de grau inferior.!'"! Como o conceito de orgdo tem os seus limites
precisos, decide a norma fundamental suprema (a Constituicdo), afirmando um
sistema e as suas implicagdes juridicas.

Ha, para a escola kelseniana, se € que Kelsen continua a fazer
escola, a necessidade de adimitir uma idéia pura de organismo, onde as partes
de um todo participam da formag¢io desse todo, criando e realizando relagfio de
unidade na esfera propria dos sistemas adotados. No entanto, a bem dizer, niio
obstante o Estado ser ordem juridica, nem toda a ordem juridica é o Estado.

No sentido de legis executor. o orgdo., conforme se apresente. traz
na sua base wma idéia pura de organismo. cmbora possam s¢ diferenciar os
processos criadores de direito com origem nas constituicdes. [ assim, portanto.
todos os fatos estabelecidos na ordem estatal constituem fungdes organicas. ou
seja. t€ém carater de tungdio orginica numa relacao firmada entre a vontade
publica ¢ a unidade do sistema.'"

Se uma organizacdo administrativa, no sentido primario, ¢é
conseqiiente produto de organizagio politica, a formagdo juridica dos 6rgaos

(12) Foi o que OTTOMAYER. no seu tempo. o consezuiu hanmanizar, mesmo quando na sui construcio
tecrica destacou v que chamou “corpos de administragao propria” ¢ “criagoes da vontade cslatal”™ (Le Proit
Administratif Altemand, Vol |V, p. 287).

(13) HANS KELSEN. Teria General del Estado. Barcelona., 1934 wad. esp. p. 3417334 La Teoriu Pura
Del Derecho. Buenos Alres. 1941, p. 83,

1) BENJAMIN VILLEGAS BASAV BASO. Derecha Administrativo. Vol 11 Buenos Aires. 1950, p.

BI2ISTS
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tem suporte natural nas fungdes qualificadas executorias, isto €, em fungdes
que, somadas, realizam a existente ordem politico-juridica. Falho de Orgéos,
inexiste o Estado, sobretudo a finalidade dos preceitos coativos que integram os
sistemas de direito.

10. Fungio e competéncia

Mas existem posi¢des que estdo a exigir revisdo de conceitos,
diante da realidade das novas estruturas sociais e conseqiientes sistemas de
direito. Embora a teoria do Orgio possa se apresentar especulativa, €, ndo
obstante, a que melhor atende & mecéanica administrativa dos Estados
politicamente organizados.'® Quanto as realidades, nZo se diga que nio
aparecem na materializagdo de fungdes especificas.

Tomando-se ¢ Estado, como vimos tomando, como organizagio
politica, constitucional e administrativa, onde odireito surge como manifestagao
pura de poder de execugdo natural ou coativa, tanto as chamadas fungdes
juridicas como o conjuntodas funges administrativas sao as fungbes que dizem
principalmente com os 6rgdos, sendo também com os poderes-6rgios capacitados
a exercitar facutdades e atribui¢des, mediante tipos de atuag@o ou tipos de
atividades vinculadas ao conhecimento da competéncia.

E este, o conceito de competéncia, um conceito gue ha de medir-
se pelas relagdes reciprocas entre 6rgdos ou organismos destinados ao
cumprimento de uma fungdo, ou seja, de fungdes ndo ilimitadas porque
formadas a base deumadivisio dotrabalho administrativo, que se legitima pela
capacidade de livre acdo em cada situagdo concreta.t’™ Na livre agio.estdo os
pressupostos legais e os principios regrados, afirma-se o cumprimento do
contetido teleologico dos entes publicos. _

A tOnica da aptidio legal faz competéncia in genere, ou em
espécie, mas sempre competéncia. Precisamente, na vinculagdo dacompeténcia
com o fim do érgao, em razido por certo de finalidade intransferivel, ativam-se
as fun¢des administrativas, as fungdes estatais e, sem divida, as fungdes
politicas. Fungdo, for¢a de vida nos sistemas, como a competéncia, modo
permitido de a¢fio, harmonizam-~se nas estruturas institucionais a partir da
formacgdo natural de dindmica estatal.

(15) ADOLFO MERKI Teoria Def Dereclio Administrative, trad. esp., p. 376 e segts.; ERNEST
FORSTHOFF. Tratade de Derecho Administrative, trad. csp. Madrid, 1958 p. §73.
(‘1 Y FERNANDOQ GARRIDO FALLA. Tratade de Derecho Administrativo, Vol {1, Madrid, 19640, p. 125;
VOIYALESSIO. tustituziones Di Dirito Administrative. Torino. 1962, Vol L p. 230.
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11. Competéncia ¢ organizagio

Quanto a compelténcia, ndo ¢ apenas uma expressiao afeta a
terminologia juridica conceitual. Integra-se num amplo sistema de organizagio
politico-administrativa. Nio sé divide, como atribui fungdes. dando vida a
pessoas € orgaos. a poderes ¢ movimentos estatais.! ™

Emborao Estadoassente numa organizagio politico-administrativa.
contudo aparece existindo naturalmente por razoes de contingéncias da propria
cxisténcia dos grupos sociais. A lei escrita, tornada positiva, € antes de mais
nadauma leinatural. Pefa ordem natural explican-se os ordenamentos juridicos
ou a necessidade dos sistemas juridicos.

Com respeito as teorias. devem elas surgir do sentimento da
interpretacdo dos fatos, quer externos ou quer internos. As normas logicas. no
bom entender , 6 servem para descobrir a verdade, mas ndo para cria-la, visto
que a indugdo ¢ o método principal e a dedugdo o método auxiliar.'® Como o
direito é um fendmeno social. deve, portanto. ser apreciado no contexto de uma
sociedade.

Basta que sc observe a carta geografica de uma nago politicamente
organizada para saber-se das suas estruturas ¢ da natureza das instituigdes. Surge,
destarte, a competénciacomo resultante da organizacio, a distribuicao de tarefas como
proveniente de realidades concretas. E pela histéria, pois, que vamos buscar os fatos a
observar ¢ a interpretar."” E pela geogratia que vamos devidamente equaciona-los.

Estabelecendo coordenadas, a problematica da competéncia, por
motivo da organizagdo politico-administrativa, ¢ a propria fungéo permitida ou
consentida, alcangando, nas dimensdes politicas ou juridicas, limites tisicos.
organicos, integrados ou mesmo periféricos. SO pela fungdo, na organizagio, a
competéncia se materializa, as instituigdes se ativam e os 0rgaos passam a ter
vida, para atos de procedimento administrativo.

12. Natureza da competéncia

O fendmeno competéneia nio se exterioriza como um conceito de
fundo legal. A lei quase nada diz com o fendmeno da competéncia. [ um fator
apenas no tocante a exata aplicabilidade dos principios normatizados. De
contetrdo, a competéncia, quando atribuida, retlete divisao de trabatho
administrativo, nas linhas horizontal e vertical..

(17) FERNANDQO GARRIDO VALLA. Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, 1960, Vol.ll.p. 125/
128: GARCIA OVIEDQ. Dereche Administrative. Madrid. 1962, p. 319,

(18) PIE'TRO GOGLIOL.O. Philosoplia do Direite Privado, trad. de Iduarda Espinola. Bahia. 1898, p. 15,
(19) Na historia ¢ na geogratia estio as lontes primdrias de qualquer organizagio politica. A origem ¢ a
natureza do fendmeno juridico-administrativo. de igual mancira. assentam na histériae na geografia. Muitas
reformas se perdem por falta de realismo conjuntural, Embora us normas juridicas tenham fisionomia
Propria. ndo deivam de ser normas socialy de conduta social. forgando o direito a aceitar (atos pré-existentes.
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Envolve, nos seus pressupostos, ndo conceitos juridicos de
distribuigdo de fungdes, mas conceitos que aparecem da organizagiio, divisao
e faculdades de trabalho administrativo. Em carater absoluto, o trabatho a fazer

e a realizar marca os limites da competéncia.®”
Decorréncia, portanto, do principio da divisio do trabalho

administrative, impde-se pela natureza peculiar da competéncia, modos de
procedimento, final idades ¢ objetivos, acentuando direitose deyeres capazesde
qualificar a atividade administrativa pertinente, tipo de limites que exigem
obediéncia as normas juridicas reguladoras.*"

Todavia, tal natureza, como veremos, para o agente ou orgdo, ndo
originadireito subjetivo, embora asubjetividade juridica seja um dos requisitos
de capital importéncia tematica.

Mediando entrea possivel agio administrativae o ato administrativo
permitido, a competéncia tem carater-condigio subjetiva na agdo-atividade ¢
nio propriamente no ato onde as manifestagdes de vontade tornam-se variaveis
na extensio dos propésitos administrativos, isto €, na exiensdo variada das
costumeiras formas admitidas.”*

Bem analisando, nomomento em que oato se efetiva, juridicamente
certo eadequado, perfeitamente manifesto dentro da forma danorma, como um
fenémeno-fato anterior ja estd a competéncia, indispensavel aos elementos
essenciais de sujeito, objeto, vontade, fundo e forma, elementos estes
informadores e formadores do ato administrativo perfeito.

Em todos os casos, porém, ha delimitagdes, consegiientes da
organizagdo constitucional politico-administrativa.

13. Competéncia na atividade de administracio

Considerando que a atividade administrativa nfio se limita ao
servigo piblico,*” nem somente as praticas comuns de gestdo, mas envolve
toda uma gama de situagdes juridicasrelacionais, a competéncia temno Direito
Administrativo importdncia fundamental.

Ha os que entendem residir na competéncia a base fundamental
do Direito Administrativo.®” N#io vamos a tanto, porém aceitamos que, na
realidade, a competéncia é fator relevante na divisio do trabalho, legitimando

(2()1)8(;ARCIA TREVIJANOFOS, Principios Juridicos de la Organizacion Adminiserativa, Madrid, 1957,
p. 186.

(21y ARNALDO DE VALLES, Teeria Giuridica Dell*Organizzazione Dello Stato, Padova, 1931, p.81.
(22} Merecem destague, para methor compreensao doutrindria. us posighes assumidas pefos administrativistas
no tocante a uma orientagdo cientifica: GUIDO ZANOBINI, CINO VITTA, GONZALEZ PEREZ. UGC
FORTI, MICHAUD, FORSTHOFF, GARRIDO FALLA, GASTON TEZE. GARCIA OVIEDO, GARCIA
TREVIJANO, DE VALLES, MANUEL MARIA DIEZ ¢ RECAREDO DE VELASCO.

(23} FERNANDO GARRIDO FALLA, Las Transformaciones del Regimen Administrativo. Vol. 1. Rio dc
Janeiro, 1969, p. 441,

(24) RAFAEL A. ARNANZ, De La Competéncia...., cit. p.39.
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a atuacdo de pessoas ¢ orgidos publicos.

Atravésdela. exercidana forma da normae em razao dos fins, pela
atividade administrativa pretende-se asseguraraordem juridico-constitucional,
nas relagGes estatais internas e externas. Inscria numa capacidade de atuar que
diz respeito a organiza¢@o objetiva ou subjetiva do Estado. ¢ determinante e
atributiva de tfungdes.

Quantidade de poder.”” a competéncia se verifica em fungdo da
materia. objeto da atividade. tendo em vista o contelido do ato. Pressupde, sem
duvida, capacidade de direito ¢ expressio de vontade, dando condicdes de
legitimidade ao exercicio dessa porgio de poder, seja pelo agente pessoa fisica
ou pelo Orgao pessoa juridica.

E pela competéncia que se da a medida exata da capacidade
juridica. Embora varidveis os graus, limitada a expressiao de vontade. a
competéncia, na atividade administrativa, aparece de plano na organizagdo do
Estado e particularmente especifica nas atribuicdes cometidas.

Vinculada ao ato administrativo. & finalidade do ato que é aquela
indicada por lei, regrada ou simplesmente discriciondria, repartida segundo
critérios de organizagdo politico-constitucional, seu problema estende-se aos
servigos administrativos gerais, impondo obrigagdes de peculiar interesse
juridico ou de faculdades legais implicitas.

14. Capacidade e competéncia

O problema da capacidade traz, na origem e formacao do ato, o
problemadacompeténcia. Nao sio apenas expressdes figurativas naterminologia
Juridica, e sim realidades que apontam situacdes permanentes, dando substrato
a fenomenos que se harmonizam e depois se integram.

Vem o problema da capacidade juridica indissotuvelmente ligado ao
problema da personalidade juridica. Sobretudo no Direito Administrativo, a
personalidade, quera de direito piiblico quer ade direito privado, manifesta-se pela
capacidade que possuem as pessoas para seremtitulares de direitos ou obrigagdes 2

Com o desdobramento na organizacio do Estado, ou mais
propriamente com o desdobramento da atividade estatal, ha formagdes que se
fazem autdnomas, existem orgaos que ganham autonomia, agentes que satisfazem
fungdes, numa unidade de fatos que vio da personalidade a competéncia,
passando pela capacidade.

Néo sctrata, ao que se vé. de simples critérios de unilateral analise
critica. As construgdes juridicas, embora tedricas ou mesino abstratas na sua
origem, ganham no sistema estruturas técnicas que se consolidam no processo

(23 OSWALDO ARANIIA BANDEIRA DY MELLO. Principios Gerais de Direito Administrativo. Vol.
1. Rio de Taneiro, 1969, p. 441,

(2{)) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTL Tearia dos Ates Administrativos, Sio Paulo, 1973,
P50 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINIIO, Ohrigacdes Administrativas. Curitiba. 994,
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juridico, condicionandonas suas dimensdes arealidade, nunca e jamais ficgdes,
dado que o direito aqui representa, na relagéo, verdades e ndo artificios.t*"

Para as pessoas juridicas, ter capacidade € poder agir ou exercer
atividades. Ter personalidade é manter forma orgénica peculiar diante dos fins
a atingir. Possuir competéncia ¢ a medida legal, inscrita na lei, e que torna,
conserntida, a manifestagio de vontade administrativa. Pelo que se depreende,
na autonomia reside a inteligéncia das posigdes realisticas assumidas.

15. Competéncia e ato administrativo

Contudo, nem sé a competéncia € o bastante. Entende-se que.
mesmo havendo competéncia, a atividade administrativa ndo parece como
manifesta. Para que se efetive a agdo administrativa, indispensavel se tornaalgo
mais concreto, capaz de materializar a vontade na decisio, ou seja, capaz de
refletir os reais propdsitos da administraclio estatal.

Nesse preciso momento surge o ato administrativo nas suas
implicagdes juridicas. A ser examinado, ndo apenas no tocante a competéncia,
mas nos seus elementos de perfeigdo formal, ndo surgindo aqui a expressao
formal num sentido restrito, porém amplo, quando agasalha condigdes que,
somadas, determinam qualificagdo, especificagdo e vontade.

Aligs, o que se pretende € que o ato administrative, emanado de
autoridade competente ounum regime regulado de competéncia, venha integrado
na unidade por todos aqueles elementos que o fazem perfeito e adequado, apto
a ser respeitado na jurisdicdo propria administrativa. Nestc ponto, & doutrina
nio deve conflitar com a pratica, pois a garantia executoria, nos seus efeitos,
decorre precisamente da harmonia entre a vontade e os fins, ¥

(27) Consulte-se, no debate de posigdes doutrindrias: FRANCESCO FERRARA, Teoria Delle Persone
Ginridicke, Torino, 1923: ARNALDO DE VALLES. Teoria Giuridica Della Organizzazione Dello Stato.
Padova, 1931; RENE CLEMENS. Personnalité Morale Er Personalité Juridique. Paris. 1933 APARICIO
MENDEZ. La Teoria Del Organs, Montevideo, 1949. SALVADORE CIMMING, L’Organizzazione
Administrativa Nel Suo Contesto Sociale, Bolonha, 1959 PIETRO MESCHINL. Sudfle Nurura Giuridica
Degli Enti Pubblici Mitio, 1958 MARTINLZ USFROS, La Organizacidny sus Principios Institucionales.
Mureia. 1960; Ampliando posighies. porémno tocante ao fendmeno servigo piiblico. lembremos de respeitaveis
tratadistas. ¢ do porte de: PAUL LABAND. OTTO MAYI'R. FRITZ FLEINER. 11. BERTHELEMY.
MAURICEHAURIGU.GASTON IEZE SANTI ROMANG, ORLANDO FEDERICOCAMMEOQ. ADOLEO
POSADA, GASCON MARIN ¢ ROYO VILI.ANOVA. na Alemanha. na Franga, na Italia e na Cspanha.
levantando construgdes histéricas que tornaram compreensivels as relagdes juridico-administrativas.

(28) 114 na literatura grande preocupagio pela perfeigae do ato administrativo. Naorientagao deixada por
RECAREDO F. Di: VELASCO (1929). grandes construgoes douirinarias se levantaram. Haja vista:
JULIO E. CABRAL. EF Acte Administrative y Sus Elementos Esenciaivs. in Berecho. Vol 42
MANUEL MARIA DICZ, Ef Acto Adninistrative. Buenos Alires. 1961: DIEZ. Ef Acto de Gobierne en
ElI Dereciio Argemtine. in Archivo de Derecho Publico y Ciencias de fa Administracion. Vol. 1. Caracas,
1971, BARTOLOME A. FIORINL. Teoria Juridica Del Acto Administrativo, Buenos Aires, 1969:
AGUSTIN A. GORDILLO, EF Acto Administrative, Bucnos Aires. 1969 JUAN CARLOS CASAGNE,
La Ejecutoriedade del Acto Administrative. Buenos Aires, 1971: Cassagne. Ef Acto Administrative,
Buenos Aires, 1974; P. DELVOLVE, L’'Acte Administratif, Paris, 1953,
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As prescrigoes doutrinarias, quando desintegram o ato
administrativo, para examind-lo a luz do direito. outra cotsa ndo procuram que
dar, a figura do ato. atributos de legitimidade ou de legalidade. de eficacia ou
de permitida executoriedade. Ser um ato administrativo capaz ndo é somente
um problemade competéncia, de substanctaratione materiace oude ratione loci.
Na projegaojuridica. o problema atinge dimensdes que superam as posi¢des de
pensamento doutrimario. As conexdes intimas, que fornam perfeito o ato
administrativo, tornam-se essenciais apreciadas de conjunto ¢ na unidade, de
vez Que o ato jamais aparece nasuacxteriorizagdo. sendo como figura constituida
¢ formada por clementos integradores.

16. Exercicio das praticas administrativas

Semdiividaque administracdo ¢ movunento e dinamica funcional.
Nio ha Estado que possa. em momento algum, paralisar as suas atividades
administrativas, conter as manifestagdes de vontade governamental ou abster-
se de tomar medidas impostas pelo interesse puablico,

Por isso ¢ que, no exercicio das praticas administrativas. aparece
o Estado prenhe de problemas a cquacionar. Limitado a legalidade e agindo
numadeterminadaordem juridica. Procurando. emrazio dos regimes tradicionais
e legitimados, a norma legal adequada aos fins.

Mas esta norma legal ha de ter uma forma, forma esta que nio se
confunde com formalismos permissiveis, porém inconsegiicntes. Pelo ato
administrativo, portanto, € que a norma toma a forma exigivel conveniente,
capaz de atender a lei e de reconhecer o fato na sua evidéncia juridica @
Nao se queira que o servi¢o publico, nos miltiplos aspectos sob
0s quais se apresenta, aparcgacomo um fenémenoabstrato. isento de signiticagdo
administrativa ou fatho de pressupostos juridicos. E o servigo publico um
tendmeno material e concreto ou a materializar-se.

Emboraasteorias, pelainteligénciade itustres criadores, procurem
assentar os atos de governo em hipoteses viaveis, aciénctaadministrativa tende
a buscar fatos que justifiquem os atos. numa maneira bastante l6gica de nio
violentar regime de garantias juridicas.!™

Tanto assim que, bem analisando os regimes politicos, ou entiio os
regimes administrativos, seja qual seja esse regime politico ou a naturcza do
regime administrativo, observam-se condigdes limitativas para o exercicio
permitido das praticas administrativas.

(29) No conhecimento da prilica administrativa, consulie-se: RENATO ALESS]. La Revoca Degli Atti
Administrativi. Mildo, 19562 JUAN CARLOS CASSAGNE. cit., La Ejecntoriedad, Buenos Aires. 1971
PAUL DURZ. Les Actes de Gonvernement. Paris. 1935 NEMESIO RODRIGUES MORO, Ly Ejecutividoad
Del Acto Administrarivo. Madrid. 1949 DARIO FOLIGNQ. L Aftivitd Adminisirativa, Milag. 1966,
N FERNANDOGARRIDOFALLA Lad dministraciony La Ley. in Revista de Administracion Pablica.
Vol 6. Madrid. 1968,






























































































































































































































































































































































































































































































