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“Q interesse publico e o privado sdo
correlativos; mas ser wma lei publica ou privada ndo
depende de ter em mira um interesse de preferéncia ao
outro, porque toda norma temem mira ambos eles. Toda lei
util ao Estado é, por consegiiéncia, 1itil as pessoas; toda lei
uiil as pessoas €, por consegiiéncia, util ao Estado. Faz jus
publicum a lei, se teve por fim direito a utilidade puiblica,
e faz jus privatum se teve por fim direito a utilidade privada
e por conseqiiénciaapublica. E por isso que se deve atender
a mens legis e ndo a matéria disciplinada; e ¢ por isso que
em toda a institui¢do de direito civil as bases fundamentais
sdo de direito publico.”

PIETRO COGLIOLO
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Nota-Prefacio

Este pequeno modesto livro faz ponto de partida para possivels
novos estudos. Claro que dentro do objetivo colimado nio esgota tematica tio
complexa. Assumindo inusitadas colocagdes doutrinarias. quem sabe provoque
controvérsias em torno de problemas marcados de rangos historicos. A ciéneia
juridica porém avangou. ¢ com cla o Dircito Administrativo.

Ninguém pode negar a existéncia de obrigagocs administrativas. O
que falta no Direito Administrativo ¢ figura-las adequadamente. Defim-las
dentro do ordenamento juridico geral ¢ positivo. Qualifica-las conforme a relagio
juridica ¢ a finalidade. Afastando concceitos aprioristicos mantidos através de
teorizagdes superadas pelo tempo.

Este ensaio, no cntanto, € apenas uma tentativa de compreensio
juridica. Como tal um timido desafio aos cstudiosos. Nio foi intento do autor
simplesmente desvendar regides esquecidas no campo do direito publico. Chega
para dizer que o Dircito das Obrigagdes. pelos seus principios gerais dominantes.
ndo pertence tio-somentc a paleontologia do dircito privado.

Na sabia ligio de CLOVIS BEVILACQUA. “se quiscrmos,
portanto, estudar as obrigagdes ﬂfrfdf'ca.s' em todos 08 sens aspectos, [eremos
de estudar, stimudtancamente. todo o sistema de preceitos gue o direito edita ™.
Como as demais, as obrigagdes administrativas possuem como fundamento
dircitos protegidos pela ordem juridica constitucional ¢ positiva.

Repetindo com o saudoso grande mestre € LOVIS. “mesnio em
outras repartigdes do direito. no constitucional. no administrativo, no criminal
¢ Ho internacional. repercute a leoria das obrigagdes”. E o que damos a
conhecer nesta monografia. embora o limitado desenvolvimento intclectual Na
certeza. entretanto. de bem servir aos estudos juridicos.

Espera o autor, dada a feigdo de seu pequeno livro, que os reparos
da critica nio se distanciem da realidade das inevitaveis relagdes juridicas,
porque aidéia de obrigacio na teoria ¢ na pratica procede de direitos fundamentais
mcorporados ao patriménio da civilizagdo. do homen ¢ das sociedades politicas.

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO
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Capitulo 1

EXTENSAO DAS OBRIGACOES NO
ORDENAMENTO JURIDICO

SUMARIO: I. Conceito geral de obrigagdo. 2. A finalidade
nas obrigacdes. 3. As pessoas administrativas. 4. Pessoas
publicas e privadas. 5. A vontade na finalidade.

1. Conceito geral de obrigacio

O conceitode obrigagio, na dimensdo e projegdo juridica, € expressdo
cujo conteudo juridico, qualquer que seja a fonte ou origem, exprime ligagio ou
vinculacio diante causas que firmam determinadas relagdes. O vinculum juris é o
fato que serve para indicar a natureza intima do relacionamento entre pessoas ¢
CoISas.

0 nexum do untdo com o vinculado constitut a obligatio como idéia
central de responsabilidade. A no¢fo de obrigagéo, por isso, no direito moderne, em
linhas gerais, nio difere da construida pelos jurisconsultos romanos.’ Embora
tenham havido modificagdes, comas transformagdes sofridas pelodireito publico, em
sentido técnico ou no histonco, a vontade € o consenso continuam fundamento de
relagdes que possam produzir efeitos Juridicos.

Na esséncia € nogdo de carater substancial na regulagio dos
procedimentos relacionados. Como ndo ha, no direito, uma obrigagio perpetua,
adquirindo a relagdo carater transitorio, ainda assim na origem compde
mevitavel bindmio qualificador de situagdes juridicas.” Neste bindmio, as
partes intervém, criando nas situagdes a relagdo obrigacional, um sujeito ativo
¢ outro passivo.™

(1) ROBERTO DE RUGGIERO, Instituicdes de Direite Civid, v 111, trad. ARY DOS SANTOS, Sace Paulo,
1973, p.15. Consuitar: J, CARBONNIER, Les Obligations, T.IN. Droit Civil, Paris, 19835, C. LARROUMET,
Les Obligations, T. I1l, Dreit Civil, Paris, 1986,

{2YWASHINGTON DE BARROS MONTEIRQ, Cursa de Direito Civil, v. TV, |” parte, $io Paulo, 1970, pp.9-10.
{3} SILVIO RODRIGUES, Diredte Civil, v.2, 830 Paule, 1973, p.6.
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Na realidade importa, € mutito nodireito publico, em face dos liames
efetivos que se estruturam, conhecer que o problema das obrigagdes ¢ problema
também de convivéncia socio-juridico-administrativa. Envolvendo através de
atos, situagdes juridicas, vontades que sc rclacionam, e sujeitos gue se obrigam
entre si.

2. A finalidade nas obrigacoes

Ja hoje ndo podemos dizer que ndo pertencemao campo geral do direito
as inumeras obrigacdes “que as leis de direito piblico impdem ao cidaddo ', nem
que as rclagdes administrativas scjam estranhas ao objeto de vinculos que podem
constituir “num dare on num facere” diante do interesse publico.

A finalidade. decorrendo de situagdes juridicas criadas e de relagdes
firmadas. de obrigagdes que circunscritas a competéneia pelo objeto constituem a
medida do direito. ou seja, medida que surge da causa-motivagio, do vinculo ¢ da
graduagdo in genere dos compromissos assumidos pela Admunistragdo ©!

Em situacdo juridica alguma, no direito publico, as obrigagdes se
afastam do objeto. Embora a finalidade apareca simples ou complexa. duradoura
ou transeunte. ¢ precisamente ela que, oriunda da motivagio, da a relagdo nas
situagdes juridicas carater determinante. Ndo ganha tmportancia maior, diante da
finalidade. a indagacdo quanto ao valor das obrigagbes, mas sua natureza
suscetive] de protegio.

Variando os efcitos de caso para caso concreto, oefeito fl]timo aalcancar
consubstancia-se na finahidade. tendo em conta oconsensoe a satisfagiodeum interesse
comum.Porque no dircito pablico, mnclustve nas situagdes excepeionals, ndo existem
cbrigagdes incondicionais, nem obrigagdes sem objeto determinado, a nfio ser que
dominem fatos circunstanciais emcrgentes para o desfaziamento da relagio.

(4) A posigio. exireme de civilismo. mantém por largo tempo. a colocagiio de que ndo “emtram no campao do
direito privado as iniomeras relagdes gue as leis de direito publico impéem ao cidaddo” (v.RUGGIERO,
ob. cit_ v. III, p. 4). Esta claro que esta nfio & a verdade verdadeira. No pode o direito desconhecer, na esfera
do direito piblico. com mais precisio no Direito Administrativo, a existéncia de relages que fazem
obrigagdes. sobretudo no tocante a atos ¢ contratos. Consultar: MANOEL DE QLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO. Afes Adprinistratives. Sio Paulo, 1980 Contratos Administrativos. Sio Paulo. 1981. Nio
que tenhamos uma posigio original. A realidade. no tocante a atos e contratos administrativos, estd acima das
especulages doutrindrins. Principalmente. o analista veriticando, como se criam as obrigagdes, o que
pretendem e onde querem chegar,

(5) Ir Atos Administrativos, ob. cit.. motivagio dos atos administrativos (pp. 131-137), ¢ ato administrativo
criador de direitos privados (pp.301-305). o ato administrative medificador ¢ condicionador de direitos
privados (pp. 307-31 1), in Contrates Administrativos, ob. cit., Componentes na motivacio e finalidade (pp.
54-60). Instituigdes civis e instituigdes administrativas (pp. 62-68), Relagdes ¢ obrigagdes nos contratos
admunistrativos (pp. 30337, Observe-se. om gualyuer situagio, para a tomada de relagdes poblicas, a grande
importincia das regras privadas, Nio dizendo. por autecipagdo. como vamos ver, que o particular esta sempre
presente. colabarando, participanda ou no geral, movimentanda a Administragio.
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3. As pessoas administrativas

E preciso considerar, antes de tudo, que a Administragiio quando age.
o faz como pessoa juridica de direito publico. A verdade, locada nos Codigos Civis.
¢ de disfargavel importancia para o direito aplicado e a ordem juridica.”> Apenas
na fonte, as obngagdes originadas de atos ou fatos cncontram expressio que exprima
relagiio juridica sujeita a uma finalidade. o

Realmente, tanto para as pessoas privadas, como para as pessoas
publicas, a obrigagio nasce de situagGes ¢ relagdes juridicas. A obfligatio, nas
situagdes constituidas, submetendo as pessoas administrativas, compde a relacio, o
vinculo ca natureza das prestagocs . Ficando inevitdvel a presenga de sujcitos capazes
legntimando o direitoobrigacional. Ncles vindo externada a vontade € o possivel licito.

Na esséneia o Dircito Administrativo ndo difere dos outros ramos do
dircito. 86 a finahidade o torna especificamente diferenciado. S3o os fins piiblicos,
nominados administrativos qucdioa Admirustragio, naatividade, poderes proprios
de iniciativa. Wada podendo reahizar sem a participagdo do particular. A nio ser
criando situacdes juridicas ¢ singulares relagdes de servigo.

Contudo, a maneirado direito privado, no Direito Admunistrativo “ndo
¢é preciso que, ao surgir a relagdio obrigacional, se encontre materializado ou
concretizadooobjeto” U A matenalizacdo quedizcoma finalidade, mais propnamente
com ¢ servigo publico, quasc semprc vem a posteriori. Vem no geral quando,
qualificado o servigo, a execugdo ou a prestagdo dependem de procedimentos
programados.

4. Pessoas publicas e privadas

As pessoas de direito publico, ligadas as fungdes administrativas,
sendo capazes para a pratica de atos. ndo obstante o regime juridico a que cstejam
subordinadas, procurando efeitos que sensibilizam o administrado. adotam como as
pessoas privadas comportamentos obrigatérios, criando situagdes de direito ou de
mero mieresse fundadas na vre manfestacio da vontade.

O merointeresse. figurandologomaisdireitoobrigacional. transforma-
s¢ em vinculo ou relagio capaz pelo contetdo de impor em face do ordenamento
juridico, regras peculiares de conduta que desdguam numa finalidade publica
concrcta. Sera juridica a obngagao desde o momento em qgue, com legitinudade, a
pessoa publica situa-se subjetivamente ao lado da pessoa privada.

{6} No Codige Civil Brasileiro, Capftulo {1 Secio 1. Das pessoay juridicas, ans. 13, id e 15
(7) SILVIO RODRIGUES, oh. ¢it, v. 2. p. 23,
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No bom entender, a personalidade juridica pablica, englobando
conhectmento das pessoas administrativas, € atributo qualificador dos sujeitos de
direito, isto ¢, daquclas pessoas que "tém por escopo a satisfacdo dos interesses
publicos ", in casu pessoas juridicas que pela estrutura existem com suficiéncia para
conviveremtambémnaesfera privada, mas informadas pelo Diretto Administrativo.®

Nio adentrando especulagdes doutrinarias, guando a Administragio
contacta cm face de um interesse com o particular, fica estabelecida relagdo de direito
que flui da miciativa de pessoas administrativas. Alias, se ha um critério distintivo no
planodas relagdes, asobrigagdes ganham projegio uma vezespontancamente assumidas
pelas pessoas privadas, nas hipoteses de fundamental importancia classificatonia.

5. A vontade na finalidade

Dois fecundos mestres do direito brasileiro, tratando da temdtica
obrigagdes, embora no tempo justamente dominados pela cultura civilista, deram a
vontade como fator de responsabilidade, o valor que ainda possui diante das condigoes
dare, facere ou praesiare dos romanos, com tal posicionamento colocando o0s
problemas publicos ou privados no plano das altemativas do ordenamento positivo.®

Um, focando na existéncia das obrigagbes como era correto para a
€poca, “os contratos de utilidade publica com a Administragdo ”, deixando porém
de observar que o poder administrativo nio se limita tAo-somente as obrigacdes
formais contratuais com particulares, de vez que realizando iniimeras atividades de
servigo relactona diferentes interesscs ¢ assume variaveis obrigagdes. ()

Outro, 1gualmente, com maior sentido das amplas manifestagdes
juridicas, coloca a questio em termos realisticos, buscando as causas geradoras das
obrigacdes que “nascem de um direito préprio” ¢ que sureem da influéneia da
“vontade unilateral”, valorizando as fontes que, afetando o interesse publico,
sensibilizam todas as possivels relagdes administrativas mensuraveis.(?

Com as caracteristicas, ou qualificagdes de direito préprio, o Direito
Adnunistrativo, pela atividade das pessoas juridicas publicas, quando legitima o
comportamento volitivo da Admunistragio, tende por for¢a do imperativo interesse
publico a criar sitvagdes, delas efetivando relagdes e das relagdes construindo
obrigagdes.

(8) LCRETELLA JUNIOR, Tratado de Direito Administrative, v. 1, Rio de Janeira, 1966, pp. 33-34.

(9) MANOEL 1IGNACIO CARVALHO DE MENDONCA, Doutrina e Practica das Obrigagées, Curitiba,
1908; CLOVIS BEVILACQUA, Direito das Obrigagies, Rio de Janeiro, 1936, Estamos, nagquele ponto, de
enfoque realistico ¢ que ndo diz 56 o direito privado, porgue sensibiliza todo ordenamento juridico, exigindo de
todas as pessoas “um determiinado camportamento” {v. JORGE I. LLAMBIAS, Tratado de Derecho Civil, 1.
I1. Buenos Ajres, 1964, p. 169).

(10) CAI'{VALHO DE MENDQONGCA, ob. cit,, p. 16,

(11) CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit., p. 18,



Capitulo II
DIREITOS E DEVERES NAS OBRIGACOES

SUMARIO: 6. Respeito pelo principio da legalidade. 7. A
pessoa-relacdo-direito. 8. Administragdo e pessoas juridicas.
9. A pessoa-rela¢do-obrigagdio. 10. O dualismo publico/
privado.

6. Respeito pelo principio da legalidade

Indubitavelmente, ndo cabe na tematica das obrigagdes desconhecer
deveres e direitos que delas resultam. Afastando a 1déia de pessoa, de relagio e de
finalidade. Sobretudo a relagéo juridica que, tanto no direito pablico ou privado,
determina com respeito ao ente publico, conseqiiéncias dentro ¢ fora da
"Administragio.

Atendendo que ¢ através das normas de direito que relagdes se fazem
entre pessoas, nio ha como nio entender que as normas privadas e publicas
possuem igual forga obrigatéria. A observancia se impde € s¢ cxige mesmo para
as pessoas administrativas, pois a Administragdo, na legitimidade, atuando em
qualquer esfera juridica, ndo pode esquecer das obrigagdes assumidas.

Dessarte, bs principios gerais ditados pelo diretto recaem sobre
pessoas segundo relagoes e conseqiientes obrigacoes. Ficando importante distinguir,
para a qualificagiio das obrigagdes, aquelas contraidas por pessoas publicas no
exercicio de fungdes, e aquelas decorrentes do poder politico.”” As primeiras
administrativas ¢ as segundas juridicas mas in genere com suporte na ordem
constitucional.

As administrativas, cm face da organizagio administrativa-cstatal,
partem das pessoas no regime de competéncia, da vontade atuando na formagio das
relagdes, das obrigagdes nas relagdes livremente ajustadas. Embora na origem

(1) As decorrentes de poder politico, essas sim sio de subordinagiio ou supremacia, em certos limites ficando
presente o Estado-poder ¢ ndio a pessoa juridica de direito piblico que atua através da Administragio ou
desenvolve peculiar atividade administrativa,
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possam haver prerrogativas ndo se desconhecem sujeigdes e a existéneia do
principio da icgalidade. O interesse publico motivando o scrvigo pablico.

7. A pessoa-relacio-direito

Na origem, todas as relagbes publicas, como toda ordem juridica
positiva, provém na organiza¢do politica de exatos pressupostos constitucionais.
No tocante ao fato-pessoa-rclagdo-direito, as regras imperativas, sobretudo
condicionadas, enquadram-se dentro dos limites dos principios, que geram na
projecio conscqiicntes obrigagdes.

Incontestavelmente, o fato-relagio-direito ¢ problema fundamental
que diz também com as pessoas de direito publico interno ou externo ¢ de direito
privado.”" Tem mmportancia para o dircito porque nas pessoas administrativas
locam-se as atividades essenciais ao exercicio dos poderes ¢ a prestagio de servigos.

Jaquenas pessoas administrativas, lato sensu, 0s 0rgdos se compoem
¢ se estruturam, nas relagBes internas ou externas as pessoas administrativas, ¢m
1igualdade com a pessoa privada, ficam sujeitas de dircitos e necessariamente de
obrigagdes.® E aqui que, no Dircito Administrativo, a questio tcm suas premissas
juridicas.

Depreende-se. assim, que tanto no Direito Administrativo como no
Dircito Civil, os principios sdo os mesmos para a qualificagio das pessoas
juridicas, a saber:

« personahidade distinta das pessoas fisicas que se integram:

» atividade autonéma distinta da atividade dos seus membros.

Impossivel separar, portanto, no tocante aos direitos ¢ is obrigacdes,
poderes ou fungdes que compdem uma pessoa ou um orgio das chamadas pessoas
Juridicas de direito publico intemo, quando na origem e basicamente em face da
organizagdo estatal administrativa, estas pessoas possuem contetido substancial de
naturcza cogentc.

8. Administracio e pessoas juridicas

Exemplificando, no Brasil, ai temos a Unido, os Estados, o Distrito
Federal ¢ os Municipios, constituindo formalmente pessoas juridicas de direito

{2) Codigo Civil, arts. 13,14 ¢ 15,
(3) MANGEL DE OLIVEIRA SOBRINHO, Ensaio sobre a Teoria do Orgdo. O drgde na organizagio
estaral As formas ¢ o5 drgdos, Cusitiba. 1981 pp. 29-41.



MANOLL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 25

publico intemo, civilmente responsaveis diante de atividades que no plano
administrativo desiguam no exercicto de fiuncdes € na prestagiio dos mais variados
servigos. ™!

Sem duvida, ao ativar-se a Administragdo, nunca e¢la atua
univocamente, mas sim através de pessoas fisicas, juridicas ou pessoas
administrativas prenhes de responsabilidade.* Nio € o Estado, politico, soberano,
dono de prerrogativas, que estd em jogo. Mas o Estado-administrativo, na
organizac¢ao, agindo por intermédio de pessoas.

A pessoa juridica, na sua definigdo qualificadora, “como sujeito de
direito. do mesmo modo que no ponto de vista sociologico, é uma realidade, é uma
realidade social, uma formagdo orgdnica investida de direitos pela ordem
Juridica”, afimde realizar dentrode limites fungdes “politico-administrativas ™\

A nota dominante, numa analise de conhecimento, tende a separar o
que no Direito Administrativo cocxiste com o direito privado. Néo sdo diferengas
que preocupam, mas aproximacdes juridicas fenoménicas. Basta a vontade na
finalidade, clareando situagtes que, relacionando pessoas, conduzem a nominadas
obrigacdes.

9. A pessoa-relagiio-obrigacio

Arelagiode administragdo, estruturada ao influxo de uma finalidade,
constitui firme relagfo juridica'™ Como relagdo juridica, embora preexistam
prerrogativas de poder estatal, subordina-se ao direito posto ¢ as regras juridicas
que no geral envolvem as pessoas administrativas e os servigos publicos.®

Realmente ficam visiveis os elementos constitutivos da relagio -
juridico - adonistrativa, colocados das pessoas as obrigagdes contraidas ou entre
a pessoa ¢ determinadas finalidades a atingir. O vinculo, observada a finalidade,
concretiza a relagio dando-the substrato, fisionomua formal, essencialidade quanto
a fins que encerram efeitos.

Quando se diz que entre o Direito Administrativo € o Direito Civil “ha

(4) ANTONIO JOSE DE SOUZA LEVENHAGEM. Cédigo Civil, Parte Geral, t L Sio Paula, 1979, p. 48.
(3) Codigo Civil, arts. 14 ¢ 15,

(6) CLOVIS BEVILACQUIA, Cddigoe Civil dos Estados Unidos do Brasil, v. 1, Rio de Janeiro, 1975, p. 241
(7) CLOVIS BEVILACQUA. ob, it v. 1, pp. 210-212.

{8} Nu dizer do mestre RUY CIRNE LIMA: "4 relagdo jridica que se estratura ao influxe de upia finalidade
cogente, chama-se relagdo de administragdo. Chama-se-the relagdo de administracdo, segundo o mesma
critério, pelo gual os atos de administragdio on de finalidade se opdem aos atos de arbitrio. E no Direito
Administrative que arelagdo de administragdo adquire a plenitude da suaimportdncia. Avaita essa importdneia
quando se consideram, comparativamenty, no direito privado e no Dirento Adminisirative. os efeitos da relagio
de administragdo, sobre a relagdo de diresto subjetive, com sweito diverso, acase existente sobre o mesme
ohjectum juris.” (v. Sinopse de .Direito Administrative Brasileiro, Porto Alegre, 1965, pp. 19-20),
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uma relagdo de continuidade ™ ou entdo de “contactos sucessivos’, n3o se quer
com isto dizer que haja identidade de propdsitos ou normas procedimentos
comuns.*” Procura-sc, isto sim, conctliar interesses que so através relagio criam
obrigagdes.

Alias, sem prejuizo da sua plena autonomia, o Direito Administrativo,
muito pelo contrario, pelas institwigdes que lhe dio caracteristicas congeniais,
alcanga posigdes relacionais variadas diante de causas na realidade movidas pelo
interesse publico, mas causas que, ndo independendo de processos privados, fazem
nascer obnigagles entre as pessoas.

10. O dualismo publico/privado

O problema niio estd em defender ou ndo a aplicabilidade das normas
privadas no campo do Direito Administrativo, porémem conhecer entre uma causa
¢ uma finalidade a atuagdo de pessoas criando relagdes ¢ contraindo obrigagdes. O
regime, face a relagdo de administragdo, ¢ o das pessoas que, ativadas ou
promovendo o interesse publico, igualam-s¢ nas obrigagdes assumidas.

O dualismo, Direito Privado ¢ Direito Administrativo, hoje uma
heranga histonica, afora aquilo que o Estado possut como poder politico, ndo
sensibiliza mais a doutrina modema, pois as relagdes que fazem obrigagdes
dependendo de causa ¢ finalidade tém a considerar onde estd o interesse publico ¢
onde esta o interesse privado. A localizagdo do interesse ¢ fator decisivona analise
das relagdes. (19

A supremacia da Admunistragfio ndo vat ao ponto de ferir principios
intimamente ligados a ordem juridica constitucional. Respeitando a tradigédo
civilista o contraste enire o direito objetivo ¢ o subjetivo se resolve em direitos, ou
scja, em situagdes juridicas desencadeando valores que ddo ao Estado-poder duplo
sentido: de sujeito juridico e de sujeito soberano '

Tudo porque na realidade, com respeito a gestio dos negdcios
administrativos, ndo € o sujeito soberano que entra em atividade, mas o sujeito
juridico capaz de relagdes ¢ obngagles no plano também privado, embora a

(9 RUY CIRNE LIMA, oh. cit., Os elementos da relagdo juridica administrativa, pp. 23-25. Para
conhecitnento da temitica nos desencontros doutrindrios, consultar: RODOLFO CARLOS BARRA, Principios
de Derecho Administrative. La relacion juridica administrativa. Concepto. Los sujetos auxiliares de la
Juncion administrativa. El administrado, Buenos Adres, 1982,

(1Y RAFAEL BIELSA_ Relaciones del Cadigo Civil con el Derecho Administrative, Buenos Aires, 1923, pp.
20-21.

(11) E o case do direito expropriatorio ou do poder de expropriar (v. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO, Desapropriagdo, Sio Paulo, 1977). Nodircite brasikeiro os casos vémtaxativamente qualificados,
determinando o limite entre o que € pablice . o que ¢ privado. Firmada arelagio, as obrigagdes ganham eficicia
imediata, pois estiio assepuradas em favor das.partes. por imperativo mandamento constitucional. Passando o
dirsito de expropriar a constiluir obrigacao ressarcitéria, de reparar ou indenizar.
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motivagdo cncontre guarida no interesse piiblico.!® Nisto, ndo ha subordinagao
alguma, simplesmente 1gualdade de pessoas, identidade na consecugdo de meios
ajustados a certas finalidades de servigo.

U12) "A concepgdo civilista do direito desempenha um papel insignificante na Teoria do Estado. Porém sua
Influéncia se traduz neste campo, com a imporiancia que se atribui & personalidade furidica do Estado; o
Estado é uma pessoa, um swjeito juridico, um sujeito soberano. Ndo se trata aqui de uma simples questdo de
sistema, sendo de determinar o dmbito do Direito Adminisirativo. Por seu contetido, constitul wina exigéncia
tedrica e pratica, estudar de wm modo conexo as normas juridicas afins ™ (v. LUDWIG SPIEGEL., Derecho
Administrative, trad. ¢sp., Barcelona, 1933, pp. 159-163). Realista, o professor de Praga, lembrando os casos
UXpropriatorios, também nfio esquece nos regimes, asrelagdes juridicas das pessoasentre si, sobretudo asnascidas
entre Administragio e administrados na gestiio dos negdcios administrativos, na causalidade diante do cariter
imperativo do direito, preveninde obrigagdes que delimitam as faculdades discricionarias e a rigor completam
relagdes em face de obrigagies assumidas ou convencionadas.



Capitulo HI
RELACAO MATERIALIZANDO OBRIGACOES

SUMARIO: 1]. A relagiio de administragéo. 12. Relagdo e
situagdes subjetivas. 13. Relagdo e obrigagdes. 14. De-
sintegragdo dos efementos. 13, A forgaobrigatoriadanorme.

it. A relagio de administracio

Coma presengado Estadonas mais diferentes dreas, a Admunistragao
passou a atuar em varados niveis ¢ graus de intensidade administrativa, tendo
como impulso natural duas motivagles permanentes nas sociedades organizadas:
o interesse publico € o servigo publico. Dois conceitos ndo tio abstratos para ndo
serem detectados.

Nioobstante de facil verificagdo, em virtude da finalhidade, na pratica
administrativa, para que haja legitimidade de atvagdo, a motivagdo-causa ¢ de
essencial importancia. Dela segue, em razio da vontade, a iniciativa unilateral que
vira logo depois, conforme a declarada intengdo, dar vida ao ato determinante da
acdo cstabelecendo ja na origem liames cntre fatos, pessoas e colsas.

Ha no fendmeno, pelo que se observa, uma conduta assumida conexa
comecrtoobjeto. vontade psicologica comrespeitoaoato, relagioque, matenahizada,
comiplementa operagdes condicionaclas, mas sempre relago, visando procedimentos
vinculados a produgiio de efeitos diversos. ! De conteudo especifico, tal relacdo s¢
s¢ esgota, atingida a finalidade ou cxaunda a eficacia.

Um dado importante, a constatar, quando da vontade nasce a relagdo,
¢ 0 da natureza da sua materializacfio, a consisténcia juridica identificante da
finalidade promovendo a nivel do interesse ou do servigo publico, iniciativas que
definam obrigagdes. Portanto, a relagio de administragio, ao surgir na
unilateralidade, ganha reciprocidade no tocante ao direito obrigacional.

{1} Noentender de HUMBERTOBRISENOD SIERR A, clussificam-se os efeitos: a) nas situagtes juridicas gerais:
b} na criagdo de situagdes juridicas; ¢) quanto ac staius kegal de mma pessoa: d) quando da existéneia de uma
situagiio de fato (v. Precesso Administrative en Ibereamerica, México, 1968, p. 41).
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12. Relacio e situacdes subjetivas

Incasu, narelagiode administragio envolvendo pessoas, os principios
da legalidade e da executoriedade & a ela que se dirigem e a ela € que déo virtudes
juridicas. Para avaliar a permanéncia de legitimidade, a fim das obrigagdes serem
imperativas ou exigiveis, fica indispensavel ao analista adentrar a naturcza da
relacdo, do momento-causa a0 momento-consumagio executoria,

O problema consistc em determinar na relagdo estabelecida o porqué
das situagdes subjctivas, a forma mediante a qual a rclagio toma particular
concretude, absorvendo nos pontos conexos o limite e a extensao das obrigagdes.
A relagio em si ndo faz algo de abstrato, pois possuindo uma estrutura pertinente,
¢ materialmente suscetivel de concreta qualificagio juridica.

O quecimporta, ao investigador na pesquisa, ¢ a limitagdo do conteudo
relacional, ja que ndo podemos considerar 2 relagio com a Administragdo sob
aspectos ociosos, desde que exteriormente expresse vinculum juris unindo o
interesse ao servigo e caracterizando na eficacia a idéia do que se deve servir ou s¢
deve prestar.®

A relagdo de administragio, como de resto toda atividade
administrativa, desagua nccessariamente em obrigagdes. Em valores que,
dimensionados ou projetados sensibilizam as garantias do administrado, o respeito
juridico pelos efeitos ainda ndo alcancados, o direito a consecugdo de fins na
legitimatio individualizados comprometendo interesses condicionados.

13. Relagiio e obriga¢des

A aplicagdo do conceito de relagdojuridica ao Direito Administrativo,
nio obstante o carater relativamente recente, veio da observagfo da realidade para
em parte substituir as chamadas rela¢des de poder, nio sé como resultado da
indiscutibilidade dos nomeados direitos publicos ou privados subjetivos.™

No que pesem dificuldades encontradas pela doutrina, dominada no
pensamento por implicagdes de regime politico, aos poucos os direitos decorrentes

(2) A idéia. no sentido administrative, "de que se deve servir ou do que se deve prestar”’. in genere ja traz em
si a idéia de servigo piiblico nas variantes de finalidade. E ao servigo publico, nas suas maneiras de ser, que deve
a pesquisa ser dirigida. De um lado, o que faz o funciondrio nas situagdes funcionais, de que ¢ o elemento ativo.
De outro. v que se presta. exigindo cxecugdo ou mesmo prestagio, na rea interna ou externa da Administragio.
86 in concreto tomam corpo as colocagdes em torno da natureza da atividade administrativa,

(3) RAFAEL ENTRENA CUESTA. Curso de Derecho Administrative, Madri, 1970, p. 448. “Como toda
relagdo furidica, a relagdo administrativa tem cardter de intersubjetiva, ja que supde a presenga de distintas
partes ou suferitos gue regram, atraves dela, reciprocos direitos e deverey” (v. RODOLFQ CARLOS BARRA,
ob, dit., p. 259).
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de obrigacdes foram atlquirindo formal expressao juridica, nivelando nos conflitos
pessoas com qualidades ou capazes de participar de situagdes subjctivas. A
postura, de matriz no direito privado, trouxe para o dircito publico principios
laborados na Teoria Geral do Direito e consagrados no direito positivo.™

Nio existe hoje, em qualquer sistema juridico de prote¢do dos
direitos, quem considere a existéncia de relagdes sem a existéncia de obngagoes.
Nio ¢ possivel apontar relacionamento entre pessoas que ndo corresponda a
obrigagdes especificas ou genéricas. O grau de intensidade, diante da reciprocidade,
constitui problema de avaliagio, 4 juizo de valor juridico conforme circunstancias
ocorrentes.

14. Desintegracio dos elementos

Na verdade, desintegrando os clementos na relagdo juridica
administrativa, surpreendem quatro valores: o subjetivo, o objetivo, o material ¢ o
causal.® Tais elementos, no direito publico, evidente que ndo regulam uma ordem
firme, quanto ao surgimento deles. Ficando o subjetivo, em virtude da vontade,
dependente pela importincia, de obrigagdes que vinculam quem ativo ou guem
passIvo.

O objetivo da relagiio, ou a finalidade que nela esta proposta, de
imediato se decompde em dircitos ¢ obrigagdes que recacm sobre a execugdo ou a
prestagdo de servigos, as obrigagdes versando compromissos juridicos vinculados
a naturcza do interesse, deveres correlatos nas situagdes afetados as pessoas que
se entendem oferecendo participagdo ou colaboragio.

A questio, das obrigagdes, entretanto, se aclara e resolve desde que
definida a relagio em face do direito operante. Ja que as relagdcs podem
especializar-se, as obrigagdes do ponto-de-vista da finalidade-objeto pressupdem
no funcionamento das instituigdes e das pessoas publicas, algo a cumprir ¢ algo
reparavel, idéia de execugdo ou prestagio produzindo reciprocos efeitos juridicos.

{4) RAFAEL ENTRENA CUESTA. ob. cil., p. 449

{5) RAFAEL ENTRENA CUESTA, ob. cit., p. 450,

(6) A relagdo juridico-administrativa, na extensio programitica, atinge todos os demais ramos do direito, a saber:
o Constitucional. o Penal, o Trabalhista, o Tributrie. o Processual ¢ o Internacional. no plana do direito piiblico:
o Civil ¢ 0 Comercial. a nivel de pessoas ¢ bens, e, a nivel de gestio econdimica, Para LUDWIG SPIEGEL: a} as
relagdes que interessam ao Direito Administrativo nio podem ser ohjeto de estudo especial porque abarcam a vida
em sua totalidade, b) o regramento administrativo niio se estende as relagdes isoladas da vida pablica social ou
scondmica; ¢) o Direito Administrativo se confronta com a vida em toda sua plenitude (ob. cit., p. 56). Quem sabe
hoje SPIEGEL considerasse com maior objetividade a posigio do Estado nas retagdes existentes ou provocadas.
Todavia, estabelecendo algumas premissas, abre clareiras na realidade do direito pablico. Daj a razio, de fundo
juridico, que do conhecimento das relagbes. cumpre ao direito conhecer as obrigagfes. Atendendo, fique claro,
que nas figiras juridicas formais ha fatores relevantes dos quais surgem obrigagdes que nio somente envolvem
fungses, mas também responsabilidade derivada praetem legem de necessidades publicas.
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i5. A forca obrigatéoria da norma

O ius imperii nio concede plenamente ao Estado soberano
prerrogativas que desconhegam o vinculum juris nas relagdes derivadas de
situagdes juridicas geradoras de obrigagdes. Sem duvida, a relagio juridico-
administrativa, quandotutelada pelodireito, produz exatas conseqiiéncias juridicas.

As consequéncias juridicas, unilaterais, bilaterass, plurilaterais ou
multilaterais, tém na unidade um s6 nome: relagdes obrigacionais. Nao ha, por
assim dizer, um dnico polo subjetivo, mas varios, conforme a natureza das
faculdades utilizadas ¢ dos direitos comprometidos no excrcicio da atividade
admnistrativa. '

A norma administrativa, fonte juridica de eficacia hmitada ou
relativa, ndo submete tdo-somente o administrado, porque uma vez aplicada
disciplina o comportamento ptblico, impondo a Administragio-pessoa acatamento
pelas obrigagdes assumidas.

A forga obrigatoria da norma aplicada, estabclecendo relagdo de
direito entre pessoas, assegura aos gue a cla se vinculam, in casu nas relagBes entre
e com particularcs de necessidades publicas, critérios que sé os condicionamentos
legitimam.

Ademais_ se a Administragdoesta submetida a legalidade emtoda sua
atuacdo, isto ¢, ao primado do direito naquilo que realiza ou quer, ndo pode
relacionar-se como pessoa que ¢, deixando de atender num equilibrio reciproco
suficiente a ordem juridica condicionadora do exercicio das fungdes conforme
diretivas constitucionatis. '

{'" Faz tantos anos, mais de um século. E.LAFERRIERE j4 lembrava que ¢ a relagiio entre Administragdo ¢
administrados que da nome ao Dircito Administrativo (v. Conrs de Droit Public et Administratif, Paris, 1 860,
p- 333). A colocagio, se no lempo poderia parecer pouco légica, com a protegiio dos direitos, ganhou realismo
juridico e substantividade juridica.



Capitulo IV
OBRIGACOES VIRTUALIZANDO RELACOES

SUMARIQ: 16. Supremacia ¢ privilégios publicos.17. As-
pectos das obrigagoes administrativas. [ 8. Posigdo do Direito
Administrativo. 19. O conteido da finalidade. 20. Eficaciana
finalidade.

16. Supremacia e privilégios publicos

A questio da supremacia do poder publico nao significa potestades
arbitrarias. porque mesmo as potcstades administrativas €stao sujeitas a regime de¢
direito. Ha antes de tudo. na base da atividade administrativa conscntida. valores
estaveis que dizem com a organizagdo estatal, os poderes. 0s O1gaos € 0s SErvIgos
indispensaveis & consecugio dos fins publicos.

Por virtude das rclagdes. o problema dos privilégios ou das
prerrogativas publicas constitui problema de natureza juridica. Quando muito se
19cam na discricionaricdade. Nio dispensam o Estado de assumir obrigagdes. Néo
liviando a Administragdo de fundar seus atos conforme norma aplicavel ou de
acordo com permissivos legais previamente cstabelecidos. !
vém submeti (f:oastl."l nio csquecer que o EsAtado~p§ssoa ¢ mesmo o Est‘ado’-pod?r
cealizam fon ()S a ?rigml}zacqo COIA]SU.U.ICIOHZ}L a orﬁderp _]uljld.JCJa ea lle. Nao
normas que Qr:fs'l lSmao em decorréncia da competéncia Origmaria. Diante dc
motivando azondéuram OVCOI‘I]-pOI'tal"ﬂCllt(‘) _ad_mmlstratwo. Em face dL causas

nduta publica ligada a legitimidade de atos consensuals.
resultante Zmzl lf:}(;?reséidc. eptrc{: outros prinqipios, o principio da responsabilidade,
basicos, I'C]a(;c“‘)es‘ 1! E pru1ijlo da legghdac!c.‘ Envolvcndo, n?s pI‘?S?llpOStOS
o probiem' . e obrigagdes. Relagdes tipicas e obrigagdes tipificadas,
‘ Atica nos fundamentos. conduz a criterios de “hoa administragdo "ou aos pressupostos de

.
Moralig,
ade admin; -
’ 1Ly . - : P - e e
Strative " Podendo caraclerizar, na prejegiio dos efeitos, tanto o poder discnconarie

“0mo o desyi
Moralidyg, :;,2:, poder. Consufte-se: MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, O Controle da

3 i inis ] “ a 3 Tl A - . - - -
(Aetivos ¢ subjet; frativa, o fendémeno discriciondrio, o vinculo poder-dever na Administragio, 0§ Vic108
s iv e b vi
- 05, 0 desvio como abuso, 0s doveres plblicos, Sdo Paulo, 1974, pp. 161-179.
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15. A forca obrigatéria da norma

O ius imperii nio concede plenamente ao Estado soberano
prerrogativas que desconbegam o vinculum juris nas rclagdes derivadas de
situacdes juridicas geradoras de obrigagbes. Sem duvida, a relagdo juridico-
administrativa, quando tutclada pelodireito, produz exatas conscqiiéncias juridicas.

As conseqiénctas juridicas, unilaterais, bilaterais, plurilaterais ou
muitilatcrais, tém na unidade um s6 nome: relagdes obrigacionais. Nao ha, por
assim dizer, um unico polo subjetivo, mas varnios, conforme a natureza das
faculdades utilizadas e dos dircitos comprometidos no ¢xercicio da atividade
administrativa. |

A norma admmnistrativa, fonte juridica de eficicia limitada ou
refativa, ndo submete tdo-somente o administrado, porque uma vez aplicada
disciplina o comportamento publico, impondoa Administragdo-pessoa acatamento
pelas obrigacdes assunudas.

A forga obrigatoria da norma aplicada, estabelecendo relagio de
direito entre pessoas, assegura aos que a ela s¢ vinculam, in casu nas relagoes entre
¢ com particulares de necessidades publicas, critérios que so 0s condicionamentos
legitimam.”

Ademais, sea Administragdo esta submetida a legalidade emtoda sua
atuacao, 1sto €. ao primado do direito naquilo que realiza ou quer, ndo pode
relacionar-se como pessoa que ¢, deixando de atender num equiiibno reciproco
suficientc a ordem juridica condicionadora do exercicio das fungdes conforme
diretivas constitucionass.

(7) Faz tantos anos, mais de um séeulo. E.LAFERRIERE j4 lembrava gue ¢ a refagio entre Administragiio e
administrados que di nome ae Dircito Administzativo (v. Conrs de Droit Public et Administratif, Paris, 1860,
p- 333). A colocagio, s¢ no tempo poderia parecer pouco l6gica, com a protegio dos dirgitos, ganhou realismo
Juridico ¢ substantividade juridica.



Capitulo IV
OBRIGACOES VIRTUALIZANDO RELACOES

SUMARIQ: 6. Supremacia ¢ privilégios piiblicos.17. As-
pectos das obrigagles administrativas. 18. Posicdo do Direito
Administrative. 19. O contetido da finalidade. 20. Eficéciana
finalidade.

16. Supremacia e privilégios publicos

A questdo da supremacia do poder publico ndo significa potestades
arbitrarias. porquc mesmo as potestades adnunistrativas estao sujeitas a regime de
dircito. Ha antes dc tudo, na base da atividade administrativa consentida, valores
cstavels que dizem com a organizagdo estatal. os podercs. 08 Orgaos ¢ 0s servigos
indispensaveis & consceugdo dos fins publicos.

Por virtude das rclagbes. o problema dos privikégios ou das
prerrogativas publicas constitui problema de natureza juridica. Quando muito se
locam na discricionariedade. Nio dispensam o Estado de assumir obrigagdes. Nao
Iivrando a Administragio de fundar scus atos conforme norma aplicavel ou de
acordo com permissivos legais previamente estabelecidos

Basta nio esquecer que o Estado-pessoa e mesmo o Estado-poder
vém submetidos 4 organizagiio constitucional, & ordem juridica ¢ a lei. Nao
realizam funcdes scndo em decorréneia da competéncia originaria. Diante de
normas quc prefiguram o comportamento administrativo. Em face de causas
motivando a conduta piblica ligada 4 legitimidade de atos consensuais.

Nisto reside. entre outros principios, o principioda responsabilidade.
resultante lato sensu do principio da legalidade. Envolvendo. nos pressupostos
basicos. relagdes ¢ obrigagdes. Relagdes tipicas ¢ obrigagdes tipificadas.

(1A problematica nos fundamemos, conduz a criterios de “boo admustragdo Tou aos prossapostos de

momhdade admnistrative” Podendo caracterizar, na projegiio dos cfeitos, tanto o poder discriciondrio
como o desvio de poder. Consulte-se: MANOEL DE OLIVETRA FRANCO SOBRINHO, O Controle da
Moralidade Administrativa. o fonomens discricionario. o vineulo poder-dever na Administragho. 0% vicios
objetivos e subjetives. o desvio coma abuso. os deveres piblices, $io Paulo. 1974, pp. 161- 179.
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equacionando posigdes particulares publicas ou gerais, nas quais o Estado atuante
exercita atividade dominada pclo direito posto.

17. Aspectos das obrigagdes administrativas

Considerando, que de plano, na organizagio administrativa, toda
atividade publica vem condicionada, as relagdes que delanecessanamente decorrem
geram obrigagBes avaliavels conforme as exatas manifestagdes exteriorizadas. O
preciso fica em observar os limites do interesse publico e as repercussdes juridicas.

As obngag¢des, portanto, no Dircifo Admmistrativo, de parte da
Administragio virtualizam relagdes, transformam conceitos abstratos em situagoces
concretas. Adquirindo substantividade juridica e conteudo proprio, efeitos que, na
realidade, traduzindo eficacia, levam a responsabilizagio reguladora de possivers
lesGes.

Firmadas relagdes, as obrigagbes ficam evidentes, reais ou
compromissadas, quando partem: da competéncia, de atos produzindo direitos, de
contratos, do poder de policia, de fatos de efeitos juridicos ou do controle das
atividades administrativas. Verifica-se isso nas concessdes, nas cessdes, onde haja
participagdo particular.

Imaginando circunstincias possivels, excrcitada a afividade
administrativa,as obrigagdes motivam-se quandooriginadas: doregime doemprego-
fungio, das faculdades discricionarias, do desvio, excesso ou abuso do poder, da
descentralizagfio dos servigos, da tutela hierarquica ou do controle jurisdicional.

Nas diferentes eventualidades, o que ganha destaque € o ato incluso
na relagio provocando exame, protecdo hierarquica ou jurisdicional ® Levando
a0s meios instrumentais impugnatorios, revisores, revogatorios ou anulatorios,
objctivando pelo conhecimento da finalidade a mantenga da ordem normada
juridico-administrativa. '

18. Posigio do Direito Administrativo

Restam, das relagdes exatas, obrigagdes a cumprir. Vinculando
partes ¢ comprometendo interesses afetados. Caracterizando igualdade na

(2} Buscar apeio consuitando: FERNANDO GARRIDO FALLA, Régimen de Impugnacidn de los Actos
Amministrativos, Madri. 1959, ALDO M. SANDULLL, /! Procedimento Amministrative, Milio, 1959;
GI»USEPPE CATALDL I Procediments Amminisiraiivo nei susi Orientamenti Giuridici e non Giuridici,
Mildio, 1967 AGUSTIN A GORDILLO, Procedimenio y Recursos Amministrativos, Buenos Aires, 1971
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justaposigdo dos direitos. Figurando equagbes que decorrem da normalidade do
relacionamento juridico. Criando, nas projegdes negativas, situagdes outras que
ndo as esperadas.

Quanto a relagdo juridica, sem divida da substancia as obrigagdes.
Normalmente, na ordem administrativa, a relagdo de admunustragdo ofercee clarcza
ao conhecimento da obrigac¢io. Define na reciprocidade regras de conduta capazes
de fixar deveres ¢ garantir dircitos gerados da comum atuagido publica.

.Por sua vez, o Direito Administrativo, no tocante as relagdes € as
obrigagdes, ndo difere fundamentalmente de outros ramos do dircito. A obrigagio
juridico-administrativa, conforme a natureza da relagio, quando exigivel em razdo
de uma finalidade, tem suporte na lei € no ordenamento juridico estatal.”

Atendendo as técnicas de administragao, sempre ligadas a atividade
administrativa, s3o igualmente téenicas juridicas, modoes procedimentais nunca
estranhos ao direito, maneiras de realizar cuja exagdo reflete adequado
comportamento juridico.®” Do contrario, o Direito Administrativo seria disciplina
de excecdo, o que nio €.

Apenas as normas administrativas apresentam caracteristicas
especiais, sensibilizadas pela finalidade piblica. E esta, a finalidade que da
substancia ao Direito Administrativo, oferecendo a Administragdo sustentagio na
legitimidade para a pratica dc atos, condigdes a que possa relacionar-se absorvendo
obrigacdes.

19. O contetido da finalidade

Séa finalidade a perseguir, marcando anatureza do servigo, determina
arelagio de administragdo e as obrigagdes correspondentes. A busca da finalidade,
sejam quais forem modos ou maneiras permitidas, vem para qualificar a atividade
administrativa, dando ao hermeneuta inteligéncia para conhecer at¢ onde relagdes
comprometem obrigacoes.

Claro que no nticleo da finalidade, tomado o servigo publico nas suas

(3) “Em se falando, porém, do Direito Administrativo, ¢ hofe uma ciéncia ou ramo Juridico suscetivel de
redugdo a formulas exatas e matemdticas, daquele mesmo tipo de direiio que satisfaz os privativisias. As
dificuldades que surgem para uma regulamentagdo positiva encontram-se em duas premissas. aj aquelaqie
pretende dar supremacia ao poder administrativono interesse piblico o de servigo publico; b) aqiielaoutra
gue desmerece a posi¢do do administrado apontando a desigualdade fisica entre as partes, por motivo de
wm fim que se diz maior, Esquecen contudo, os que assim pensam, gue o Estado tambeém é pessoa Juridica,
€ que como tal, ndo obstante publica, essa pessoa possui deveres ¢ obrigagBes gue se inscrevem 1as cartas
eonstitucionais, nos codigos. e em parte substancial do direito positive” (v. RUY CIRNE LIMA, Principios
de Direito Administrative Brasileiro, Porto Alegre, 1964, pp. 62-74).

(4) A obrigagdo juridico-administrativa, guando aparece, firma-se de pronto pelas obrigagdes que nascem
dalei” (v. MANQEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, @ Cantrole da Maoralidade Administrativa, ab.
cit, p. 181}
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variantes, tora-se fundamental a eficacia, impondo as relagdes operatividade
juridica ou legitimagao . Desde que a finalidade dinamiza o Dircito Administrativo.,
somentie atraveés dela formahiza-se o querer da Administracio, possibilitando o
exercicio de atos conforme o regime de competéncia.

A capacidade anulatéria; ou de rever os proprios atos, nio tira da
Administragdo, cnquanto permanccer a relagao, o dever de responder por obrigagocs.
Razdes aleatorias, resultantes da imprevisdo, influindo a posteriori adquirem
impulso juridico do momento cm que desaparcgam os vinculos, embora restem ou
possam restar seqiiclas avaliaveis de obrigagdes conjunturais.

A obrigagio, estabelceendo lagos entre uma ¢ outra pessoa, em
virtude dos quais ha determmantes comuns, tom na relagdo o nexo causal que lhe
da expressdo conexa, vinculo que traduz a finalidade como um conjunto de fins,
subordinado a intercsses na unmidade concreta dos legitimos propdsitos
administrativos.

Entenda-se por conteido o quena finalidade esta contido como objeto
proprio do servigo. Compreenda-sc por finalidade a adaptagio de atos intencionais
conjuntos afins que explicam a existéncia dc causas, ativando fungdcs que
componham mctos destimados & vasta gama de manifestagdes pablicas ¢ juridicas.

20. Eficacia na finahidade

Ninguém nega, sem diwvida, que constitui fator imprescindivel no
Direito Admunistrativo o controle das atividades administrativas. Ndo somente
para defesa das boas praticas de administragfio, mas porque nos servigos a cargo
do Estado, qualquer que se¢ja a figuragdo juridica, as obrigagdes integrama cficacia
da gestio em s1 mesma.

Interna ou externamente, o desenvolvimento de planos ou programas,
subordinados a finalidades especificas, condicionando diante de objetivos a gestdo
administrativa, impdem 4 Administragdo linha de conduta adequada a finalidade,
sujeita a principios que protegem obrigagdes resultantes das iniciativas publicas

(3) Afinalidade ¢ uma constante naatividade administrativa, quatificando o mieresse piblice. Contudo ndc importa,
na organizagiio administrativa, otipo de regime adotado. Na realidade da atuacio o problema-fim fica dominante.
Tanlo pode a Administragiio concentrar, como desconcentrar, que a problemdtica ndo se altera em razio da
finalidade. No geral e no particular. interna corporis ouna prestagio mais ampla, a tonica da finalidade faz arelagio
e dimensiona as obrigagdes. Ja que “os servigos piblicos supdem um sistema de organizagdo ghe poderd ser o
dedescentralizacdo oo de centralizacdo” (v. RATALL BIDLS A, Estudios de Derecho Pizblico, Buenos Adres,
1932, p. 61), ndo podemos deixar de considerar desde logo que a finalidade conforme a ratio publicae utilitatis
depura-se constituinde o micleo do Dircito Administrativo positivo. Por sua estrutura juridica ¢ por seu carater de
disciplina orgfinica, o Direito Administrative agasatha diante da diversidade do objeto, regras impondo na dindmica
procedimentos quena relagiio geram obrigagdes. Maisrecente: MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO.
O Principio Constitucional da Moralidade Administrativa, Curitiba, 1993.
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que estao em jogo.

Embora onde haja responsabilidade haja regras proprias de Direito
Admuustrativo, ndo detxam de scr aplicaveis as regras de direito comum ao nivel
de servigos ¢ de obrigagdes.™ Dai o controlc ou a tutela que, por provirem das
relagdes, trazem o conddo de visarem a normalidade face possivels litigios
obrigacionais.

Alas, mesmo as potestades, a supremacia ou as prerrogativas
administrativas, inclusive a necessidade ou utilidade publicas néo ferem relagdes
guando ajustadas na legitimidade. nem invalidam obnigagdes conscqticntes de
fatos, atos ou contratos. Nao havendo motivagdo, ndo hi na pratica o que distinguur,
entre instrumentos publicos ¢ privados.

Quando uma obrigago integra uma relagfo, ndo resta sendo aprecia-
la em termos dc comprometimento Juridico, assegurando no regime adotado os
direitos protegidos. Todas as demats questdes desaguam no ressarcimento carreando
na licitude reparagdo diante de anormalidades que venham a motivar lesGcs.

(63Na Frangase impoem repras proprias de Direito Administrative atodo regime de responsabi lidade das pessoas

juridicas. “Seu vizinhos, Bégica. ou Alemanha em especial, aplicam o direito comum tal como se define nes
codigos civis” (v. JT.AN RIVER(), Grandes Sistemas del Derecho y Derechos Administrativos, trad.r esp., in
Revista de la Unjversidad de Buenos Aires. ano/1979, pag. 202). “Ultimamente ha muiios duvidando,
inclusive. de gue se justifica uma distingdio entre diveito piblico e direito civil ™ (v. QTTO BAC_HOF‘ E
DIETER H. SCHEUING, Estruecturas Fundamentales y Nuevos Planteamientos en el Derecho Adminstraiivo

de ln Republica Federal Alemana, trad. esp., loc. cit., p.101).



Capitulo V
DAR, FAZER E PRESTAR NA RELACAO

SUMARIO: 21.Jus ¢t obligatio sunt correlata. 22. Equa-
cionamento da responsabilidade. 23. Nexos causais ¢
Sfinalidade. 24. Estado-poder/pessoa. 25. Administragdo e
administrado,

21. Jus et obligatio sunt correlata

Enganam-se aqueles que, diante do interesse ou do servigo publico,
colocam o Estado-poder-administrativo acima das comuns obrigagdes juridicas.
Nio sendoestranhas as normas positivas, as pessoas pablicas, conforme posicionadas
na organizacio estatal, respondem em face das relagdes por obrigagdes onundas
de situagdes objetivas ¢ subjetivas. @

J4 é tempo, dentro da ordem juridica geral, ou do funcionamento das
instituigdes administrativas, de considerar que o direito das obrigagdes possui uma
extensio onde as modalidades obrigacionais, de fazer ou n3o fazer, de dar coisa
certa, de prestar ou de receber, constituem em tese € na pratica obrigagdes positivas
protegidas na legitimidade pelo principio da responsabilidade.

Dare, facere, praestare, ¢is diante do contetido objeto-finalidade,
questdes que embora afetem a culpa e o fortuito, levam o hermeneuta a indagar onde
comega aresponsabilidade ou até onde se chega na reciprocidade ao cumprimento das
obrigagBes. Qualquer das partes, na 4rca do Direito Administrativo, tem a garantia
de exigir o adimplemento na espécie das obrigagdes na relagdo comprometidas.

Queremos deixar claro que a ordem administrativa ndo reflui ou
refrata da ordem juridica geral positiva, pois na realidade dos regimes ou dos
sistermas, tanto a relagdo de direito quanto as obrigagdes dela decorrentes tém

(1) E preciso voliar auma velha ligao de ADOLFOPOSADA: "0 publico eoprivadondo expressam duas egferas

Jurichcas distintas. O individuo e a fomilio possuen vida piblica e s@o componeries 4o Estado politico. A sen
turno, o Estado tem vida privada gue se revela, sobretudo, no Direito Administrative” (v. Tratado de Derecho
Administrative, t. 1, Madri, 1897, p. 72). -
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ongem na legitimidade ¢ desaguam na responsabilidade. Jus et obligatio sunt
correlata na esfera privada, e nivel da esfera publica.

22. Equacionamento da responsabilidade

Uma equacgio se propde de imediato diante dos direitos ¢ da realidade
do ordenamento juridico: relagdo + obrigagdo = responsabilidade.

O que fica em examge, portanto, no sentido da responsabilizagio,
chama-se conhecer a relacdo ¢ qualificar a obrigagdo. Constituindo valores
estavets, tanto a relagio quanto a obrigagio ndo comportam especulagles porque
traduzem manifestagio de vontade declarada.™

Pois bem, analisada a relagdo juridica, quer publica, quer privada, a
obrigacio que decorre ou ¢sta na relagio, nas hipdteses de inadimpléncia, fortuito,
culpa ou risco, torna ponderada a responsabilidade. Na auséncia das hipdteses
mencionadas, normal a relagdo ¢ legitima a obrigagdo, a responsabilidade
administrativa ndo scapaga, senio por forga da posstvel reparago correspondente.

Durante largo tempo, o Direito Admimstrativo ficou alienado a
rangosas solugdes tradicionais. Mas agora nio € assim. Lembrando atos,
contratos, desapropriagio ou bens publicos, estamos a ver que a Admunistragdo,
na sua atividade como pessoa na relagdo juridica, ndo se rege por. regras
particulares, porématravés processos comuns mseparaveis na finalidade, subjetiva
¢ objetiva.

Tem sido esse o grande esfor¢o docente, a onentagdo no sentido de
dar positividade ao Direito Administrativo, porque a teorta da responsabilidade na
pratica reflete obrigacdes imputaveis no Estado. Deixando de possuir tonica
juridica sua aplicagdo excepceional, bastando apenas conhecer, nos regunes, cm
tace do direito pablico e do direito positivo, os caracteres definidores das sttuagdes
Juridicas protegidas através de relagoes ¢ obrigagoes.

23. Nexos causais e finalidade

Da relagdojuridico-administrativa, estabelecendo obrnigagdes juridico-
administrativas. os nexos causais ¢ a finalidade destacam a responsabilidade estatal

(2) "4 norma de dirgito prblico, igual a norma de diretto privado, gera uma relagdo juridica bilateral emn gue
a Admirmstragdo ¢ os administrados sdo paries, intervém come swfeitos titulares de direitos ¢ deveres
reciprocos; a relagdo raduc facnldade de exigir wma presiucio, on @ ohrigagdo de cumpri-la, seja a de dar.,
defuzer oundofazer. conforme determina o ordenamentojuridico ” (v. JOSE ROBERTO DROMI, Prerrogativas
e Garantias Administrativas, 1° parte, Tucutmin, 1979.p. 112).
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administrativa. A responsabilidade aparccendo em razdo da fungdo, da vontade ¢
do ato carreador de efettos. O que se espera é a definigio dela, da responsabilidade,
tendo em mira a lesividade ¢ o tipo de atuagio na relagdo exercitada.

Dizer que o Estado ndo responde quando age administrativamente,
significa desconhecer a ordem juridica positiva incorporada na organizagdo
administrativa ¢ a existéncia de pessoas em qualquer plano realizando
atividades subordinadas a lei ¢ ao direito. A postura ndo ¢ outra sendo aquela
trazida pela norma ou imposta aos regimes pela legitimidade dos atos e meios
adotados .t

Ao Estado-administrativo, por certo, em razio da motivagio ou da
finalidade, esta afeta a escolha dos meios e dos instrumentos de agdo. Sea escolha,
na discrigdo. ndo vem conforme com a finalidade, uma vez firmada a relagio, as
obrigagdes ficam presentes, envolvendo aspectos juridicos de acorde com o
motlvo-causa g na extensdo, o principio da responsabilidade.

A juizode valor, na relagdo juridica, a tarefa do hermeneuta, quanto
a interpretagdo, vai da motivagio a finalidade. No geral, da motivagdo, tiram-se
as causas. O importante, porém, em qualquer hipotese nos regimes, ¢ que o
Direito Administrativo tom sede naquilo que a admunistragdo pretende alcangar,
A 1sto devemos chamar, quanto aos melos e aos fins, atuagdo rcgrada ou
legitumada.

24. Estado-poder/pessoa

Nas propnas fontes do Direito Administrativo, Constituigdes, Leis,
Regulamentos ou na variedade de Atos, a rclagdo juridica surge qualificada
resguardando o exercicio dos direitos. E com a protegdo constitucional, legal ou
judicial, que a relagdo, criando obnigagdes, adquire contetido juridico; além do

(3) Também ¢ ainda valida a iio bastanie antiga de MAURICE HAURIOU! O Direito Administrative, coma
ramo da direito publico, tem por objeio a organizagdo, os direitos e o exercicio dos direiios, ro que respeita
ao funcionamento dos servicos pitblicos” (v. Précis de Droit Administratif et de Droir Public, Paris, 1933, p.
172). Sem esquecer outro ensinamento, este de FRANK L.C.GOODNOW, dizendo sero Direito Administrativo “a
parte dodireito pithlic que fixa a organizagdo ea competéngia, dando ac individwo recursos contraa violapdo
dos sews direitos” (v. Comparative Administrative Law, t. [, Londres, 1900. pp. 8-9). No dominia da relagio
Juridico-administrativa, considera FERNANDO GARRIDCO FALLA a importincia das nonmas administrativas:
umas ditadas precisamente para garantir, em razio da atividade administrativa, situagdes juridicas individuais;
outras ndo ditadas com essa finalidade, porém fundamentais para garastiv 2 finalidade publica (v. Las
Transformaciones del Régimen Administrative, Madn, 1962, pp. 50-52).

(4) Na ainda valiosa ligho de DANIEL ANTOKOLETZ, depois da Constituigio como fonte do Direito
Administrativo, “vem a lei. com sias caracteristicas de generalidade e de :‘mpera!widade obrigatoria nio
somente para 0% adminisirados. sendo Wmbém para os administradores’”, j& gue “ha lels gue regulam o
exercicio dos divettos ¢ as garantias constitucionais, ¢ ouiras que possuem objetos distinios™ {v. Derecho
Piiblico Constittcional y Administrative, Buenos Aires, 1939, p. 15}
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mais, guando sensibiliza o Direito Civil ou o Direito Comercial

Embora o direito publico possa perseguir interesse estatal € o direito
privado interesse individual, isso ndo quer dizer que ndo haja interesses comuns ao
Estadoe ao individuo, estabelecendo condigoes de efeitos juridicos relacionais para
ambas as partes. Tais efcitos nascem ipso iure sobretudo nos casos em que a
Administracdo intervindo realiza a sua vontade.*”

Fica claro que o direito objetivo ¢ o dircito subjetivo mantém também
entre si relagio fundamental, como aquela entre "o criador e a criatura”.
Constituido de lcis ou normas, o direito objetivo incorpora o dircito subjetivo, pois
ao lado “dos interesses relativos se colocam os direitos absolutos ™, as situagdes
juridicas nascidas do exercicio das franquias juridicas, quer do Estado ou do
administrador ‘%

E preciso cntdo considerar, ndo apenas o Estado-poder, mas o
Estado como pessoa. como sujeito juridico. Nio se trata aqui de analisar sistemas
ou construgdes teoricas., porém de conhecer realidades diante de normas juridicas
quc ddo substincia as pessoas, as coisas ¢ as relagdes cntre pessoas. A
determinagdo da finalidade nas rclagdes, evidentemente, projeta-sc no direito das
obrigacoes.

25. Administragiio e administrado

As conexdes juridicas, de maneira incontestavel porque visivels,
surgem da natureza da atividade administrativa, ndo de concepgdes publicas ou
privadas de menor importincia na relagdo juridica entre pessoas, ja que o Direito
Administrativo sotoma sentido coerente quando existauma relagio da Administragio
com o administrado.

Basta compreender que aordem juridicae a organizagdo administrativa
ndo constituem fendmenos opostos no Direito Constitucional. Esta circunstancia
real demonstra que o Direito Administrativo uma vez observada a sua atividade
respalda-sc quanto aos direitos, ou ante manifestagdes publicas, na vontade das
pessoas que ao se relacionarem contracm obrigagdes.

O que fica em destaque nas relagdes € consequenics obrigagdes € a
personalidade juridica do Estado ou da Administragdo pelos seus orgdos. Reduzida
a personalidade estatal ao principio da vontade no tocante a pratica de atos que,
entrando no mundo juridico, criam relagbes e obrigagdes conforme interesses ou
dircitos protegidos.

Com respeito as obrigagdes contraidas, as relagdes assumem

(5) DANIEL ANTOKOLETZ. ob. cit, p. 18.
(6) LUDWIG SPIEGEL, ob. cit., pp. 151-155,
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perspectivas variaveis.” Tornam-se positivas, ne plano internacional, no direito
publico interno ou no direito privado. O Estado, pela Administragdo, passa a ser
o sujeito ou um dos sujeitos da relagdo. Alterado o vinculo relacional, nem sempre
se alteram as obrigacdes, mas cste Ja € outro assunto...

(7) RODOLFO BULLRICH, Principios Generales de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1942, p. 128 "4
situagdo juridica do adminisirade, no tocante 4 relagfio adwministrativa, apresenta, segundo a dowiring
doniinante, duas categorias: a do administrade titular de um direito subfetivo ou de titular de um interesse
legitimo” (v. RODOLFO CARLOS BARRA, ob. cit., p. 261).




Capitulo VI

O ESTADO ADMINISTRATIVO
COMO PESSOA JURIDICA

SUMARIO: 26, Relagdo de causa e efeito. 27. Relagdes nos
efeitos juridicos. 28. A conveniéncia e a oportunidade. 29. As
formas na esséncia do direito. 30. Implicagdes juridico-
relacionais.

26. Relagiio de causa e efeito

Embora atuando no campo do dircito publico. ou atuando no campo
do diretto privado, o Estado-administrativo ¢ pessoa juridica. Se se Ihe retirar a
personalidade juridica nio resta sendo o arbitrio. Conforme com a realidade, as
prerrogativas de poder ndo constroem mccanismos isentos de provocar
responsabilidade. Nio se ativam fora de relagbes capazes de produzir obrigagdes.

No Direito Admimstrativo, os principios dominantes, da legalidade,
da especialidade, do formalismo e da executoriedade, todos in especie de contetudo
Juridico, i actum sc possuem forga obrigatoria, fazem limite na vinculagio
concreta entre a relagiio € a obnigagdo. As conseqiiéncias juridicas que s¢ onginam
diretas ou indiretas, mediatas ou imediatas, possuem causa na relagdo
comprometendo a responsabilidade.

Na verdade, ha scmpre uma relagio de causa ¢ efeito, firmando
obrigagdes. Jn casu, a responsabilidade faz problema inserto na relagio em face do
direito ou do interesse comprometido. Traduzindo obrigagdes, ndo sdo propniamentc 0s
eventos danosos que a priori estio a exame, mas a ruptura no relacionamento trazendo

(1) Detectar relagées administrativas, verificando em cada caso a finalidade proposta. serd para o hem_w.neutah 0
mesma gue conhecer a vontads piblica ¢ as obrigagdes que ficam estabelecidas. Entendendo o que a Admninistragao
quer (motivo-motivagio-causa), € o que outras pessoas aceitam realizar (fungfio-obras-servigos), a questao fl_umlde
resulta de conflitos passaa ser deficit equacionamento. Diante de posigBes, harmonicasnas refagbes, porémconilitantes
nas obrigagdes, o problema se desloca para o exame da execugio ou da prestagio. Normal ou anon'n'aL compete a0
analista, em face da execugiio ou da prestaciio, averiguar nas situagBes lesivas, a extensio da respor?sablhdade. OU (LErn
¢ o responsavel pelo rompimento relacional, in cas o fortuito, o fato do principe ou a forga maior.
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quecbra de compromissos ou violagao das regras reguladoras do dircito ou do interesse.

Vale dizer, enquanto nas relagdes s¢ fixam através da vontade as
manifestacdes subjctivas, nas obrigagdes s¢ fixam através da finalidade as
manifestagdes objetivas. A vontade, consoante a finalidade, ¢ o elemento primetro
da atividade administrativa. Declarada, de pronto conduz a situagbes juridicas,
afetando posigdes que envolvem pessoas, €oisas € atos consensuais.

Ha sempre identidade juridica substancial, do ponto de vista dos
direitos ou dos interesses. entre pessoas que efctivam relagdes € prometem obrigagdes.
Corolario lagico. a responsabilidade ¢, na ordem das relagdes, condi¢o consequiente
das obrigagdes. Dai por que importa examinar com muito cuidado a questio da
responsabilidade. Para tal as normas privadas possuem valor juridico indiscutivel.
Ajustam-se, na atividade administrativa, a principios ¢ formas juridicas.

27. Relacdes nos efeitos juridicos

Considerando o ordenamento juridico nos diferentes regimes de
organiza¢do administrativa, torna-se evidente que antecedem as relagdes ndo SO 0
guerer ou a vontade de fazer, atos ou manifestagdes unilaterais na executoriedade
demandando atividade propria ou correspondendo a uma finalidade na projecdo dos
efeitos juridicos.

Nas diversas situacdes, diante da motivagdo, da vontade ¢ da
finalidade, as obrigagdes portanto se fazem quando:

» decorrentes de ato administrativo,

« decorrentes de contrato administrativo.

Nos dois aspectos apontados, ¢ o Estado administrativo que esta
presente.® Nio o Estado poder-politico. Quem atua, exteriorizando atividade, é a
Administracio, a pessoa juridica de direito publico. Nao restando a ela sendo
subordinar-se ao direito. Atendendo. nas circunstincias emergentes, aos principios
discricionarios, da conveniéncia ou da oportunidade.

28. A conveniéncia e a oportunidade

Inquestionavel que, tanto a conveniéneia como a oportunidade, ndo
levam a uma atividade administrativa distanciada do direito. Possuia Administragio,

—

.(2) P‘recisanms considerar, aqui, o Estado sindnimo de Administracio. Realizando servigos, dando protegio ao

Administrade, ativando-se como pessoa juridica pablica, Integrada no Estado, a Administragdo niio formaliza po-
eres politicos. Age, niio no inferesse politice estatal, mas no interesse do bem piblico comum. Se instrumenta

98 poderes politicos, nem por isso deixa de estar subordinada i let,
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—

na livre discrigdo. a faculdade de escolher os instrumentos operacionais, Podendo.
em face das circunstancias, qualificar ou nio a conveniéneia, declarar oy ndo a
oportunidade. Quando o faz assumic refagdes cujas projegdes estio determinadas
pcla finalidade.

Os instrumentos operacionais, embora haja ainteresse ou aneces sidade
publicas, ndo podem deixar de corresponder aos modos juridices consagrados
pelo direito, ja que a Administragio mesmo do ponto de vista da oportunidade ou
da conveniéncia fica como sujeito, adstrita a regras de comportamento insertas na
organizagdo ¢ no ordenamento juridico posiivo,

Os metos, os instrumentos e os modos de fazer jamais comportam
arbitrariedade administrativa.” Constituem formas matenializadas deagio legitima
e legitimada. Formas que, na realidade da relagfo, agasatham a vontade ¢ falam
de finalidade. Concretas. porexceléncia, consubstanciam vinculos de valor juridico
indisfargavel.

29, As formas na esséncia do direito

Sequer ¢ possivel admitir que fora das formas haja atividade
admimstrativa adeguada. Sdo elas da propria essénaia do direito. Envolvem o
querer administrativode roupagem pertinente. Ofcrecendo ao analista condigdes de
conhecer a natureza peculiar da atuagio publica. De possibilitar analisar, da
motivagio a finalidade, a licitude ou a legalidade como maneira de administrar.**'

Na verdade, estudada a forma, tudo quanto vem da atividade
administrativa toma sentido juridico. Tomando a legalidade irrecusavel. Porque
nio tornando, fica em discussio a ilegitimidade. Por 1sso, o ato administrative ou
o contrato publico exigem caracteristicas que s¢ traduzem nos requisttos € nos
clementos para que produzam na eficacia efeitos validos.”

{3} Na execugio ou ma prestagiio de servigus, sefa qual for a natureza deles, toda aluagdo parte de um slo
administrativo. Nada ha, porém, no direito posta, conferindo & Administragio faculdades ou poderes que escapem
do ordenamento juridico. A opgio yuante aos meids, embora possans refletir conveniéncia ou oportunidade. ndo
refleten colocagBes que nio exijam do ato adequagiio as formas legais estabelecidas a priori pelo direito em razio
da organizaydo administrativa. Nossos livros: Fundacdes e Empresas Piblicas, 8o Paulo, 1972, Empresas
Priblicas no Brasil, Sio Paulo, 1973, Da Compaéncia Administrativa, Sio Paule, 1977,
(4) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Atos Administratives (Sao Paulo, 1980), ou Contratos
Administrativos (Sio Paulo. 1981), nos quais as formas adquirem substantividade juridica, sobretudo no tocante
& wnportincia da finalidade, Apontando-se, nos atos ¢ contrstos, oS raquisitos, v clementos, ¢ as condigdes da
legitimidade, a fim possam vir os instrumentos validos e cficazes.
() MANOEL DE ULIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Atos A dministrativos, ob, cit.. Os atos administrativos no
ordenamento juridico. os atos administrativos na orgarizagio administrativa. Eficicia ¢ validade dos atos
administrativos, pp. 15, 51 ¢ 269 Comtrafos Administrotives, ob. cit, Elementos @ & requisitos essencials dos
conttratos adm  imustrativos. s servigos pliblicos nos contratos admimstratives, Responvabilidade adnunistrativa
contratual, pp. 22. 165 ¢ 360.
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Aqui os efeitos, uma vez projetada a vontade, promanam das relagdes
e dimensionam-sc nas obrigag¢des. Quanto a eficacia, resulta dos meios juridicos
adotados, da possibilidade juridica, da normal cxecugdo ou prestagdo, quer os
servigos exijam condigBes executdnas imediatas ou prestagdes programadas. A
questdo, em 81, sob qualquer enfoque, resolve-se através do respeito pelos
compromissos assumidos.

30. Implicacdes juridico-relacionais

As unplicagdes juridico-relacionais ndo s¢ fazem cstanques, muito
menos desprovidas decontendo vinculado. Conforme as relagdes, notocante aoque
representam, na posi¢io das pessoas reside a consensualidade permitindo
entendimento admimstrativo ou dando vida-estrutura as figuras admitidas no
direito positivo.

Observe-se. na pratica, o ato administrativo na eficacia e nos cfeitos.
O ato como manifestagio de vontade quando autoriza servigos. A Admnistragdo,
do exercicio da funcio, criando valores envolvendo admimstrados. Os lagos quc,
na unilateralidade, estruturam relagdes. A juntada de posigdes firmando vinculos
Juridicos.

Se¢jam as atividades internas ou externas, os pressupostos sio os
mesmos. Temos exemplo, na desapropriagio, onde os elementos sdo publicos ¢
privados, constitucionais € processuais civis. Todavia, estabelecendo relagdes, o
instituto expropriaténo tem na base um interesse maior ndo violentando o principio
da legalidade © '

Haja visto, na hierarquia de poderes ¢ 01gdos, os fatos de fiscalizagio
ou detutela. Emboradimensionados na ordem interna da organizagioadministrativa,
previnem relagdes e impdem obrigacdes. A tonica esta na finalidade. Sobretudo na
preservagdo dos mecanismos indispensaveis a harmonia dos procedimentos
funcionais.

Tanto na horizontal como na vertical, a Administragio pratica atos
ou excrcita fungdes, agindo interna ou externamente. Dai por que, para a fixagdo
de valores juridicos, torna-se importante conhecer liames ou vinculos que unem
uma pessoa a outra, estruturando situagdes que traduzem reciprocas obrigacdces.

(6) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Desapropriagde. A desapropriagiio na evolugio
constitucional. (3 procedimento administrativo na desapropriaciio. O procedimente judicial na desapropriagio,
Sdo Paulo, 1977, p. 25, 127 ¢ 155 Também v autor: Do Maendado de Seguranga nas Desapropriagdes, Sio
Paulo, 1974,



Capitulo VII

AS OBRIGACOES NAS
REPERCUSSOES JURIDICAS

SUMARIO: 31. Causas geradoras das obrigagdes. 32. Evo-
lugdo dos direitos obrigacionais. 33. Semelhan¢a e ndo
identidade juridica. 34. Narelagdo conjungdes obrigacionais.
35. Normas privadas ¢ publicas.

31. Causas geradoras das obrigacdes

A 1déra de obrigagdo ndo pertence apenas ao direito privado.
Aparcce, nitida, em todas relagdes juridicas. Externando-sc, na finalidade,
conforme interesses compromietidos. Diante de vinculos que prendem duas ou
mais pessoas entre 1, ou seja. vontades gerando em razdo de causas situagdes
reconhecidas pelo direito.”

A vontade. principalmente, uma vez ativada ou realizada. constitul
uma “geratriz fecunda de obrigagdes™ " O que, porém, pode ser mais importante
que a vontade, € a questio da licitude. Vindo no direito privado ou publico legitimar
obrigagdes que recaem sobre pessoas ou a determinar a legitimidade dos
COMPromissos.

Tanto no dircito publico. como no dircito privado, inclusive no
Direito Administrativo, as obrigagdes visam dircta ¢ imediatamente atividades ¢
pessoas. Sendo a teorta das obrigagdes fundamental no direito privado, também o
¢ no direito publico, por motivagio sobretudo das causas geradoras.

Resulta, por isso, que determinadas as causas geradoras, ecmbora
possam variar de intensidade conforme a finalidade, as obrigagdes. em intima
correlagio com a vontade manifestada, trazem pressupostos inalicndvels nos
limites da lei, a liberdade no assumir. no fazcr ou no prestar.

(1} CLOVIS BEVILACQUA, Direifo das (Jbrigagies, Rio de Janeire, 1954, p. 17.
(2) “Mesmo em owiras reparticbes dJdo direito. no constitucional, no adm.fn.fstrar.wo‘ no crimingl e no
inlernacional. repercute a ieoria das obrigagdes” (v. CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit., p. 23).
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32. Evolugde dos direitos obrigacionais

Vale notar que das relaghes estabelecidas surpreendem obngagtes ja
qualificadas. Ha por assim dizer uma area de coincidéncia entre a vontade ¢ 0s
compromissos assurnidos, identificando padrdes ou modelos representativos
adotados diante da consceugdo dos fins pelas pessoas administrativas envoividas.

Contudo, a vontade ¢ fator tio decisivo quanto a finalidade. Nao se
justificam mais aquclas teorias de que nio ha autonomua de vontade nas pessoas
administrativas. Embora haja a Ici ¢ ¢ intoresse de servigo, a submissio a ordem
juridica ¢ total tanto nas manifestagdes publicas ou privadas.'

Tao simples se afiguram a existénela das obrigagoes no plano geral
das relagdes juridicas. que s6 cabe ao analista constatar para afirmar seu alto
significado na cvolugiodas instituigdes adminmstrativas. E, pots, forgoso considerar
as obriga¢Bes num scntido mais amplo ¢ nio simplesmente limitado as categorias
pnvadas.

Embora a personalidade individual possa aparccer dominante, na
evolucio das instituigdes administrativas os dircitos obrigacionais, sem duvida
ganham projego real com o conhecimento ou o reconhecimento da personalidade
piblica. Trazendo, no scu bojo ¢ conteido, a verdade juridica decorrente dos
vinculos relacionais.

33. Semelhanca e nao identidade juridica

Fica incontestavel, a quem exercita a vontade diante da finalidade
perscguida, a semelhanga que as obrigagdes possuem na esfera do direito privado
¢ piblico. Todavia, a semethanca ndo quer dizer identidade. Nem tdo pouco causas
de mesma origem. Distinguem-se nio so aparentemente, mas pelo contexto ligado
a clementos informadores de pura qualificagdo administrativa.

Transpondoas fronteiras dodireito privado, no Diretto Adminustrativo,
como se observa, os direitos obngacionais vém alcangando largas dimensées

{3) Eessan posigaoaceita pelo professor AFONSO RODRIGUES QUETROS, que ndo aceitamos. Arealidade, hoje.
¢ bem outra, As obrigagdes, uma vez concretando relacios, nfo distinguenm pessoas ou coisas, Nio podenios partis
do pressuposto de gue a Administragio ndo cumpra as leis. Pelo contrario, é da lei, ou em razdo dela. que a fingio
sc»!cgizima. Nio serd nunca racional adputir, wo convernente As finalidades piblicas, que a Administragio exerga
f!II&'idade. S0 secundion legem. Wo tocante a8 obrigingdes, o que niio pode haver na pritica. havende partes
inferessadas, ¢ uma antinomia entee a vontade e & finalidade. Sempre o ato adninigirativo, manifestagio dessa
Vflntade, quando expedido de antemio. constitui “umic relagdo juridica existente ow o constituir” (v, TEDERICO
? AM MEC, Corso di Diritto Apoministrative, Cedam, 1960, p. 547} Dizer que tal relagio nio produy obrigagées
¢ Hupor regras de conduta unilaterais que na reabidade podern sensibilizar quaisquer repinies que 28Cam sujeitos
ao controle da legalidade.
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juridicas, fundados nos atos conscnsuais ¢ nos contratos conscntidos. isto €, em
todas as relagdes onde haja um nexum ou um stipulatio regrando situagdes de
interesse reciproco. v

Na evolugio dos direitos obrigacionais o formalismo dominante no
dircito privado passou a influir no direito publice, impondo ao conhecymento do
Direito Administrativo cspécies de obrigagdes juridicas de carater finalistico,
semelhantes as obnigagdes civis ou comerciais. Destaquem-se, porém, as
diferenciagdes devidas as relagdes resultantes do bindmio vontade/finalidade.,

' Ondispensavel, no entanto, consoante a vontade ¢ a finalidade, € ndo
confundir nogdes perfeitamente distintas, pois o direito publico, ao contrario do
direito privado, perscgue situagdes derivadas do interesse geral sem com 1ss0
desconhecer vinculos que protegem os administrados na esfera dos direitos
constituctonalizados.

34. Na relacgfio conjungies obrigacionais

Existem nas obrigagdes, onde a Admunistragio ¢ parte na relagdo,
auténticas conjungdes obrigacionais, Conjunta ou conjuntiva, a obrigagdo em face
do consenso traduz principios coercitivos, solidarizando partes no akcance de
comuns propositos administrativos. Nenhuma delas, enquanto perdurar o vinculo,
podendo descumprir sem justa causa prestagoes predeterminadas,

Esta claro que a vontade, o consentimento ¢ a finalidade, sofrendo
transtornos provenientes de forga maior, ou estranhos as conjungdes obrigacionais,
desaguando no imprevisivel, afetam o vinculum juris. afetando as partes diante de
casos que tornam ou podem tomaros obrigados carentes de capacidade, independente
do ajustado.”™

A chamada autonomia do Direito Admitistrativo ndo prescinde de
relagdes com o Direito Constitucional ou com o direito privado, especialmente com
o Cwvil onde estdo consignados principios gerais e critérios inspiradores da ordem
juridica positiva. Intcgrando, sem duvida, as pessoas, a responsabilidade, coisas ¢
toda conduta normal concernentc aos servigos piblicos.

{4) Em qualquer afuste, de qualquer natureza, como shservar a equagio ccondmica, sem respeitar a relagdo ou
clnprir as obrigagdes? A indagagfio nio & especulativa, pois a retribuicdo de parte da Administragioconstitul uma
obrigagio. A permanéncia do servigo, ou 2 sua continuidade, também traz a Administragio vinewlada. Os diraitos
ndo estie apenas de um lado, nem também as obrigagdes que decorrem de valida relagdo juridica.
{33Deummondo geral ao Extado pode ser icito "alferar as comdicdesahietivas do servigo. mas naa podera desiocar
o relagdo enfre os termos da equagdo econdimica e finaniceira, nem agravar oS ERCargos o as obrigagdes” (v.
CAIO TACITO. Equilibrin Financeiro na Concessio de Servigo Pitblico, Rio de Janeiro. 1960, . 78). A verdade
ndo sd tem valor para as concessdes, mas pars qualquer outro tipo de servigo piblico. O importante. enlre as partes
ajustadas, fica em respeitar uma relagio que se fonmalezou através obrigagbes. Por 1ss0. as obrigagbes ndo subordinan
apenas o particutar, porgue subordinam também x Administragio diante da espectafidade ¢ da legitimidade.
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Dai por que nao implica que o Direito Administrativo aplique regras
aconscthadas pelo dircito privado, sob enfoque contudo da finalidade. Do ponto de
vista [6gico. ha no Dircito Administrativo equilibrio de principtos aparcntemente
contraditorios. mas que possuem grande relevo na elaboragiio dos processos de
acio publica.

35. Normas privadas e piiblicas

No tocante as obnigagles, as normas privadas, no mais das vezes.
correspondem as publicas, diante de uma mesma finalidade * Outras vezes a
norma administrativa existe semelhante as normas de direito comum. As variagoces,
por exemplo, com resperto a bens, a propriedade e a responsabilidade. ocorrem de
exatas relagoes juridicas.

A preeminéncia de um interesse sobre outro, in casn do interessc

publico sobre o interesse particular, ndo excepcionalizam as obrigagdes quando
assumidas. Nem dio a Administragdo, em virtude do regime ou da atividade
administrativa, potestades que ndo venham submetidas aos direitos que sc conjugam
para cfeitos publicos.
Em sintese, quando se trata de obrigagdes, € nas relagdes que vamos
encontrar as regras de conduta das partes entre si, o reconhecimento ou nio de
direitos, os fatos supervenientes repercutindo na situagdo juridica criada. De
qualquer maneira, nada havendo de anormal, relagdes ¢ obrigagdes se consumam
como se fossem um todo.

Conforme se verifica, ha no Direito Administrativo, no sentido
amplo. normas queregem a atividadc admmistrativaem razdo do interesse publico:
¢ no sentido estrito. normas que protegem a participacio dos particulares; enfim,
normas que tém por escopo regular relagdes firmadas e conseqiientes obrigagdes
comprometidas.

(6) Os exemplos. em grande maioria, a serem detectados, estio na chamada administraciio indireta. Também
podem ser flagrados na desconcentragiio ou na descentralizagiio administrativa ou na ordem intermna da atividade
Piblica. Nas operagdes gue visam eriar pessoas privadas de fins eminentemente pitblicos. O auxilio do direito
privado &, sem divida, da maior importancia para a Administragiio. Ao usar dos instrumentos privados, com a
finalidade de servigo pablice, a Administragio esta a agir com legitimidade. Dependendo de atos ou fatos, tanto faz
na busca necessaria da finalidade. adotar criténos juridicos de dircito privado como de direito péblico. Adguire. no
entante relevo, conforme se ponha a finshidade. a relagho estruturada. E darelagio estraturada o que cumpre reabizar
araves compromissos ebrigacionais. $6 porémnes casos coneretos & possivel determinar a relagiio juridica, ¢ onde
cstd o direito obrigacional.




Capitulo VIII

HARMONIA ENTRE DIREITO
PUBLICO E PRIVADO

SUMARIO: 36. Administragdo/Estado. 37. Modos e pro-
cessos juridicos. 38. Intervengdounilateral da Administragéo.
39. Relagdo nas situagoes subjetivas. 40. Interesse publico e
regras privadas.

36. Administracio/Estado

A Adminmistragio, tendo por detras o Estado, poder-politico-institucional -
maior, submetida na organizagdo admunistrativa a organizacio politica, nfo possui
poderes préprios de atividade, sendo aqueles indicados nos sistemas juridicos, nas leis
ou nos regimes-que The dio competéneia, capacidade ¢ legitimidade piblica.

Os poderes, quando recebidos na origem, expressam mandamentos
constitucionais. Regras que, a nigor programatico, nio deixam livre a Administragio
para ativar-se como bem queira ou ao arrepio de principios como os da competéncia
na organizagio ¢ da legalidade na tomada de solugdes mediatas ou imediatas.'"

As facuidades, nas fungles ou atribuigdes, decorrem do poder
dividido ou da participagdo de competéncia, provendo a Administragdo de motivos
para ajustar o querer-vontade ao realizar-finalidade.

Nisto vai uma relagio fundamental, adequando os meios aos fins.
Obriga¢des de direito justapondo interesses comuns.

O interesse, embora flexivel, torna-se concreto ante a natureza do
servigo publico. Corporificando uma atuacdo com implicagdes relacionals.

(1} Emtese, aqui no Brasil, os servigos resarvados a Unido Federal, aos Egados-membras ¢ aos Mumwipios, nfio
alteram os critérios basicos técnicos ¢ juridicos. A questio &, na vrganizagdo politico-administrativa, simplesmente
de competéncia. E sendo de competéncia também ¢ de modos operacionais na centralizagio ou descentralizagiio.
Hhds, oy peculiaridades de um Hstado-faderal, ¢m nada afetan na dindenca das instituighes, os ‘instrumentos
adminjstrativos. Na Administragdo, a infludnuia dos fatores geograficos niio muda, ern face do principio da
legatidade, as bases da atividade administrativa.
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Qualificando, num determinado momento, a intengdo publica e o objetivo
admuinistrativo, dando causa a obrigagoes que merecem avaliagdo conforme liames
juridicos estruturados

37. Modos e processos juridicos

Os modos de fazer ou realizar, resultantes da atividade administrativa,
jamais deixam deextertorizar processos juridicos. Nos processos, ou procedimentos,
requerendo a prescnga de pessoas, de sujeitos capazes na procura de uma
finalidade, ja na origem impondo rclagdo fundada em obrigagdes correspondentces.

Cumpre, ndo obstante, notar que ndo ha no direito, quer publico ou
privado, uma refagdo sem efeitos obrigacionais. Toda exccugdo ou prestagiio de
servigos, no Direito Administrativo, ndo cxiste sem a existéneia de rela¢do ou de
vinculos relacionais que levam a correspectivos vinculos conjuntivos.

Obscrvando dc que maneira se constituem ¢ s¢ devem cumprir as
obrigacdes, ja hoje em dia ndo se compreende, nos regimes de direito, que sé 0 Estado
possa cxigir de parte do admmistrado o cumprimento de determinados preceitos,
quando os propnos regimes disciplinam potestades, prerrogativas e sujeigdes.

Haja visto que toda atividade administrativa sendorelacional, através
dela a relagdo de administragao faz vinculagio obrigacional. Jamais havendo
auscnciade subjetividade entre as partes, tendo emmira uma finalidade, dominando
casos, bens ou fatos na projegio dos efeitos, sensibilizando o objeto do direito.

38. Intervencio unilateral da Administragio

Sublinhe-se, antes de prosseguir, que a tese ontem pacifica da
intervengio unilateral da Administragio paramodificar situagoes juridicas, esbarra
hoje emalgumas questdes fundamentais de direito subjetivo, questdes onde o poder
de modifica¢do depende de circunstincias concretas ou determinantes.

Para tudo deve haver uma mativagio juridica ¢ ndo havendo a
relagdo para ser desfeita, em virtude da repercussdo nas obrigagdes assumidas,

{2) Nos procedimentos administrativos, sob os aspectos essenciais de motivagiio e [inalidade, dirigidos no sentido
da colabora¢io do particular, j4 nas operagdes iniciais ou intermedidrias, ficam preventas relagdes. Tendo em vista
o cardter substancial da relagdo, todos sabemos que cla nito se constitui ociosa, mas prenhe de atributos informadores
de obrigagBes. Se, dentro da operatividade. exeqitibilidade diz com a finalidade. por certo nos procedimentos
administrativos, os trimites traduzem na unidade, conforms os propositos pliblicos, de pronta presungio de
legitimidade. Nio ha nada justificando a coercibilidade. Sehretudo naqueles atos levados a consenso ¢ que depois,
realizando fex inter partes ou o pacia sunt servanda, assumem caradteristicas praprias relacionaise ohrigacionais.
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adquire outras implicagfes incidentais, ndo bastando a intervengdo unilateral
para alterar uma situagio objetiva ou irresponsabilizar a Administragdo diante
da subjetividade dos direitos.*

Evidente, ndo s6 a doutrina conhece, mas também a realidade
reconhece. a existéncia de fatos imprevisivets, forgando o rompimento da relagdo
juridica. Ndo se discute in casu o interesse publicoque deve prevalecer, mas in casu
ficam avahaveis as obrigagdes assumidas, cumpridas ou por cumprir.

Dai por que, nem sempre a Administragio tem o poder de alterar
situagdes decorrentes de relagdes juridicas, enquanto ndo haja motivagdo publica
superior ou enquanto haja equilibrio de interesses. Nao se nega esse poder. O que
se¢ quer é ndo deixar livre a Administracdo para dispor arbitranamente de
alternativas comuns.

39. Relacio nas situagdes subjetivas

A doutrina passada, contemporanea ¢ atual, vivendo a instabilidade
do Direito Administrativo, voltadapara os focos de autoritarismo estatal, colocando
a supremacia como fator irresistivel de decisdo, no tocante as obrigagGes procurou
sempre desmerecer os direltos imprescritivels quanto a natureza dos servigos
publicos.®

O que ¢ necessario ¢ saber se valem as obrigagdes recebidas, conforme

{3) Tenha-se em conta que, em face do Dirsito Administrativo, se a lei protege os interesses conflitantes, eles niio
pertencem mais & Adminisiragfo ou aos administrados, porque em raziic de uma relagiio e de obrigagdes, ossujeitos
s¢ equivalem. Importando, esta claro, a igualdade entre as partes, além da rgualdade diante de propositos comuns,
ié de se dar relevo nas situagbes juridicas eriadas, ao vinculo relactonal, e nele o que diz respeito as obrigagdes
assumidas. Quando comegam a existir direitos, comegam a surgir obrigagdes, e, por conseqiiéncia o direito
obrigacional E sabido que a lei estd emtudo e para tudo regrar. Dois consentimentos, por si sés, podem ndo bastar
sem o amparo da norma legal. Nos servigos pablicos, por razdo de légica juridica, as vontades nio permanecem
isoladas, mas vinculadas pelo objeto a uma deternminada finalidade. Nunca porém fora da lei.

{4} O estudioso que, até por curiosidade, voltar aos administeativistas histdrices, verificara semn muita dificuldade
o esforgo despendido, para, de qualquer mancira, afastar as nascentes instituighes administrativas das instituigGes
civis, A preocupagiio pela autonomia do Direite Administrativo, bem examinada, levou a MUItos exXCessos
doutrindrios. Nem todos, porém, até agora reparados, em virtude de dois motivos tedricos: 1°— o da slpremacia
indiscutida do Estado acima dos direitos privados: 2° — as construgdes servindo ao Estado e _néo ao direito. No'mvsc
tal comportanento, na obra geratriz dos franceses, sobrefudo de mestres da estatura de JEZE e LAUBADERE,
criando indecisdes ¢ levando aos posteros duvidas ampliadas por iniimeros mitos em favor da idolatnia estatal. Na
teoria dos atos e na teoria dos contratos, principalmente sob a influéncia das construgdes francesas & _do Conselho
de Estado, a exorbitincia e os poderes unilaterais da Administragio atingiram centeado de verdadeiros dogmas.
Levantando-se, de 1a para c4, 2 importincia da via unilateral em prejuizo do acordo consensual_ ¢ em fa_vor de
modificagdes muitas vezes incompativeis com a natureza dos direitos. Na Itilia, o fenbmeno deutrinario foi quase
idéntico. Basta ler as obras de CINO VITA. MIELE, JUSO ou RANELLETTL Tambémna Alemanha as posigbes
eslatistas niio ficaram distantes. Procure-se MEYER ou FLEINER. Ao queparece, determinal?tes POlfﬁCO‘lf‘iS‘é"'i cas
tevaram a isso. Nio falande do comego doséculo, com o advento dos regimes soviéticos e fas?ista, hos quats o poder
estatal alcancou o elimar de forga para usar unilateralmente das faculdades e poderes adminstratives, passando o
exemplo a todos os demais Estados de vontade autoritiria ou mesmo liberais.
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as relagdes concluidas, ou se a imposigdo unilateral modificando situagdes juridicas
constitul principio publico irrctratavel, embora incompativel com os interesses
comuns das pessoas empenhadas na prossecugdo de uma finalidade.

No fundo, a questio, mais juridica que de fato, quando decorre de
situagdes subjetivas, somente permite a via unilateral diante de outras situagdes
que, lesionando relagdes, alteram as obrigagdes. Todavia, mesmo no faif du prince
ndo se presume a via unilateral, anulando operagdes administrativas formalizadas.

Por conseguinte, na area para exemplo dos contratos, o que ha
realmente de importante a notar, € que as obrigagdes tém sede no interesse publico
¢ na vontade das partes, desde quando em virtude de forga maior, consagram-se
possibilidades de modificagiio. A imprevisdo é apenas uma teoria de aplicagdo ndo
abusiva porque circunstancial.

40, Interesse publico e regras privadas

Parece, assim, juridico concluir em termos que o fundamento das
sttuagdes administrativas criadas reside na forca de dois elementos:

» arelagio concebida no interesse piblico e sem pretender lesdo do
interesse privado;

* a obriga¢io conjugando condigdes juridicas e técnicas operativas
procedimentais.

Em face do interesse publico, a rigidez das regras privadas nio
prejudica a atividade administrativa, Pelo contrario. Satisfazemno interesse piiblico,
com a colaboragio do particular, determinadas finalidades. O interesse publico,
sabemos, nio passa de motivo justificado para solugdes concretas de servigo.®

Atualmente, a proclamada nigidez do diretto privado ndo preccupa mais
osestudiosos do direito piblico. Todo ordenamento juridico, na sua unidade fundamen-
tal e projegdes praticas, converte-se em relagdes e obrigagles. As demais questdes,
obviamente, em razio de causas objetivas, sdo questdes secundarias a estudar,

Perfeitamente conciliaveis, tanto no direito privado como no direito
piiblico, a Administra¢do adota instrumentos harménicos ou mecanismos que ndo
se repelem, pois as formas juridicas de atividade administrativa diante da opgfo de
meios legitimos evitam a discricionariedade no exercicio da legalidade.

(3) Niio resta divida que, em todo ajuste administrativo, as paries se constituern, reciprocamente, em credoras e
devedoras de obrigagdes. Supondo a existéncia, nio s6 nas contratagdes, de vontades equivalentes que se vinculam.
Gerando uma relagiio juridica. E da relagiio exatas obrigagdes. E preciso dizer que o Estado, pela Administragdo,
no exercicio da atividade administrativa, nada impde ao criar situagBes juridicas. £ a lei que proporciona 3
Administragio tudo quanto se lhe torna necessirio. No fundo esta a norma legal a dizer do comportamento das
pessoas adminisirativas. Ndo merecendo nenhum aprego a falsa posigio dos unilateralistas de que a vontade do
particular nfio pode ajustar-se 4 vontade da Administragio no campo do direito priblico.



Capitulo IX

SUPREMACIA ADMINISTRATIVA E
REGRAS CONDICIONANTES

SUMARIO: 41. Finalidade e regras condicionantes. 42. A
relagdio flui da lei. 43. A norma e o nexo necessario. 44. In-
teresses e servigos. 45. A Administragdo na sede do possivel.

41. Finalidade e regras condicionantes

O que importa nas situagdes juridicas administrativas, para que venham
bem qualificadas, € a finalidade estar suficientemente determinada. A determunacao do
objeto, em virtude da relagdo ¢ das obrigages convencionadas, convém a natureza
juridica dos propositos pablicos. E este um problema de legitimidade.

Na verdade, tanto a refagio como a obrigagdo, detectadas da vontade
formalizada, definem a natureza das situagdes juridicas administrativas. Quanto a
relagiio, depois de constituida, impde obrigagdes as pessoas, isto €. condiges
gerando deveres e direitos previamente individualizados. ™

Est4 claro que na propria atividade administrativa, onde as situagdes
se criam com a colaboragio de terceiros intercssados, podem prevenir-se regras
condicionantes modificaveis ou imodificaveis, regras que, cabendo dentro da
relagdo cspecifica, se estendem aos comprometidos encargos obrigacionais.

Portanto, com respeito a relagio juridica existente e as obrigagdes, em
qualquer situagio administrativa as faculdades de modificagéio ou o poder de
modificar unilateralmente ndo sdo uma simples tmposigdo, € sim decorréncia do
regime adotado em razio de uma finalidade cogente.

(1) Do servigo publico. por exemplo, na tocante s obrigagbes, decorrem trds principios essenciais, conforme
a especialidade: a) eficiéncia no sentido da normalidade executoria ou prestatéria; b) permanéncia impondo
continuidade na execugdo e na prestagio; ¢) generalidade na escolha ou eleigio dos executores ¢ prestadores.
O primeiro principio tem suporie no interesse publico. O segundo, na finalidade perseguida ou esperada. O
terceiro, in casu, na igualdade de todos perante a lei ¢ a Administragio. Embora os critérios sejam técnicos ¢
juridicos, variando a natursza dos servigos publicos, nio padece divida de que tanto na execugio Cot na
prestagio ha uma relagio gerando obrigagtes.
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42. A relacio flm da lei

Assim, sem duvida. sera indispensavel ao hermencuta, antes de apreciar
reparagdes emergentes. conhecer as limitages relacionais e também as obngages
compromendas. Se na relagdo persiste o dircito. nas obrigagdes o problema loca-se no
exato cumprimento obrigacional, a fim de se evitar conflitos ocasionais.

Como ja ficou assinalado. sucede que a Administragdo, mesmo na
convemeéncia do interesse publico, ndo pode sem uma supenor motivagio fatica
dizer apenas da sua necessidade. porque ha. enquanto perdurar uma relagao
juridica. obrigagdes reciprocas que ndo se exaurem sacnficando direitos. '’

Quando uma relagdo sc estabelece, gerando obrigagdes implicitas ou
explicitas, € prectso saber que tal relagdo flui da lel que define sua extensio e atribul
sua figuragdo. Nao permitindo. face as obrigagdes cumpridas, pelo menos.
altera¢des imotivadas. turbacdes ou esbulhos.

Anteponha-se, aqul, uma verdade: a de que o Direito Administrativo
possul, na sua maioria, principios cxtraidos das normas juridicas gerais. inclusive
principios comuns aos varios sistemas privados. proporcionando & Administragio
com largueza ¢ legitimidade, ativar-se sem quebra da ordem juridica positiva.

43. A norma e 0 nexo necessario

Repousam, pois, os principios extraidos das normas juridicas gerais,
explicados os caracteres da Administragdo como atividade. cm duas colocagdes
realistas. uma de func¢fio na organizagio administrativa, outra de competéncia no
exercicio da fungdo.

Pois bem, obscrvemos: no direito publico, a palavra administracio
expnime nogdo semethante a que the da contenido no direito privado. A atividade
“assim designada esta vinculada néo a uma vontade livremente determinada
porém a uma finalidade.*”

Feita a observagdo, salta a conclusio: tal atividade, por motivo da
finalidade, “supde uma norma que the esiabelea o nexo necessdrio” ou entio,

(2) Una operagiio administrativa, entre duas ou mais pessoas, gquer pliblicas, quer privadas, constroi uma relagiio
Juridica na normalidade tuncional, que vem de imediato a produzir obrigagies. correspondentes na reciprocidade. O
motivo é siraples, Fsti em que wna das partes oferece, ¢ aoutra aceita. Previarmeme se fixando, sm virtude de el o que
se deve fazer ou realizar. Alids, enender em contririo ¢ pretender o absurdo: é entender que a Administragho esta
impedida de se refacionar com o particular, a fim de prover interesses ou necesstdades pablicas. O que & sem divida,
uma posigiio intetransente 1als1, tanto na teoria come na pratica. Tal situagiio, que surge no Dhreito Civil e ne Direito
Comercial, também & di cxsdneia do direito publice, através do Direito Admunistrativo. Nacsd a Administragio pondera
¢ decide. porque para chegar a fimalidade. precisa da colaboragiio ou da participagio do panicutar.

(MRLY CIRNT LIMA. Principios de Direito Administrativo Brasileiro. Porio Alegre. 1939, pp. 21-22.
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“uma causa e o fendmeno que lhe é efeito”, gerando relagdes que traduzem
responsabihidade

Dessarte. a atividade admuimstrativa, lastreada no direito publico
(finalidade) e nodireito privado (modos ¢ mcios), tem suporte na preexisténcia de uma
norma juridica, entbora caiba a Administragdo determinar a juridictdade da relagdo.

44, Interesses e servigos

Normalmente. a salvo de vicios, toda atividade administrativa sc
propde, ndo obstante a finalidade. modos ¢ mcios, a realizar interesses compativeis
com ¢ direito postoe. Por certo, os chamados interesses, nio fazem conecitos
abstratos, uma vez caracterizada a natureza dos servigos.

Os servigos. movidos no interesse publico, sempre dependem de uma
finalidade. A individualizagio ¢ que lhes da realidade objetiva.

Nada melhor caracteriza o servigo publico que a motivagdo. Nio ha
nenhuma maneira de execugdo ou prestacio, entre os servigos proprios ¢ oS
concertados, que na relagdo ndo vincule nexos obrigacionats.

N#o podc assim, jamais. o Dircito Administrativo ficar estranho aos
dircitos subjetivos. Tais direttos, cmbora “originados no Direito Constitucional,
aqui tamhémaparecemdisciplinados pelo Direito Administrative ™ ' Estabelecem.
na origem, tipos de relagdo. Impdem, pela origem, espécies de obrigagdes.

O direito subjetivo publico prevalece sempre que as pessoas
administrativas cstruturam uma relagio e em conseqiidneia constituem obngagdes.
Nao é preciso no entanto, que os sujeitos de direito cstejam a nivel igual. superior
ou inferior. ja que estruturada a relagdo, as obrigagdes ficam a ela vinculadas.

45. A Administrac¢io na sede do possivel

Atendendo a natureza da atividade administrativa, o contetido das
obrigagdes ditadas no exercicio legal da fungio, embora prevalecam diferengas
substanciais com respeito a diferengas substancias com respeito a finalidade, ndo
ha nunca um ato administrativo so. que na categoria ndo estruture relagdes ¢ ndo
tmponha certas obrigagdes.

Mesmo na atuagio de poder discricionario, a lei complementando a
vontade no agir, nfio deixa quc as construgdes juridicas, ndo obstante liberdade da

{$RUTY CIRNE LIMA, ob cit. p 22,
{SIRUY CIRNE LIMA. ob, cit.. p. 87,
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escolha de meios, se efetivem sem relagdes definidas ¢ obnigagdes qualificadas.
Bastam os antecedentes para aferigio do motivo, contetido ou finalidade.

E a lei que determina, impondo, tanto ao particular como 2
Administragdo, “a exigéncia de que cumpram determinadas condutas positivas,
no beneficio direto de interesses privados. num caso, e de interesses piiblicos no
outro”. A Administragio posiciona-se “na sede do possivel, ¢ as consegiiéncias
0 podem ser da validade ou invalidade”

Considerando o problema “em sede de possibilidade ", oprincipioda
supremacia do interesse publico ndoé tio absoluto como parece, porque subordina-
se sempre ao preenchimento de¢ certas condigdes, ficande a conveniéncia
administrativa adstrita aos meios conforme 3 eleigio dos fins, a uma relagdoe a
obngagdes.

(6) Quanto aos antecedentes de fato ou de direito, podem existir ou n3o; sio o que diz, oU hio, o ato
discriciondrio. Todavia, ndio flagrada a ilegalidade por excesso, detecta-se uma relagio, ¢ através dele
obrigag3es correspondentes. Precisamente das obrigagbes surgem os direitos justapostos. Considere-se que
“ndo existem atos discricionais gue possam ser discricionais na sua totalidade” (v. JULIO A PRAT,
Derecho Administrative, 1. . Montevideo, 1977, p. 169). A relagio se ¢strutura, e as obrigagdes se projetarm,
potque um ato disericiondrio o pode ser pelo se objeto, nunca por falta de finalidade, Nao tivesse o Pireito
Administrativo fontes reais e fontes formais, o arbitrio seria um aliado do autoritarismo, acaso ndopersistissem
relagbes ¢ delas nio sucedessem obrigagdes.

(179) %0{}51{10 GUILHERME ENHARDT SOARFES, Interesse Piiblico, Legalidade e Mérito, Coimbra,

63, p. 139, ’



Capitulo X
OBRIGACOES E DIREITOS SUBJETIVOS

SUMARIO: 46. Obrigacdes e suas repercussdes. 47. Rela-
¢o e objetivo impossivel. 48. Eficdcia juridica e eficacia
pratica. 49. As formas e os servicos. 50. Os direitos
subjetivos comuns.

46. Obrigacbes e suas repercussoes

No Direito Administrativo, ndo custa repetir, o conceito de obrigago,
igual a tradigdo romana, conduz nccessariamentc a um vinculum juris, entre
determinadas pessoas. Se de um lado esta a pessoa administrativa, de outro pode
cstar ela propria e outras pessoas unidas através relagdo de causa ¢ cfeito.

Fica a obrigagiio, no direito publico. semelhante a obrigagao, no
direito privado. Submetida a regras de conduta ligadas a necessidade do agir
administrativo. A vontade, em razio do interesse, tem na finalidade o fundamento
das obrigagdes. Ndo é improprio dizer que “a teoria das obrigagdes, fundamental
no direito, repercute em todas as divisoes dele” "V

Se, nodireito privado, a capacidade ¢ inerente 4 tomada de obrigagdes,
no direito piblico, a competéncia legitima os relacionamentos administrativos.®
Pela capacidade atendem-se os direitos das pessoas. Pela competéncia a
Administracio se permite extravasar sua personalidade juridica conforme a
organizagio, a fungio e o servigo.

O queimporta, sobretudo, ao analista notar, sdoas variagocs finalisticas
determinando relagdes, ¢, nas relagtes indicando obrigagdes. Por 1ss0 € principio
assentado, e no dircito consagrado. que as obrigagdes t€m como pressupostos a
manifestagdo normal de vontade e a licitude do interesse inserto no objeto.

(1) CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit.. p. 23.

{2) Na literatura; CHARLES DEBBASCIL. Instiutions Administratives, Paris. 1963; DARIO FOLIGNO,
L Attiviti Amministrativa. Milao, 1966: GASCON HERNANDEZ. Unidad, Competencia p Jerarquia, Madri,
1966: RAFAEL A. ARNANZ. De la Competencia Administrativa, Madri, 1967, MANOEL M OLIVEIR A
FRANCO SOBRINHO. Da Compeaéncia Administrativa, Sio Paule, 1977.
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47. Relagiio e objeto impossivel

Anula-sc a relaciio acaso o objeto seja impossivel Desfazem-se as
obrigagdes onde o interesse ndo aparega legitimo. A possibilidade juridica transeende
a capacidade ¢ a competéncia. Nio havendo relacionamento licito, ai esta uma
causa dissolvente das obrigagdes.

Além disso, as obrigagdes que ddo conteudo a relagdo, visam
responsabilidade face aos compromissos contraidos. Naconjungioda vontade com
a finalidade. a relacdo absorvendo obrigagoes, coloca pessoas privadas ou
administrativas em igualdade obrigactonal.

A primeira questio a pdr ¢ a questdo da normalidade juridica da
relagdo, de uma relagio necessaria entre vontades conjugadas ¢ o ordenamento
juridico. Porque. ¢ claro, todo comportamento administrativo deve enquadrar-sc
nos esquemas relativos a tipos de atuagdo.™

E imperativo. portanto, nos regimes administrativos, interrogar o
direito positivo para saber sc diante da vontade e da finalidade, ha compatibilizagao
entre a norma, a relagdo ¢ a obrigagio. Via de regra, no Direito Administrativo, os
obstaculos freqgiientes dizem com a eficacia juridica aliada a eficacia pratica.

48. Eficacia juridica e eficdcia pratica

O que se espera, na distingdo entre eficacia juridica e eficicia pranca,
¢ que do exame das situagdes administrativas as manifestagics de vontade aparegam
harménicas quanto a exeqiiibilidade, a executoricdade e a exigibilidade, pois o que
vale nas obrigagdes chama-sc legitimidade no comportamento assumido.

Quando o comportamento assumido aparece ilegitimo, carente dc
suficiente motivagdo administrativa, fica em andlise o problema do mérito.
Evidentemente, sensibilizando preccitos juridicos ou produzinde consegiineias
Juridicas, ndo raras vezes turbando relagdes e afetando a normalidade das obrigagoes.

Também nio se compreendem obrigagdes que nio correspondam a

{33 Procura-se aqui saber o que a Administragiio qpuer ou pretends prestar. Qual o ato que, pratendendo servigos,
deve ser exercitado. Emuito importante, para o entendimento da relagio, conhecer a natureza do ate administrativo.
(4 “No direito privado. o problema do mérito nédo pode assumir o interesse que conhece no direito piiblico,
POYGue em grande parte vem ai abafado pelaindependéncia das finalidades individuais. Desde que se pussa,
iodaviar. o Dhreite Adsirstratvo, o mcrito aleanca wm valor gue ndo fhe cubla no direito privado”™ {v.
ROGERIO GUILHERME ENHARDT SOARES. ob. cit., p. 336). No regime obrigacional do direito das
obrigagies, onde as partes se conjugam para um mesmo fim-finalidade, o estudo do mérito torma-se imprescindivel
quando. existente uma relagiio juridica, carreta obrigagdes. Wio se levante, por desproposital, yuestdes de
convetdnetr o de oporturdade, Inclusive ficam indonas num afe administrativo do oftitos bilateralizados. ou nas
contratagbes administrativas consumadas.
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uma determinada refacdo. instabilizando a vontade, desindividualizando diretivas
¢ prejudicando a finalidade. Como se vé, os critérios sdo subjetivos, a0 mesmo
tempo que objetivos. Tudo porque. ao assegurar o interesse publico. ndo se admite
lcsdo do interesse privado.

Para isso, na consecugio de uma finalidade, ha, de parte das pessoas
envolvidas, autonomia no querer, scja a pessoa piblica ou privada. Embora o
interesse pubkicoatuc como forga polarizadora, emnenhuma situagio administrativa
os motivos deixam de ser encarados por si mesmos, numa segura perseguicdo do
cfettvamente querido.

49. As formas e os servigos

Sera, portanto, legitima uma situagdo administrativa sempre que
csteja conforme com os preceitos que a devem regular, desde que a relagdo
qualifique a attvidade administrativa, o interesse venha determinado pelo possivel
legal. ¢ as obnigagdes se incluam na relagio. constituindo condigdes acauteladoras
da finalidade do servigo.

Os servigos ao caractenzar-se, nas diversas modalidades conhecidas,
principalmente os que exijam iniciativa administrativa, ndo fogem. nas implicagdes
rclacionais, das nominagdes classicas. onde as formas solencs por exceléncia
correspondem a procedimento marcados atraveés figuras representativas da
finalidade procurada. ™

Mas todas as formas. mcsmo guando reduzidas matenal-mente,
relacionando efctivos interesses comuns, pelo indisfargavel conteudo substancial,
cntram no regime juridico das obrigagdes. Sem, por motivo da localizagio propriano
ordenamento, cniarem conflitos quanto aos cfeitos que requeiram a certeza do direito.

O concurso de vontades, no interesse admuustrativo, fundado na
relagdo consumada a pontode coagir as partes, estabelece consequientcs obrigagdes
quc de antemao acautelam perturbagécs econdnucas ou juridicas, ainda que depois
de constituidas possam, em virtude de fatores estranhos, prejudicar condigdes
consideradas exeqitivets,

30. Os direitos subjetivos comuns

Sabemos hoje em dia “que o administrado ndo é, no sistema

{3} Omais vigorose exemplo a citar esta na execliydo de obras publicas. Consulte-se: JAIME VIDAL PERIDOMO,
£1 Contrato de Obras Piblicas. Bogotd, 1974,
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Juridico atual, um mero objeto do Direito Administrativo, nem tampouco uma
expressdo de referéncia de simples posigbes passivas’, mas sem dividas, um
titular de “sifuacdes juridicas ativas diante da Administragdo.”®

O problema verdadeiramente importante, natematicadas obrigagdes,
ganha relevo nos direitos subjetivos comuns, na protegao desses mesmos direitos,
sem que a valoragio das normas administrativas no interesse coletivo domine a
ordem juridica positiva mediante a eliminagdo do administrado ¢ a margem de
relagdes obrigacionais.

Nio se trata apenas de verificar quando o administrado se vé
prejudicado pela atuagio da Administragdo. Mas quando o administrado, diante
de uma situagdo administrativa normal, adquiriu direitos subjetivos tipificados.
De ambas as posigdes surtem efeitos que na esséncia derivam de relagdes entre
sujeios.

O queimportaéoregimejuridicoque regulaaposigiodo administrado
€ a sttuagio administrativa Sé assim podemos conhecer os sujeitos ¢ analisar o
regime juridico, tirando do conhecimento ¢ da analise elementos informadores gue
num determinado momento, vinculam interesses segundo relagdes e formais
obrigacoes.

(6) EDUARDQ GARCIA DE ENTERRIA, Sobre los Derechos Priblicos Subjetivos, in Anuario de Derecho
Administrativo, vol. I, Santiago do Chle. 1975/76, p. 68. Na verdade da relagiio juridica, através da Administragio,
€ multipla a atividade do Estado, atividade na qual coexistem distintos graus de personalidade, distribuidos nas
dimensdes da complexa organizagio administrativa. No Direito administrativo, os fendmenos em exame nio se
esgotam numa idéia unitiria de pessoa, pois além da capacidade, da legitimagio ¢ da imputagfio, preexistem
elementos singulares constitutivos essenciais ao conhecimente dos direitos. Com respeito as obrigagles. a
responsabilidade pode ser direta ou indireta: partir da propria Administragio, ou da atuagiio descentratizada de entes
no jnteresse  plblico personalizados Neste sentido, cumpre reconhecer que a  responsabilidade, quanto is
obrigagbes, ¢ condigio incrente 2 personalidade.




Segunda Parte

OBJETO DAS OBRIGACOES
ADMINISTRATIVAS

. Atos, contratos, interesse publico

« Yontade, fun¢do, relagdo

« [gualdade juridica no interesse publico

o Tutela na pratica do interesse publico

. Unidade do direito no comporiamento administrativo
« Implicagdes relacionais e obrigacionais

. Reunido de sujeitos na relagdo administrativa

« Natureza da anormalidade nas relagdes

« Obrigacoes ajustadas e preponderdncia publica

« Tipicidade das obrigagdes administrativas






































































































































































































































































































































































































