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1. Introdugio ao estudo dos principios

Q direito administrativo é ramo auténomo da ciéncia juridica porque
LY | L 14

apresenta “‘objeto préprio”, “método préprio”, “institutos préprios” e prin-
cipios informativos préprios, exorbitantes e derrogatérios do direito comum.

A autonomia principiou em 1873, guando o Conselheiro David, no
caso Blanco, sustentou perante seus pares, no Tribunal de Conflitos, que,
nos casos de responsabilidade pdblica, o Cédigo Napoledo deveria ser dei-
xado de lado, porque se tratava de relagdes juridicas privadas, devendo-se
invocar os principios publicisticos, j4 que o Estado, em relagio so parti-
cular, se encontra em posicdo de verticalidade, oriunda da relagio de admi-
nistragdo, ao passo que a relagdo juridica entre particulares ¢ caracterizada
pela horizontalidade,

A partir dessa ocasifio, nas obras de direito administrativo, os autores
fazem mengdo, aqui e ali, a principios, mas de modo isolado, nunca tendo
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sido estudados esses cdnones em bloco, conjuntamente, como tivemos oca-
sido de fazer, pela primeira vez, no Brasil, em 1965, quando recebemos
da Banca Examinadora, na Faculdade de Direito de Sdo Paulo, a relagdo
dos pontos para a prova escrita e, entre esses pontos, s¢ encontravam oOs
Principios informativos do direito administrativo on Canbnica do direito
administrativo, conjunto de “‘proposi¢bes mandamentais” ou “cdnones’ que
se encontram na base de todos os institutos de nossa disciplina, infor-
mando-0s, fundamentando-os.

Para que bem compreendamos a importancia do tema é preciso, porém,
que empreendamos um estudo, embora sucinto, a respeito dos “principios
universais” ou “principios i6gicos”, passando depois pelos “principios gerais
do direito” para, num terceiro momento, chegarmos aos Cédnones do direito
administrativo, objeto deste artigo.

Como tode ramo do conhecimento do homem, o direito administrativo
¢ fundamentado em uma série de proposigdes direfrizes. Sdo proposigdes
setoriais.

Tais proposi¢Ges constituem bloco uno, sistemdtico, harménico, que
informa este setor da ciéncia do direito.

QO direito administrativo é, pois, dominado pela idéia de principio. Ha
um conjunto de cénones ou proposigbes que informam este setor da ciéncia
juridica dando-the autonomia e impedindo que se confunda com outros seto-
res, motivo por que este capitulo procura fixar a idéia de principio,

O vocabulo “principio”, na linguagem vulgar, tem o sentido de “aquilo
que vem antes de outro”, “origem, comego”, “momento em que s¢ faz uma
coisa pela primeira vez”,

Principio contrapde-se a fim, assinalando marco inicial, no tempo, ou
no espago.

Na linguagem técnico-cientifica, o vocdbulo principio é vago, inde-
terminado, flutuante, ndo oferecendo nenhuma indicagdo precisa sobre o
papel Iégico da proposigio que se considera.

No campo das ciéncias mateméticas, principio ora se refere a postu-
lado, ora a axioma, ora a feorema; no 8mbito da fisica, o termo principio
designa fatos experimentais, generalizagfio sobre fatos experimentais, bem
como o resultado obtido por dedugdo.

Designando proposi¢des fundamentais, que se colocam na base ou ali-
cerce dos sistemas, os principios estidio sujeitos a alteragdes maiores ou me-
nores, conforme a prépria alteragfio dos ramos da ciéncia, em decorréncia
das novas descobertas,
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Embora cientistas e filésofos estejam de acordo em que a palavra prin-
cipio € muito vaga, também estdo de acordo em que ndo deve ser banida
do vocabuldrio das ciéncias e da filosofia, mas que é necessério procurar sair
do terreno da incerteza e encontrar termo para designar as posigbes inicialis,
de onde parte a dedugdio, na ordem da implicagio pura, abstragdo feita
das questdes de evidéncia ou de concordiincia que fazem com que tais ou
quais proposi¢cdes tenham o cardter de axiomas, postulados, de bases expe-
rimentais (ANDRE LALANDE, Vocabulaire, sub voce “principe’”).

A palavra principio § termo andlogo, isto €, suscetivel de inGmeros
sentidos, todos, porém, ligados pelo menos por um ponto de contato
comum,

Principio ¢, antes de tudo, ponto de partida.

Principios de uma ciéncia sfo as proposigdes bdsicas, fundamentais,
tipicas, que condicionam todas as estruturagbes subseqiientes. Principio,
neste sentido, s@o os alicerces, os fundamentos da ciéncia.

Classificam-se os principios em dois grupos principais: principios de
realidade, principia essendi, ou seja, algo de que derivam outras entidades,
que ddo origem &s filosofias denominadas realistas; e principios de razdo
ou de conhecimento, principia cognoscendyi, isto é, proposi¢ies que, ao invés
de apontarem a coisa e afirmarem que dela derivam todas as outras, pro-
cutam apontar ora um postulado, ora um axioma, ora um teorema: no
ambito da filosofia, principio é o fundamento ou a razdo para justificar
‘por que € que as coisas 0 o que s3o. Nao indicam a coisa, mas a razdo
de ser da coisa.

Por outro lado, se principio é sempre ponto de partida, a reciproca
nem sempre ¢é verdadeira, porque ponto de partida pode nido ser principio:
é preciso levar em conta, no caso, a redutibilidade ou irredutibilidade, até
chegar-se aos primeiros principios, que ndo se reduzem a outros mais simples.

Deve cada ciéncia apoiar-se em principios, mas cumpre indagar se esses
principios sdo mesmo peculiares ou especificos dessa ciéncia, ou, por sua
vez, se se reduzem a outros mais simples.

Cabe A principiologia a exposigio e critica dos principios, definindo-os,
antes de tudo, classificando-os, depois, sob vérios &ngulos — cronolégico
ou topografico —, conforme tenham sentido temporal ou espacial; causal,
logico; material e formal; ético; metafisico; ontolégico.

Entre as inmimeras classificagbes que se tém feito dos principios inte-
ressa, ap nosso estudo, o agrupamento que os reparte sob os nomes de
onivalentes, plurivalentes ¢ monovalentes, aos quais acrescentamos os prin-
cipios que denominamos de seforiais.

R, Inf. lagisl. Brosilio o. 253 n. 97 jan./mar. 1988 7



Tal classificacdo é fundamentada no critério da abrangéncia, pro-
curando defini-los e indagar até que ponto se referem a esta ou aquela
ci€ncia, ou mesmo, ao proprio pensamento entre si.

Sob este aspecto, hd verdadeira hierarquia dos principios que nao se
chocam, porque cada série abrange e supera as realidades contidas nos
que lhes sdo inferiores, a partir dos principios onivalentes, que estdo na
prépria base do pensamento humano.

Os principios onivalentes (ou omnivalentes, de emnis, todo, e valentes,
que valem, donde cnivalenies = de validade integral ou universal) ou
principios universais sdo proposigbes gerais, porque delas podem ser dedu-
zidas diversas proposigdes especiais.

Tais proposi¢bes 530 os principios racionais ou principios diretores do
conhecimento, proposicdes formais que dirigem o exercicio do pensamento,
como: 0 principio da identidade, o principio da contradi¢do, o principio do
terceiro excluido e o principio da razio suficiente.

O principio da identidade significa que ha similitude total entre uma
nogio e todas as suas conotagDes constitutivas, assim como similitude par-
cial entre essa mesma nogdo e cada uma dessas conotagBes constitutivas, O
objeto € ele mesmo, porque é totalmente o conjunto de suas conotagdes e,
parcialmente, cada uma delas. Um mesmo termo deve sempre, no decorrer
de um raciocinio, representar um mesmo conceito. Pelo principio da iden-
tidade, € impossivel que o intelecto humano pense uma nogfo e suas cono-
taghes constitutivas, como reversamente inidénticas. Enuncia-se o principio
da identidade sob virias formas: o que &, €; o que ndo ¢, ndo é. A é
A; A = A, O que é verdadeiro é verdadeiro. Uma coisa é 0 que é. A mesma
proposicdo ndo pode ser verdadeira e falsa, 20 mesmo tempo e sob a mesma
relagdo.

“QO principio da contradi¢do afirma que duas proposi¢des contradité-
rias ndo podem ser, a0 mesmo tempo, ambas verdadeiras, nem ambas falsas.
Dois atributos contraditérios que se excluem, reciprocamente, nao podem
coexistir no mesmo objeto. A ndo pode ser, a0 mesmo tempo, B e nio-B.
O homem € um animal racional irracional. Deus é justo e injusto.

“Q principio da contradi¢do é, ele-mesmo, um indemonstrével. Se ha
axioma que pareca evidente por si mesmo € esse principio, mas é natural
que ele parega evidente, porque, como ele é condi¢io de possibilidade de
todo julgamento, desde que se pense, j4 0 tomamos como principio. Entre-
tanto, os metafisicos demonstraram que somos obrigados a coloci-lo apenas
como lei do pensamento, e que ndo sabemos se aquele principio é também
lei das coisas; outros, mais audazes, examinaram a hipétese de que a con-
tradicio seria, a0 revés, a lei do ser, da coisa em si. O principio da con-
tradicio seria, entdo, também, um postulado. Nado se poderia considerd-lo
falso, porque entio haveria mais diferenca entre o verdadeiro e o falso,
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de modo que ndo se poderia mais pensar, mesmo para decidir que ele
¢ falso” ().

O principio do terceiro excluido, também chamado principio do meio
excluso, afirma que, havendo duas proposigdes contradit6rias, se uma for
verdadeira, a outra serid necessariamente falsa e, reciprocamente, sem que
seja possivel terceira solugdo. Entre a afirmacdo ¢ a negagdo, ndo hd meio
termo. Seja o atributo A e sua contraditéria ndo A. Um sujeito qualquer B &,
necessariamente A, ou ndo A. Costuma-se enunciar o principio do ferceiro
excluido sob a forma de proposi¢des: “De duas proposi¢es contraditdrias,
uma é verdadeira e a outra é falsa”, “Se duas proposigdes sio contraditorias,
a verdade ou a falsidade de uma implica, respectivamente, a falsidade ou a
verdade da outra”.

O principio da razdo suficiente ou da razdo determinante, cogitado
durante muitos séculos por vérios filésofos (Abelardo, Giordano Bruno),
mas que s6 com Leibnitz recebeu precisa enunciagdo, declara que nada existe
sem que haja razdo para isso (ou sem que haja razdo que explique o porqué
dessa existéncia ou desse acontecimento), ou, nas palavras do préprio filé-
sofo, que, alids, considera esse principio como uma das grandes proposigdes
em que se alicerca o raciocinio humano, “nenhum fato é verdadeiro ou
inexistente ¢ nenhum enunciado & verdadeiro sem a razdo suficiente para
que assim seja e ndo o seja de outro modo”.

Os quatro principios enunciados — o da identidade, o da contradigio,
o do ferceiro excluido e o da razdo suficiente —, denominados universais,
onivalentes ou légicos, sio proposigdes presentes em todo raciocinio do
homem, condicionam a prdépria harmonia da razdo consigo mesma, garan-
tern a prépria certeza do conhecimento humano, permitindo e legitimando
toda tentativa de estruturagio cientifica.

Na hierarquia dos principios, os principios universais ou onivalentes
ocupam o lugar de “primeiros principios”, de proposigbes fundantes de todas

(1) EDMGND GOBLOT, Traité de Logique, 8* ed., 1847, p. 328. Escrevendo sobre
o esfor¢co humano dirigido para a unidade légice, acentuou CLAUDE DU PAS-
QUIER que “os materiais com que trabalha a ciéncia do direito positivo sio as
diferentes regras em vigor, numa coletividade ¢ — visto que é preciso sempre
remontar para 14 — 88 diferentes fontes de onde emanam aquelas regras, Nas-
eldas em diferentes épocas, inspiradas por clrcunstincias mnltiplas e mutavels,
tais imperativos do direito podem proceder, por vezes, de idéias opostas, apre-
sentar limites confusos e mesmo chocar-se, Ora, é necessidade congénita do espi-
rito humane a tendéncia para a unidade légica: o principio de ndo-contradigdio
é um de sens postulados essencials, Além disso, a ndo-contradigdo das regras
juridicas & igualmente uma necessidade prética. Assim, a vontade mciufda nas
regras juridicas é concebida como una. O poder social que a5 consagra, ou se se
quiser, o legislador, é & priori obrigado a estar de acorde consigo mesmo. Portanto,
nfo se compreende conjunto de regras que regem uma comunidade, a nio ser
como feixe ligado pelsn légica. Esss tendéncia natural e necessaris suseitou o
esforgo do pensamento para coordenar as regras de direito” (Introduction & la
Théorie Générale et & la Philosophie du Droit, 3% ed., 1948, pp. 139-140).
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as outras, verdadeiros postulados da razfo humana, ponto de partida para
a enunciagdo de outras proposicdes, menos gerais, peculiares a determinado
grupo de ciéneias, que descem para campos especificos, sem, no entanto, se
afastar daquelas proposi¢Ses badsicas condicionantes.

Ao passo que os principios onivalentes sao comuns a todas as ci€ncias,
pois que se encontram na base de todas as proposigdes, presidindo-lhes a
enunciagio formal, os principios plurivalentes ou regionais, dotados de
menor grau de generalidade, sdo comuns a apenas um grupo de ciéncias,
informando-as nos aspectos em que se interpenetram.

O problema é complexo, porque nem mesmo sobre a classificagao das
ciéncias os fildsofos estdo de acordo.

Se aceitarmos a divisdo das ciéncias em ciéncias especulativas e ciéncias
do agir humano, as ciéncias agrupadas na primeira classe obedecerdo a
principios comuns, o mesmo ocorrendo com as agrupadas na segunda classe.

Classificando-se as ciéncias, como Windelband, em nomotéticas, ou
seja, ciéncias que procuram leis, fundamento das ciéncias naturais, ¢ em
ideogrdficas, ou seja, ciéncias que se propoem a descrever os fatos, como
acontece com as ciéncias do espirito, ¢ possivel também observar que cada
um desses grupos é regido por principios comuns.

Principios plurivalentes sdo os que presidem as ciéncias cientifico-natu-
rais, de um lado; principios plurivalentes igualmente sdo os que presidem
as ciéncias cientificoculturais, de outro lado. Assim, vdrias proposigdes,
igualmente validas, sfio comuns 3s ciéncias do primeiro grupo; outras tantes
proposigdes, de mesmo valor, sdo comuns as ciéncias do segundo grupo. E
isso é possivel, porque as ciéncias de um grupo apresentam denominadores
comuns, que as aproximam.

O direito, por exemplo, na classificagdo de Windelband, é ciéncia cien-
tifico-cultural ou espiritual, colocando-se ao lado da ética, da psicologia, da
sociologia. Desse modo, hd uma série de principios que valem igualmente
para todas essas disciplinas. S@o os principios plurivalentes ou regionais,
principios inaplicdveis as ciéncias agrupadas sob o titulo de cientifico-
naturais.

Exemplo de principio plurivalente ¢ o do alterum non laedere, “néo
prejudicar a outrem”, que se aplica tanto &s ciéncigs morais, quanto as
ciéncias juridicas, porquanto ambas as ciéncias procuram nao desfalcar as
pessoas que vivem sob o mesmo sistema ético-juridico de valores prestigia-

dos pelo grupo.

SangBes éticas e juridicas sio aplicadas a todos os infratores das normas
inerentes a esses dois grupos de ciéncias, mas tais sangGes, etiologicamente
diversas, encontram momento de comum identidade, expresso por proposi-
¢oes plurivalentes, a que ambas se prendem. O principio da causalidade ¢
vélido para as ciéncias fisicas; o principio da sociabilidade ¢ vilido para as
ciéncias sociais.
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Principios monovalentes sdo proposigdes que servem de fundamento a

f . . < #

um conjunto de juizos relativos a um sé campo do conhecimento. Haveré

tantos principios monovalentes quantas as ciéncias cogitadas pelo espirito
humano.

Em todos os sistermas juridicos modernos, hd continua referéncia aos
principios gerais do direito, o que demonstra que nao sé a dougrina juridico-
filoséfica, como até o préprio legislador (€ o que ocorre, por exemplo, entre
nés, como se depreende da consulta 3 Lei de Introdugio ao Cédigo Civil),
reconhecem gue o direito é regido por principios monovalentes, proposigbes
especificas que valem para este campo dos conhecimentos humanos.

A proposicao Ninguém se escusa, alegando ignorar a lei é principio
monovalente, conhecido desde os romanos (“Nemo jus ignorare censetur.
Regula juris quidem ignorantiam cuique nocere™), proposigdo que se coloca
150 plano do dever ser, verdadeiro postulado da razdo pratica, no campo do

ireito.

Indmeros outros principios monovalentes poderiam ser citados no
campo do direito, como, por exemplo, o principio da legalidade, que infor-
ma todos os sistemas juridicos, fundados no Estado de direito,

Informando, com efeito, todos os ramos do direito, piblico ou privado,
inscreve-se o principio da legalidade, consubstanciado na férmula sintética
—— suporta a lei que fizeste —, como juizo categdrico e necessario, segundo
o qual a Administragdo estd submetida 3 lei, que o préprio Estado editou
através do Orgéo competente.

E o grande principio que domina toda a atividade do Estado, em seus
trés Poderes — o da submissio do prépric Estado & ordem juridica —,
sentido em que se toma hoje, na linha tradicional da antiga férmula do
Estado legal.

Principios setorais sdo proposi¢des bédsicas que informam os diversos
setores em que se divide a ciéncia.

Quando o progresso cientifico impde a determinado ramo do conheci-
mento humano especializagdo maior, este compartimento passa a exigir
particular orientagdo, momento em que os denominados principios setoriais,
ou seja, proposi¢des mais restritas, sfio aplicadas aos novos setores da ciéncia.

Na hierarguia necessdria dos ptincipios — universais, regionais, mono-
valentes —, inserem-se, desse modo, os principios regionais, resultado da
prépria multiplicagdo das ciéncias e da fragmentacio de cada ramo do
conhecimento cientifico.

A principiologia ou sistematizagdo recional dos principios pGe-se como
preliminar necessdria, em dado momento da estruturacao cientifica, quando
a disciplina, superada a fase do empirismo, da casuistica, atinge estigio
maduro de equilibrio, movimentando-se em plano ¢levado de apurado rigor.
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Nessa fase, a terminologia é reformulada, as simples verificagOes quan-
titativas séo desprezadas, por insuficientes, aumenta a preciséo conceitual,
procuram-se leis que exprimem quantitativamente a relagdo de causalidade
entre antecedente ¢ consegiiente. Chega-se ao estdgio da indagacdo princi-
pioldgica.

O edificio tem agora delineamento certo, a partir da base, assentando-se
em proposicies indemonstriveis, mas aceitas, visto exprimirem juizos pri-
meiros que legitimam toda a construgao levantada para explicar aspecto da
realidade que the corresponde no conspecto gerat da ciéncia.

Pressupostos obrigatdrios do sistema garantem-lhe a validade, autenti-
cando-0 como capaz de traduzir as implicagbes da natureza, em si, ou da
natureza, tendo o homem como sujeito atuante e como centro mesmo das
indagagdes.

Especulativas ou do agir humano, nomotéticas ou ideogrificas, da natu-
reza ou culturais, levantam-se as ciéncias como construido do espirito hu-
mano, conjunto de proposigdes interligadas ¢ coerentes sobre este ou aquele
campo do conhecimento.

Nio & coisa, nem enunciado arbitrério; nao é merg hipétese coerente de
cadeia de raciocinios: é proposi¢do que, ndo obstante referida ao mundo
fatico, tem cardter ndo fético, porque se pde como referéncia de uma série
de proposigSes, ou por apresentar-se como premissa maior ¢ primeira do
sisterna, ou por apresentar-se como norma referencial que norteard a ulterior
construgao cientifica.

Por fim, no estudo dos principios do direito administrativo cumpre ter
em mente as ponderacdes de Gaston Jéze, quando adverte o pesquisador
para que “nio abuse dos raciocinios puramente 16gicos, rigorosamente dedu-
zidos de méximas juridicas correntes. As méximas e solugGes puramente
l6gicas, delas deduzidas, sio sem didvida muito sedutoras pela simplicidade,
rigor e precisdo matemitica de que se revestem. No entanto, os raciocinios,
exclusivamente dedutivos e l6gicos, sdo muito perigosos. O jurista ndo tem
de resolver problemas de matembtica pura, mas problemas sociais erminen-
temente complexos, devendo esforgar-se por conciliar os diversos interesses
em conflito, conseguindo, desse modo, a manutengdo da paz social. Eis o
que o jurista nunca deve deixar de levar em consideragdo. Muitas vezes, o
raciocinio 16gico e matemdtico leva a aplicar, a problema complicado, f6rmu-
la obtida para hipdtese muito mais simples e ainda, as vezes, completa-
mente diversa. O raciocinio, puramente 16gico, é o inimigo das conciliagdes,
das transa¢Bes indispensdveis para a8 manutengdo da paz social e, portanto,
para o bom funcionamento dos servigos publicos. Quando a aplicag@o légica
de méxima juridica conduz a conseqiiéncias socialmente perniciosas, isso €
freqlientemente a melhor prova de que a mdxima foi invocada de maneira
abusiva. Nunca é demais repetir que o direito ndo é mero jogo do espirito,
exercicio de l6gica para tedricos de gabinete. Trata-se, antes de tudo, de
encontrar solugdes praticas para problema social, conciliando, do modo mais
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adequado possivel, interesses opostos. A solugdo juridica deve ser valorada
na medida em que contribui para a manutengdo da paz social. Uma teoria
juridica é apreciada, antes de mais nada, pelas conseqiiéncias sociais” (3).

2. Principios que informam os institutos juridicos

A Jurisprudéncia ou Ciéneia do direito também se assenta em princi-
pios, proposigdes regionais ou plurivalentes, antes de tudo, como ciéncia
social ou ideogrifica, que é. Em segundo lugar, repousa em principios pro-
prios, monovalentes, validos apenas para este setor particular, tudo isto sem
prejuizo da obediéncia dos principios onivalentes, que se poem como fonte e
diretriz das proposigdes dos demaijs ramos da ciéncia juridica, os quais,
nem por serem especializados, deixam de obedecer, num momento anterior,
as préprias matrizes formais puras que informam o pensamento do homem.

M3o se compreendesia qualquer construgdo juridica que contrariasse o
principic da identidade, afirmando-se, neste campo, algo que negasse a
proposigio basica “o que ¢, ”; do mesmo modo, néo se pode esquecer ©
principio de contradi¢do e afirmar-se que uma sentenca ¢ justa e injusta, ou,
entdo, que o ato da autoridade € legal e ilegal, a0 mesmo tempo.

Assim também o principio do terceiro excluido e o principio da razdo
suficiente, ao lado dos outros dois principios 6gicos enunciados, informam
as proposigSes no campo do direito.

Dispostos, hierarquicamente, logo abaixo dos principios onivalentes,
estdo situados os principios plurivalentes, vélidos, como os logicos, para a
ciéncia do direito, como vélidos para um conjunto de idéias.

A ciéncia do direito, entretanto, é a especializagdo das cogitagdes do
espirito humano sobre setor distinto da realidade e, nestas condigGes,
necessita de proposigOes mais restritas que a informem.

Dai, a formulagdo dos principios informativos da ciéncia juridica, ver-
dades vélidas para este campo das ciéncias sociais.

O papel da principiologia juridica & a sistematizago, exposicdo e critica
das proposigdes especificas informadoras do direito.

Quando o direito, saindo das consideragBes casuisticas, se ¢leva a plano
cientifico de abstragio e generalizagdo, trabalhando com nogGes categoriais
¢ chegando a formulagdes amplas que abrangem e explicam as matrizes do
justo e do injusto, inserindo-as em ordem maior, forgosa ¢ a catalogagéio das
proposi¢des que fundamentam as colocagbes empreendidas.

Nio interessam as interpretagdes pontuais, que perdem de vista todo o
sistema juridico, para mergulhar em casuismo prejudicial e contrdrio a pré-
pria evolugdo do sistema.

(2) GASTON Jéze, Principios Generales del Derecho Administrativo, ed. Argentina,
v. IT. parte 2%, 1849, p. 316,
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Com muita propriedade se afirma que cada dispositivo de um Cédigo
se assemelha ao ponto da esfera que se apdia no plano e para o qual con-
verge todo o peso do sélido (®).

Dai a importancia da interpretacio sistemdtica que vé o particular inse-
rido no geral, combinando o dispositivo legal estudado com outros seme-
lhantes do mesmo Cédigo, de outros ¢ de todo sistema, para entendé-lo 3
luz de visdo panordmica, que reflete toda a pujanga de vida que a aparente
objetividade das legislages procura captar.

Impde-se, assim, a principiologia juridica, em dado estagio da ciéncia do
direito, como exigéncia do rigor cientifico & busca de proposi¢des que
expliquem a dire¢ao da conduta humana resumida nas leis.

A definicdo, a classificagdo e a delimitagéio dos principios ndo compe-
tem 2 ciéncia do direito, a qual vai buscar na filosofia os elementos para
aquelas consideragdes.

A filosofia do direito, por sua vez, examinando os principios filoséficos
a luz do direito, indaga da validade e da extensdo daquelas proposicdes
quando trazidas para este campo especializado do conhecimento humano.

Desse modo, ndo hd antinomia entre os principios filosdficos e os prin-
cipios juridicos, porque os primeiros sio momento obrigatério na procura e
fixagdo destes.

A ciéncia do direito ¢ inteiramente informada por uma série de prapao-
sigbes bésicas, que se colocam como alicerce dos juizos e raciocinios efetua-
dos a respeito do fenémeno do jus.

As proposigoes fundamentais da jurisprudéncia que se estruturam bali-
zadas pelos principios onivalentes se amoldam ao campo particular do
direito e legitimam a existéncia de um bloco de outras proposigdes validas,
primeiro, para todas as ciéncias ideogrdficas, depois, num segundo momento,
credenciam a existéncia de outro bloco de novas proposicdes validas agora,
tdo-sO, para a ciéncia do direito.

Trata-se dos grandes principios juridicos, sem os quais nio se justifica-
ria sequer a existéncia da ciéncia do direito, proposi¢des que permitem
falar-se no complexo de institutos que regulam, obrigatoriamente, 2 vida dos
povos.

(3) J4& se disse, com muita exatidfo, que um sistema de direito é obra global,
inteirica. Um 1iinico artigo de lei ¢ como o ponto da esfera que toca o plano e
sobre o qual converge todo o peso do sdlide. Por isso, nunca deve ser interpre-
tado isoladamente. “O sistema intelro de um Cé6digo depende muitas vezes de
uma 86 disposighic” (TEIXEIRA DE FREITAS, ConsolidagGo das Leis Civis, 3*
ed., 1875, pp. 33 e 59). “A transformagfio de um Gnico elementa da ordem juridica
faz dela, contudo, uma ordem nova, A substituigfo de uma regra juridica por
outra atinge & ordem juridica no seu conjunto” (PATRICE LEVEL, Essaf sur les
Conflits de Lois dans le Temps, 1959, p. 5). Os passos citados foram vistos em
MIGUEL REALE, O Direito como Ezperiéncia, 1968, p. 213, n® 24.
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Estudando os sistemas particulares dos diferentes agrupamentos huma-
nos através dos tempos, mediante a analise profunda do jus in civitate
positum, a filosofia do direito procura selecionar e escalonar, hierarquica-
mente, as proposi¢ies fundantes monovalentes, indagando a respeito de
sua profundidade e perenidade, no tempo e no espago.

Atinge-se, desse modo, um bloco de proposigbes, algumas conhecidas
desde os tempos antigos, outras s6 modernamente descobertas, todas, porém,
reunidas por denominador comum — o de regerem os institutos juridicos,
o de estarem presentes nas relagdes juridicas, informando-as e legitimando-as.

“Assim, ndio se pde em dtivida a evidéncia axiomdtica do principio
ninguém pode ser obrigado por um preceito a ndo ser que tenha tido prévio
conhecimento desse preceito, mas, ndo obstante, outro principio de ordem
prética, acolhido universalmente em todos os sistemas juridicos diz que a
ignordncia da lei ndo escusa de seu cumprimento. Sem descer, pois, a regula-
mentacdo especificada, de instituigdes concretas, na esfera mais geral das
fontes do direito, encontramos jd um postulado de direito positivo que baixa
os limites do correspondente principio de direito natural. E que a razdo pura
obedece logicamente ao principio da causalidade, e a razéio prética estd con-
dicionada pela finalidade. Ninguém pode querer o que nfo conhece. Para
que se possa querer a obedifncia de um preceito (efeito), é necessirio o
prévio conhecimento desse preceito (causa). Para conciliar ambos os prin-
cfpios — 1dgico e prético —, o direito imaginou um expediente — o requisi-
to legal da promulgagio, em virtude do qual se oferece a possibilidade, mas
néo se estabelece a necessidade do prévio conhecimento do preceito legal.
O direito, pois, justificou extrinseca e formalmente a sangdo do preceito,
mas nao intrinseca ¢ fundamentalmente, porque nunca poderd ser justo
que um preceito de direito obrigue a quem, de fato, ndo o conhega” (*).

Nio se empreendeu ainda estudo sistematico dos pressupostos ldgico-
juridicos de todos os ramos do direito, subordinado ao titulo “principios
setoriais da ciéncia juridica”, encontrando-se, apenas, de maneira esparsa
e assistemdtica, aqui e ali, referéncia a proposicdes peculiares a este ou
aquele ramo.

Entretanto, na hierarquia necessdria dos principios, agrupados de acor-
do com o critério da generalidade decrescente — universais, regionais, mo-
novalentes — inserem-se outras proposi¢bes que regulam setores especiais,
dentro das regides, informando-as. S0 os principios setoriais.

Desde que, a partir de Ulpiano, se convencionou dividir o direito em
duas alas distintas, a do direito privado e a do direito pthlico, um conjunto
de proposiges se diferenciou para reger cada uma dessas alas — os princi-
pios do setor publicistico e os principios do setor privatistico — e como se
isso ndo bastasse, porque a exigénecia e rigor dos estudos impuseram e con-
tinuam a impor divisdes e subdivisdes, surgem os principios do direito cons-

(4) JAIME M. MANS PUIGARNAU, Los Principios Generales del Derecho, 1947,
pp. XIX e XX,
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titucional e do direito administrativo, dum lado, os do direito civil ¢ do
direito comercial, do outro.

A predominancia do interesse privado, regendo e informando toda a
ala do direito privado; a predominéncia do interesse piblico, regulando e
informando o paralelo setor do direito publico.

Sobranceiro, pairando sobre as alas, presente a todo instante, nos dois
setores € em qualquer consideragio juridica, estd o principio da legalidade,
razdo de ser de toda a ciéncia do direito,

Nao cabe, evidentemente, nas cogitagdes de cada ramo, em particular,
das ciéncias juridicas, enumerar e criticar os respectivos principios setoriais,
0 que nac significa, entretanto, que, fazendo incursdes pela filosofia do
direito, alguns cultores desses ramos nao tenham tentado agrupar as pro-
posicoes que informam o setor especializado sobre que escrevem, colhen-
do-se, por isso, nas obtas dos grandes mestres do direito processual, a
enunciagdo de candnica toda especial (principio 1égico, juridico, econdmico,
economia do juizo), o mesmo ocorrendo com os tratadistas do direito penal,
que se referem ao enunciado da respectiva setorizagdo (principio do nullum
crimen, do non bis in idem, da intransmissibilidade da pena), nem faltando o
mesmo processo enunciativo em obras de diteito do trabalho (principio do
cardter supletivo das deficiéncias econémicas dos individuos; irrenunciabi-
lidade dos beneficios oferecidos pelas normas sociais, todas de caréter im-
perativo; tendéncia maior 3 universalidade, realizacio maior da justiga dis-
tributiva; maior amplitude & ag¢io do juiz, que recorre muitas vezes a eqili-
dade) (*).

Ressente-se a ciéneia juridica de tratag@o sistematica dos principios que
a informam, faltando-lhe ainda a estrutura¢do principioldgica de conjunto,
more geometrico, que considerasse as proposigdes, envnciando-as, definin-
do-as, classificando-as, escalonando-as hierarquicamente, sob a forma de
pecgas articuladas numa pirdmide, do vértice 4 base, configurando os pontos
maiores € menores para o delincamento sistemdtico e coerente, base de
qualquer construgdo no mundo do direito.

Por sua vez, todos os ramos da ciéneia juridica, uns de recente forma-
¢éo, outros de tradicional existéncia, com objeto préprio, método préprio e
principios informativos préprios, proclamam sua autonomia, necessitando,
porém, de reexame critico da problemdtica principiolégica setorial, para
que se firmem na anélise do regime juridico dos respectivos institutos, sem-
pre em conexdo com as categorias juridicas, momento anterior de generali-
dade que se ergue no vestibulo de cada ramo.

Ramo juridico de recente formagio, quando comparado com outros
setores da ciéncia juridica, o direito administrativo apresenta-se como um
todo ainda inestruturado, in Jieri, & mercé de construgdes moldadas para
o direito privado e, por isso mesmo, mal adaptadas, depois das transposi-
coes empreendidas.

(6) CESARINO JUNIOR, Direito Social Brasileiro, 4* ed., 1057, v. I, pp. 98-100.
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Conjunto auténomo de proporgdes gigantescas, cada vez mais amplia-
das, em razdo do crescente intervencionismo estatal, com objeto prdprio,
método préprio e principios informativos préprios, o direito administrativo
reline os pressuposios necessdrios para a elaboragio dos respectivos institu-
tos a partir das proposi¢Ges setoriais que, a luz de candnica tipica, fornece-
rdo os moldes especificos para a problematica principiol6gica, alicerce de
qualquer estruturacéo rigorosa que se pretenda empreender.

Enunciadas, classificadas e hierarquizadas, as proposigdes setoriais do
direito administrativo possibilitardo visao inteiramente nova da disciplina,
mostrando-a como ramo diferenciado dentro do mundo juridico, inteiramente
distinta das disciplinas privatisticas, com as quais mantém conexdes apenas
nos pontos em que se interligam, nz faixa comum,

Os principios setoriais do direito administrativo — principios informa-
tivos peculiares apenas a este setor — constituem, assim, as proposices
bdsicas deste ramo do direito, garantindo-lhe a autonomia e a individualida-
de dos institutos, estruturados a partiv de postulados tipicos, diversos dos
que informam ¢ direito comum (%),

3. A canbnica do direito administrativo

Com o primado do direito piblico, reformulagio completa e profunda
se fez em toda a ciéncia do direito, procurando-se as préprias matrizes da
Jurisprudéncia e deixando-se de lade qualquer preferéncia por este ou aque-
le ramo, todos de igual importancia diante da ciéncia.

Procuraram-se proposi¢des bdsicas que informassem os vdrios institutos
e que permitissem o tragado do regime juridico de direito pitblico sem socor-
ro acs principios paralelos de outros ramos do direito privado.

Cogitou-se da selegiio dos principios publicisticos.

Principios publicisticos s@o proposicdes fundamentais monovalentes,
que informam a ala do direito piblico, regendo cada um dos ramos, em
particular, do direito ptiblico, diversos dos similes do direito privado.

O publico prevalece sobre o privado. O interesse piblico tem primazia
sobre o interesse particular.

O interesse piiblico prevalece sobre o interesse privado; é, assim, a
proposi¢do matriz que resume, em toda sua pujanca, o grande principio
informative do direito piblico.

Este principio, que consubstancia 0 mandamento da preponderfincia do
interesse pblico, informa todo o direito administrativo, nac hé divida, nor-
teando a agio dos agentes publicos na edigio dos atos administrativos e
dos érgdos legiferantes no processo nomogenético, mas de maneira alguma

(8) Bohre os principios gerais de direito, ver a monogratia de RUBENS LIMONGI
FRANGQA, Dos Principios Gerais de Direito, 1963; 2% ed., 1971.
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é principio setorial, tipico, especifico do dircito administrativo, visto ser
comum a todo o direito piblico, em seus diferentes desdobramentos, ja que
se encontra na base de toda processualistica, bem como na raiz do direito
constitucional (7).

A ordem piblica precisa ser assegurada a todo instante.

Nao hi lei que ndo atenda ao interesse coletivo, ndo hd processo que
nac procure conciliar o equilibrio social, dando razdo a quem a tem, me-
diante a efetivagio de medidas indiscriminatdrias, que afastam a pretenséo
pessoal, quando esta ndo coincide com o ideal de justiga eleito pelo agrupa-
mento a que pertencam os demandantes; ndo hd mesmo, nem nos reguia-
mentos, nem nos alos adminisirativos especiais, a infragao ao principio da
supremacia do piblico sobre o privado.

Quando, por exemplo, ¢ Estado de direito de nossos dias investe con-
tra a propriedade privada, desapropriando-a, tirando-a do particular e trans-
ferindo-a para uma das trés categorias em que se triparte o dominio piblico,
0 interesse do particular ¢ sacrificado em nome do interesse coletivo, funda-
mentando-se o ato administrativo expropriatério na necessidade pdblica, na
utilidade pidblica ou no interesse social, consubstanciados no decreto, infor-
mado, em dltima andlise, pelo prevalecimente do interesse pidblico sobre o
interesse privado,

Nem o principio “o interesse piblico prevalece sobre 0 interesse priva-
do”, nem o principio “suporta a lei que fizeste”’, o primeiro denominado
principio do interesse dominante ou principio du primazia piblica, o segun-
do conhecido sob a rubrica de principio da legalidade, sdo especificos do
direito administrativo, insuficientes, ambos, pois, para conferir a este ramo

7Y JBEAN RIVERO escreve com precisfio: “Ser socisl, nfio pode o homem bastar-se
g8 sl mesmo, O livre jogo das iniciativas privadas permite-lhe prover algumas
denire suas necessidades, gracas 3 divisio do trabslho e as trocas. Exigtem, no en-
tanto, ouiras — e das mais essenciais —, que nfo podem receber satisfacio por
essa via, ou porque, sendo comuns & todos 08 membros de coletlvidade, excedem,
por sua amplitude, as possibilidades de qualquer particular, como, por exemplo,
A necessidade de seguranc¢a nacional, ou porque sus satisfagfio &, por natureza,
exclusiva de toda vantagem, de tal modo que ninguém se ofereceri pars asseguri-
Ja. Tals necessidades ds quails a Iniciativae privada nfo pode prover e gue sdo vitais
pars toda comunidade e para cada um de seus membros constituem o dominio
proprio da Administracfio. B a esfera do interesse publico. A mola que impulsiona
a acio dos particulares & o consecugdo de vantagem pessoal, lucro materiai, &xito
humano, ou, entre os mais desinteressados, correlacfio entre os atos e o ideal a
atingir. Muitas vezes, ha coincidéncia entre o fim perseguido e ¢ bem de todos,
mas & coificidénein de modo algum ¢ necessiria. Ela nio pederia disfarcar o ca-
réter pesscal do empreendimento. O padeiro assegure a satisfacfio da necessidade
de pio, que ¢ fundamental ns coletividade francesa, mas nfio ¢ & preocupagdo
desinteressada de nutrir os esfaimados que ditou tal vocacfio — é a intencfio, alias,
bastante legitims, de ganhar & vida com & vends do pfo. O motor da acfo admi-
nistrativa, ao contriric, £ essencialmente desinteressado: & a persecugho do infe-
resse geral, ou ainda, da utilidade piblica ou, perspectiva mais filos6fica,
do bem comum” (Droit Administratif, 12¢ ed., 1985, p. 10; 13* ed., 1987, p. 10).
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do direito foros de autonomia, visto que informam também outros ramos
da ciéncia juridica, pelo trago de generalidade de que se revestetn.

Cumpre, entfio, apontar ¢ analisar uma série de proposigbes exclusivas
do direito administrativo, principios setoriais que fundamentem os institutos
deste ramo do direito e Thes confiram atribuios inequivocos de especificidade,
que os extremem dos congéneres paralelos de outros campos.

No campo do direito processual administrativo, a questdo fica bastante
simplificada, porque, dum modo geral, os principios genéricos informativos
da processualistica aqui se acham presentes. Celeridade. Economia proces-
sual. Ampla defesa. Contraditério. Nemo inauditus damnari potest.

No campo do direite material adminisirativo, a questdo ¢ mais compli-
cada, porque inexistem estudos especiais sobre o assunto e os principios ine-
rentes a cada instituto sdo mencionados apenas quando as questGes se apre-
sentam, em concreto.

O estudo conjunto e sistemético dos principios jamais foi empreendido,
estando ausente das obras gerais de direito administrativo a problemética
das proposigoes basicas, notando-se, tdo-s6, aqui e ali, a referéncia aciden-
tal a principios setoriais, como, por exemplo, o das prerrogativas piblicas, o
da hierarquia, o da especialidade, o da auto-executoriedade, o da presungdo
da verdade, o da moralidade, o da qutotutela, o da tutela administrativa, o
do nascimento unilateral de obrigacbes para os particulares, o da presungdo
da legitimidade, o da isonomia, o da discricionariedade, o da igualdade, o do
privilégio dos prazos, o da intangibilidade dos efeitos juridicos dos atos in-
dividuais (%),

A fonte ndo escrita mais importante da legalidade é hoje constituida
pelos principios gerais do direito, ou seja, por certo niimero de principios
que ndo figuram nos textos, mas que a Jurisprudéncia reconhece deverem
Isci; res%eitados pela Administragdo, visto que sua violagio constituj ilega-
idade (%),

(8) Cf. ANDRE DE LAUBADERE, Traité, 3* ed., 1963, v. I, p. 199-200; GEORGES
VEDEL, Droit Adminisiratif, 5* ed., 1973, p. 278.

(8) ANDRE DE LAUBADERE, Traite, 3* ed., 1963, v. I, p. 199. JACQUES DEMBOUR,
tratando dos principios gerais, distingue os principios gerais do direito dos princi-
pios geruis do direito administrativo, assinalando, a seguir, que “o conjunte for-
mado pelos principios gerais que governam s a¢io das autorldsdes administrati-
vas € considerdvel”. “Nossa inten¢do”, acrescenita, “nfio é a de apresentar enume-
raciio exaustlva desses principlos, mas a de oferecer alguns exemplos: o prin-
ciplo da permanéncia da acfio das autoridades administrativas e da continuidade
do servico piblico, que justifica, notadamente, a teorla da fungic de fato; a lei
da. mudanca, possibilidade que tem o poder crirdor de medificar a gualguer mo-
mento as regras de organizacio e de funcionamento do servigo publico e, até
mesmo, de suprimi-lo; o adigio patere legem gquam ipse fecisti, que define o
valor juridico de um regulamento em relagho a seu autor; o principio do respeito

{Continua na pigina seguinte.}
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O regime juridico de direito piblico € tragado quando se enumeram,
ponto por ponto, os atributos tipicos que fazem descer os institutos juridicos
da posigdo categorial méxima, que ocupam, para a espécie, integrando-0s no
direito administrativo com as conotagdes reveladoras deste ramo particular
do direito.

O regime juridico especial dos institutos do direito admimstrativo, no
direito brasileiro, sem divorciar-se das notas caracteristicas que os distin-
guem, no direito universal, singulariza diante de nosso direito, flexionan-
do-se & nossa realidade administrativa, suporte fatico sobre o qual incidem as
normas juridicas, consubstanciagio de indmeros juizos axioldgicos, fase in-
termedidria do processo nomogenético,

Delinear tal regime juridico, em nosso direito, é surpreender uma por
uma as notas caracteristicas que matizam cada instituto, em naosso sistema,
apresentado-os como conjunto inconfundivel com os similes do direito pri-
vado,

O estudo do regime juridico de direito piiblico, entretanto, sé serd pos-
sivel, dentto do método que o rigor cientifico impde, com base numa série
de proposicdes que garantam a legitimidade das investigagdes empreendidas
~— os principios informativos do direito administrativo (*“).

{Conlinuacdo da nota 9.)

dos direitos da defesa aplicdvel sempre que o ato & ser executado tem o carater
de sancfio; o principio do non bis in idem, que se apiica em matéria disciplinar
e que Impede a punicio repetida do agente, com duas sangdes, em virtude de
umsa sé falta; a regra de nhio retroatividade dos atos administrativos, em virtude
da qual estes atos nfp podem, em prineipio, produzir efeitos em data enterlor
& sua entrada em vigor; a regra que traduz o adagio nemo auditur allegans
turpitudinem suam, em virtude do qual o Estado ndo pode, por exemplo, invocar o
préprio erro para solicitar a nfo aplicacio de uma de suas declsdes (Droit Admi-
nistratif, 1970, pp. 42-43). “Antiga ou recente”, escreve GEORGES VEDEL, *a
jurisprudéncla do Conselho de Estado consagra numerosos principlos gerais do
direito: igualdade diante da lei, diente dos encargos pablicos, dlante dos servi-
cos priblicos, disnte do acesso aos graus universitarios, composiciio das comissbes
de concursos pars garantir-lhes a imparcialidade, direito de defesa, contlnui-
dade dos servicos publicos, especialidade dos estabelecimentos publicos, obrigagio
para as coletividades piblicas de cobrir seus agenies das condenagles pronuncia-
das contra eles, nio obstante a auséncia de falta pessoal, enriquecimento sem
causs, imparcialidede das bancas de concursos ou de exames” (Droit Adminis-
tratif, 4* ed, 1068, pp. 247-248). Cf. GEQRQES VEDEL, Droit Administratif,
5% ed,, 1973, p. 278,

(10) “O juiz administratipo reconhece, dezde 1945, ao lado das regras que ele pré-
prio elabora, a existénels de principios gerais do direito edministrativo, cuja violagho
& sancionads pela Administracio. Tais principios sfio tomados de empréstimo,
pa maioria dos casos, seja & tradicio lberal de 1789 — igualdade dos cidadfios
diante ds sutoridade phblics, Uberdade de conaciéncis, possibilidade para um
cidedfio, ameacado de sancgiio, de defender-se conira as censuras alegadas contra
ele —, sejs aos imperativos da egitidede — principio de enrigquecimento sem
cauga” (RIVERO, Droit Administratif, 11* ed., 1985).
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Todos os principios — os principios gerais do direito, o principio da
legalidade, o principic do interesse piblico —, comuns a Outros ramos do
direito, ou setoriais do direito administrativo — os h4 pouco mencionados
——, convergem para o campo da Administragdo, informando os diferentes
institutos ¢ presidindo a incidéncia das normas sobre eles, o que vai refle-
tir-se, logo depois, no estabelecimento do regime juridico, ou seja, no enqua-
dramento do instituto no sistema de direito a que pertence ¢ estabelecer-lhe
um a um os pontos miximos ¢ minimos, de modo a configurar o lugar geo-
métrico que ocupa ¢ o alcance previsto de suas implicagdes, coroldrio das
fixagGes anteriores.

A mencionada integragio é impossivel sem a preliminar principiolégica,
porque os institutos piiblicos formam bloco distinto dos institutos privados,
filiando-se ambos, por sua vez, a0 arquétipo comum, categoria descompro-
missada com as duas alas, porque pura, estruturada em linhas de cardter
geral.

4. Prerrogativas publicas

Ao passo que a HORIZONTALIDADE é trago dominante nas relagdes
de direito privado, a VERTICALIDADE ¢ a conotagio tfpica do direito pd-
blico, assegurando especial relevo & Administragio, que se caracteriza por
apresentar uma série de privilégios ou prerrogativas de potestade publica.

A pessoa publica ou pessoa juridica de direito piblico opSe-se, na dou-
trina do direito, & pessoa privada ou pessoa juridica de direito privado. N&o
se fundem. Diversos tragos gerais assinalam a tipologia das primeiras, sa-
lientando-se, entre outros, alguns que sio enumerados pelos autores: a cria-
¢io, que depende de ato do Estado, jamais de iniciativa genética de direito
privado; a inexisténcia de liberdade de adesdo, ou seja, todo particular
que preenche determinados requisitos de fato passa a integrar a pessoa juri-
dica, por meio de ades@o, como no caso em que, fixando-se domicilio numa
circunscrigio territorial, municipal, comuna, Estado, passa-se automatica-
mente, a pertencer 3 pessoa juridica pdblica. A pertencialidade as circuns-
crigSes territoriais decorre das respectivas fixagGes domiciliares; a finalidade,
que nunca ¢ de ordem privada, mas de ordem piblica, isto é, a satisfagéo de
interesses piiblicos devera estar sempre na base de qualquer ato ou provi-
déncia do Estado, por meio da intervengio da pessoa priblica que em seu
fiome age; a capacidade que, por mais variada que seja, ultrapasse de muito
a paralela do direito privado, porque a pessoa juridica pdblica dispde de
prerrogativas ou privilégios, decorrentes de seu poder de imperium, que
lhe asseguram posigdo singular no mundo juridico (*').

A doutrina francesa tem dedicado excelentes pdginas ao tema, empre-
gando os vocébulos puissance e pouvoir, o primeiro devendo ser traduzido

(11) JEAN RIVERQ, Droit Adminisiratif, 11* ed., 1985, p. 46. GEORGES VEDEL,
Droit Administratif, 4 ed., 1088, p. 559, Ver nosso artigo: “Prerrogativas e sufei-
cbes da Adminisiragdo Publica”, 1971, em Revisia de Direito Administrative, 103,
16 a 32,
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pelo nosso pofestade ('?), que equivale ao italiano potesta e ao espanhol
potestad, o segundo — pouvoir —, representado em nosso vocabuldrio co-
mum ¢ técnico-juridico pelo termo poder.

Em virtude do poder de império, imperium ou condigdo de potestade
publica que lThes sdo inerentes, as pessoas juridicas publicas ndo se nivelam
as pessoas juridicas privadas.

Parte do Estado, ocupam na relagio juridico-administrativa lugar todo
especial e privilegiado, detentoras gue sdo de prerrogativas e privilégios de
potestade publica, inexistentes nas conotagdes que defluem da personalidade
juridica das pessoas privadas.

Em fins do século passado e inicios deste, o direito administrativo tem
sido considerado como disciplina alicercada na idéia matriz de pofestade
piiblica, empenhando-se a doutrina em construir a teoria dos atos de impé-
rio e alos de gestdo, que tanta polémica despertou entre os publicistas.

A atividade de potestude piiblica era paralela & de ato de império —
de imperium —, tipica das operagbes do direito administrativo, quando in-
tervinha o Estado, condicionado por um regime especial, derrogatério do
direito comum, bastante diferente da atividade de direito privado, caracte-
rizada por afos de gestdo, vegulados pelo regime de direito privado,

“A atividade de potestade publica”, argumentava-se, ““é aquela em que
os érgéos do Estado procedem por meio de ordens, interdigGes, regulamen-
tagBes unilaterais, manifestando, em suma, uma vontade imperante, Os
érgdos do Estado executam, assim, atos de potestade piblica” (*%).

“Qs atos praticados pela Administragio, em virtude do poder de man-
do, a colocam fora do direito comum, porque nido existem atos semelhantes
praticados pot particulares™ (1),

(12) Ct. CAMOES. Lusiadas, IX1, 15, V, 38. IX/20 e 7; X/98. Tratando da puissance
publigue, escreve Rivero: “As relacles entre particulares sio baseadas na igual-
dade juridica; nenhums vontade privade é, por natureza, superior a outra, de tal
modo que se imponha & esta contra sus voniade, o que ocorre, porque o ato que
caracteriza as relacOes privadas é o contrato, ou seja, o acordo das vontades. A
Administracfio, entretanto, que deve satisfazer ao Interesse geral, nfo poderia
atingir tal objetivo se estivesse no mesmo pé de igualdade com os particulares.
As vontades dos particulares, impulsionados por mévels puramente pessoais, entra-
riam em choque com s vontade da Administracio, toda vez que esta lhes impu-
sesse coagles e sacrificios, exigidos pelo interesse geral. A Administracéo recebeu,
entda, o poder de vencer tais resistémcias. Suas decisies obrigem, sem que ela
tenha de obter o assentimento dos interessados. Além disso, a Administracéio tem
o direito, ndo obstante a recalcitrincia dos particulares, de persegui-los pela exe-
cucéo. Sob o nome, muito mal escolhido, mas tradicional, de puissance publique,
& preciso entender o conjunto de prerrogativas de que ¢ detentora a Adminis-
tragfio para efetivar o interesse geral” (Droit Administratif, 8* ed., 1977, p. 11).

(13) LAUBADERE, Traiié, 3* ed., 1963, v. I, p. 38.
{14) BERTHELEMY, Traité, §* ed,, 1920, p. 1.008.
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Objecdes de toda sorte, feitas por DUGUIT, no Tratado (*°) ¢ pelo Co-
missério Teissier, na classica decisdo do caso Feutry, em 1908, puseram por
terra a pretendida e metafisica distingdo entre os atos jus imperii e 0s atos
jus gestionis, mas ndo conseguiram abalar a nogao de puissance publique,
nem invalidar a série de prerrogativas que dela decorrem.

Empregada por alguns autores com acepgio quase impossivel de apreen-
der-se, a expresso potestade publica é, na realidade, nogfio concreta ¢ pre-
cisa, porque designa a situagdo todo especial que cerca a Administracdo,
dotando-a de atributos necessérios ¢ suficientes para conferir-lhe uma série
de prerrogativas — e também de restrigdes ou sujeicdes —, exorbitantes do
direito comum, inexistente nas pessoas juridicas de direito privado.

A Administragdo pode ¢ o particular ndo pode tomar uma série de me-
didas, quando sujeitos de relago juridica; a Administragio, entretanto, estd
sujeita a indmeras restrigbes ou imposicdes ausentes nas relagdes juridicas
do direito privado.

Prerrogativa (do latim prae == anies, anterior, em primeiro lugar e
rogativa, de rogare = rogar, questionar, votar, decidir) ou privilégio (do
latim privus = particular, isolado, especial e lex = lei) é o direito, poder
ou regalia que pessoa ou corporagio usuftui mais do que outras, ou que as
distingue de outras que ndo os possuem (CALDAS AULETE, Diciondrio,
sub voce ‘“‘prerrogativa’™).

Prerrogaiivas piblicas ou de potestade piblica sdo as regalias usufrui-
das pela Administragio, na relagao juridico-administrativa, derrogando o
direito comum diante do administrador, ou em outras palavras, sdo as fa-
culdades especiais conferidas 3 Administragdo, quando se decide a agir con-
ra o particular,

O quadre completo de prerrogativas e privilégios, em que se situa a
Administrago quando, na pritica, concretiza medidas para realizar o inte-
resse geral, configura a potestade piblica.

Da potesiade piblica ou potestas imperii advém a situagéo privilegiada
da Administragdo, desnivelando-a diante do particular e tornando-a idénea
para impor, em condig@o bastante vantajosa, sua vontade, em nome do inte-
resse plblico.

Prerrogativas piiblicas s@o as circunstincias favordveis que os sistemas
juridicos atribuem #s pessoas juridicas a fim de que, do melhor modo e com
maior economia, possam concretizar o interesse piblico, mediante limitagGes
ao intercsse dos particulares.

Nem sempre, entretanto, a Administracio usa processos impositivos
para a eletivagdo do interesse piiblico. Quando, no processo expropriatério,

(15) Duguit, Traité de Droit Constituiionnel, v. II, p. 263.
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fundado na necessidade priblica, utilidade pdblica ou interesse social, a von-
tade do Estado coincide com a do particular desapropriado, basta a figura
do acordo, consubstanciada no contrato, para a solugio da vontade estatal.
Nio cabendo a utilizagdo do acordo, repelido pelo expropriado, recorre a
Administragio ao instrumento adequado — a ag@o judicial expropriatétia.

O fundamento das prerrogativas piblicas é evidente. Nas relagdes ju-
ridicas de particular a particular, impera a igualdade juridica das partes.
Situam-se no mesmo plano, lado a lado. A vontade de uma das partes nio
supera, em momento algum, a da outra. Por isso, a figura juridica do contrato
¢ suficiente para reger as vontades contrapostas dos contratantes consubs-
tanciando normas juridicas de igual intensidade.

Ao contrdrio, o objetivo da Administracao é o de satisfazer os interesses
coletivos e, para a consecugo destes, muitas vezes se exige o sacrificio do
particular, mediante limitacBes aos seus direitos.

A Administra¢@o ficaria paralisada se, cada vez que pretendesse movi-
mentar-se, precisasse consultar os interesses privados atingidos. Por isso, ©
Estado dotou os drgaos administrativos de poder ou potestade para vencer
a injustificada resisténcia do particular recalcitrante. As decisoes administra-
tivas, tomadas com vistas ao interesse piiblico, impderm-se sem prévia con-
sulta ao administrado e, muitas vezes, sem o titulo hdbil expedido pelo Tu-
diciario.

Pode a Administragdo, diante da resisténcia privada, fazer prevalecer,
manu milifari a decisio tomada, recorrendo a meios coativos e dominando os
esforgos particulares impeditivos 4 consecugio dos fins de interesse pdblico.

Mediante atos unilaterais auto-executdveis, sem o correspondente titulo
do Judicidrio, a Administra¢do interfere no cenario juridico-administrativo,
restringindo a esfera de direitos e interesses do cidaddo, sempre que o inte-
resse publico seja afetado.

A potestade pitblica revela-se no mundo juridico de modo eficaz, visto
cercar-se de prerrogativas piblicas, beneficios evidentes que reforgam a atua-
¢io coativa do Estado no chogue com o particular.

Sob a forma da sentenga mandamental, o principio das prerrogativas
pidblicas assim se expressa: “Na relagiio juridico-administrativa, a Adminis-
tragio ¢é beneficiada com uma série de prerrogativas, que a colocam em
posicio nitidamente favordvel, quando em confronio com a do particular,
sujeito da mesma relagdo”.

Entre as prerrogativas piblicas, que favorecem a Administragdo, pode-
mos citar, entre outras, as seguintes: a prerrogativa aufo-executbria, a prer-
rogativa expropriatdria, a prerrogativa requisitdria, a prerrogativa autotule-
far, a prerrogativa tributdria ou impositiva.
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Ao mesmo tempo que a Administrag@o se caracteriza por ser detentora
de “prerrogativas exorbitantes do direito comum”, derrogagdes que podemos
denominar de positivas ou favordveis, por outro lado é caracterizada por ser
limitada por uma série de resirigSes ou sujeicdes, derrogagdes que se apre-
sentam como negativas ou desfavordveis, desconhecidas pelo particular, em
relaggo com outro particular,

Desse modo, ao passo que o particular, pessoa fisica ou juridica, pode
tomar resolugdes por motivos de natureza afetiva (simpatia, antipatia, gene-
rosidade, capricho), desde que ndo se contrariem principios licitos ou éticos,
escolhendo seu pessoal ou fornecedores sem nenhum critério, a Administra-
¢8o ¢é presa ao interesse pUblico, sendo sujeita a procedimentos especiais,
quer na escolha dos funciondrios (concurso), quer na selegio dos fornecedo-
res de géneros ou servigos (licitagiio pidblica).

Potestade piiblica é o regime juridico que se distingue ao mesmo tempo
por prerrogativas e por sujeigdes, exorbitantes e derrogatérias do direito
comum, reconhecidas e impostas a todos 0s que operam em nome e no exer-
cicio da soberania nacional (*9).

Pelas prerrogativas, que derrogam o direito comum, a Administragio
beneficia-se com prazos maiores, com amplitude de iniciativas, com providén-
cias que limitam a liberdade do particular; pelas sujei¢oes, o administrador
é obrigado a agir como érgdo impessoal da pessoa publica, impedindo que
pretensdes pessoais ou motivos de ordem privada interfiram na concretizagéo
dos direitos e deveres decorrentes da relagdo juridico-administrativa,

As prerrogativas piblicas pem em evidéncia o trago de império da
Administragdo, desvinculada de qualquer idéia de pessoa humana e, pois,
agindo de maneira impessoal, tendo em vista o bem piblico, a ordem piiblica,
o interesse publico; as sujeicdes procuram impedir que o administrador, ao
agir, leve para a vida piblica seus tragos de afetividade e caprichos, suas
inclinacbes pessoais.

O fundamento ltimo das prerrogativas piblicas e das sujei¢Ses admi-
nistrativas ¢ um s6 — o da salvaguarda do interesse puiblico, objetivo preci-
ouo do Estado. Salus reipublicae suprema lex esto.

Se 0 administrador ndo se ativesse as sujeigbes administrativas, deixan-
do de agir como 6rgéo do Estado, prevaleceriam suas condigdes humanas.
O dominus substituiria o administrador. Os atos administrativos colimariam
outros fins, que ndo os piblicos. Estaria caracterizada a figura juridica do
desvio de poder.

(16) GEORGES VEDEL, Droit Administratif, 4* ed., 1968, p. 19.
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5. Hierarquia

Hierarquia ou hierarquia administrativa ¢ a relagio de subordinagio
que ocorre entre s 6rgaos do Poder Executivo (1), demarcando a série de
atribui¢Bes de cada um. O principic que rege o instituto da hierarquia é
enunciado sob a forma de sentenga mandamental do seguinte modo: “Os
poderes das autoridades administrativas exercem-se no sentido descendente
do vértice para a base da pirAmide hierdrquica”.

No alicerce do instituto da hierarquia, esta colocado o principio hierdr-
quico, proposigio que legitima a disposicdo e funcionamento das pegas
articuladas da mdquina administrativa.

Sem hierarquia, a Administragio perderia a prépria razio de ser, por-
que o poder de dar ordens, de substituir, de fiscalizar, de aplicar sanges, de
cbedecer ¢ de resolver conflitos estd presente nas complexas estruturagGes
do Estado moderno. A hierarquia é, pois, o fundamento do préprio Estado.

Base de todo escalonamento, fundamento dos sucessivos graus que se
dispdem do vértice & base, acentuando o encadeamento continuo dos dife-
rentes Orgdos administrativos, a hierarquia atua como poder fundamental,
que informa toda a funcionalidade do sistema.

-

Quando o principio setorial hierdrquico ¢é respeitado, a maquina da
Administragdo caminha como um todo harmonico, cada peca sec ajusta a
configuraco global da pirdmide, os servicos ptiblicos nao sofrem solugéo de
continuidade.

A quebra da hierarquia reflete-se sobre os diversos setores da Adminis-
tracio, abalando-lhe a constitui¢iio orginica, motivo por que as infragdes
que desrespeitam a escala de subordinagio sfo punidas com sangdes seve-
ras que culminam, ndo raro, com o afastamento do insubordinado dos qua-
dros do funcionalismo.

Do principio hierdrquico, fundamento ldgico-juridico da hierarquia,
decorrem vdrios coroldrios ou conseqiiéncias, expressos sob a forma de pro-
posigSes menores em estreita correlagao com a sentenca mandamental maior.

(17) VEDEL, trata do principio da hierarguia formal dos atos, que vai determinar
ag condi¢les nas quais o respeito das decisfes executérias se impde. Em principio,
o superior nfio se vincula aos atos editados pelo inferior. Quande duas autort-
dades estdo ligadas por liame puramente hierérquico, o superior tem o direito de
reformar ou de anular as decisbes tomadas pelo Inferior. Tem mesmo o dever,
senfo de fazé-lo, pelo menos de examinar as reclamacbes tendentes a esse fim,
sem poder ser eliminada pretensa liberdade de decisfo do subordinade. No entanto,
embora a autoridade superior tenha o direito de anular ou de reformar, nio pode
substituir de plano a autoridade inferlor para tomar medida de competéneia
desta, nos termos da lei ou dos regulamentos (Droit Administrqtif, 4% ed., 1968,
P. 262). Em nosso livro mals recente, enunclamos o principio da hierarquia sob
forma inversa, o que dé na mesma, do seguinte modo: “Os poderes das autoridades
administrativas variam na razio direta da posicio ocupada na pirémide,
movimento ascensional da base ao vértice” (Curso de Direito Adminisirativo, 62
ed., 1981, p. 13).
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A hierarquia, de modo concreto ou material, é uma escala, na qual os
degraus se sucedem. Os funcionérios mais graduados tém esfera de atribuigéo
maior do que a dos menos graduados,

Ora, quem tem maiores poderes sobre os subordinados, néo tem poder
algum de mando sobre seus superiores hierdrquicos. A esfera hierdrquica
mais elevada abrange e supera a esfera menos elevada. Quem pode o mais,
pode o menos.

A ordem emanada do hierarca mdximo vai descendo pela escala, até
atingir os escaldes mais baixos da pirAmide. Ninguém pode desobedecé-la
sem ferir o principio hierdrquico. A ninguém ¢ permitido ignord-la.

Do mesmo modo, os atos do inferior sdo suscetiveis de revisdo pelo
superior hierdrquico imediato ou mediato, caminhando-se em sentido ascen-
dente até o superior absoluto — o hierarca — que, inclusive, pode desfazer
o ato editado, espontaneamente ou por provocagdo do interessado.

As conseqiiéncias da hierarquia sfo, entre outras, a unidade de diregdo,
a revisdo dos atos, a aplicacdo de sangbes, a obediéncia, a substituigdo no
desempenho das funcées e a resolucao dos conflitus de atribuicdo.

A unidade de diregdo, coroldrio primeiro do principio hierdrquico, mos-
tra a Administracio como vasta rede constituida de malhas entrelagadas,
convergindo o conjunto para determinado fim, que deve traduzir-se, em
altima analise, no interesse piblico.

Os atps administrativos e as aperacdes materiais de todo o pessoal admi-
nistrativo sic submetidos s mesmas normas, obedecem ao mesmo progra-
ma, orientam-se no mesmo sentido, fundamentando-se nas disposi¢des legais
¢ estatutdrias, nos decretos, nas portarias, nas instrugbes, nos avisos, nas
ordens dc servico, nas circulares, nas medidas de ordem interna.

A maquina administrativa, informada por principios publicisticos, ca-
minha de maneira continua pars um sé objetivo, revestindo-se, pois, de
impecdvel unidade.

A filpsofia administrativa do Estado, assentada em principios que pro-
curam alcancar o bem comum, norteia as atividades das autoridades admi-
nistrativas, em todos os graus em que se dispde,

O catdilogo do bom administrador, alicer¢ado em normas éticas, que
espelham a moralidade publica, refletird também, necessariamente, um con-
junto de méximas quc obedecem a rigorosa téenica econdmico-juridica, in-
dispensdveis para a harmonia e unidade do sistema.

Os atos dissonantes quebram a unidade de diregio do conjunto, mesmo
quando, considerados de modo isolado, atendem aos requisitos da legalidade.
A perfeicio técnico-formal do ato ndo basta. As operagSes materiais, néo
matizadas de juridicidade, também atenderdo ao principio unitdrio. Do con-
trdrio, ambas as providéncias podem contrariar o quadro panorédmico visado.
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Todo ato, juridico ou ndo juridico, toda providéncia da autoridade
administrativa, deve inserir-se em quadro maior, harmonizando-se com as
linhas mestras ¢ com os delineamentos secunddrios de todo o esquema.

Dai a possibilidade de desfazimento de atos legais, mas inoportunos ou
Inconvenientes, por atentarem contra o principio hierdrquico e prejudica-
rem a unidade de diregio.

Com fundamento no principio hierdrquico, é possivel a reapreciagao do
ato administrativo no dmbito da prépria Administragio.

Auto-revisdo, revisao interna ou revisio administrativa {’®) é a facul-
dade que a Administragdo tem de proceder a novo exame dos atos editados.

De modo espontdneo (autotutela) ou mediante provocagdo do interes-
sado, a autoridade administrativa submete o ato a nova apreciagdo, reexa-
minando-lhe os requisitos formais e materiais para concluir, afinal, pela ma-
nulengdo ou desfazimento da medida,

A faculdade revisionista, fundada no principio setorial da hierarquia,
permite que a autoridade de categoria mais elevada anule, revogue, modi-
fique ou confirme os atos administrativos dos subordinados, espontanea-
mente ou mediante recursos interpostos pelos administrados,

Todo o sistema de recursos hierirquicos préprios (1) é fundamentado
no principio da hierarquia, que permite ao interessado a remessa do ato
administrativo a degraus sucessivos na escala ascendente, possibilitando-se a
exaustdo de toda via administrativa até o superior méximo, que dird a dltima
palavra sobre a permanéncia dos efeitos do ato ou seu desfazimento, pelo
anulamento ou pela revogagéo.

Sob a forma de corolério, esta conseqiiéncia parcial do principio seto-
rial da hierarquia assim se enuncia: “Os atos administrativos admitem revi-
sdo por parte do superior imediato.”

Para assegurar a eficdcia da norma, os legisladores criaram a sangdo,
meio coercitivo de que se utilizam os sistemas juridicos para preservar ou
restaurar o equilibrio social ameagado ou perturbado por ato contrdrio ao
direito.

No campo do direito administrativo, a aplicagio de sangdes (2°) cabe &
autoridade administrativa de grau mais elevado. O superior hierdrquico
aplica aos subordinados imediatos, regra geral, as sangdes previstas em leis
e regulamentos.

(18) Ver v. II, p. 348-349, de nosso Tratado de Direito Administrativo.

(189) Ver v. VI, p. 243, de nosso Trafedo de Direito Administrativo, ¢ RENATO
ALESSI, Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, 1953, PD. 618-619.

(20) Ver p. 172 do v. VI do nosso Tratado de Direito Administrativo.
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Descendo do vértice 4 base da pirdmide, a autoridade administrativa
de grau maior tem a faculdade de aplicar san¢Ges a todos os subordinados,
imediatos ou mediatos, de grau menor, até o ponto mais baixo da escala
hierdrquica, lugar em que se situam os que nio podem aplicar sangles.

Sob a forma de corolédrio, esta conseqiiéncia do principio setorial da
hierarquia assim se enuncia: “Q superior hierdrquico aplicard sangBes aos
subordinados que transgredirem normas administrativas.”

Com base no principio setorial da hierarquia inscreve-se o dever de obe-
diéncia (2Y), um dos mais importantes do Estado moderno, visto envolver o
préprio funcionamento da méguing administrativa,

Em decorréncia das relagdes de subordinagdo existentes no aparelha-
mento administrativo de qualquer Estado civilizado, o funciondrio de grau
inferior € obrigado a obedecer as ordens emanadas do superior competente,
dentro da respectiva esfera (*%).

A obrigagio em que se acha o funcionério subalterno de acatar e de
cumprir as ordens emanadas dos legitimos superiores hierdrquicos, dadas
em objeto de servigo € com a forma legal (*%), situagdo que ocorre por oca-
sido das ordens que o supericr pode sempre dar ao subordinado para a
execucdo do servigo (), € determinada e decorre do principio setorial hie-
rdrquico, fundamento do poder de ordenar e do correspondente dever de
obedecer.

Sob a forma de coroldrio, esta conseqiiéncia do principio setorial da
hierarquia assim se expressa: “O funciondrio de hierarquia inferior é obri-
gado a executar as ordens legais de seu superior hierdrquico.”

O vocédbulo substituigdo (**) é tomado em dois sentidos: @) o funcioné-
rio subalterno sobe na escala hierdrquica e, na auséncia do titular, ocupa-
lhe o posto, praticando os atos da competéncia do substituido; &) o funcio-
nério superior desce na escala hierirquica e, mesmo na presenca do titular,
ocupa-lhe o cargo, avocando a si, embora transitoriamente, as atribui¢des do
substizgufdo, ou seja, o superior opera no lugar e com a competéncia do infe-
rior (*%).

(21) Ver p. 372 do v. IV de nosso Tratado de Direito Administrativo,

(22) FRITZ FLEINER, Les Principes Générauxr du Droit Administratif Allemand,
1933, pp. 68-67.

(23) MARCELQO CAETANO, Manual de Direito Adminisirative, 7¢ ed., 1965, p. 501,
(24) ANDR¥ DE LAUBADERE, Manuel de Droit Administratif, 4% ed., 1955, p. 265.

(25) Ver p. 230, vol. I1, e p. 265, vol. IV, de nosso Tratado de Direito Adminis-
traifvo.

(26) VELASCO CALVO, Resumen de Derecho Administrativo, 1920, v. I, p. 280,
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Esta scgunda hipdtese, que por ora nos interessa, comparada com a
supléncia e com a delegagéo, "¢ a forma mais grave das trés, porque rompe
com a garantia que decorre da hierarquia e, admitida com amplitude e liber-
dade, poderia anular todo o sistema juridico da Administracédo, concentrando
maltiplas competéncias em poucas maos. Por isso a faculdade de substituigio
nao se presume, devendo sempre ser expressa’” (%),

Faculdade de avocar qualquer caso da competéncia dos drgaos subordi-
nados, e de substitui-los, embora estejam em atividade, salvo as excegdes
constantes de lei (**), a substituicdo decorre do principio setorial hierdrquico,
visto que “quem tem maiores poderes pode ter menores”, quem pode o
mais, pode o menos.

Sob a forma de coroldrio, esta conseqiiéncia assim se expressa: “QO
funcionario hierarquicamente superior substituira qualquer dos subordina-
dos, avocando-lhes as atribuigdes, nos casos previstos em lei.”

Quando, no sisterna juridico pétrio, dois funcionérios se julgam compe-
tentes ou incompetentes para decidir determinado assunto ou para executar
certa fungdo, ocorre o conflito de atribuigdo (*") que pode ser positivo — se
os dois agentes se consideram competentes para o conhecimento do caso —
e que pode ser negativo — se os dois agentes se julgam incompetentes para
aquele conhecimento.

Sendo os funciondrios do mesmo nivel, cabe ao superior hierdrquico
imediato dos dois resolver o conflito, decidindo quem € competente para
o exercicio da atribuigdo, em conflito; sendo os funciondrios de niveis
diversos, cabe ao primeiro superior hierdrquico, comum aos dois, a resolucdo
do conflito de atribuigae suscitado.

O principio da hierarquia explica a possibilidade dc intervengdo do
superior para a fixa¢do da competéncia em casos de conflito. Gragas a essa
intervencdo, a maquina administrativa ndo interrompe a marcha ininterrupta
que a caracteriza, movimento afetado momentaneamente pelo choque de
competéncias. A pronta intervengfo garante a continuidade dos servigos
puiblicos, paralisados com o conflito.

Ao decidir a respeito do circulo de competéncias, consubstanciado na
atribui¢do funcional, o superior hierdrquico entrega ao agente piblico a
faculdade inequivoca de decidir os assuntos que lhe siio submetidos & apre-
ciacdo.

Sob a forma de coroldrio, esta conseqiiéncia do principio setorial da hie-
rarquia assim se expressa: “Em caso de conflitos de atribuigio, o superior

27y VELASCO CALVO, Resumen de Derecho Administrativo, 1920, v. I, pp. 280-281,
(28) MARIO MASAGAO, Curso de Direito Administrative, 4* ed., 1968, p. 56.
(29) Ver v. VI p. 73 de nosso Tratado de Direito Administrativo. Cf. ainda nosso
trabalho “Do conflito de atribuigio no direito brasileiro™, na coletines home-
nagem a Hely Lopes Meirelles, 8o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1985, pp.
78 o 94,
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hierdrquico indicard de maneira precisa qual o funciondrio competente para
avocar a si determinada decisdo.”

6. Auto-executoriedade

As decisdes da Administragdo, decorrentes de sua potestas imperii, sa0
auto-executdveis. A posigdo privilegiada da Administragdo diante do admi-
nistrado confere-lhe a faculdade excepcional de colocar em execugdo com
os préprios meios de que dispde os atos administrativos editados, sem a
necessidade prévia de submeter tais pronunciamentos & apreciagdo de auto-
ridade judiciéria.

E nisso que consiste a denominada guto-executoriedade do ato adminis-
trativo (*"), também conhecida pelos nomes de priviiégio da acio de oficio,
nrivilégio da execugdo prévia, privilégio do prévio ou do preliminar (privi-
lege du préalable).

Os atos adminisirativos sdo auto-exccutdveis, Ato executério € o ato
administrativo que passa a ter eficdcia imediatamente, que obriga por si,
independente de sentenga judicial.

A esta prerrogativa ou privilégio, que & a auto-executoriedade, a Admi-
nistragdo deve a faculdade de colocar-se em situagho de vantagem diante do
particular na prossecucdo do interesse publico.

Pela auio-executoriedade o ato adquire forga cspecial que o impde,
diante do particular, independente de nova definigao de direito (*').

As decisdes administrativas, que expressam a vontade do poder publico,
traduzida em atos administrativos, entram em agdo, produzem efeitos ime-
diatos, unilateralmente, sem a consulta ao particular ou o titulo expedido
pelo magistrado judicidrio,

A faculdade de exigir coativamente a observéincia dos proprios atos
deriva do conceito de potestade piblica, sendo-lThe inerente.

Sem tal prerrogativa, o interesse piiblico ficaria equiparado e, por vezes,
preterido diante do interesse privado, ao mesmo tempo que a vontade do
Estado seria inoperante e indcua.

O carfiter ptblico de potestas administrativa matiza o ato executdrio,
dando-the a forga necesséria para atuar, realizando a aspiragdo de parte
considerdvel da coletividade, da qual o Estado ¢ intérprete e guardiao.

“A necessidade de manter a ordem publica exige, is vezes, medidas
materiais de execugdo rapida, que nfio se compadecem com a morosidade do

(30) Ver v, II, p. 64, de nosso Tratado de Direifo Administrativo.
(31) MARCELO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 7% ed., 1965, p. 241.
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processo judicidrio, como, por exemplo, a remogao imediata de veiculo que
impeca o trdnsito na via ptblica™ ().

A doutrina universal, principalmente a francesa e a italiana, tem dedi-
cade excelentes paginas ao estudo do privilégio do preliminar, acompanhan-
do o direito brasileiro, na doutrina e na jurisprudéncia, as grandes linhas
tracadas pelos vdrios sistemas juridicos.

O privilége du préalable, acolhido em nosso direito, fundamentou im-
portante decisao do Tribunal de Justica de Sédo Paulo, quando se firmou a
tese de que a exigibilidade constitui qualidade inerente aos atos juridico-
administrativos, ou seja, a qualidade de produzir efeitos de conformidade
como nele constante e nos termos previstos em lei ().

No vasto campo do poder de policia, explicitado nos diversos ramos
em que se desdobra a policia administrativa, a auto-executoriedade aparece
em toda sua forga, legitimando as providéncias rdpidas do Poder Executivo,
quando edita atos administrativos e imediatamente os faz atuar, no mundo
juridico.

Sob a forma de coroldrio do principio das prerrogativas piiblicas, o
privilégio do preliminar ou da auto-executoriedade do ato administrativo
assim se expressa: “O ato administrativo entra em execugdo, assim que
editado pela autoridade competente, sem a necessidade de titulo hébil expe-
dido pelo Poder Tudicidrio.”

7. Tutela administrativa

As pessoas juridicas puiblicas maiores — pessoas politicas — tém a
possibilidade de criar pessoas juridicas menores, de natureza administrativa.

A criagfo das pessoas administrativas funda-se no principio da divisdo
do trabalho, objetivada por meio de processos descentralizantes.

O Estado moderno cresceu ¢ continua a crescer de tal modo que os
servicos publicos se congestionaram e a mdquina administrativa ficou
ameagada de paralisagdo.

(32) DUEZ e DEBEYRE, Traité de Droit Administratif, 1852, p. 528. “O privilégio
do prédic”, escreve CHARLES DEBBASCH, “é particularmente caracteristico dos
poderes da Administraclo, significando, antes de tudo, o poder que & Adminis-
tragho tem de modificar, mediante iniclativa prépria, a ordem juridica. Em direito
privado, se o particular tem reivindicagbes a fazer, relativamente a outro sujeito
de direito, ele deve apresenti-la a0 juiz e s6 este tem o poder de pronunciar-se
sobre a questio. A Administracfio, ao contrario, pode tomar, sponte sua, decisio
que modifique imediatamente & ordem juridics e que imponha obrigaches aos
particulares, Esta declsfio (e estd aqui a segunda originalidade da situagio admi-
nistrativa) ¢é executéria, ou seja, ¢ aplicivel, imediatamente, nfic obstante os
recursos jurisdiclonais que se interponham, pois estes, regra geral, niio tém efeito
suspensivo. Cabe aos administrados, se julgam ter direito, agir em juizo contra a
deciso executéria” (Droit Administratif, 1968, p. 260).

(33 Ver v. II, pp. 72-73, de nosso Tratado de Direito Administrativo.
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Por mais que s¢ modernizem as técnicas, por mais que se aperfeigoe o
pessoal administrativo, ¢ impossivel a resolugdo dos problemas administra-
tivos, cada vez maiores e mais complexos.

As pessoas juridicas maiores, entre nds, a Unido, os Estados-Membros
da Federagdo e os Municipios, suficientes, até a década de 30, para resolver
as questSes administrativas e atender a toda modalidade de problema susci-

a

tado pelos servigos publicos, passaram depois & fase completa da asfixia.

O estudo e observagio do que se passava em outros sistemas sugeriu
ao legislador brasileiro a criagdo, no Brasil, de entidades menores que cami-
nhassem lado a lado com o Estado, paralelamente ao Estado, mas que nao
se confundissem com as entidades matrizes, criadoras. Que administrassem,
mas que nao legislassem. Enfim, pessoas administrativas, que se autodirigis-
sem, mas que nao fossem autonomias. Em outras palavras, arquigs e nao
nomigs. Comando proprio, direcao propria, autogoverno.

Nascem, desse modo, as pessoas administrativas, criadas pela Unifo,
pelos Estados e pelos Municipios, a saber, respectivamente, as autarquias
federais, as autarquias estaduais e as autarquias municipais.

Conforme o aspecto pelo qual se consideram, as autarquias assumem
este ou aquele significado.

Vistas quanto ao ptisma do substrato estrutural, as autarquias sao
fundacionais ou corporativas.

A autarquia fundacional é a fundagdo piblica ou fundagdo de direito
publico, como j4 o foi, de inicio, a Fundagdo de Amparo & Pesquisa do
Estado de Sdo Paulo, autarquia estadual, fundagio de direito piiblico
estadual,

As aqutarquias corporativas sdo as corporagfes piiblicas ou corporagdes
de direito ptiblico, como a Ordem dos Advogados do Brasil, autarquia
federal, corporacdo de direito piblico federal.

As autarquias regionais ou geogrdficas sdo pessoas juridicas ptblicas
administrativas, criadas por uma pessoa piblica maior e com capacidade
genérica, como os territérios federais brasileiros, verdadeiras autarquias
corporativas geogrdficas federais subordinadas a Unido.

As autarquias profissionais ou corporacdes publicas profissionais, como
a Ordem dos Advogados do Brasil, sdo criadas pela Unido, com finalidades
especificas.

Na Franga, os estabelecimentos piblicos sao pessoas administrativas
criadas pelo Estado ¢ depois tuteladas pela entidade matriz criadora; na
Itdlia, as autarquias, fundagbes ou corporagdes, sio também tuteladas pela
pessoa juridica piiblica maior, responsével pela criaggo.
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No Brasil, as entidades territoriais ¢ as autarquias federais, fundagdes
ou corporagdes, sdo criadas e tuteladas pela Unido; as autarquias estaduais
sdo criadas e tuteladas pelo Estado; as autarquias municipais sao criadas
e tuteladas pelo Municipio.

Desse modo, em nosso direito, as fundagdes piblicas e as corporagQes
piiblicas, serdo sempre tuteladas pela entidade puiblica politica maior que
Thes deu origem, introduzindo-as no mundo do direito.

Quando as pessoas juridicas piiblicas maiores criam as autarquias, ¢
preciso que as entidades criadoras zelem para que os atos editados pelas
entidades criadas sejam de acordo com os fins que lhe impulsionaram a
criac¢do.

O conjunto de providéncias que a Administragao Central toma, em
relagio aos atos dos érgdos descentralizados, para que respeitem a legalida-
de, evitem possiveis abusos, preservem o interesse central em consonéncia
com os interesses locais ou técnicos, enfim, concretizem os fins piblicos
especificos ou genéricos, tem um s6 objetivo: impedir que a entidade autds-
quica criada se divotcie da entidade criadora.

Se o Estado cria autarquias para descentralizar os servigos, a entidade
criada, no fundo, é o préprio Estado em expansdo. O exercicio dos poderes
tutelares tem por fundamento o absoluto paralelismo e sincronismo entre a
vontade do Estado € a unidade descentralizada.

Os poderes tutelares asseguram relagio constante entre o Estado ¢ as
demais pessoas piblicas, interligando a pessoa publica maior, guardiad do
interesse geral, e a pessoa piiblica menor, cuja atividade se concentra em
objetivos especificos e, por isso mesmo, fiscalizados.

O Jundamento primeiro da tutela administrativa é a legalidade. Fazer
com que seja respeitada a legalidade — eis o objetivo que o Estado tem em
mira, quando fiscaliza as atividades da entidade tutelada; em segundo lugar,
os poderes tutelares tém por objetivo o mérito dos atos administrativos, exer-
cendo-se para verificar se retinem as caracteristicas de conveniéncia e opor-
tunidade.

Mediante a hierarquia, subordinados e subordinantes entram em contato,
interferindo estes nas atividades daqueles, ditando ordens, reformando ou
anulando decisdes administrativas. Mediante a tufela, fiscalizados e fiscaliza-
dores entram em contato, intervindo estes nas atividades daqueles, ou seja,
a Administracio Central exercendo seus poderes sobre os atos das autori-
dades descentralizadas tuteladas para que se observe a legalidade, oportuni-
dade e conveniéncia das medidas tomadas.

Se o ato da autoridade da autarquia ou do estabelecimento publico €
ilegal, inoportuno ou inconveniente, tal ato pode ser examinado por solici-
tagso do interessado, mediante recurso hierdrquico proprio que esgotard as
vias escalonadas internas dentro da prépria entidade tutelada, ou mediante

34 R, Inf. legisl, Brosilia o. 25 n. 97 jon./mar, 1988



recurso hierdrquico improprio, que ultrapassard as vias escalonadas internas
para chegar até a autoridade de fora da entidade tutelada, isto ¢, até auto-
ridade da entidade matriz criadora tutelar; entretanto, os poderes tutelares
podem exercer-se, espontaneamente, quando a propria matriz tutelar, fun-
dada em texto de lei, passa a exercer poderes sobre os atos adminisirativos
editados pelo hierarca méximo da entidade tutelada, por entender que tais
atos contrariam as proprias finalidades da pessoa juridica administrativa.

O fundamento da tutela administrativa é o de sincronizar os servigos
piblicos da entidade maior com os da entidade menor. Qualquer desvio ou
afastamento serd corrigido pelo instituto da tutela.

Ente tutelar ¢ ente tutelado caminharfio paralelos em seus objetivos,
genéricos ou especificos, mas orientados pelo principio da supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado.

O instituto da tutela administrativa apresenta-se, na realidade pritica,
com Vvérios tragos distintivos. Antes de tudo é a) uma fiscalizagdo, Diversa-
mente do federalismo, a descentralizagdo ndo exclui o controle do Estado,
controle este necessdrio, nio s6 no interesse do préprio Estado, que deve sal-
vaguardar a unidade politica e zelar pelo respeito a lei, no interesse da pessoa
descentralizada, primeira vitima da ma gestao de seus representantes, COmo
também no interesse dos individuos, que podem ter necessidade de protegéo
contra a autoridade descentralizada. Depais, b) tutela é normalmente atri-
buigdio do Estado. Encontramos, todavia, a tutela nas relagdes das coletivi-
dades locais com as autarquias e os estabelecimentos piblicos por ela cria-
dos. O terceiro trago do instituto tutelar reside em que a fiscalizagéo ¢) recai,
normalmente, sobre pessoas ptblicas, autarquias e estabelecimentos publicos.
Entretanto, a terminologia administrativa emprega o mesmo termo para a
fiscalizacio exercida sobre pessoas de direito privado encarregadas de servi-
¢o pablico, ou pelo menos, de utilidade piiblica.

Enfim, d) a fiscalizagdo deve harmonizar-se, sob pena de aniquilar-se,
com a liberdade reconhecida & coletividade. Daf a oposigido ponto por ponto
ao contrale hierdrquico.

Na centralizagio, a subordinagdo ¢ a regra e a fiscalizagdo se exerce
sem texto algum: para excluila é que o texto legal se torna necessdrio. Além
disso, ¢ total. A fiscalizagio estende-se a todos os aspectos do ato, podendo
conduzir 3 anulagiio ou & revogagdo. Relativamente & autoridade descentra-
lizada, ao contrario, a liberdade é a regra ¢ a fiscalizagio € a excegdo. O
texto deve enunciar o principio, designar a autoridade que a exerce em nome
do Estado, fixar-lhe a extens@o (legalidade ou oportunidade) e os processos.
Fora e além das prescrigdes legais, a tutela ndo se exercita e a liberdade
readquire seu império. Daf, a formula cldssica: ndo hi tutela sem texto,
nem além do texto (*%).

(34) RIVERO, Droit Administratif, 128 ed., 1987, p. 328 (§ 325).
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O instituto da tutela administrativa possibilita o emprego de recursos
por todo administrado que se julgue atingido em seu interesse ou direito,
por parte do administrador do ente tutelado.

Nio se trata, agora, de recurso interior ou interno, que percorra um a
um os degraus da pirdmide hierdrquica da entidade tutelada, mas, ao con-
trdrio, € providéncia que extravasa a escalonagdo interna para projetar-se
na esfera da entidade tutora, pedindo-lhe a revogagdo ou a anulagao do ato
editado.

O recurso adminisirativo impréprio ou recurso hierdrquico impriprio
nem é hierdrquico, nem é imprdprio. Nio é hierdrquico, porque hierarquia
¢ instituto totalmente diverso da tutela. Ndo € impréprio, porque é recurso,
propriamente dito. Logo, recurso tutelar ou recurso de tutela.

Nio hé vinculagao de subordinagdo entre as duas autoridades: a tutelar
e a tutelada. Em outras palavras, nao ha vinculagdo hierdrquica, mas
vineulagdo tutelar. Qs poderes de fiscalizagdo ndo se presumem: sao fun-
damentados em texto expresso e inequivoco de lei.

O recurso que se fundamenta no instituto € o que se endereca a autori-
dade nio hierarquicamente superior Aquela de que emanou o ato impugnado.
Providéncia de natureza excepcional, visto que lhe falta o fundamento
indispensdvel da hierarquia.

Nas autarquias brasileiras, federais, estaduais ou municipais, todo
administrado, ferido em interesse ou direito, recorre, primeiro, ao superior
hierdrquico, na ordem interna. Esgotada a via hierdrquica, ocorre a possibi-
lidade externa, ou seja, ¢ recurso a autoridade que se encontra fora da
autarquia, mas controlando os atos dos administradores autdrquicos,

Procura-se, entdo, qual a entidade matriz da autarquia, estabelece-se
o vinculo da autarquia a outra entidade a que se encontra ligada, recorre-se,
enfim, do ato do administrador da autarquia para que este, reexaminado,
seja confirmado, revisto ou anulado.

Q recurso hierdrguico préprio encontra, pois, fundamento no instituto
tutelar para que nio ocorra o arbitrio das autoridades das entidades maiores,
juizes ltimos, na esfera administrativa, da legitimidade, da oportunidade e
da conveniéncia dos atos editados pelas autoridades das entidades menores.

Sob a forma de principio setorial do direito administrativo, o principio
da tutela assim se expressa: “A Administragio Central, baseada em texto
expresso de lei, tutelard os atos dos agentes da pessoa publica menor, a
ela vinculada, no tocante i legalidade e ao mérito.”

8. Autotutela administrativa

A prerrogativa piblica aufotutelar, concretizada na figura juris deno-
minada autotutela, vai refletirse em todo o setor da policia dos bens
piiblicos.
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Autotutela & a prerrogativa piblica que permite 3 Administracio agir
de modo direto, por si mesma, sem necessidade de recorrer a via judicial,
a fim de efetuar a defesa do bem piblico, ameagado ou violado em sua
integridade. Qu de desfazer os préprios atos.

Pelo instituto da autotutela, a Administragdo, dispensando a existéncia
de texto de lei especial autorizativo, ou de titulo habil emitido pelo magis-
trado, age de modo imediato, valendo-se dos meios habituais, utilizados
para a defesa da propriedade privada, agora voltados para a protegio da
coisa piiblica e para o desfazimento do ato editado.

Tal faculdade, concedida 3 Administragdo, constitui prerrogativa piibli-
ca, privilégio especialissimo, verdadeira excegiio no mundo do direito.

Para a ocorréncia da aufotutela, é preciso, antes de tudo, que seju
incontestivel a natureza piiblica do bem tutelado, repelidos, pois, quaisquer
outros direitos de quem provoque o nascimento da atividade administrativa
tutelar; em segundo lugar, é preciso que os bens tutelados sejam dominiais
e nunca do dominio privado do Estado, caso em que se configuraria o
desvio de poder (%),

Mediante a autotutela, protege-se nfio s6 a res, em sua constituigio
fisica, impedindo-se-the a degradacdo, como também se preserva o patri-
monio do Estado contra o exercicio de atos negativos de terceiros que
pretendam danificd-lo. Por fim, a autotutela confere & Administracdo a
faculdade de reaver com os préprios meios a coisa publica, retirando-a de
quem a detenha ilegalmente. O instituto da autotutela abrange as coisas
iméveis e mdveis, ambas integrantes do dominio publico (**).

Objetos preciosos dos museus, bem como livros ¢ manuscritos das
bibliotecas piiblicas, devem ser autotutelados pela Administra¢do e, quando
passam as maos de terceiros, de modo ilicito, ausente a vontade do Estado,

exigem imediata recuperacdo. .

“A peculiaridade do regime consiste no fato de que, enquanto os
sujeitos privados tutelam a propriedade privada apenas por meio da agdo
judicidria, o Estado, ao contrdrio, tutela a propriedade dominial de maneira
direta, mediante a atividade administrativa, pela policia, ou melhor, pela
policia dos bens dominiais” (*7).

A Administragdo ndo necessita de recorrer as acdes possessdrias, porque
pode recuperar a posse perdida no préprio ano da perda, por si mesma,

(35) MARIENHOFF, Tratado del Dominio Piblico, 1960, p. 275, e ALDO BOZZI,
Istituzioni di Diritto Pubblico, 2* ed., 1966, D. 366.

(36) Cf., nosso Dos Bens Piblicos no Direito Brasileiro, 1968, p. 65-68; e Tratado
do Dominio Publico, Rio, Forense, 1985.

(37) ALESSI, Sistemqa Istituziongle, 1053, p. 406, ¢ TESAURO, Istituzioni, 1951,
v. II, p. 448, Cf. BONNARD, Précis 1935, p. 440.
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administrativamente (3%). J& que a propriedade dominial é defendida direta-
mente por meio de medidas de policia e, imediatamente, por atos decla-
ratorios da dominialidade (3%).

A Administragio conserva a integridade diante dos particulares com
os recursos do Poder Pablico. O conjunio desses meios cabe na idéia
geral da policia que, nesta aplicagao particular, recebe o nome de policia da
coisa publica. £ missdo da policia combater as perturbacdes que os par-
ticulares possam causar. Se a perturbagdo adquire o aspecto de ataque,
estorvo, dano ou obsticulo material, que emana da existéncia individual,
a policia responde com a coagdo direta, fazendo desaparecer a perturbagio
pelo uso da forca. E nisso que consiste a defesa administrativa (*%).

Esse emprego da forga é considerado caso de coacdio policial direta,
com a particularidade de que prescinde de fundamento legislativo espe-
cifico que o auiorize. Considera-se natural e encontra razao de ser na
prépria idéia de policia; enfim, para dar maior forga & protegio referida,
a lei acrescenta sangGes penais que castigam as infragdes as diferentes
ordens ou reprimem diretamente os fatos prejudiciais as coisas ptiblicas (£!).

Na realidade, a policia ndo trata, a rigor, da conservacio das coisas,
mas concretiza-se em regras a serem observadas pelas pessoas, a fim de
prevenit-se a danificagdo dos bens piiblicos (42).

Fica desse modo bem caracterizado o instituto da autotutela ou tutela
administrativa dos bens publicos, cujo fundamento é o principio setorial das
prerrogativas piblicas. Sem tal alicerce, a autotutela niio subsistiria, visto
erigir-se em excegdo no cendrio da policia da propriedade, ou seja, em
iniciativa da Administragéo, desprotegida do respectivo titulo expedido pelo
Judicidrio.

Sob a forma de corolario do principio das prerrogativas piblicas, o
prerrogativa autotutelar assim se expressa: “A Administracio impedira a
destruicdo e reaverd, com os préprios meios de que dispde, os bens do
dominio plblico que tenham passado, ilegalmente, para as mdos dos par-
ticulares, bem como velard pelos atos editados.”

9. Especialidade

A atividade da pessoa juridica publica institucional — awtarquia ou
estabelecimento piblico — é limitada pela afetagdo especial de seu patri-

(38) SABINO ALVAREZ-GENDIOQ, Tratado General de Derecho Administrativo,
1958, v. I, p. 46, e ALDO BOZZI, Istituzioni di Diritio Pubblico, 2° ed., 1966, D. 366.
(39) SANTI ROMANO, Corzo di Diritto Amministrative, 1837, p. 191.

(40) OTTO MAYER, Derecho Administrative Alemdn, trad. v. III, pp. 150 e 144,
(41) OTTO MAYER, Derecho Administrativo Alemdn, trad. v. III, pp. 150-151,
(42) MARCELQ CAETANO, Manual de Direifo Administrativo, ™ ed., 1965, p. 679.
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ménic a um ou a vérios fins determinados. Em outros termos, a pessoa
juridica publica ndo territorial é proibida de alterar a afetagio de seu
patrimdnio e empregd-lo para atingir fins estranhos aos perseguidos pela
entidade (**).

Nos paises que empregam o vocdbulo autarquia para designar os servi-
gos publicos descentralizados (Itdlia e Brasil por exemplo), & nos paises
que empregam a expressdo estabelecimento ptiblico para definir os mesmos
servicos puiblicos descentralizados, ou seja, em ambos os casos, pessoas
piblicas ndo territoriais ou pessoas publicas institucionais, o principio da
especialidade é a proposigio bdsica que informa a criagdo daquelas enti-
dades.

A causa finalis da criagio das autarquias e dos estabelecimentos
publicos é a especialidade de fungdes.

O Estado moderno, asfixiado pela quantidade de servigos piblicos,
recorre A descentralizagdo por colaboragdo e cria outras pessoas menores —
que exercem atividades ao lado do Estado. Dai, a paraestatizagdo, processo
de desasfixia do Estado sobrecarregado.

Outorgando a pessoas juridicas, pablicas ou privadas, a execugdo de
servigos publicos, o Estado especifica o tipo de tarefas a serem desempe-
nhadas.

Sob a forma de senilenga mandamental, o principio da especialidade é
tesumido na seguinte proposi¢do categérica: “As pessoas juridicas pdblicas
administrativas deverfio empregar o patrimdnio, os meios técnicos e o pes-
soal de que dispdem para a consecugdo do fim especifico, em virtude do
qual foram criadas.”

10,  Continuidade

“

Determinadas atividades sdo elevadas & categoria de servigo priblico,
porque apresentam tragos especificos imperiosos para a vida nacional ou
para a vida local. E preciso que o servigo funcione a todo custo (**).

A continuidade ¢ um dos caracteres essenciais do servigo piiblico (¥),
mas deve ser entendida em seus justos termos, de maneira razodvel. Nio
significa que todos os servigos publicos devam funcionar de maneira per-

(43) LOUIS ROLLAND, Précis, 9% ed., 1947, pp. 244-245 “Toda pessoa piblica tem
um fim, um fim sociael, um objeto, um interesse pablico ou interesses pablicos para
satisfazer, que lhe ¢ ou que lhe sfo préprios, distintos dos interesses privados e
dos Interesses perseguidos por outras pessoss pdblicas” (JACQUES DEMEOUR,
Droit Administratif, 1970, p. 64).

(44) VEDEL, Droit Administratif, 4* ed., 1983, pp. 686-687.
(46) DUGUIT, Traité de Droit Constitutionnel, 3% ed, 1927-1930, v. II, p. 6l.
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manente, porque muitos deles sdo, por natureza, intermitentes, como, por
exemplo, o servigo piblico eleitoral, o servico das comisstes de bolsas
de estudo, mas significa que o servigo deve funcionar regularmente, isto €,
de acordo com sua natureza ¢ conforme o que prescrevem os estatutos que
os organizam (*9),

A continuidade relaciona-se de maneira direta com a necessidade cole-
tiva e, pois, ndo pode ser considerada em abstrato (*"); a continuidade ou
ndo continuidade depende da natureza da necessidade publica. Ha servigos
que sdo continuos e regulares, como, por exemplo, o de fornecimento de
encrgia elétrica, de gds, dgua. O servigo piiblico de policia também ¢
continuo,

Discute-se, em doutrina, se a continuidade € trago do servigo publico
diverso da regularidade, ou se ambos os atributos se assemelham, identifi-
cando-se,

De acordo com a concepgdo nominal etimoldgica, regularidade é u
qualidade do que é regular, conforme a regra, ajustado, ou, no caso, que
o servico publico se executa, conforme as disposicdes gerais e especiais
que o regulam (*). “Para a satisfacdo regular e continua de uma categoria
de necessidades de interesse geral”, escreve Gaston Jéze, “é preciso que
os agentes apliquem os procedimentos de direito publico” (**), porque a
finalidade do servico piblico é precisamente a da consecugdo regular ¢
continua das necessidades coletivas.

Se o servige piiblico funcionasse irregularmente, ndo se amoldando
a regime técnico-juridico preestabelecido, as necessidades publicas ndo se
cumpririam.

Servigo regular, pois, nio é o mesmo que servigo continuo. “Continuo”
é o servigo que ndo se interrompe, “regular” € o ajustamento a técnicas
de referéncia, tomadas como ponto de aferi¢do, a normas e medidas de
ordem interna, a estatutos que prescrevem direirizes que nao podem ser

contrariadas.

A continuidade e regularidade dos servigos publicos ficam a cargo da
Administracdo direta ou do concessiondrio. Se o servigo puablico estd afeto

48) BUTTGENBACH, Théorie Générale des Modes de Gestion des Services Pu-
blics en Belgique, 1862, p. T1.

(47) VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Adminisirativo, v. YXII (1% parte), 1951,
p. 56.

(48) BIELSA, Principios de Derecho Administrative, 2% ed., 1949, D. 44, n°® 16.

(49) GASTON JEZE, Les Principes Généraux du Droit Administratif, 3* ed., 1925-
1926, v. I1, p. 2.
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aos agentes ptblicos do Estado — Administragio direta —, € ilegal a
interrupgéo da gestio do setvigo, salvo se intervier a forga maior . A
interrupgio do servigco publico pode erigir-se em culpa que envolva a res-
ponsabilidade administrativa. Por isso, é vedado ao diretor do Departa-
mento dos Correios e Telégrafos decidir que em tal dia da semana nao
se distribuirdo cartas e telegramas.

Quando o servigo publico é concedido, a gestao, a cargo do conces-
siondrio, também deverd ser ininterrupta, assegurando-se a todo custo a
continuidade e a regularidade dos servigos, mesmo com prejuizos da pessoa
juridica privada, incumbida de geri-los. £ verdade, como veremos, que a
teoria da imprevisdo protege o concessiondrio, cobrindo-o de parte dos
prejuizos sofridos.

Todos os autores estdo de acordo com a existéncia desta nota especifica
dos servicos ptiblicos. A doutrina e a jurisprudéncia em geral e, parti-
cularmente, a colocagio dos publicistas franceses e do Conselho de Estado
consideram o atributo continuidade como de importincia capital (*').

A necessidade coletiva é fator determinante da continuidade do servigo
piiblico, isto é, o ponto referencial para saber se o funcionamento € ou néo
intermitente,

O que o poder piiblico deve garantir, na realidade, é a nfo inter-
rupgdo do servigo, ou, o que di na mesma, sua suspensdo, seja o servigo
continup (servigo de policia ou de fornecimento de energia clétrica), seja
intermitente (servico de combate ac fogo, servigo eleitoral).

(50) GEORGES VEDEL, Droit Administratif, 4% ed., 1968, pp. 686-681.

{51) VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Adminisirative, v. III (1® parte), 1951,
p. 61. A regra da exceptio non adimpleti contractus, de recep¢iio niop discutida
no campo do direlto civil, é repelida no campo do direito administrativo, em razéo
do principio da continuidade do servigo publico. Se o servigo plblico, razféio de ser
do direito administrativo, é interrompido, toda a coletividade sofre os efeitos dessa
descontinuidade, surgindo, em conseqiiéncla, virias perturbagbes que repercutem,
inclusive, sobre a seguranca do Estado. Urge, pois, assegurar aos servigos publicos
o mais perfeitoc funcionamento sem a mals leve solugho de continuidade. Tais
desideratos precisam ser levados em conta, quando se analisa o conirefo adminis-
trativo sob qualquer dos seus aspectos, evidenclando tal analise o regime jur{dico
singular a que o mcordo da Administracio com o particular se acha submetido.
Quando a Administragio celebra contratos administrativos, pode acontecer que,
por qualquer motivo, se torne Inadimplente. Nesse caso, o particular contratante
tem o direlto de opor-lhe a exceptio non adimpleti contractus, delxando de exe-
cutar a obrigacdo assumida, dlante de tal jnadimpléncia administrativa e, nesse
caso, dando margem 3 interrupgiio do servigo piblico? Caberia, no caso, a apli-
caclo do que preceltua o direito comum? Encontraria receptividade, no campo do
direito administrativo, aquela regra clissica e tradicional no Ambito do diretto
privado? A resposta & uma s6: o direito administrativo repele a regra da ercegdo
do contrato nio cumprido, em virtude do principio da continuidade do servigo
ptiblico (Cf. Revista de Direito Administrativo, 49:221 a 223). Ver sinda nosso
artico A “exceplio mon adimpleti contractus”, nos coniratos aedministrglives, em
RDA, 82:33-38.
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Em suma, o funcionamento ¢ a prestagdo dos servigos piblicos nio
podem ser suspensos e, sob tal aspecto, as decisGes da autoridade admi-
nistrativa tém forga executéria (*2).

Hé servigos que, pela prdpria natureza de que se revestem, jamais
podem ser interrompidos. Devem ser continuos, ininterruptos. Constituem
a prépria razio de ser do Fstado. Interrompidos, impedem que o Estado
atinja os fins que tem em mira.

As denominadas atividades juridicas do Estado sob pena da prépria
faléncia da entidade estatal estdo sujeitas ao principio da continuidade.

A tutela do direito, a aplicagdo da lei ao caso concreto, a defesa do
Estado interna e internamente, a saber, respectivamente, os servigos legis-
lativos, judicidrios e de policia, sdo continuos, ininterruptos.

Dai, o cuidado que a Administragio demonstra na marcha desses
servigos, criando os institutos da supléncia, da delegacdo e da substituigdo,
para que os 6rgaos encarregados de geri-los funcionem de maneira continua.
Por outro lado, € patente o rigor com que o Poder piiblico pune os agentes
puablicos que concorrem para a interrupgio dos servigos do Estado.

Sob a forma de proposigdo mandamental, o principio setorial da conti-
nuidade assim se expressa: “O servigo ptiblico ndo pode ser interrompido,
por iniciativa do agente piiblico, a ndio ser em casos especialissimos, pres-
critos em Jei.”

11. [Tgualdade

Embora, por um lado, todos os individuos se encontrem desnivelados,
quando comparados com a Administragdo, cercada de uma série de privilé.
gios e prerrogativas, que a favorecem de maneira especial nas relagdes juri-
dico-administrativas, por outro lado o cidaddo se acha em absoluto pé de
igualdade diante de outros cidadaos, quando exige alguma prestagio do
Estado.

Preenchendo a série de requisitos prescritos, o cidadao investe-se no
direito subjetivo piblico de exigir, tanto quanto qualquer outro cidadao, o
que as leis e os regulamentos oferecem ac piblico administrado, seguindo o
que preceitua o principio ou regra da igualdade, de geral aplicagio no &m-
bito dos servigos publicos.

Trata-se da aplicagao, no setor do servigo publico, dos principios gerais
estabelecidos, na Franga, pela Declaragao dos direitos do homem e do cida-
dio, promulgada pela Assembléia Nacional, em 5 de setenbro de 1791.

(52) VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administrativo, v. IIT (1* parte), 1951,
p. 63.
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Até a Revolugdo Francesa, pertencer i classe dos nobres era requisito
fundamental para o desempenho de catgos piblicos ou para o recebimento
de beneficios outorgados pelo Estado. Em nossa época, o requisito da wo-
breza s6 perdura nos paises mondrquicos, quase que exclusivamente para a
sucessdo ao trono. Ter pertencido 4 familia que reinou durante o regime
monéarquico costuma ser causa de exclusio para o exercicio de fungdes pii-
blicas sob outro sistema de governo, como o republicano-democritica. Do
mesmo modo, a posse de bens era requisito que teve importancia, no pas-
sado, exigindo-se certa riqueza nfio $6 para ocupar cargos pfblicos, como
também para exetcer o direito de sufragio (°%).

O direito piblico de nossa época excluiu o requisito de professar deter-
minada religido para aspirar a cargos piblicos, Pafses que t&m religido oficial
puderam exigir tal requisito. £ inquestionavel que os Estados que tenham
religifio oficial possam exigir para as funcfes eclesissticas funciondrios dessa
religido.

Professar determinada religido passou a ser causa da exclusio, em certos
casos de aspirantes a cargos do ensino primdrio e secunddrio, quando a or-
manizagio era leiga, pois se acredita que os deveres da religido, que se pro-
fessa, impedem o desempenho, com toda isengdo, das fungdes do cargo (5%).

“Todos os individuos que rednem determinadas condiges, estabeleci-
das de maneira geral ¢ impessoal pela lei organica do servigo (lei, regula-
mento, instrucdes gerais), tm o poder juridico de exigir a prestagdo que é
o objeto do servigo piblico. Trata-se do principio da igualdade dos indivi-
duos diante dos servigos piiblicos” (%%).

O principio da igualdade é a aplicaggo, no plano do servigo piblico,
dos principios estabelecidos pela Declaragdo dos direitos do homem patra
todos os cidadéos, como pretendendo participar das atividades exercidas pelo
Estado, como também regulando a situagio do usuédrio beneficidrio do ser-
vigo pliblico.

A primeira hipétese ocorre, principalmente, quando o administrado
pretende, por meio do concurso, ingressar nos quadros de agentes do Estado;
a segunda hipdtese verifica-se quando o administrado pretende, por meio
da Iicftscllgéo publica, ser escolhido como o que fornecerda o melhor servigo
ao Estado.

563) RUIZ y GOMEZ, Principios Generales de Derecho Adminisirative, 1935, pp.
122-123.

(64 GABTON JEZE, Principios Genergles de Derecho Administrative, 149, v. III,
D. 24,

(55) CHARLES DEBRASCH, Droit Administratif, 1968, p. 166, e DUEZ e DEBEYRE,
Traité de Droit Administratif, 1852, p. 559.
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Em vdrias situagdes, ainda, prevalece o principio da igualdade diante
da Administracio, como, por exemplo, nas hipdteses em que o administrado
pretende a outorga de alguma vantagem atribuida pelo Estado a quem
preencher os requisitos prescritos em lei ou regulamento (candidato que
pretenda matricula em escola, enfermo que pretenda entrada em hospital,
individuo ou empresa que pretenda a utilizagdo privativa de bem pablico,
flagelados que pretendem estabelecer-se em tertas do patrimdnio piiblico).

O principio setorial da igualdade do administrado diante dos servigos
pliblicos sab a forma de proposigio mandamental pode ser assim expresso:
“Os administrados que preenchem os requisitos prescritos nas leis e regu-
lamentos t€m o direito subjetivo piiblico de exigir o mesmo tratamento por
parte do Estado” (5%).

12,  Presunciio da verdade

Os atos, informagdes, pareceres, certificados, vistos, atestados e relato-
vios da Administragiio trazem em si a presungdo da verdade.

“O ato administrativo foi durante muito tempo considerado como au-
téntico, ou seja, como merecedor de fé, enquanto ndo for argliido de falso,
no que diz respeito & data € ao conteido” (37).

Supde-se, aié prova em contratio, que o atestado fornecido por departa-
menios da Administragdo € auténtico, na forma e no conteido.

Ao mesmo tempo, quer os meros atos da Administragdo, operagies ma-
teriais, quer os stos administrativos, propriamente ditos, gerais ou especiais,
trazem, em si, também a presungdo da legitimidade ou da legalidade.

“Q particular, devendo fazer cumprir, coativamente, o ato juridico,
deve demonstrar-The a legitimidade. Para isso precisa de ato preventivo do
juiz, que ateste ¢ declare a legitimidade da pretensdo. O ato administrativo,

(56) DUEZ e DEBEYRE, Traité de Droit Adminisiratif, 1952, p. 559, LAUBADERE,
com grande precisfo, escreve: “CHar-se-i0 os diferentes aspectos do principio da
igualdade dos cldadfos: igualdade diante da lei, igualdade diante do imposto, igual-
dads diante dos servigos pablicos, igusldede diante das tarifus, igualdade diante
dos encargos publicos, igualdade para o acesso &3 fungles piiblicas, igualdade no
usp do dominio publico” (LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Adminisire-
tif. 3% ed., 1963, v, I, pp. 199-200) . JACQUES DEMBOUR escreve: “N&o pode haver
priviléglo no que Adlz respeito acs encargos e vantagens gue resultam do Tunclo-
namento de um servico piblico: igualdade diante dos empregos piblicos; igualdade
diante dos juizes; igusldade disnte dos impostos. Nfio hd rupturs de igualdade
sepfio quando a Administragho aplics reghme diferente a pessoas que se acham
na mesma situaglio objetiva e impessoal” (Droit Administratif, 1870, p. 88).

(57) WALINE, Droit Administratif, 9* ed., p. 548.
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a0 contrério, presume-se legitimo e, pois, tal acio declarativa & dispensada.
Tratando-se de presungdo relativa, admite-se prova em contrério, mas a for-
magio de tal prova nio pode retardar a execugéio do ato ¢ influi apenas sobre
os efeitos de tal execugdo e sobre a obrigagio da Administracio de indenizar
o dano e de reparar, se possivel, a ilegitimidade” (5%).

“Diz-se comumente”, acentua ALESSIO, “que os atos administrativos
sdo assistidos por uma presungéo de legitimidade, isto é, de validade” ().

“QOs atos administrativos, emanados de qualquer dos 6rgaos do Estado,
s#o assistidos por uma presun¢do de legitimidade. Por isso se costuma dizer
que os atos administrativos determinam situagdo aparente de direito em
favor de terceiros de boa fé que tenham fundado sobre tal presungéo os seus
direitos™ (*9),

Costuma-se, mesmo, em direito administrativo, falar em autoridede da
coisa decidida ('), que fundamenta as acdes administrativas contra o parti-
cular, porque os atos administrativos se presumem conforme o direito, visto
traduzirem a vontade do Estado, imantado para o interesse piiblico.

A idoneidade juridica do ato administrativo de ser exigivel deflui da
presungdo da verdade, que apresenta, salvo prova em contririo, com refe-
réncia a terceiros, Orgdos da Adminisiragfio ou particular, sem necessidade do
Juizo probatério preventivo da sua validade (°%).

O ato administrativo presume-se legitimo — presungdo de legitimidade
~—, ou seja, conforme o direito, até que ndo intervenha outro ato adminis-
trativo que o declare ilegitimo (%), ou até que qualquer administrade, fun-
cionério ou n#o, consiga, pelos meios competentes, demonstrar-lhe a ilegiti-
midade.

Como conseqii€ncia da aplicagao do principio da presungdo da verdade
ou da veracidade, todos os atos da Administragdo, juridicos ou nao juridi-
cos, isto &, fatos administrativos ou atos adminisirativos, fazem fé publica,
até prova em contritio. A Administragdo ndo mente, ndo informa errada-

(68) ZANOBINI, Corso di Diritto Amministrativo, 6* ed,, 1950, v. I, p. 286.

(589) ALESSIO, Istituzioni di Diritto Amministrativo Italigno, 4% ed., 1948, v. II,
p. 216.

(60} RANELLETTI, Teorig degli Atti Amminigtrativi Speciali, 75 ed. 1945, p. 127.
(81) GEORGES VEDEL, Droit Administratif, ™ ed., 1968, p, 181,

(62) O. A, BANDEIRA DE MELQ, Principios Gerais de Direito Administrativo,
1869, p. 542.

(63) LANDI e POTENZA, Manuale di Diritto Amministrativo, 2% ed,, 1968, p. 252,
e ALDO BOZZI, Istituzioni di Diritto Pubblico, 2* ed., 1966, p. 320.
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mente, nzo induz ao erro. A boa fé caracteriza os atestados, vistos e certifica-
dos fornecidos pelos agentes do Poder Publico.

Como consegiiéncia da aplicagio do principio da legitimidade, todos os
atos administrativos sho conforme o direito. A Administragdoe, ao editar o
ato administrativo, nfo comete erros técnicos, observando com rigor todos
os preceitos que lhe regulam a entrada no mundo juridico.

Veracidade ndo se identifica com legitimidade. O ato pode ser verda-
deiro e ilegitimo, isto é, com dados materiais corretos e em desacordo com
o texto legal. Ao contrétio, pode ocorrer a edi¢do de ato formalmente legiti-
mo, mas com dados materiais que nio correspondam 3 realidade {erro de
data, de peso, de medida).

A quem cabe apontar a ilegitimidade ou ilegalidade do ato adminis-
trativo?

A prdpria Administragdo ou ao administrado. “Como, porém, o admi-
nistrado se acha, por for¢a das circunstancias, na posigao de autor, pois foi
quem pediu ao juiz o reconhecimento da ilegalidade cometida pela Adminis-
tragdo, o adagio classico do processo — actori incumbit probatic — tem in-
tejira aplicagso, na espécie. Deve o autor fazer prova da decisdo administra-
tiva que ¢é ilegal. Por esse fato, precisamente, é que o autor se situa em
certa posi¢io de inferioridade™ (%4).

Com efeito, toda a doutrina estd de acordo em que “o deslocamento do
dnus da prova, relativamente & legitimidade ou ilegitimidade do ato admi-
nistrativo, no sentido de que ndo € a Administragio que € obrigada a demons-
trar a legitimidade antes de proceder 4 execugiio do ato, mas ao destinatdrio
do ato € que incumbe o encargo de alegar e de provar a ilegitimidade, dando
inicio a expresso juizo de impugnacio. Nisto consiste a denominada presun-
cao de legitimidade do ato adminisirativo, presungfio iuris tantum, geral-
mente, ou seja, que pode ser destruida por prova em contririo” (*%).

Sob a forma de proposiciio, o principio da presuncdio da verdade e da
legitimidade do ato administrativo pode ser expresso do seguinte modo: “Os
atos administrativos trazem em si a presuncdo da veracidade e da legitimi-
dade, sendo, pois, verdadeiros e legitimos até prova em contrario, cabendo o
onus probandi a quem contestar-the tais atributos.”

13.  Indisponibilidade

O interesse particular € disponivel, sendo informado pela vontade hu-
mana, ao passo que o interesse piblico é indisponivel, porque informado
pela idéia de fim.

(64) WALINE, Droit Administratif, 9* ed, 1963, p. 18.

(65) RENATO ALESSI, Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo, 19563,
p. 181.
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No direito privado, prevalece a vonfade, no direito administrativo a
Jinalidade (5%,

“A atividade administrativa obedece, cogentemente, a uma finalidade, a
qual o agente € obrigado a adscrever-se, quaisquer que sejam as suas incli-
nagdes pessoais; e essa finalidade domina e governa a atividade administra-
tiva, imediatamente, a ponto de assinalar-se, em vulgar, a boa administragiio
pela impessoalidade, ou seja, pela ausBneia de subjetividade™ (%9,

A relagdo juridica que se estrutura ao influxo de uma finalidade cogente
dd-se o nome de relagdo de administracdo. Esta domina e paralisa a de di-
reito subjetivo (%%).

Os direitos subjetivos privados nada mais sio do que a tradugdo do
poder de vonfade tutelado pela ordem juridica.

Do dono do imével depende, exclusivamente, no direito privado, ven-
dé-lo ou ndo, decidindo-se a operacao ta compra e venda pela vontade das
partes.

A disponibilidade impera no campo do direito privado, visto que estd
subordinada & voluntas do dominus. E a disponibilidade do interesse parti-
cular,

A indisponibilidade predomina no campo do direito pdblico, porque
estd vinculada & idéia de fim. E a indisponibilidade do interesse piblico,

Tratando do instituto da rentincia, ou indisponibilidade, ressalta ZA-
NOBINI, que, “de regra, a Administracio nfo pode renunciar acs direitos,
mas, em casos particulares, isso é admissivel expressamente pela lei, como
em matéria de tributos, de sangbes pecunidrias e somas devidas a titulo de
ressarcimento. Quando isso ocorre, o ato administrativo, diversamente de-
nominado (exoneragdo, dispensa, renuncia}, tem o efeito de desobrigar o
particular devedor de uma obrigagio e faz parte, assim, da categoria dos
atos em exame” (7).

(66) CIRNE LIMA, Sistema de Direito Administrativo Brasileiro, 1953, v. I,
p. 26. Tratando do instituto da rendnrciz, ressalta ZANOBINI que “a Administra-
¢éo nfo pode renunciar, regra geral, aos seus direitos, mas, em casos particulares,
issp & admigsivel expregsamente pela Ief, como em matéria de tributos, de san-
¢Oes pecunidrias e somas devidas a titulo de ressarcimento” (Corso di Diritto Ammi-
nistrativo, 6% ed, 1950, v, I, p. 213),

(67) CIRNE LIMA, Sistemna de Direifo Adminisirativo Brasileiro, 1953, v. 1, p. 28,
€ Principios de Direito Administrativo, 4% ed., 1964, pp. 51 e 52,

(68} CIRNE LIMA, Principios de Direito Administrativo, 4* ed., 1964, p. 53.
(68) Corso di Diritto Amministrativo, 6* ed., 1950, v. I, p. 213
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Disponibilidade & a faculdade que assiste ao dominus de alienar os bens
que lhe pertencem, assim que a vontade o aconselhar a tanto. fndisponibili-
dade ¢ a impossibilidade de alienagao, caracteristica do administrador.

O proprietdrio dispbe, o administrador administra.

No campo do direifo publico, domina a idéia de indisponibilidade. O
administrador néo tem a proprietas do bem piblico, nio tem o direito de
jogar com o interesse piblico de tal maneira que dele disponha a sen ta-
lante. O interesse piblico ndo fica 2 mercé do agente ptiblico. Tem regras
que o restringem, E intangivel e indisponivel. O administrador ndo é dono.
E guarda ou fiscal da coisa piblica. Sua vontade ndo conta. As atividades
que pratica sdo orientadas para um fim.

O interesse padblico € confiado ao Estado, ndo a seus érgdos e, muito
menos, aos agentes. As pessoas administrativas sgo instrumento do Poder
Pdblico,

O titular tnico do interesse publico é o Estado, como sintese dos pode-
res soberanos. E o Estado ou, no Brasil, o Estado-Uniso, o Estade-Membro,
o Estado-Municipio. Cada pessoa juridica publica politica, na esfera da res-
pectiva competéncia, detém, como alge que the é proprio e inerente, o inte-
resse piiblico.

O Estado, sim, tem a disposicdo do interesse piblico, mediante o pro-
nunciamento legislativo. A Administragdo, através de seus 6rgaos, pessoal,
ou mesmo pessoas administrativas instrumentais, como as autarquias, jamais
tem, em si € por si, a titularidade ¢ a administragio do interesse publico.

Sob a forma de proposicdo mandamental, o principio da indisponibili-
dade do interesse ptiblico assim se expressa: “O interesse piiblico, de que €
titular o Estado, somente pode ser disposto pelo Estado; pessoas outras que
o Estado, bem como os érgaos da Administragdo, em hipbtese alguma, po-
derao dispor dos interesses piblicos, dos quais tém apenas a guarda.”

O principio setorial da indisponibilidade do interesse piiblico tem ino-
meras aplicagBes no campo do direito administrativo, fundamentando-lhe os
principais institutos, Assim, no tocante ao provimento dos cargos piblicos,
no setor disciplinar, no dmbito da dominialidade piiblica, nos contratos do
Estado, para dar apenas alguns exemplos, esta presente o principio da indis-
ponibilidade piblica.

O servigo publico estd afeto ao Estado, por exceléncia, mas, por exce-
¢io, pode ser disponivel, outorgando-se ao particular.

O principio da indisponibilidade rege, entretanto, toda a outorga do
servigo piblico, graduando-se em escala que vai desde o grau de indisponi-
bilidade méxima ou total, passando pelo grau da indisponibilidade média,
até atingir ¢ grau da minima indisponibilidade. A regra, porém, é a indispo-
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nibilidade porque, ao outorgar o servigo piblico, o Estado agird sempre in-
tuitus personae.

Ha servigos piblicos que o Estado executa por si préprio, de modo
diveto, porque sdo privativos e indelegdveis, como por exemplo, os atinentes
a atividade juridica, que repele a concorténcia da atividade do particular.

A declaragdio do direito, a manutengio da ordem interna, a defesa do
Estado contra o inimigo externo e a distribuigiio da Justica sfo servigos
phblicos que a nenhum particular podem ser outorgados.

No campe da agéo social do Estado, também é indispensdvel a agdo do
Poder publico sempre que, para isso, seja necessaria a coagdo fisica sobre
os administrados recalcitrantes como, por exemplo, no campo da salde
piiblica.

Houve autores, entretanto, como LEON DUGUIT e GASTON JEZE,
que defenderam a disponibilidade total dos servigos publicos, inclusive os
de policia e de justiga, 0 que motivou a seguinte colocagio de PRESUTTI:
“totalmente danoso seria recorrer & gest2o, por concessdio, nos servigos publi-
cos em que eventualmente se tornasse necessario o uso da forga contra as
pessoas. E claro que se recorressem, realmente, a tal sistema, os cidaddos
nada mais teriam feito do que dar, a si mesmos, um senhor” (79),

Logo, os servigos ptiblicos policiais e judicidrios sdo absolutamente in-
delegdveis, porque privativos do Estado, sob pena de faléncia real do pré-
prio Poder piiblico. O administrador ndo pode outorgéd-los nunca.

Por outro lado, hd servigos publicos que o Estado pode confiar a parti-
culares, pessoas fisicas ou juridicas, que os executam em seus nomes, Co-
brando tributos dos usuérios.

Mesmo nestes casos, porém, atua o principio da indisponibilidade do
interesse piiblico, consubstanciado na série imensa de sujeigGes que cercam
o poder piblico para a efetivagio da outorga,

Em todos os sistemas juridicos, Estado e particular sdo regidos pelas
normas juridicas especificas que impedem o protecionismo, o favoritismo,
ficando todos os cidaddos nas mesmas condigbes, quanda concotrem para
obter a vantagem outorgada pela Administracéo.

Sob a forma de corolario do principio setorial da indisponibilidade do
interesse piblico, assim se expressa o subprincipio da indisponibilidade do
servigo piblico: “A Administragio ndc pode dispor dos servigos piiblicos

afetos a sua atividade juridica nem daqueles que, no campo da atividade
social, impliquem o uso de forga, para concretizar-se.”

(70) MARIO MASAGAO, Natureza Juridica dg Concessdo de Servigo Piiblico,
1933, pp. 23-24 e notas,
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14. Poder-dever

A relagfio juridico-administrativa desenvolve-se sob a idéia imperativa
de finalidade. O agente administrativo € tutor, curador, guarda, administra-
dor da coisa publica, jamais dominus. A indisponibilidade do interesse piibli-
co estd presente em todos os momentos da vida administrativa, impondo ao
agente pablico o poder-dever em relagio ao interesse do Estado.

Poder-dever ¢ toda faculdade imperativa airibuida ao agente piiblico,
em decorréncia de sua participagdo na relagdo juridico-administrativa,

Se ¢ agente publico tem ciéncia de qualquer irregularidade que possa
perturbar 0 bom andamento do servigo ptblico, cabe-lhe o poder-dever de
levar o fato ao conhecimento de quem tenha competéncia para corrigir a
anomalia. Se a competéncia de aplicar sangdes lhe esta afeta, tem o poder-
dever de aplicd-las,

Contrariamente do que ocorre no campoe do direito privado, em que o
proprietdric pode, conforme sua vontade, agir ou nfio agir, no campo do
direito plblico, o funciondrio, qualquer que seja o grau que ocupe, na escala,
estd condicionado, porque interesses superiores do Estado assim o exigem.

Poder-dever é a obrigaciio entre a potesias, situada na esfera discricio-
ndria da Administracdo, e a obrigacdo, localizada no campo ético-juridico.

Se o administrado tem direifo a que sua pretensdo seja atendida, a
autoridade tem o poder-dever de outorgar-lhe a vantagem solicitada, como
ocorre com Os atos administrativos vinculados ou predeterminados, que ndo
dependem da vontade do editor do ato, porque sdo impelidos para o mundo
juridico, sempre que o interessado cumpre os requisitos prescritos em lei.

Se, porém, a pretensdio envolve inferesses, a autoridade tem o poder,
mas ndo o dever juridico, de editar o ato, como ocorre com os atos adminis-
trativos discriciondrios, que ficam na dependéncia da vontade do editor do
ato que, segundo critérios que consultam a conveniéncia e oportunidade do
Estado, pode pronunciar-se ou ndo, sem mesmo ter a obrigagdo de motivar
0 pronunciamento.

S6 o administrador ¢ juiz da oportunidade e da conveniéncia da me-
dida a ser tomada. Nesse campo, o Poder Judicidrio estd proibido de in-
tervir,

Indisponibilidade da prética do ato pela autoridade competente impde-
se toda vez que estejam em jogo direitos subjetivos piiblicos do adminis-
trado. Estando a possibilidade da edigdo do ato na esfera de competéncia
do agente piiblico (poder), cumpre indagar se ambos os elementos, poder e
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dever, estio presentes, caso em que se configura a indisponibilidade da de-
cisao. O administrador ndo tem alternativa, Editard, inevitavelmente, o ato.

O poder-dever é informado pelo principio du supremacia do interesse
piblico. O interesse piblico esti acima da vontade pessoal do administra-
dor, apresentandg-se-lhe sob aspecto impositivo.

Sob a forma de sentenca mandamental, o principio informativo seto-
rial do poder-dever do administrador assim se expressa: “Os Orgdos das
pessoas juridicas pdblicas, em determinadas condigBes, t8ém o poder-dever
de tomar providéncias, editando atos, sempre que estejam em jogo interes-
ses ptiblicos ou direitos subjetivos ptblicos dos administrados.”

15. Restritividade

O cidaddo tem, por assim dizer, ilimitada liberdade, consubstanciada
no principio constitucional de que “ninguém pode ser obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa senfic em virtude de lei”, ao passo que o fun-
ciondrio puablico tem liberdade de agir muito mais restrita, podendo fazer
apenas o que a norma juridica permite de maneira expressa.

Sob a forma de proposi¢ao mandamental, o principio da restritividade
pode ser expresso do seguinte modo: “O agente pdblico pode fazer apenas
o que a norma juridica o autoriza de modo expresso, ao passo que o cidadio
comum pode fazer tudo aquilo que ndo seja proibido pela lei.”

16. Conclusdes

As consideragGes acima permitem inferir que os principios especiais
do direito administrativo existem, se bem que ndo tenham sido estudados
de maneira global pelos autores; constituem bloco harmépico de proposi-
¢Oes interligadas, o que permite aprecid-los em linha horizontal e em linha
vertical, bem como a estruturagiio dos institutos e o tragado de seu regime
juridico dentro de sistemdtica tipica do direito piblico.

No campo do direito administrativo das pessoas, das coisas, dos atos,
dos confratos, somente a principiologia ou candnica apropriada ¢ que pet-
mitird o entendimento dos institutos, em cada um desses capitulos, sob an-
gulo distinto do instituto paralelo do direito privado e, se a politica gover-
namental-administrativa, em dado momento, impde a opgo por um instru-
mento do direito piblico, o regime juridico adequado é o do direito admi-
nistrativo.

Impossivel o tragado do regime juridico de direito piblico, desvincula-
do da fundamentagdo principiol6gica, porque os principios constituem 03
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pilares sobre o0s quais se estruturam todos os institutos juridices. Ora, ins-
titutos do direito publico tém configuragio toda especial, que ndo se¢ con-
funde com a paralela do direito privado.

Por fim, nova e moderna metodologia poderia ser proposta para a
exposicio diddtico-cientifica do direito administrativo peis, ao invés do
processo linear ou mural, que alinha sucessivamente os institutos de possa
disciplina, sugerimos gue a matéria receba outro tratamento, dispondo-se
o0s institutos “especialmente”, gravitando em torno do respectivo “cénone”
ou “proposigio mandamental” e, para dar umn sé exemplo, a supléncia, a
delegacao, a substituicdo, a vedagio da greve no servigo publico, seriam dis-
postos em volta do principio da continuidade, que fundamenta a ininterrup-
tibilidade dos servigos piiblicos.
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