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incipio da legalidade Ens;j

S orrente do principio ; :  LhSing @it

el SRR i S noiva tem, portante SESE

ﬂun:o\mam\\&mkm legal da competéncia sendo o “abugg d

teto a idade administrativa o reverso do wﬂaomtmo Qn

a

poder da MME\»NME:?:N%MO Piblica. . .”, 2

legalidade
ainda, da mesma matriz, a contr ;
d .\mmwmqwmmw mwmw é, o principio da 5.5&& responsa SEMMMMM_ M
w..sym através do qual, se qmzmmnmalm,._:.no:o nas Sancae
Mms.&m.m. Destarte mamm::mmmm.msmaa os direitos dog Particye®
res perante a mnmo,uQB:.~;:m~_.<m. ol
Com efeito, nao teria sentido ou &.n.m:nm juridico algan ¥
incipio da legalidade se a responsabilidade do Esta dogi g8
niu_mlm de atos administrativos, nao .mOmmn.o S€u reverso, 0 n
MNW da Carta Constitucional E.mm:m:m\ Q.Gwop. .
“As pessoas \.E..\B.nwm. de direito v:EEo responderio e
danos que seus funcionarios, nessa qualidade, causarem s

ceiros. i & 5
“Pardgrafo tinico. Caberd agdo regressiva contra o funcjo-

ndrio responsdvel, nos casos de culpa ou dolo.”

27. b) O principio da obrigatoriedade do desempenpq da
atividade piiblica traduz a .n::mnmo. de “dever” em que se encop.
tra a Administracio — direta ou indireta — em face da lej,

O interesse publico, fixado por via legal, nao estg a dis-
posicao da vontade do administrador, sujeito 3 vontade deste;
pelo contrdrio, apresenta-se para ele sob a forma de ym con
mando. Por isso mesmo a prossecucdo das finalidades assing-
ladas, longe de ser um “problema pessoal” da >QB_.E.m:.mnmo.
impde-se como obrigagio indiscutivel.

Como a atividade administrativa é de cardter serviente,
coloca-se uma situa¢io coativa: o interesse publico, tal como
foi fixado, tem que ser prosseguido, uma vez que a lei assim
determinou. Dai a obrigacio das pessoas administrativag pros-

da aEE..:.R quando pronuncia a nulidade do procedimento inquinado
R.SE..J ViClo que se define por uma incompeténcia, nio formal, mas
material.”

20. Cai icito, inic z . 5
RDA uu\M&o Ticito, “A Administragio ¢ o Controle da Legalidade”, in

2]. 1 icito. o 1
B &\mso Tdcito, “O Abuso do Poder Administrativo no Brasil”, in

[T
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.ﬁ...,n“t‘ & . \
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irem ©O Pproprio escopo, caracteristica tao realcada pelog
mmm—u_ﬁ

autores. 5 LR LR
28. Deste principio advém, como conseqiiéncia, o cardter

srio da filiacao dos membros as entidades publicas de
compulsor orativo. Com efeito, uma vez caracterizado legal-
substrato corp ublico, determinado interesse e sendo fixado que
mente nchm -ﬂ ento se fara através de entidade corporativa cujos
seu prossegu definidos pela lei, ipso facto os individuos designa-
filiados sao rtem-se em membros da entidade corporativa, na

nados MM:MM@ houver sido estabelecido pelo diploma normativo
forma

responsavel. te, se a persecucdo do interesse piblico & obriga-
wam_amwm ‘nOmwomm administrativas, impoe-se ga adscricao

toria para de seus membros a fim de que aquelas possam

noanc_m_o:w a atividade prevista, cujo cumprimento, na forma

anmmmhﬂwhﬁ:m da pela lei, é obrigacdo indeclinavel.

pre

29. As entidades nao-corporativas também sio de consti-
icio obrigatoria, isto €, ndo se formam em ann.o:osn—.m de
tuica to de vontade dos particulares, ou da prépria Adminis-
Mwnmﬂ, mas, contrariamente, procedem de uma determinagao
legal. Eis porque se fala na nno\:__m:awaw que tem as pessoas
administrativas de serem n..oau:::&a n.onzcaimz.a. :

Nas pessoas corporativas nem sempre a Od:mwﬁ.o:aamao da
filiagdo se apresenta com igual cunho de compulsoriedade. Em
alguns casos esta nota € menos :mmnman.n&o €m outros. Tome-
mos como exemplo as corporacoes profissionais. Nestes Casos,
a lei entende que tal atividade, verbi gratia, o exercicio da
profissdo liberal da Bo&omsmm depende de inscrigdo em entidade
publica encarregada de sua fiscalizagao e disciplina. Em decor-
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s qo%mmeEﬁo. A filiagio, neste caso, pres.

mbro Na Europa, por exemplo, em' que

qualquer €SO " 4o elas, cardter administrativo, o

ate definido como membro de uma

. i o 30 publica territorial. E membro de pei

Comins, no_ﬁ@nmm.mmo compulsoriamente a alguma delas. Por

e rtunidade de concordar ou discordar, den-

o individuo é qualificado compulsoria-

tarquia corporativa.

Q:& mCOnQQ na

em face do principio da obrigatoriedade
dade piblica, tipico do regime adminis-
do desempenho os vendo, a Administracao sujeita-se ao dever
trativo, .noiomsao desempenho de sua acao. O principio dq
de 8:::5%&0 “_QEWQ piiblico, € um subprincipio, ou se se

(7 que decorre da obrigatoriedade do

continuidade 4 L

iser, principio denvaco, d4:x. iva. Esta ultima, na f
gy s ho da atividade administrativa. , na confor-
desempenho vem expondo €, por sua vez, oriunda do

: ue se . A ; nik
Bimmmomwc%%smam_ da “indisponibilidade, para a Adminis-
n::.wﬁ dos interesses publicos”, no¢ao que bem se w.m_mS a0 se
Mwwnwga o significado fundamental ja exposto da “relagdo de

inistracao”. B o
>ua_m.~o5 %,&8. uma vez que a >QB.E&B@O\¢ .n:BaOB de
efine como publicos e consi-

i i lei d
rminados interesses que a I€1 : ;
pri defesa e prosseguimento deles €, para ela obri-

rando que a i i ke
Mmm:.m <Mam%_.8 dever, a continuidade da atividade adminis-

’ . ~ .
trativa é principio que se 1mpoe ¢ w::,s_oon em quaisquer
sso mesmo que Jéze esclarecia que a

circunstancias. E por i :
Administragdo tem o dever, mesmo no curso de uma concessao

de servico publico, de assumir o servigo provisorio ou definiti-
vamente, no caso de o concessiondrio, com culpa ou sem culpa,
deixar de prossegui-lo convenientemente.

O interesse piblico que a Administracdo incumbe zelar,
encontra-se acima de quaisquer outros e, para ela, tem o sentido
de dever, de obrigagdo. Também por isso ndo podem as pes-
soas administrativas deixar de cumprir o proprio escopo, nogao
muito encarecida pelos autores. Sdo obrigadas a desenvolver
atividade continua, compelidas a perseguir suas finalidades

piblicas.

31. Desta obrigatoriedade, logicamente, procede outro

principio, mero desdobramento do anterior — e também muito

_ Qutrossim, €T
30 da ativi
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doutrina, conforme ja se viy ___ .
qmm_mwwﬁ &MMW&N &uu&.:nmo :w.veznm. propria” &nM:WMuMM“H a m-:u
posst sivas. PO idéntica razao e dentro da mesma 1} n&:r
::N.En inio, os Orgaos administrativos mesmo nao vo_,mosmﬂﬁwaao
- odem ser extintos senao por lei, assim como »E%dmoﬂ
nao n_m nao podem ser nm_uQOm. A razao ¢ 6bvia e m b m,
sem ow. a Administragao desempenha atividade manna a
Bomam a lei, na forma do que foi estabelecido. o
n::%.\w relagao administrativa desenvolve-se debaixo de u
finalidade cogente. A Administracio ndo dispde dos interesseg
iblicos a seu S_.E:o. antes, € ocn._\mwaw a zelar por eleg ao
mE::xo do principio da legalidade, ja referido.
in Fritz Fleiner, a0 oozoovw—. wanznmm:.nnwo legal como aquela
osta em movimento pela lei e exercida dentro de seus limites
vno_.oﬁo: em formula feliz a nogao de que € a lei que da noam
w impulso 2 atividade administrativa. 2
32. c¢) O principio .&o\ n.ezz.oﬁ administrativo oy tutela
vincula-se também ao principio da indisponibilidade dos inte-

resses publicos. Efetivamente, o Estado, através da chamada

N

funcao administrativa, procede a persecucao de interesses que
consagrou como vo\::woiom a st proprio. A ._BEaBoawmwo
Geles & feita vo_o.?.ov:o Estado, mediante os Orgaos da Admi-
nistracdo. A mss.awao desta tem como agente o proprio Estado
enquanto submetido a0 regime que se especifica através aw
relacio de maE_Em:wnwo.\—-.Om termos retro assinalados. Sub-
juga-se, portanto, ao principio da indisponibilidade dos interes.
ses publicos, cujo sentido se esclareceu previamente.
Verifica-se, pois, que a fungao administrativa se qualifica
como atividade do préprio Estado, por ele mesmo desenvolvida,
tendo em vista a gestao de interesses publicos, assim definidos
através aw\ outra A.uo suas manifestacdes, e que se lhe apresentam
como indisponiveis ao nivel de sua manifestaciio administrativa
| m‘ao é, amacm_m.aco o Estado explicita através do conjunto am
orgdos convencionalmente chamados de Administragzo.

A gestao destes interesses indisponiveis, em principio, rea-

lizar-se-ia, toda ela, através do proprio Estado, diretamente,
isto €, mediante o conjunto de 6rga designados, em sua intei-

reza, como Administragao.

22. Fritz Fleiner,
Allemand, 1933, p. 87.
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O controle administratj £
o Estado, exercitavel m?m&moaﬂm ﬁwmmwﬂw M vwm_nn an. que dispge
conformar o comportamento das pessoas M:EM_BE stragao, de
que lhe foram legalmente atribuidos, As E@W_owm A0s firs
n.o::o:“ € sua extensao variam de pais para @m_\% M“mnOom deste
tipo de entidade autirquica e apresentam-se &<.2. Mgty
vista da legislagao peculiar a cada entidade. >_meMBnm8. =
Bozamm a regime muito estrito de tutela, a ocﬂnmmmhwmvam&.
liberdade maior e, conseqiientemente, afrouxam-se as _~ o
entre controlador e controlados. elacten
. Em tese, este poder de adequar as autarquias aos genéricos
objetivos estatais, tendo em vista confini-las ao exato cumpri-
mento de seus fins, envolve tanto juizos e decisdes da Admi-
nistracdo concernentes a legitimidade quanto relativos ao mé-
rito dos atos praticados. Pode abrigar a prerrogativa de exame
prévio ou a posteriori dos atos das autarquias e chega, inclusive,
em certos casos, a compreender a faculdade de revoga-los, uma

vez expedidos.

23. Horicio Heredia, Contralor Administrativo sobre los Entes Au-
rdrquicos, 1942, p. 29.
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O controle compreende, ainda, o poder de manter-se a

istragdo informada sobre o comportamento das autar-
>a.:: autorizando investigacoes e, freqiientemente, manifesta-se,
L:_mm.o.. sob a forma de nomeagao e demissao de administra-
Vmﬂoﬂiﬂciﬁcmocw. As formas de controle sao variaveis e
ores

%@nsama do direito positivo.

33, d1Q principio da isonomia ou igualdade dos admi-
. ados em face da \m&:.:;:ann& .?55 a Sw.a.an que esta
nistra de desenvolver qualquer espécie de favoritismo ou des-
nao po 1 proveito ou detrimento de alguém.
valia %:Eﬁn?.:o. sendo encarregada de gerir interesses de toda
) Tm&amaﬁ a Administragao nao tem sobre estes bens dis-
a occc._A dade que lhe confira o direito de tratar desigualmente
mc:___ 1 cujos interesses representa.
aque mmwo sendo o interesse publico algo sobre que a Adminis-
0 dispoe a seu talante, mas, pelo contrario, bem de todos
traca ada um, ja assim consagrado pelos mandamentos legais
e de oolm:ma a categoria de interesse desta classe, impoem-se,
que.e conseqiiéncia, o tratamento impessoal, igualitario ou jso-
Mwﬁwn o que deve O Poder Publico dispensar a todos os admi-
nistrados.

Uma vez que 0s interesses que lhe incumbe prosseguir sao

a Sociedade como um todo, quaisquer atos que Os
6rgaos administrativos 335:0.3 devem, :nnowwwn.—waoaa, Ye-
fletir, na medida do possivel, a _mzw.Em.ao a.o ovoﬁ::.awaom para
todos 0s administrados. “Todos sao iguais perante a 5—... 2%
proclama O § 1.0 do art. 153 da Carta Magna do Brasil. A
fortiori todos $30 iguais perante a Administracao e seus atos,

uma vez que esta nada mais faz sendo agir na conformidade
das leis.

nma::n:pom

34 . Varios institutos de direito administrativo refletem
claramente a importancia deste principio. Aplicagao dele encon-
tra-se, por exemplo, nos institutos da concorréncia publica e
do provimento de cargo publico mediante concurso.

A Administragao nao pode distribuir como prebenda os
beneficios econdomicos dos negdcios em que tenha de intervir
ou 0s empregos em seus varios Orgaos. Justamente porque ne-
nhum destes bens tem o cunho de propriedade particular, utili-
zavel ao alvedrio do titular, a Administragdo, que gere negdcios
de terceiros, da coletividade, ¢ compelida a dispensar tratamento
competitivo e eqiiitativo a todo administrado.
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N concorréncia piblica para a realizaes
A Q.mmam_wuww,:.nim_dm ndo traduz apenas o desejo Mﬂwmm 1
negocios noEEwEQ_‘ produto ou servico com menoreg .,==w_
de obter ouo:: na obrigagdo de oferecer aos particulareg s.
mplica, ambE: Ol "o bem ou O SCIViSo, a Oportunidade LS
se dispoem 2 ° 1ode de condicdes. Assim, o instituto da gy
m 18 .an:.E_.B,mbo:mm.Om o@ED&Omoo%,
o

disputar €m 2. 5
: ica nao . .
a publ encarece interesses dos particulareg e

corréncl \
Estado, mas, também,
foe o portanto, que a Administragio possa de

jo basta <. %

Na Rm__.No,z operagdo, em tese, vantajosa para o

han am_ancm demonstre, ainda, ter oferecido oportunidad
mpor

. . Om. .
8&38 vm:_.nim:ww. .mo mmmmnﬁ mn. @Sﬁ_o:o_»z.m.o :wﬂmm.m%.“_w
R e que fazem jus a auséncia nmo. favoritismo na utili.
_momoﬂ_n oderes ou na dispensa de beneficios dos quais a A dmi
zagdo -mm depositiria ¢ curadora, em nome de terceiro, por se
Dl ses publicos.

:mgm MM wimaw::s\n_.o, a regra wmmmomn que, evidentemente
comporta temperamentos € oxo\nﬁm@om‘ sempre aono_,mﬂnwao.m
todavia, pelo proprio Interesse Y c_oo mﬂl.\n.:now por interesse
de algum particular eventualmente beneficiario — sob pena de

vicio do ato praticado.
da isonomia na Administra¢ao ndo neces-
nto, da invocacdo de canones de ordem
e estriba na oosﬁa..ooi.o razao de que
os bens manipulados vn_om.@@mOm wQB_Em:.mmEOm € 0s bene-
ficios que Os Servigos publicos boaai propiciar sao bens de
toda comunidade, embora por ela geridos, e co:om_m_om a que
todos igualmente fazem jus uma vez que os poderes publicos, no
Estado de Direito, sdo simples 0rgaos representantes de todos
os cidadios (§ 1.2 do art. 1.° da Carta de 69).
No Brasil o art. 97 da Carta Constitucional de 1969 dis-
pde: “Os cargos piiblicos serdo acessiveis a todos os brasileiros
que preencham os requisitos estabelecidos em lei”
" Consagra, portanto, a igualdade de todos em face do pre-
enchimento de cargos na Administragdo. Esta nao pode distri-
bui-los entre apaniguados ou protegidos. Porque estdo a
disposi¢io dos administrados que preencham as condi¢des com-

by

pativeis com o interesse piblico e concernentes a natureza do
cargo:

“A primeira investidura em cargo publico- dependerd de
aprovagao prévia, em concurso piblico de provas ou de provas

Mong-
Estado,

35. O principio
sita, para seu fundame
moral. Juridicamente S

B
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e titulos, salvo os casos indicados em lei” (§ 1.2 do art. 97 da
Carta).

Outrossim, para que se nao crie, em favor de alguns
poucos, “monopdlio” dos cargos vﬁwroow..\ ‘E vedada a acumu-
lagio remunerada de cargos € fungdes publicas, exceto:

I — a de juiz com um cargo de professor;
II — a de dois cargos de professor;
III — a de um cargo de professor com outro técnico ou

cientifico; ou

IV — a de dois cargos privativos de médico (art. 99)
desde que “haja correlagao de matérias e compatibilidade de
horérios, conforme estabelece o § 1.° do citado artigo da Lei

Magna.”

36. Com relagdo ao gozo ou fruicdo dos servigos pablicos,
a Administracdo estd, igualmente, obrigada, sempre pelo mes-
mo fundamento, a prestd-los a todos os cidadaos, sem discri-
minagdes. Jéze faz expressa mencdo a este principio. *

24. Alias, talvez haja sido Gaston Jéze quem mais se preocupou em
determinar as coordenadas do direito administrativo, destacando certos
principios como fundamentais. Adepto que era da escola do servigo

plblico reporta estes canones basicos a nocdao que lhe parecia central
neste ramo do Direito.

Cumpre notar que a diferenca do Duguit — e isto € importantissimo
— Jéze identificava servigo publico com aquele exercido sob um “regime
determinado”, o “processo de direito publico”. Caracterizava-o precisa-
mente pela “existéncia de regras juridicas especiais, de teorias juridicas
especiais”.

Ao procurar determiné-las, realizou um trabalho gigantesco, de
valor incomparavel, pois forcejou por descobrir aqueles principios que
caracterizam o regime administrativo ainda que nominalmente os repor-
tasse ao servigo publico.
~ Assim, nele se encontra expressa mengdo ao principio de que “o
interesse particular deve ceder ante o interesse geral” idéia em torno da
qual consciente e deliberadamente faz convergir “todas as regras juridicas
especiais_e teorias juridicas especiais” que norteiam o direito adminis-
trativo. Em outras palavras esta ai expresso, e claramente, o principio da
supremacia do interesse publico. Acentua a desigualdade dos interesses
em conflito, contrastando com a igualdade que preside as relagdes pri-
vadas (Principios Generales del Derecho istrativo, 1949
argentina da 3.2 ed. francesa de 1930, vo ; i

A idéia da inalienabilidade dos inter
tra de certa forma afirmada
qualquer tempo, da organi
7. ¢ 8).
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7 rincipio da isonomia nj
videntemente, O P O de
meS.WQ em termos tio absolutos que se converta em jp, Mm
ser en ficaz desempenho da atividade v_\ugmowvm

; do bom e elicaz .
.N.EM::.WQ a Administracao pode m&mcn_mnn... uma série de cont
M..W.wa ma forme as hipoteses, seja para a E.Enmo am

javeis con 3 R

um mn?wmﬂﬁ prestado, ,mw._.u para fixar as vmv::un@.nm necessarigy

4 candidatura de alguém a um cargo publico, seja para quali.
ficar a natureza do servi¢o ou a ommon_:ommm@ do produto al
lhe deve ser vnnmru&o o:- Szmwn.ao por vmm:oc_m:dm. e
O que a >Q3.m:..m\2mnmo nao wo.nmm m.munn é, mm.?m:no,mo deste
expediente imprescindivel as conveniencias mQE_Em:mzﬁE. esta-
belecer favoritismo para alguns e excluir outros de eventua;
beneficios, procurando marginalizar a estes e favorecer waca_omm

-

Isonomia é igualdade entre os iguais, isto é, entre og i
preenchem as mesmas condi¢oes ou se encontram em &Ewnwom

comparaveis.

38. e) O principio da inalienabilidade dos direitos conce.
nentes a interesses publicos noammm:w.m-: que, sendo a maﬁmimr
tragio atividade serviente, desenvolvida em nivel sublegal :mm
pode alienar ou ser despojada dos direitos que a lej nosmmm-.oc

como internos ao setor publico.

Ao nivel da Administragdo os interesses publicos sio ina-
liendveis e, por isso mesmo, ndo podem ser transferidos aos
particulares. Aplicagées deste principio sdo inimeras e encop.
tram-se bem tipificadas, por exemplo, na inalienabilidade e
impenhorabilidade dos bens publicos.

39. E em razdo do mesmo cdnone que se pode afirmar
inexistir na concessio de servigo publico transferéncia de direjtos
relativos a atividade publica para o concessiondrio. O interesse
piblico que aquele servico representa nao pode ficar retido em

maos de particulares. E invidvel a transferéncia dele, do campo
estatal para o privado. Transfere, simplesmente, o exercicio da
atividade e nao os direitos concernentes a propria atividade,
Pode, por isso mesmo, ser avocada a qualquer instante pelo
Poder Piblico, como podem também ser modificadas as con-

i O. principio da continuidade do servigo piblico e da igualdade ou
isonomia em face dele, também mereceram a consideracdo de Jéze. Este
ultimo esti expresso de modo taxativo e incontroversivel (ob. cit., vol.

I, pp. 18 a 24).

O REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO 23

por ato unilateral da Administragao,

digoes de sua prestagao, {
respeitados, apenas, Os

sempre que lhe pareca conveniente,
termos da equagao econdmica avencgada.

III — VALOR METODOLOGICO DA NOCAO DE
REGIME ADMINISTRATIVO

40. Nio se pretende seja exaustiva a enumeragao feita dos
principios peculiares ao direito administrativo que moniwa.nm:
cua unidade sistematica o regime administrativo. A exposicao
deles, sobre mais, foi, como nao poderia deixar Jo ser, extrema-
mente sucinta, pois seu desenvolvimento é o proprio objeto do

direito administrativo. : ¢
Intentou-se, simplesmente, esbogar uma rapida caracteri-

zacdo daquilo que informa e tipifica um conjunto de normas
cujas peculiaridades conferem autonomia a determinado ramo
do Direito, permitindo-se-lhe reconheca uma identidade propria.
O esforco empreendido, mera tentativa de localizar as
linhas mestras que presidem este setor do conhecimento juridico,
impos-se como indispensavel ao preenchimento de uma lacuna
inadmissivel e surpreendente por todos os titulos, na literatura
especializada.
Com efeito, se o objeto do jurista € um sistema de normas
e o tema especifico do administrativista sao as regras e principios
que perfazem em sua unidade o direito administrativo, a pri-
meira tarefa que se lhe impde, como patamar para a compreensao
dos vérios institutos, ¢ a identificagdo das nogdes radicais que os
embasam.
~ Tal procedimento, sobre oferecer maior rentabilidade cien-
tifica que a simples analise compartimentada dos vérios institutos,
representa, outrossim, condicionamento importantissimo para
compreensdo cabal das varias figuras do direito administrativo.
Nota-se, além disto, que, afinal, este é definitivamente o Gnico
suporte para uma visdo “purificada” dos institutos de direito
administrativo. S6 este procedimento elimina vestibularmente a
imissao entre os fatores juridicos e extrajuridicos.

41. A perspectiva formal — fnica compativel com o
exame ortodoxo da Ciéncia do Direito — depende, em suas
»v__o.»moom concretas, por inteiro, da identificagaio do regime
administrativo. De outro modo, como surpreender nogoes técni-
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aBmim_S:{m, por exemplo? Seit

26
onalidade 2 delas cair-se-ia, inexoravelmente,

g dor e«
i rtea
O hissio 80 Rm_am w_onoann_.Bm extrajuridicos.
] do <

jurista € determinar em todas as
de principios e regras aplicdveis

ou omissa — todos Os conceitos
-t jcam tao-sO na :.:&Em em que

categorias for. S ogicamente :Em\%ﬂn:ﬂ::mam unidade

e s %\:.m_o:m pormas € principlos. A razao de ser
g tar uma parcela de regras

¢ !
através del
A matica, 2
e ¢ precisamente cap 2
articulam de maneira a formar

orgdnica, SIS
tos

tes concel e
&.ﬂm&nmm e nom::m%m que

:dividualidade. ; \ e

uma SE&MMMO teérico do jurista no:m:..:ao. como &, 4 vista

i 5.2 préticas, resume-s¢ ¢ explica-se na tentativa de

de aplicaco ionale que congrega € unifica um complexo de

descobrir a

A s e normas. 2 p G
Q%MM consideragoes acima realcam a importincia e a neces-

idade inexordvel de fixar o conteido do regime maaxmim:mﬂ?o.
sida nstram, também, 2 saciedade, que a compreensdo da pes-
Uwamv:om exclusivamente administrativa, por exemplo, pressu-
soa p m esforco para determinar suas correla-

5e. quando menos, u =
pos; 4 A mesma observagdo vale para todo e

es com este regime. A | ob ]
n ituto de direito administrativo.

qualquer insti
42. Nio hd como formular adequadamente um conceito

juridico fora deste rigor metodologico. Com efeito, se o con-
ceito formulado ndo se cinge rigorosamente ao propésito de

captar um determinado regime — cuja composi¢do admite
apenas as normas editadas pelo direito positivo e os principios
acolhidos na sistemdtica dele — sera desconforme com sua

propria razdo de ser (identificagdo da disciplina que preside um
dado instituto).

Esta deformagdo sucederd sempre que se agreguem ao
conceito tragos metajuridicos, isto é, quaisquer ingredientes ou
conotagoes que ndo sejam imediatamente derivados das proprias
normas ou dos principios por ela encampados. Eis porque nogoes
como finalidade piiblica, utilidade publica, interesse piblico,
ﬁwmmsww wau_wmo, bem EE_.O.P pessoa EE_.GP ato administra-
g asa mm“.:.mso-mass_m.:m.nmo € quaisquer outros concei-

submetidos a ym wmﬂwmm_.maﬁwmw“ o mE.o:om.. = .oE.oSm
outras palavras, 3 ym regime, I T

contém em si além do significado de entidades l6gicas identifi-

céveis por seus regimes. Entende-se, a .

importa, entdo, se uma atividade ¢ relevante ou irrelevante para
sto, que lhe definird a natureza de ativi-

a coletividade. Nao € i f .
dade piblica ou privada, mas o regime que lhe houver sido

atribuido pelo sistema normativo. e :
Um interesse nao se afirma como publico ou particular
pelo fato de repercutir intensa ou secundariamente sobre a

Sociedade. Perante o Direito sera publico ou mn?wao. na oxm:--
siva dependéncia do que houver decidido a lei; portanto, unica-

mente em fungio do regime que o disciplina.
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43. Em face do Direito as nocoOes citadas nada mais
a vista disto, que pouco

Ay

Um servico prestado pelo Estado nao se torna puablico

pelo fato de interessar a todos e estar em suas maos, ou em

maos de pessoa sua, mas, pela circunstancia de se reger confor-
memente ao regime de direito administrativo, tanto que, se

disciplinado pelas regras de direito privado — e o legislador ¢
livre para assim decidir — descabera reputa-lo servigo publico.
Parece-nos ser esta a Unica compreensao possivel em torno
do problema. A entender-se de outro modo os conceitos juri-
dicos perderiam toda sua operatividade. E forgoso, por conse-
guinte, estabelecer cabal dissociagdo entre as nogdes substan-
ciais, que em nivel prejuridico informam o legislador, e as que
correspondem a realidades proprias do Direito. Estas definem-se
como regimes juridicos, complexos de principios e normas.

44. Advirta-se, outrossim, que as normas, justamente por
serem regras expressas, encontram-se a imediata disposigdo do
Intcrprete e, bem por isso, nao apresentam qualquer dificul-
dade em serem localizadas. De extrema importancia, isto sim,
¢ desvendar os principios acolhidos no sistema; isto ¢, 0s que
se encontram vazados nas diversas normas administrativas, in-
formando suas disposi¢des, embora nao se achem formal ou

categoricamente expressos. Estes, {
sistema, presidem toda sua organis
ter generalidade maior ou meno
dade dos institutos ou apena

principios d
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: ecificas € particularizadas, mas
2979 wm:.onnm. explicam diversas espé-
- ylam em um complexo. )
se artce. o, em geral, e no direito
-cular, se€ reconhece situacao aniloga,
 otrati partict’ s §30 categoriais em relagdo a
sdguoe pes ou EEQ@ _::o porque abrangentes de alguns
Mmm_w EE,P desempenham fungdo cate-
outros mais nmzmn:_m:Nm%m que os ante-
uma cadeia ,n_\o.moosamao de principios
riores. Assim se p niveis mais especificos. Alguns alicercam
destes derivados, dizem respeito ora a
interligando-se todos, ndo s6 em
formando uma unidade, um
regime; no caso em tela,

ma; Outros,
utros institutos,
como horizontal,
a que chamamos

uns, ora a ©
plano vertical,
complexo 10g1¢0; o
: inistrativo. e .8
regime Q&SSQMQ cada um dos varios institutos de uma disci-
e b ticas proprias concernentes

g caracteris

K dica CN&QN suas ol o

m_s.w: wcm_a mcwwa:&?.om que o regulam, sem prejuizo de receber
aga

e icacio dos principios mais genéricos
i uéncia e aplicacdo dos |
automdtica infl pois dentro deles se acha

que 0 envolvem € interpenetram,
imerso.
46. O sistema de uma disciplina juridica, seu regime,

portanto, constitui-se a.o conjunto de wano_\ﬁmow a.Ew. lhe dao
especificidade em relagdo ao regime de outras disciplinas. Por
conseguinte, todos os institutos que mcmnom — a Bo.aw do siste-
ma solar dentro do planetdrio — articulam-se, mS<.:mE, equili-
bram-se, em fungdo da racionalidade propria deste sistema espe-
cifico, segundo as peculiaridades que delineiam o regime (no
caso, 0 administrativo) dando-lhe tipicidade em relacao a outros.

47. Diferentemente dos principios que regem o mundo
fisico, no campo do Direito, sdo livremente determinados pelos
homens. O legislador acolhe, no sistema normativo que constroi,
os principios que deseja vigorantes. Sdo bem por isso mutaveis.

Ao ser, pouco a pouco, delineado um dado sistema, pode
0 Legislativo fixar inconscientemente um conjunto de principios
que, deseje ou ndo, estardo informando o sistema, desde que as
normas postas traduzam sua acolhida,

Ao jurista interessam, portanto, os principios consagrados,

haj 3 . ¢ :
42 0u nao o legislador pretendido conscientemente instaur4-los.

R ————
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Estes cAnones, entretanto, estao sempre a disposigao da auto-
ridade legislativa, pelo que, podem ser, a qualquer tempo, modi-
ficados, derrogados, seja pela mc,cw:.a:_n.mo dos principios bésicos,
seja pela alteragao deles nos <w10m.5w:~c8m mml_o:_mnn.w aw. uma
dada disciplina. E exatamente por 1ssO queé O jurista, o intérprete
— a quem cabe simplesmente reconhecer os principios encampa-
dos e identificar as diferentes aplicacdes em face Wm.m diversas
hipteses — deve centrar sua investigagdo, raciocinio e cons-
trucao tedrica, tinica e exclusivamente no regime. 4

Ao jurisperito nao interessam as realidades substanciais ou

infra-estruturais que determinaram, em nivel v_,ow:\:&oo. a o.vowo
do legislador. Ai esta porque € gravissimo o equivoco an.r.nB.&.
conceitos juridicos sobre nogdes como interesse social, wsﬁaw.ao
que beneficia toda a sociedade, finalidade de interesse coletivo
e quejandas. 0

As nogdes que importam ao jurista sao aquelas qualificadas
pelo sistema normativo, isto €, definidas em fungao de um
regime. Por isso mesmo, de nada lhe adianta recorrer aos con-
ceitos anteriores sobre os quais ja incidiu o juizo do legislador.
Como ¢ este ultimo quem da entidade, perante o Direito, as
nogdes que lhe serviram de estribo, o intérprete recebe conceitos
novos, juridicos, posto que os anteriores se desvanecem, ceden-
do lugar ao produto da qualificagao legislativa.

48. De todo o exposto se verifica a grande importancia
da nocao de regime administrativo, cujo desenvolvimento porme-
norizado é o préprio objeto deste ramo do Direito. E a nogao
referida que explica cada um dos institutos de direito adminis-
trativo e permite fixar-lhes a identidade, pela compreensao das
respectivas disciplinas.

Ja se ressaltou, mas nao ¢ demais repetir, que cada insti-
tuto apresenta peculiaridades no que concerne aos principios

25. Giovanni Miele, em notave
para o ordenamento juridico se ndo
figura, instituto ou relagio com
suas varias manifestagoes, t
real que qualquer outro pr
¢ direcoes. A realidade d

do mundo natural,
trativo, vol. I, rei
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nﬁanc_mqmm.: %wwwm_ao certa
; e enco com o
e 0 noreiane s cipios mm_wwamwmﬂm:ww%ammaw sdo Qmacmmaw
. s iricos, tendo em vista as
u:__.n%_om. das Qomm?ﬁmﬂ%%m_.:mwaqmmo_.ma?mim:.mné.
a
. 30 Ser conhecido como de direito adminis-
49. Outrossim, ¢ to. ndo hd necessidade de enumerar e
dado ..E:E o,H o complexo total de regras que lhe
a%oznm%a%:nm de antemio se sabe, receberd, in
ploco, 0 conjunto de principios mw\:m:oomw con-
% L:n as vmncmmaam%m,. o mmns\a.o. a A:onmo
vindo apenas mmnmmmm aplicagao dos principios genéricos tém em
¢ a intensidade que eventuais derrogagoes provocadas pelos
cada caso, assum i atureza particular do instituto exami-
subprincipios .:mm%m =2 analogia dantes invocada: quando se
nado. Vale, ainda aqul, W:Qw o sistema solar ndo ha necessi-
faz mengdo £ a _.wmmao:a o conjunto de leis que regem
s i Jﬂ%maoao no sistema. Sabe-se, desde logo,
sedoquitiid. 7 20 lexo de leis, liminarmente consi-
as do sistema solar e planetrio, em geral.

que estd submetido aquele comp
derado, isto &,

50. Infelizmente a doutrina especializada tem dispendido
pouco esfor¢co no mo::do de a%.ﬁ:%ﬁ. m:‘o_mw mn mo~mm%n_~wm”~ %m
principios bésicos do regime administrativo, embora sejam indi
retamente estudados, pelos mesmos mestres, ao tratarem dos
varios topicos do direito administrativo. No exame concreto das
figuras juridicas, manejam 0s mencionados canones, pelo menos
enquanto informagdes subjacentes ao tema, sem contudo omm-
vi-los a um nivel categorial, apds indispensdvel reconheci-
mento explicito deles. Com isto, hd verdadeira mHoBmNmnmmo de
nogdes, que ficam subutilizadas. Cumpre, entao, recolhé-las,
reduzindo-as a seus denominadores comuns, articula-las para,
afinal, fazé-las refluir sobre todos e cada um dos institutos, o
que permite langar sobre eles, de imediato, uma luz esclarece-
dora apta a instrumentar, com proveito consideravel, uma visdo
coerente e ordenada de cada qual.

7 51. Geraldo Ataliba com muita precisio observa que:

- - 0 estudo de qualquer realidade — seja natural seja cultural
— quer em nivel cientifico, quer didatico, serd mais proveitoso
© seguro, se o agente ¢ capaz de perceber e definir o sistema
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formado pelo objeto e aquele maior, no qual este se insere. Se
se trata de produto cultural, ainda que o esfor¢o humano que o
produziu nao tenha sido consciente de elaborar um sistema, pre-
viamente deliberado neste sentido, deve procuréa-lo e apreendé-lo
o observador ou intérprete”. %

Como se disse, poucos foram os principios expressamente
arrecadados e coligidos para figurarem como tétes de chapitres,
dos virios institutos. Sem embargo, é valiosissimo o esforgo ja
produzido.

Tém sido erigidos ao nivel de principios béasicos alguns
poucos, como o principio da legalidade, o da prevaléncia do
interesse publico sobre o privado, o principio da continuidade
do servigo publico, o principio da igualdade de todos perante
o servigo publico, # o principio da dualidade de jurisdi¢ao (co-
mum e administrativa) — inexistente em nosso Direito — 0
principio da responsabilidade do Estado e mais alguns poucos,
esparsos e desconexos entre si, e raras vezes apresentados expres-
samente como nogdes que tipificam o regime administrativo.

52. Entre nds, Cirne Lima, em paginas de inexcedivel
valor, fixa a nocao de relagio de Administragao como a “...
base tltima na construgdo sistematica de nossa disciplina...”.
Com efeito, confere a esta nogao o caréter de principio funda-
mental, peca matriz de todo o direito administrativo e o faz com
indisputdvel razio. Sobretudo na “Introdugdo”, paragrafo segun-
do, e na “Parte Geral”, paragrafo sexto, de seus Principios. . .,
nunca assaz louvados, traca com inabalavel seguranga e clareza
notavel o sentido deste conceito, encarecendo-lhe a fungio de
alicerce do direito administrativo.

26. Geraldo Ataliba, ob. cit., pp. 4 e 5.

27. Gaston Jéze formula nos seguintes termos o citado principio:
“Todos os individuos que reinem determinadas condigdes, estabelecidas
de maneira geral e impessoal pela lei organica dos servi i 2
mento, instrugdes gerais), tém o poder juridic
que € o objeto do servigo publico: trata-se
individuos ante os servigos publicos” (P
Administrativo, 1949, Buenos Aires, vo
ed. francesa de 1930).

28. Ruy Cirne Lima, Principi
3Aceditil954, S paSE
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Meirelles enumera s %M:Bomwﬁmn. da
83 Hely FQ@.&MNQQ e da mnm__aman. OOJ-O ~Q0w0.% —man
idade, da a.oaw_.\&:nm.u O segundo deles, S e b
da >aa_.e.m§n%oao médulo de no.anoamﬁmu moams ma_w\”w,
todos 0s titulos, n&_s.m, deslocado, ndo servi o S ério
tivo, parece-nos: toc o, em geral, e para o administratiyo, em
. o Direito, impugnéveis 0s atos praticados em
5 quando passiveis de fulminagao

a ve
E:_.n:_..:. Sio, a nosso . .
principios que mencionou: da

i s
desafio 2 moralidade, mmmzﬂ 4
nwa contraditorios 08 dois O

: inalidade. :
legalidade MQNM M:%:M a doutrina — certamente absorvida na
Enten

lise de outros temas relevantes — tratou @ vol d’oiseau este
andlise ! o
importantissimo problema

mxmnmomomvaaomﬁmom?zam-
< do direito administrativo. Por isso mesmo, ainda estd

mentais osw:_.gaansa delineado o regime maB_:_mRmc«G.‘ sem

now%ﬁ%o%m ser ele, afinal, o ponto medular desta disciplina

embarg

_.EE_.B.

matéria, verdadeira lacuna noo_mamﬁao pre-

e. Eis porque, nio havendo a ao::._nm-»:._-
buido ao regime administrativo fungao categorial, poucos $30 os
principios diretamente qualificados pela doutrina como nogoes
articuladoras do direito administrativo. mw_m-mw o.m: _.om:_Bo. de
direito piiblico”, em “processo de direito publico”, em “regime
administrativo”, mas ndo se lhes expoem as coordenadas.

A espera de forcas mais robustas que tratem da matéria,
apontamos 0s principios que nos parecem %oann. em Sseu con-
junto, a tipicidade do regime administrativo e, portanto, do
préprio direito administrativo.

54. H4, na
enchimento urgent

55. Resumindo o que se expds e ji agora sem agregar
comentarios ou estabelecer sucessivos encadeamentos entre os
vdrios principios para determinar-lhes a filiagdo, vdo relacio-
nados abaixo todos os que promanam dos dois cinones funda-
mentais: supremacia do interesse piblico sobre o privado e
indisponibilidade dos interesses piiblicos.

. 1) Principio da posido privilegiada dos 6rgaos da Admi-
nistrago Piblica nas relagdes juridicas.

5 m%o. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 1964,
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2) Principio da supremacia dos 6rgaos da Administragao
Publica (expressado sobretudo através dos seus desdobra-
mentos contidos nos principios imediatamente seguintes).

3) Principio do estabelecimento unilateral de oc_.._mwn.@nw
aos particulares Poder de Policia e atos que traduzem o “im-
pério” em geral.

4) Principio da presungdo de veracidade dos atos adminis-
trativos.

5) Principio da presungao de legitimidade dos atos admi-
nistrativos.

6) Principio da exigibilidade dos atos administrativos.

7) Principio da auto-executoriedade dos atos adminis-
trativos.

8) Principio da revocabilidade, pela Administracao, dos
atos administrativos.

9) Principio da declaragao de nulidade dos atos adminis-
trativos, pela Administracio.

10) Principio da modificagdo e resolugdo unilateral das
relagdes juridico-administrativas.

11) Principio da legalidade.
12) Principio da responsabilidade do Estado.

13) Principio da obrigatoriedade do desempenho da ati-
vidade publica.

14) Principio da discricionariedade.
15) Principio da continuidade da atividade publica.
16) Principio do controle administrativo.

17) Principio da isonomia.

18) Principio da inalie
tes a interesses publicos.

A estes, deve-se ac
organizacdo dos Org3
hierarquia.

Compreende-
explicacao destes v
concretas a vi
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3 descabe, evidentemente, neste

o
e 1ém dos que se fez.

il ivo. =)
0 administrat mentarios a

ireit ist 8
MMSEQ. precisocs ou

- retende que a relagio exposta seja exauriente
36, 0 w-o dos varios pr
ou qu

incipios tenha sido exposta

e m.ﬁ:nc_mmw_.agsnwo capaz a.a Sm\mrmam-_m de uma

como mia_m:a § sucessiva reelaboragao n::om.. mwi.noSEo, a
dspera, continud e singela, exposi¢do destes principios, assim
audaciosa, hoﬁc_.ﬂn_.?.nan resultado obtido no omm.oano deenddl
como 0 :aaoh rdagem, foi imposto pela necessidade de pro-
ded-los :nma._m__oaac_&nnmaga nova e urgente e, por isso
curar :B»:ﬁ hmm:mamam. Sua justificativa € a prépria neces-
“.Mmﬂom% ma_ogn 0 n.io.aﬁoaoammoo de apreciagio do direito
maa_.am:»:.,\o:o:m SmEEom.

57. Compreende-se, outrossim, que a afirmacao dos <m=.m0m
cAnones que compdem O regime maa_:_.m:m:é, nmmmca_aoo.a_mm-
mes genéricos para o onanaio:\mo. e interpretacdo do direito
administrativo. Todos estes principios vigoram segundo deter-
minadas condicdes, regulamentagdo e limites, admitindo va-
riantes, temperamentos e qualificagdes particulares a vista do
significado singular que assumem em fungao da legislagao con-
cernente aos diversos institutos do direito administrativo. Sem
embargo, dessmpenham o papel de guia; norte que orienta a
compreensdo desta disciplina e radical que a unifica e lhe da
organicidade e coesio.

Estes principios genéricos sdo. o “direito comum do direito
administrativo”, admitindo apenas, como foi frisado retro, certas
3533. ¢ particularidades ao encontrarem in concreto, cada
um dos institutos em suas conformacées peculiares especifica-
mente ditadas pelos fins a que tendem.

CAPITULO II

Atos Administrativos

SUMARIO: I — Consideragdes introdutérias. II — Atos da

Administragio e atos administrativos. III — Conceito de ato

administrativo. IV — Perfei¢do, validade e eficicia. V — Re-

quisitos do ato administrativo. VI — Elementos do ato. VII —

Pressupostos do ato. VIII — Atributos dos atos administrativos.

IX — Classificagao dos atos administrativos. X — Vinculagdo e
discricionariedade. XI — Atos administrativos in specie. XII —
Procedimento administrativo. XIII — Panorama da extincdo
dos atos administrativos. XIV — Revogagdao. XV — Invalidade
dos atos administrativos. XVI — Diferencas entre revogagiao e
invalidagao.

I — CONSIDERACOES mZ.—.-wOUd.—.Oﬂ;.m

1. Nao ha definicao le
assim, niao ¢é de estran
conceitua-lo.

Com efeito, trata
busca abarcar sob u

dade que
tal nome




