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DOUTRINA

A Administragéb e o Controdle de Legalidade

SUMARIO 1 — A administracio e o

Estado de Direito. 2 — O [fortalecimento
do Poder Executivo. 3 — A administracao
e o poder discritionario. 4 — A teoria da
inexisténcia dos motivos e o desvio de po-
der. 5 — Contréle administrativo, jurisdi-
cional e parlamentar da legalidade dos atos
administrativos. .

JURIDICIDADE da administracao publica é
fruto do liberalismo politico. Os direitos do
homem geram os deveres do Estado. Nos regimes
absolutos, o administrador — veiculo da vontade
do soberano — é, como éste, irresppnsavel. A
administracdo é, apenas, uma técnica a servico de
privilégios de nascimento. O Estado de Direito,
ao contrario, submete o Poder ao dominio da Lei:
a atividade arbitraria se transforma em atividade
Juridica.
O Direito Administrativo surge entre as cin-
" zas ainda quentes do regalismo. A sua certiddo
de nascimento é, de acérdo com parecer de ZANO-

BINI, a lei de 28 pluviose do ano VIII (1800 no

calendario gregoriano), que deu feicdo juridica a
administracao francesa. (1)

O episédio central da histéria administrativa
no século XIX é a subordinacdao do Estado ao
regime de legalidade. A lei, como expressao da
vontade coletiva, incide tanto sobre os indivi-
duos como as autoridades publicas. A liberdade
administrativa cessa onde principia a vinculacédo
legal. O executivo opera dentro em limites tra-
Gfiflos pelo Legislativo, sob a vigilancia do Judi-
ciario,

A ésse fenomeno de legalizacdo da atividade
administrativa associa-se, mais recentemente, a
tendéncia de fortalecimento do Poder Executivo,
A sociedade liberal, baseada na livre iniciativa,
aprofundou-se em contradicées e antagonismos.
Os interésses se organizaram em grupos, provo-
cando conflitos intoleraveis com.os postulados da
ordem democratica. O Poder Publico foi convo-
cado a disciplinar e conter a atividade privada,
Sujeitando-a aos principios do bem comum e da

.
1 (1) Guipo ZanoBINI — Corso di Diritto Ammi-
nustrativo' — 5.2 edicdo, vol. I, p. 33.
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justica social. O Estado moderno assume, cada
vez mais, sentido dinamico, mediante a regula-
n;entagéo, o contréle ou o monop3lio do comér-
cio, da producdo, do ensino, do transporte, ou, até
mesmo, da pesquisa cientifica. A tdnica dos ,regi-
mes politicos se desloca da abstencao para a in-
tervencao. Intervir para preservar — eis o lema
democratico moderno.

Os novos encargos de govérno levam a hi-
Qertrofia dos orgdos executivos. Nio mais se
hmita a administracéo ao papel classico de man-
ter a ordem e a tranquilidade publicas. O poder
de policia do Estado alcanca praticamente, tédas
as formas de atividade humana. (2) A adminis-
tra_géo, ao mesmo tempo, se especializa e se gene-
raliza. Os entes estatais se descentralizam em
novas pessoas juridicas de direito ptblico. A ca-
pacidade normativa do Executivo se desenvolve
por meio das delegaces legislativas e do poder
regu'lamentar. Os tribunais administrativos ou as
comissoes dotadas de poderes quase~judici;is, en-

globam expressiva parcela da atividade jurisdi-

cional,.
{

O individualismo juridico se decompde sob
a pres§é<? poderosa de causas e concausas sociais
A soc.lalxg.agéo do Direito transcende ao planc.J
doutrinario e se afirma na criacao legislativa e
na hermenéutica constitucional. Nao se trata
apenas — disse-o o professor AFONSO ARINOS DE
MELo FRANCO — de crise do Direito, mas de Di-
reito da crise. (3)

' {\s condicdes sociais atribuem ao Estado uma
posicao de tutela e geréncia de interésses gerais
e igdividuais. A manutencio e sobrevivéncia do
individuo, a sua protecao contra riscos e incerte-
zas socigis, a propria defesa da soberania nacio-
nal motivam a revisao de alicerces: ga proprieda-
de, a familia, o trabalho, a autonomia da vonta-
de ou a liberdade de contrato obedecem, a novos
pressupostos de inspiracéo coletiva .

(2) Ver, a respeito, m
policia e seus limites — jn
trative”, vol. 27, p. 1 e
D235

(3) AFONSO Arinos DE
Forense”, vol. 142, p. 14,

g eu jtrabalho — O poder de
g Rev‘lsta de Direito Adminis-
Revista Forense”, vol. 144

MELO FRANCO — “Revista
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A partir da primeira guerra mundial — assi-
nala o professor ROGER PINTO — o papel dos
Parlamentos declinou em beneficio do Executi-
vo. (4) Em todos os sistemas representativos
modernos, ' segundo o testemunho de GEORGES
BERLIA, os textos legislativos sdo, em sua grande
maioria, originados de projetos governamentais.
(5) BiscARETTI DI RUFFIA acentua, como novi-
dade constitucional na Inglaterna, o notavel de-
senvolvimento das funcdes normativas do Poder
Executivo. E, a propdsito do Congresso norte-
americano, destaca o fenomeno ja assinalado na
Inglaterra e no continente europeu, da suprema-
cia do Executivo na elaboracao das leis. (6) A
aplicacao da lei supera, em muitos casos, o seu
enderéco e se transforma em lesao de direito.
Embora abeberada em razoes de ordem publica,
a atuacao do Estado pode transbordar de seus
limites e traduzir-se em formas abusivas ou in-
convenientes.

E’ necessario, assim, garantir 2 administracao
o uso do poder discricionario, eliminando qual-
quer espécie jurisdicional de controle de oportu-
nidade, mas também proteger o individuo contra
os riscos da pletora administrativa.

Dentro dos limites legais, a vontade do admi-
nistrador é livre e plena; quando ‘déles se afasta
é irrita e arbitraria. No primeiro caso, o direito
a fortalece e prestigia; na altima hipétese a repu-
dia e nulifica. Como fixar, porém, na multiplici-
dade da conduta administrativa, o licito ou o ilici-
to? Como distinguir, na. materialidade dos atos

" administrativos, o campo franqueado ou defeso a

escolha do administrador? Como assinalar, na pra-
tica administrativa, o aspecto facultado ou inter-
dito a analise judiciaria?

Am tese, a doutrina ja firmou, ha muito, a
fronteira entre a liberdade de opcdo do adminis-
trador e a sua obrigatdria subordinacao a lei. A
dificuldade situa-se, objetivamente, na caracteri-
zacao dos elementos integrativos do ato adminis-
trativo, de modo a separar a porcao vinculada e a
discricionaria,

A acao administrativa do Estado desdobra-
se segundo preceitos legais estabelecidos. A ini-
ciativa da administracao depende, primariamente,
de uma regra de competéncia que autorize o
agente a proceder em nome do Estado. Esta su-
bordinagdo a uma lei anterior ndo significa, porém,
que a administracao seja um processo em que nao
participem razoes técnicas ou politicas. Como
observou JELLINEK, (7) seria inconcebivel um

(4) ROGER PINTO — La crise de I'Etat aux Etats-
Unis — 1951, pags. 55 e 160.

(5) GEORGES BERLIA — Les propositions parla-
mentaires de revision constitutionnelle — in “Revue de
Droit, Public et de la Science Politique’”’ -— julho-setem-

bro de 1950, p. 682.

(6) BISCARETTI DI RUFFIA — Tendenze costitu-

. zionali contemporanee — in “Rivista Trimestrale di Diritto

Pubblico”, ano I, n° 1 (janeiro-margo de 1951), p. 205
e ano II, n.° 2 (abril-junho de 1952), p. 415.

) (7) G. JELLINEK — La dottrina generale del Di-
ritto dello Stato (traducio italiana) — 1949, p. 177.

Estado em que téda a atividade fosse vinculada.
O fendémeno social ndao se escraviza a coletes de
forca, nem a esquemas tedricos.. A administracao
necessita de maleabilidade de métodos e cami-
nhos para atender as suas finalidades coletivas.

A administracao encontra, assim, no processo
de sua realizacao, um campo de livre desenvolvi-
mento, no qual lhe é facultada a selecao de crité-
rios e de formulas. Subordinado sempre a legali-
dade de sua'atuacao, é licito ao administrador se
orientar, livremente, com respeito a oportunidade
e a conveniéncia. Esta capacidade de autodeter-
minacao congtitui o poder discricionario, que
se exaure inteiramente no setor administrativo
nao podendo ser objeto de consideracao jurisdicio-
nal. A oportunidade do ato administrativo pode-
ra, em certos casos, ser reexaminada pela prépria
administracao; em nenhuma hipotese podera ser
apreciada pelo Poder Judiciario. O equilibrio ju-
ridico exige que o juiz e o administrador se colo-
quem em seu territorio proprio, a que estao des-
tinados tanto pela competéncia legal, como pela
especializacao profissional. O administrador dota-
do de experiéncia pratica e maior conhecimento
pragmatico decidira, com plasticidade, os proble-
mas da administracao. Nao cabe ao juiz, mesmo
perante desacertos e equivocos, substituir a acao
executiva pelo arbitrio da toga. A ditadura judi-
ciaria é tao nociva como o descritério da adminis-
tracao. Proclamou, recentemente, o nosso mais
alto .colégio judiciario: “Nao pode o Supremo
Tribunal substituir-se a- autoridade administrati-
va, para pronunciar, desde logo, e antecipadamen-
te, a decisdao que aquela cabe proferir.” (8) Mos-
trou ROGER PINTO que a formacao sistematizada
do direito administrativo nos Estados Unidos se
retardou em virtude da invasao judiciaria no ter-
reno da discricionariedade. (9)

Na definicao classica de MicHouDp, ha poder
discricionario sempre que uma autoridade age
livremente, sem que uma norma de direito deter-
mine, préviamente, a conduta a seguir. (10)
Quando a lei estabelece, desde logo, o modo de
agir, cessa a esfera discricionaria. O procedimen-
to administrativo esta vinculado a determinacéao
legal. Nao cabe a administracdo a faculdade de
optar pela acao ou abstencao, por ésse ou aquéle
método de execucdo. Cumpre-lhe, apenas, repro-
duzir materialmente o contetido do ato legislati-
vo. Se, no entanto, a lei nao particularizou a con-
duta administrativa, ou se lhe possibilitou alter-
nativa, subsistirA o poder discricionario.

A competéncia vinculada seria, por esta
forma, o oposto a competéncia discricionaria.
Seriam entidades antindmicas, a se repelirem pela
incompatibilidade conceitual: onde houvesse vin-

(8) Acérdao do Supremo Tribunal Federal, no
mandado de seguranga n.° 1.508 — “Diario de Justiga’
(apenso), de 12-IV-54, p. 1.237. ’

(9) ROGER PINTO — ob. cit., p. 135.

(10) MicHoup — Etude sur le pouvoir discrétio-
naire (1914), p. 9.
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culacdo, estaria expulsa a discricao; onde esta se
formulasse, aquela seria repelida.

A experiéncia evidencia, porém, a inanidade
dessas concepcoes extremas. Se raros sao os atos
totalmente vinculados, jamais se podera conceber
um ato inteiramente discricionario. MAURICE
HAURIOU, condensando a tendéncia que LAFER-
RIERE j4 delineava na jurisprudéncia do Conselho
de Estado, desde 1872, anotou: “ha atos em que
a questao da oportunidade tem importancia maior
do que em outros, mas ndo ha atos onde, ao lado
da questao de oportunidade, ndao se possam erguer
questdes de legalidade.” (11) LopeEz Ropo indi-
cou, ha pouco, que o poder discricionario, como
0s metais, nao se encontra quimicamente puro.
(12) :

Revendo o processo de formacgdo do ato ad-
ministrativo, poderemos surpreender a acdo 'do
poder discricionério sdbre as partes em que éle
se desdobra. A primeira etapa do ato administra-
tivo se filia 4 competéncia especifica para pratica-
lo. Cada autoridade dispbe de uma capacidade
de agir que provém de uma norma de direito. Nao
ha, em matéria administrativa, competéncia geral
ou universal: a lei preceitua, em relacao a cada
agente publico, quando e como pode agir como
mandatéario do Estado. A regra de competénqa
nao é um produto voluntario, mas um principlp
estatutario. Nao é uma criacao subjetiva do admx’-
nistrador, mas um critério objetivo da lei. Nao e,
em suma, um requisito discricionrio, mas um
elemento vinculado.

A realizacdo do ato pressupoe, por outro lado,
certos antecedentes objetivos. A autoridade com-
petente ndo atua no vacuo; ela se movimenta em
funcdo de aspectos de fato ou de direito que fie-
terminam a sua iniciativa. O ato administrativo

se inicia, portanto, com a verificacdo da existéncia -

dos motivos. Segue-se, imediatamente, a aprecia-
¢ao do valor désses motivos, a fim de que possa
a autoridade se orientar no tocante a necessidade

de agir ou sébre os meios indicados para a obten- -

¢ao do resultado. :

E’ na sucessiao désses dois tempos que se
insere o poder discricionario. Ao passo que na
verificagdo da existéncia material ou legal dos
motivos nao ha sendao um processo de apreensao
da realidade objetiva, na sua valorizacao subJ.e-
tiva-se a criacio do ato administrativo. A exis-
téncia ou ndo dos motivos é assunto de orderr’x
material: a sua observacdo imperfeita provocara
um érro de fato ou de direito, sujeito ao controle
de legalidade. A ponderacio e a medida dos
motivos, como causas impulsivas da vontade'do
administrador, correspondem a um processo psico-
légico, pertencentes ao prisma dis\cricxonarxo.

e ————

(11) MAURICE HAURIOU — La jurisprudence admi-
nistrative de 1892 & 1929 — vol. II — p. 184.

(12) Lopes Ropbé — Le pouvoir discrétionnaire de
Padministration — in “Revue du Droit Public et de la
Science Politique’” — julho-setembro de 1953, p. 578.

|

Apreendidos e analisados os motivos, o agen- .
te se manifesta por meio de um resultado comis-
sivo ou omissivo. A autoridade age para alcancar
o objeto, ou seja, o efeito de sua manifestacio de
vontade. E, sobretudo, nesse setor que opera,
mais amplamente, o poder discricionario. Este &,
por exceléncia, o seu terreno préprio. NAo exis-
tindo na lei a obrigacdo de um determinado resul-
tado, podera a administracao decidir sébre a opor-
tunidade ou a conveniéncia do ato administrati-
vo. A livre determinacdo do objeto é, em suma,
o nicleo do poder discricionério.

Nao basta, porém, que a autoridade seja com-
petente e os motivos adequados. A regra de com-
peténcia nao é um cheque em branco concedido
ao administrador. A administracdo serve, espe-

~cificamente, a interésses piblicos caracterizados.,

Nao é licito ao agente servir-se de suas atribui-
cOes para satisfazer interésses pessoais, sectarios
ou politico-partidarios, ou mesmo a outro inte-
résse publico que nao se filie ao seu ambito de
competéncia. Uma autoridade sanitaria deve
operar somente com o fito de preservar a saude
pablica. Uma autoridade policial deve atuar em
beneficio da ordem e da tranquilidade ptblicas.
O poder administrativo é vinculado a um deter-
minado interésse publico e ndao comporta aplica-
cao em favor de quaisquer outros objetivos, em-
bora louvaveis e beneméritos. A discrigao admi-
nistrativa tem, portanto, como teto a finalidade
legal da competéncia.

Em sintese: o poder discricionario é a facul-
dade concedida a administracdo de apreciar o
valor dos motivos e determinar o objeto do ato
administrativo, quando nao preestabelecido na lei.
Ele se submete a limites externos (que VITOR
Nunes Lear (13) chamou, simbolicamente, de
horizentais), como a competéncia, a forma e a
existéncia dos motivos e, ainda, a limites internos
(que, por antitese, seriam verticais), segundo os
quais o ato de vontade do administrador se cana-

liza a um fim obrigatorio contido, explicita ou

implicitamente, na regra de direito.

Vimos, inicialmente, que a crise da adminis-
tracao pblica maoderna reside no equilibrio entre
a dilatac@o da atividade discrieionaria e o reférgo
do controle de legalidade. Na fase atual de inter-
venqionismo administrativo, é necessario propiciar
meios de acdo eficiente aos entes puablicos, mas
impedir | que éles se coloquem a margem da lei.
Deve a administra¢cao dispor de uma area territo-
rial ampla, dentro da qual possa operar com intei-
ra desenvoltura. Ao contréle da legalidade in-
cumbe, porém, o patrulhamento dag fronteiras,
de modo a-vedar as excursoes abusivas e recon-
duzir o poder discricionério aos seus dominios le-
gitimos. No plano juridico, a administracdo fun-
ciona sob regime de liberdade vigiada: tudo lhe
¢ permitido fazer, em beneficio do interésse pi-

3 (132 ’V.ITOR NUNES LEAL — Poder discricionario e
acao arbitraria da administracio — in “Revista de Direito
Administrativo” — vol. 14, p. 65.
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blico, salvo aquilc que ofenda a lei. O controle
de legalidade fiscaliza a atividade discricionéria,
sem nela interferir, a ndo ser quando exorbitante.
Cumpre-lhe dizer apenas se o ato é legal ou ilegal,
jamais se € mau ou injusto.

O ato administrativo se desdobra em duas
fases distintas: mérito e legalidade.
é a indagacdo politica de sua conveniéncia ou
oportunidade e corresponde, na sintese exata de
SEABRA FAGUNDES, a medida de discricao. (14)
A segunda compara a fidelidade do agente aos
pressupostos legais.

Nao se confunde, porém, o mérito com a ma-
téria de fato. O exame da legalidade obriga, tam-
bém, a considerar os antecedentes do ato. Nao
basta que, em tese, a lei admita um certo resul-
tado. E’ necessario o nexo de causalidade entre
o objeto e os motivos.

A ilegalidade mais grave é a que se oculta
sob a aparéncia da legitimidade. A violacdo ma-
liciosa encobri os abusos de direito com a capa
virtual de pureza. Dai a justa observacao de
PAUL DUEZ: a alternativa legalidade-oportunida-
de nao corresponde a alternativajquestao de direi-
to-questao de fato. (15) E’ na intimidade da
matéria de fato que se denunciam os d1vorc1os
sutis entre a lei e o arbitrio.

A jurisprudéncia francesa, tdo rica de subs-
tancia doutrinaria, partiu das formas notorias de
nulidade por incompeténcia, vicio de forma nu
violacao da lei, para consolidar o contréle de lega-
lidade mediante duas criacoes originais e profun-
das: o desvio de poder e a teoria da inexisténcia
dos motivos.
saio a evolucao do Conselho de Estado no tocan-
te ao controle dos motivos e da fmahdade dos
atos administrativos. (16)

Nao cabe nos litnites desta palestra recons-
tituir a fecunda criacao da figura do détourne-
ment de pouvoir, com que, desde os meados do
século passado, a jurisprudéncia do Conselho de
Estado inovou a concepgao do respeito a finali-
dade da competéncia administrativa. . A anula-
cdo de atos administrativos por desvio de poder
é, atualmente, aceita na maicria dos paises. Entre
nds ja mereceu o endosso da jurisprudéncia, como
procurei demonstrar em trabalho elaborado, em
1951, sob o titulo “Desvio de poder em matéria
administrativa”. A expressdo ingressou até mes-
mo em nosso direito positivo, com a. referéncia
contida no art. 28 da Lei n° 1.522, de 26 de
dezembro de 1951.

SEABRA FAGUNDES — Conceifo de Mérito no

(14)
Direito Administrativo — “Revista de Direito Administra-
tivo” — vol. 23, p. 12.

(15) PAuL DUEzZ — Les actes de gouvernement —
o1 YA

(16) ROGER VIDAL — “L’évolution du détournement
de pouvoir dans la jurisprudence administrative — in —

“Revue du Droit Public et de la Science Politique” —
abril-junho de 1952, p. 275.

A primeira,

ROGER VIDAL dedicou excelente en--

O desvio de poder é a inconformidade entre

‘0o ato administrativo e a finalidade prevista na

lei. A denominacao dessa forma de nulidade tem
um magnifico teor descritivo. E’ quando o agente
se desvia do alvo obrigatoério, em v1rtude do qual
a lei o habilitou a operar, que a acdo se torna
ilicita. e nenhuma.

E’ certo que os atos administrativos tém, a
seu favor, uma presuncao de legitimidade. O
diagnostico de desvio de poder exige cautelas ex-
traordinarias, utilizando os instrumentos de pre-
cisao a que alude ViTOR NUNES LEAL “para nao
vestir um santo com a roupa de outro, substituin-
do o .arbitrio administrativo pelo arbitrio judi-
ciario”. (17)

O Conselho de Estado francés, em quase um
século de experiéncia, tem sido sébrio na aplica-
cao deésse remédio herdico.. MAURICE HAURIOU
indicou a proporcéo aritmética da jurisprudéncia:
“09%" das vézes, o poder discricionario saira vito-
rioso dessa passagem ao crivo; e, 1% seri encon-
trado em falso”. (18) E GASTON JEZzE, apenas
ha dez anos, confirmava a moderacdo dos juizes
administrativos: “Por maiores que sejam os pode-
res de apreciacdao dos juizes, ndo ha na Franca o
govérno judiciario. Desde o inicio do século XIX,
nao houve, em Franca, nenhuma tentativa, ne-
nhum desejo dos tribunais em se tornar rivais dos
governantes ou de seus agentes”. (19).

O temor de excessos judiciarios na declara-
cao do desvio de poder ndao tem base na realida-
de. Os Tribunais brasileiros sempre foram corre-
tos na apreciacao da ilegalidade ou do abuso de
poder ‘administrativo. De qualquer modo, repre-
sentando a inobservancia da finalidade legal uma

forma caracteristica de lesao de direito, nem mes-

mo a lei podera subtrai-la a apreciacio do Poder
Judiciario, sem ofensa a Constituicao (art. 141,
§ 2.%). , : ;

}A anulacdo pelo détournement de pouvoir
levou o Conselho de Estado francés a penetrar,
progressivamente, no exame dos motivos. Foi, em

grande parte, pela analise dos antecedentes de

fato que a jurisprudéncia teve ensejo de assina-
lar, em casos concretos, a discrepancia entre o ato
aparentemente licito e o fim contido na regra de
competéncia.

A evolucao jurisprudencial nao limitou o con-
trole dos motivos a simples meio de prova do
desvio de finalidade. ROGER BONNARD classifica
a inexisténcia dos motivos como novo tipo de
recurso por excesso de poder (20) e RoGER VIDAL,
no trabalho a que ja nos referimos, documenta a

\

(17) VITorR NUNES LEAL — {frabalho cit. — p. 53.
(18) MAURICE HAURIOU — ob. cit., p. 15. _
(19)! GASTON JEZE —— Appréciation, par les gouver-
‘ nants et leurs agents, de I'opportunité d’agir — in “Revue
,du Droit Public et de la Science Politique” 1943,
p. 14.
(20) ‘'ROGER BONNARD — Prgcis de Droit Public —

72 edicao (1946) — p. 133.
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distincao entre os vicios sébre os motivos e o fim,
embora assinalando a sua estreita associacao.

A teoria da inexisténcia dos motivos abran-
ge tanto a sua auséncia material, como a legal.
Néao somente podem inexistir os fatos argiiidos
pela admiriistragéo, como serem, por sua natureza,
indiferentes ao direito. Em qualquer dessas hip6-
teses, nao se podera o administrador, valer déles
como justificativa do ato praticado.

Dai a necessidade de conduzir o contréle
de legalidade a verificacao da matéria de fato.
A lei ndo é um artificio automatico, mas um pro-
cesso de graduacao de valores materiais em fun-
cao de critérios abstratos e gerais. A existéncia
juridica do ato ndo se resume na propriedade da
norma invocada, mas em seu pleno ajustamento
a’ hipétese concreta.

E’ auspicioso assinalar que a jurisprudéncia

brasileira tem acolhido o exame dos motivos pelos.

orgaos judiciarios. Em acérdao proferido na ape-
lagao civel n.° 7.307, em sessdo de 20 de dezem-
bro de 1944, o Supremo Tribunal Federal aban-
donou a antiga orientacdo de nfo apreciar a fase
probatéria nos processos administrativos. (21)
Em repetidos pronunciamentos, os nossos tribunais
tém modernamente, firmado o critério de que a
pesquisa da ilegalidade administrativa admite o
conhecimento pelo Poder Judiciario das circuns-
tancias objetivas do caso. Ainda recentemente,
em acérddo no recurso extraordinario n.° 17.126,
0 Supremo Tribunal exprimiu, em resumo mode-
lar, que “cabe ao Poder Judiciirio apreciar a rea-
lidade e a legitimidade dos motivos em que se
inspira o ato discricionario da administracao”.
(22) .

Paralelamente, importa salientar que a injus-
tica ou o rigor nas decisdes administrativas esca-
pPam ao contréle de legalidade. Analisar os mo-
tivos, a fim de apurar se juridicamente sdo exis-
tentes, nao significa, como é 6bvio, avocar a livre
valorizacao désse elemento de fato, que é terreno
peculiar ‘ao poder discricionario.

Desde que o motivo tenha existéncia mate-

rial ou legal cessa, imediatamente, a intervencao
jurisdicional. A graduacdo de seus efeitos na es-
fera administrativa é tema a ser versado, total-
mente, pela administracdo. E, em suma, condi-
cao de mérito, e nao de legalidade.

Estabelecidos os limites de atuacao do con-
trole de legalidade, resta considerar o modo pelo
qual se processa a sua aplicacdo. A nogdo da re-
pulsa aos atos ilegais da administracéo esta, usual-
mente, ligada a acdao do Poder Judici_ério. Nao
€, porém, privilégio dos juizes a anulacao dos
atos administrativos ilegitimos.

\

(21) “Revista de Direito Administrativo” — vol.
III — p. 69, com excelente comentéario de VITorR NUNES
LeaL. . 4

(22) “Diario de Justica” (apenso) — 22 de feve-
reiro de 1954 — p. 629.

Os atos administrativos sdo, em principio,
revogaveis pela prépria administracdo, que, seja
em virtude de recursos administrativos, seja ex-
officio, podera reconsidera-los, no mérito, ou na
legalidade, salvo quando tenham gerado situacoes
juridicas definitivamente constituidas. Quando,
porém, o ato administrativo esta maculado por
vicio de legalidade, é pacifico, entre nds, que a
prépria administracdo podera desfazé-lo, indepen-
dente do socorro jurisdicional. Como adverte
SEABRA FAGUNDES, “se o ato, desde a origem ca-
rece de validez, nao pode haver gerado direito
para ninguém”. (23) Diversa sera, no entanto, a

. solucéo nos paises em que, como “na Espanha,

é vedado a administracio anular quaisquer atos
declaratérios de_ direito, mesmo se ilegais, caben-
do, na hipdtese, a pessoa juridico-administrativa
promover, judicialmente, o recurso contencioso
proprio, que é o processo administrativo de lesi-
vidade, a que AURELIO GUAITA consagrou recente
e notavel monografia”. (24)

O controle dos atos administrativos pelo
Poder Judiciario -é, no entanto, a garantia mais
perfeita da legalidade democratica. Gragas 3 vigi-
lé~ncia judiciaria, o crescimento da administracao
nao se converteu em ditadura burocrética, man-
tendo-se estaveis os direitos subjetivos dos cida-
daos.

A matéria contenciosa se classifica em dois
sistemas principais de organizacao jurisdicional .
A jurisdicao administrativa se apresenta, em
alguns paises, em 6rgdos distintos da jurisdicfio

‘comum, como é exemplo tipico o sistema francés

Em outros paises, prevalece a unidade jurisdicio-
nal, sem prejuizo da especializacdo de orgaos
judiciarios inferiores. E’ o modélo anglo-saxzo, a
que se filia a_organizacdo do nosso Poder Ju’di-
ciario. ) - !

[Na, Franga, alids, a jurisdicdo administrativa
se forrr_lou as expensas da administracdo, -e nao
dg Justica ordinaria, A organizacao francesa evo-
luiu, no regime- republicano, do sistema da admi.
nistration-juge (em que a administracéo era juiz
dos seus proprios atos) para a Justice retenus (em
que o Conselho de Estado era apenas 6rgao con-
sultivo do Chefe de Estado), até alcancar a auto-
nomia da Jurisdicdo administrativa (justice dele-
guée). Na atualidade, por outroslado, muitos as-
pectos do contencioso administrativo escapam 'a
competéncia do Conselho de Estado e dos orgaos
corxje].atos. Além de tribunais administrativos es-
peciais, tc‘)dg a matéria contenciosa relacionada :
com os servicos mc_iustriais € comerciais do Esta-
d.o, ou com 0s ser\:lgos publicos de gestao privada
ﬁ%u.ra na competencia dos tribunais judiciarios,
E’ inexata, assim, no quadro atual do direito fran-

(23) SEABRA FAGUNDE 3,
S — R a
fo do ato administrativo e

§ ; — In “Revi i L
nistrativo” — vol. III'— P. -evxsta de Direito Admi-

s I:s2i4V3d C.;\UREILIO Guarra — Ej proceso administrativo
les ad (el recurso contencioso inferpuesto 1
administracion) — Barcelona — 1953 ek
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cés, a assertiva de que a jurisdicao administrativa
abrange tddas as formas de controle jurisdicional
‘da administracao.

'

. Na Italia, o sistema se desdobra em uma
duplicidade de jurisdicao; as lesdes de direitos
subjetivos sao, via de regra, sujeitos a justica ordi-
naria, cabendo a justica administrativa a tutela
dos interésses legitimos. Somente em casos espe-
ciais, definidos em lei, existe a jurisdicao exclu-
siva do Conselho de Estado ou da Junta Provin-
cial Administrativa, absorvendo as duas catego-
rias de protecao jurisdicional. E’ o critério tradi-
cional, incorporado a Constituicao de 1947
(art. 103 e 113).

O sistema brasileiro adota, como o modélo
anglo-saxao, o principio da unidade jurisdicional.
O contréle da legalidade administrativa esta afe-
to aos érgaos de jurisdicao ordinaria, procurando-
se, apenas, uma especializacao relativa dos juizes
mediante a criacdo de varas privativas da fazenda
publica e, até certo ponto, através a instituicao
do Tribunal Federal de Recursos. Ao Supremo
Tribunal Federal cabe, no entanto, como 0rgao
maximo da organizacao judiciaria, manter o equi-
librio e a continuidade da jurisprudéncia nacio-
nal, ainda incertas em tantos aspectos capitais de
Direito Administrativo. ‘

Em seu conjunto, a experiéncia brasileira
revela excelentes resultados no contréle jurisdi-
cional da administragao. Os nossos juizes ‘tém-se
colocado no exato papel de assegurar a legali-
dade administrativa, sem violar o livre- exercicio
do poder discricionario. A acao popular, definida
na atual Constituicao, ‘e, atualmente, em vias de
ser complementada em lei especial, facultara a
protecao dos interésses legitimos dos cidadaos
contra os atentados ao patrimoénio dos entes pa-
blicos da administracao direta ou descentralizada.

Cabe, finalmente, destacar a alta importan-
cia que oferecem a apreciacao da regularidade
administrativa os instrumentos de contréle parla-
mentar da administracdo. Ainda estdo longe de
ser utilizadas, em téda a sua plenitude, as armas
fornecidas ao Congresso para o combate aos abu-
sos ou excessos de poder. Os pedidos de infor-
macoes, a convocagao de Ministros de Estado e,
especialmente, as comissoes parlamentares de in-
quérito sao instrumentos que facultam, potencial-
mente, o controle de legalidade da administra-
cao. Verifica-se, provavelmente, entre nés, o mes-
mo fenomeno que EMILE BLAMONT estudou, re-
centemente, com respeito ao Parlamento francés:
o efeito politico das medidas de contrdle parla-
mentar obscurece a sua eficdcia na manutencao do
equilibrio da administragao. (25)

Tereis observado, por certo, que o contrdle
de legalidade da administracao nao é, afinal, mo-

nopolio ou privilégio de ninguém. Déle compar-

tilham os varios poderes do Estado. Déle se utili-
za qualquer do povo quando ferido em direito seu
ou em interésse legitimo. A defesa da ordem juri-
dica é, sobretudo, um dever de cidadania: a misti-
ca da lei e a fidelidade ao interésse phblico sdo
a esséncia mesma da sociedade livre e moraliza-
da. O culto a liberdade nao se coaduna com a
tolerancia do arbitrio ou o aceno a violéncia.

A legalidade nao é uma simples criacao de
juristas, dosada em formulas técnicas e simbolos
latinos. E’ o préprio instinto de conservacao da
comunidade. A todos incumbe, assim, o dever ele-
mentar de vigilancia, a fim de que nao se desme-
reca, no trato 'dos negdcios publicos, a paz social
traduzida na lei e no direito.

(25) EwmiLE BLAMONT — Les conditions du con-
tréle parlamentaire — in — “Revue du Droit Public et de
la Science Politique’” — abril-junho de 1950 —- p. 387.




