o

DIREITO E JURISPRUDENCIA

DOUTRINA

A teoria do ‘“desvio de poder”’ em direito
administrativo ¢

ESTADO-POLICIA, ESTADO DE DIREITO, E PODER
DISCRICIONARIO

MUITO corrente a afirmacao de que no re-

gime do “Estado-Policia” o poder discriciona-
rio, a discricionaridade, foi a mais extensa. Idéia
que entre os nao juristas, historiadores, filosofos,
encontra traducdao e também entre certos escrito-
res de direito pablico, mesmo entre aquéles que ao
tema do poder discricionario tém dedicado estudos
especiais. E’ que, na verdade, essa idéia tem faci-
lidade em impor-se.

E’ sabido que principio caracteristico e essen-
cial do Estado de Direito é precisamente o de que
o Estado se comporta em relacao aos particulares
na forma do direito, quere dizer, ligado pelas nor-
mas juridicas, qualquer que seja a sua fonte; e que,
diversa e opostamente, no Estado-Policia a ativi-
dade do Estado, incluindo aquela que estd em
imediata relacao com os particulares, nao se en-
contra sujeita, vinculada a qualquer regra juridica
de que os mesmos particulares possam exigir o
cumprimento. Sendo assim, conclui-se, é no regi-
me do Estado-Policia que existe para os governan-
tes no maximo grau um poder discricionario, isto
é, um poder nao ligado a observancia de normas
juridicas. E’ o que, parece, nao podera dispensar-
se de concluir quem, por exemplo, adote a defi-
nicao de poder discricionario que nos da MICHOUD,

e, na, esteira déle, muitos outros autores: “Ha po-
der discricionario toédas as vezes que uma autori-

dade age livremente, sem que a conduta a observar

lhe seja ditada antecipadamente por uma regra
de direito”. (1)

'

(*) Boletim da FACULDADE DE. DIREITO (Suplemento

ao vol. XVI) da Universidade de Coimbra, Portugal, 1942. -

(1) Cfr. Etude sur le pouvoir discrétionnaire de
I’ Administration, 1913, pag. 10.

AFONSO RODRIGUES QUEIRO

Faz propender para conclusao idéntica a aceita-
cao da definicao de BUHLER (2) : “auséncia de di-
reito subjetivo publico (subjektiver Rechtsans-
pruch) a um determinado comportamento da au-
toridade, no sujeito estranho a administracao (der
Birger) em relacao ao Estado”, visto como se-
gunda nota essencial do regime do Estado-Policia
é a inexisténcia de direitos subjetivos publicos por

parte dos particulares a um! comportamento deter-.
. minado da administracao. O regime do Estado

moderno, ou o Estado de Direito, ao mesmo tem-
po que trouxe garantias- aos particulares relativa-
mente ao agir da administracao, isto é, ao mesmo
tempo que féz dos administrados titulares de di-
reitos subjetivos publicos, reduziu na mesma me-
dida as faculdades discricionarias daquela. Onde
ha direito a um determinado comportamento da
administracao cessa para esta o poder discriciona-
rio. Direito subjetivo e poder discricionario sao
conceitos antitéticos.

A mesma conclusao parece induzir a concepgao
de R. V. LAuN (3), segundo a qual o poder dis-
cricionario consiste na possibilidade de escolha dos
fins imediatos do seu agir por parte da adminis-
tracdo. E’ também caracteristica sempre assina-
lada do Estado-Policia a liberdade de o adminis-

trador assumir sempre novos fins, novos objetivos

(2) Cfr. Die subjektiven offentlichen Rechte, 1914,
pag. 44.

(3) Cir. Das freie Ermessen und seine Grenzen, 1910;
Das richterliche Ermessen bei Vorlegung der Handelshii-
cher, publicado em Zeitschrift des deutschen Zivilprozesses,
42.° ano, 1912; Zum Problem des freien Ermessens, publi-
cado em Festschrift Zietelmann, 1913; Kategorische und
disjunktive Normen, publicado no Archiv des offentlichen
Rechts, 34.° ano, 1915; Zur lehre vom freien Ermessen der
offentlichen Organe, publicado em Juristische Blitter, ano
60., 1931; Les actes de gouvernement, publicado em An-
nuaire de I'Institut International de Droit Public, 1931, e
em separata; L’aufonomia del diritto, publicado em Studi
in onore di Oreste Ranelletti, II, 1931; Der Wandel der
Ideen Staat und Volk als Aeusserung des Weltgewissens,
1933; Le pouvoir discrétionnaire, publicado no Annuaire
de I'Institut de Droit Public, 1935, e em separata,
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e procurar realiza-los fora do quadro de qualquer
norma legal, para a prosperidade da comunidade,
o seu bem estar. “O principe — escreve O.
MAYER (4) — no Estado-Policia, tinha o direito
de realizar sempre novos fins que éle propria deli-
mitava”’ (5).

Se, do mesmo modo, na esteira de PRESUTTI
(onde nos parece encontrar-se uma influéncia da
célebre obra de THON, Rechtsnorm und Subjekti-
ves Recht, 1878), fizermos equivaler discriciona-
ridade a insindicabilidade (impossibilidade de con-
trole judiciario) mediante peticao dos administra-
dos (6), resulta ainda plenamente compreensivel
que a discricionaridade s¢ aponte como a ‘esséncia
do Estado-Policia, ja que — como nota W. JELLI-
NEK, € é de resto idéia bem conhecida — a admi-
nistracao no Estado-Policia... (befreite sich von
reichsgerichtlichen Bindung” (7), ao menos nas
matérias estranhas ao “fisco”, ou seja, a atividade
patrimonial do Estado.

A face da letra ‘das definicoes a que acabamos
de aludir, o poder discricionario devera parecer
qualquer coisa de muito extenso no Estado-Policia,
mas nao deixara de existir também no Estado de
Direito, embora em medida muito mais restrita :
a atividade administrativa nao é puramente exe-
cutiva, puramente ligada & execucéo de normas de
direito; quere dizer, dentro de certos limites a lei
concede liberdade a administracao; nem sempre
existe para os administrados um direito a deter-
minado comportamento por parte da autoridade.
Por vézes os orgaos administrativos podem esco-
lher, dentro de varios fins imediatos, dentro de
certa categoria de fins préximos, um para o seu
agir concreto; em muitos casos, e quanto a certos
pontos, quanto a certos elementos dos atos admi-

(4) Cfr. Le Droit Administratif Allemand, 1903, pa-
gina 31.

(5) A face da primitiva tese de LAUN, Das freie Er-
messen und seine Grenzen, parece mesmo ser sua idéia que
o poder ilimitado do principe, como administrador, no Es-
tado-Policia — der aufgeklirte Absolutismus —, era um
verdadeiro poder discricionario em sentido técnico. O autor
fala déle como “freies Ermessen’” (pag. 20), ou seja, téc-
nicamente “poder discricionario’”. Mas, a face das mais
recentes exposicées da sua doutrina, LAUN, para determi-
nar o conceito do poder discricionario, pressupoe a tripar-
ticao dos poderes e a superioridade do legislativo. Na pri-
mitiva tese, LAUN afirma nao insistir na histéria do poder
discricionario no Estado-Policia, porque, sendo éle ai ili-
mitado, sseria insusceptivel de tratamernto cientifico. Cfr.,
pags. 20 e 21.

(6) Cfr. I Iimitti del sindacato di legitimita, 1911,
rdgs. 5e 6.

(7) Cfr. Verwaltungsrecht, 1928, pag. 81.

nistrativos, no Estado de direito é também negada
a possibilidade de um contréle judiciario... Mas,
tudo isto, a titulo de excepcao.

Ora, precisamente, ha quem tenha negado que
no regime do Estado de Direito exista qualquer
liberdade para a administracdo, e combata as con-
cepcoes do poder discricionario que levam a man-
ter zonas de liberdade na atividade administrativa,
zonas que seriam “o irredutivel bastiao do absolu-
tismo autoritario no Estado de Direito constitucio-
nal” (8). Onde o Estado de Direito é o sistema
constitucional-administrativo vigente, nao se po-
dera conceber a existéncia de um poder discricio-
nario, de uma livre atuagao por parte de qualquer
autoridade. O Estado de direito regula téda a ati-
vidade de administracdo com normas juridicas
(veremos mais tarde em que sentido se pode falar
de normas juridicas para esta concepgao), provi-
das da correspondente sancdo, quer em relacao ao
ato, quer ao agente, para o caso de serem violadas
pelos funcionarios. E, para citar apenas outro
nome representativo, veremos que Ducuit (9)
considera que no moderno direito francés (de
qualquer modo paradigma do Estado de Direito
moderno), nao ha lugar ao que se tem chamado
“poder discricionario” (10)*

Mas, a nocdo de poder discricionario — deve
isso acentuar-se — é uma “quaestio diabolica” (11)
e é-0 também de certo modo a nocao de Estado
de Direito. Nao se deve, pois, estranhar que se
tenha escrito, quase paradoxalmente, que a discri-
cionaridade reina por toda a parte no Estado de
Direito, como necessaria enquadracao de motivos
extra-juridicos (auténomos), nas progressivas e
graduais concretizacoes de um Direito primaério e
heterénomo que é como que a abébada do edificio
do Estado de Direito; e assim, a atividade admi-
nistrativa nao difere da atividade de grau imedia-
tamente superior — a legislativa ordinaria — se-
nao em que os sujeitos que a realizam sao livres e
necessariamente livres de juntar a lei alguma coisa

(8) Cfr. TEZNER, Das freie Ermessen der Verwaltungs-

behorde, 1924, pag. 29,

(9) Cfr. Traité de droit constitutionnel, 1I, 32 ed.,
1929, pag. 378 e segs. !

(10) La limitation de la compétence, non seulement
quant a l'objet de I'act, mais encore quant au but qui le
détermine, constitue une garantie trés forte contre l’arbi-
traire des agents publics. La conséquence en est, en effet,
que rien n’est plus laissé a 'appréciation discrétionnaire de
Pagent administratif. Cfr. ibid., pags. 295 e 296, II, 2.2
ed., 1923.
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de extra-juridico, “un nouvel apport”, um “aliquid
novi”, j4 que se nao consegue uma rigida execucao
da norma heterénoma. O poder discricionario apa-
rece, assim, como necessario elemento na gradual
formacdo do direito, ou das normas juridicas; € éle
que as torna sucessivamente mais concretas. Se a
sua substancia é a mesma, pode tomar todavia va-
rios nomes — e sera : poder discricionario propria-
mente dito na Administragao e na Legislacdo; sao-
arbitrio do juiz na Jurisdicao; autonomia da von-
tade na contratacao privada: Em todo o caso, o
que ressalta, a face desta concepcao do poder dis-
cricionario, e que neste momento nos interessa
evidenciar, é a afirmacdo da discricionaridade
como consubstancial do Estado de Direito, como
seu elemento absolutamente necessario, nao limi-
tado a zonas isoladas, mas largo e generalizado a
toda a ordem juridica como ordem dinamica, isto
é, como ordem que se realiza. Tera sido facil re-
conhecer aqui, precisamente, as vistas da chamada
Stufentheorie, de KELSEN (12), de MERKL (13)
e de VERDROSS (14-15).

Ocorre realmente saber se o conceito de Estado
de Direito constitui ou nao o pressuposto da de-
terminacdo do conceito de discricionaridade em
sentido técnico, de forma que tenha de fato de ser
utilizado para bem se apreender toda a esséncia do
poder discricionario. Requere-se, antes de mais,
saber com precisdo o que por Estado de Direito se
deva entender. A expressao remonta, como esta
averiguado (16), a V. MOHL, para quem o Re-
chtstaat é uma verdadeira categoria da doutrina

(11) ZoRrN, Kritische Studien zur Verwalturgsgerichts-
barkeit, publicado no Verwaltungsarchiv, 1I, (1894), pa-
gina 82.

(12) Cfr. Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, 1.2
ed., 1911, pags. 499 e segs. Cfr. ainda Allgemeine Staats-
rechtslehre, 1925 e trad. esp.; Reine Rechtslehre, 1934, e
trad. port.; Zur Lehre der offentlichen Vertrage in Archiv
des offentlichen Rechts, ano 31.°, 1915.

(13) Cfr. Allgemeine Verwaltungslehre, 1927, pag. 142.

(14) Cfr. Das Problem des freien Ermessens und die
Freirechtshewegung, publicado na Oesterreichische Zeits-
chrift fiir offentliches Recht, 1914.

(15) Cfr. sébre esta doutrina: BONNARD, La théorie
de la formation du droit par degrés dans I'oeuvre d’Adolf
Merkl, in Révue du droit public, 1928, pags. 668 e segs.;
WEYR, La doctrine de Adolf Merkl, in Révue International
de Ia théorie du droit, 1927-28, pags. 215 e segs.; CARRE
DE MALBERG, Confrontation de la théorie de la formation
du droit par degrés, etc., 1933.

(16) Cfr. RICHARD THOMA, Rechtsstaatsidee und Ver-
waltungsrechtswissenschaft, no Jahrbuch des olfentlichen
Rechts der Gegenwart, IV, 1910, especialmente a pags. 214;
e SERGIO PANUNZzIO, Lo Stato di diritto, I, 1922, pags. 7
e segs.

do Estado encarada no aspecto histérico (17), e
foi sucessivamente empregada por OTTO
BAHR (18), GNEIST (19) e STAHL (20).

O ponto de vista de MOHL acérca do Rechtsstaat,

como “categoria historico-juridica”, nao deixou

mais de ser aceite no dominio especial de inves-
tigacOes para que especialmente o autor alemao o
destinou. Haja em vista as grandes obras de GIER-
KE, Althusius und die Entwicklung der naturrech-
tlichen Staatsthecrien, 1902, e Natural Law and
the theory of Society, 1934; OtrTO0 MAYER, Le
Droit Administratif Allemand, 1903, em toéda a
primeira parte do primeiro volume, e depois FLEI-
NER, Instituciones de derecho administrativo, 1933,
pags. 8 e segs. e passim, WALTER JELLINEK,
Verwaltungsrecht, pags. 84 e segs., e MERKL,
ob. cit., pags. 60 e segs.

Mas na doutrina do Estado a férmula por mui-
tos é reduzida a idéia dum Justizstaat, para se opor
ao Verwaltungsstaat, e para outros filiada e man-
tida no dominio do pensamento politico individua-
lista : uma individualistische Rechtsstaatsidee. Por
um lado, fazer equivaler Rechtsstaat a Justizstaat
s6 € possivel partindo de premissas individualis-
tas : controle de téda a administracdo pelos tribu-
nais como meio de garantir os cidadaos ‘contra
qualquer arbitrariedade. E, como veremos, o Re-
chtsstaat deve antes reconduzir-se a idéia do do-
minio de um sistema de normas juridicas (direito
constitucional e administrativo), controlaveis juris-
dicionalmente, na medida em que normas juridi-
cas existam ou possam existir. Na realidade, po-
rém, o Rechtsstaat pode conformar-se com um
alargamento, para fora -déstes limites, dos princi-
pios do Justizstaat (21).

Por outro lado, o problema do conceito do Es-
tado de Direito nao se relaciona com o problema
dos fins do Estado. Quando a Estado de Direito

se contrapde hoje uma concepg¢éao de Estado Etico,
€ sempre uma “individualistische Rechtsstaatsidee”

(17) R. v. MoHL, Die Polizeiwissenschaft nach den
Grundsatzen des Rechtsstaats, 1832. MOHL distingue his-
toricamente cinco formas de Estado: Estado Patriarcal,
Estado Patrimonial, Estado Teocratico, Estado Despotico
(die Despotie) e Estado de Direito. Para MERKL, ob. cit.,
pag. 70, o Polizeistaat é “ein rechtlicher Typus”, e o
mesmo se pode dizer do Rechtsstaat.

(18) Der Rechtsstaat, 1864.

(19) Der Rechtsstaat, 1879.

(2C) Rechts-und-Staatslehre, 1856.

(21) Cir. sobre as idéias de Justizstaat e Verwal-
tungsstaat, MERKL, ob. cif., pags. 65 e segs.
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que se tem em vista. Estado de Direito contrapoe-
se a Estado-Policia, mas nao a Estado de Cultura
ou a Estado Etico (22). Ou, se se quiser, hA uma
“politischa” e uma “formal-juristische Rechtsstaat-
sidee”. E’ esta que interessa a ciéncia do direito
publico.

Quando ORLANDO diz que “o Estado de Direito
ndao € uma nocao secundaria e transcuravel, mas
essencial, primaria, um postulado, um pressuposto
tedrico do direito puablico”, ndo se pode entender
que se queira referir a primeira, mas sim a segun-
da das nocoes do Estado de Direito. A férmula
“Estado de Direito” n3o a queremos, pois, empre-
gar para na “Teoria do Estado” designar um tipo
d= Estado que assuma como Unico fim a realiza-
cao do direito; porque entao ela, fora de outros
defeitos, teria o de estar em contraste com a rea-
lidade do Estado moderno, que é Estado de Cul-
tura, sem deixar de ser Estado de Direito. Para
noés, como conceito désse tipo de Estado, vale o de
STAHL : “o Estado deve ser Estado de Direito. . .
deve assegurar inviolavelmente e perfeitamente de-
terminar os confins e limites da sua atividade e as
esferas de liberdade dos seus cidadaos na forma
do Direito” (23). O Estado de Direito &, para
STAHL; de' certo modo, um conceito formal, e é
nesta medida que na ciéncia do direito publico
deve ser escolhido. Todas as funcoes do Estado
— e a administrativa in specie — se devem rea-
lizar na forma do Direito e as normas do Direito
sao o quadro da atividade do préprio Estado. O
Estado de Direito pode, no ponto de vista da ex-
tensao e numero das suas finalidades, obedecer a
vistas kantianas, humboldtianas, ou wentao fich-
teanas ou hegelianas. Nenhuma delas, porém, lhe
é conatural. S6 WOLFF ou PUFFENDORF lhe re-
pugnam. Aquilo que o Estado de Direito é for-
cosamente, é MONTESQUIEU e ROUSSEAU, talvez
mais ROUSSEAU que MONTESQUIEU (24). O Es-

(22) Como também ndo se contrapoe a “Machtsstaat’’.
Cfr. BLINDER, System der Rechtsphilosophie, 1937, pagi-
na 330.

(23) Cfr. Rechts-und Staatslehre, 1856, vol. II, pa-
gina 137.

(24) ULRICH SCHEUNER, in Zur Frage der Grenzen
der Nachpriifung des Ermessens durch die Gerichte, pu-
blicado no Verwaltungsarchiv, 33.°, 1928, pag. 71, afirma
que a nossa concepcao do Estado de Direito deriva menos
de MONTESQUIEU do que de ROUSSEAU “Nicht Montes-
quieu’s inhaltliche Trennung der Gewalten, sondern Rous-
seau’s Herrschaft des Gemeinwillens, des Gesetzes, liegt
unserer Staatsauffassung zugrunde’”. Mas, MONTESQUIEU
tem sido variamente interpretado, logo a partir da Revo-
lucao francesa. Ora, parece-nos que a idéia rousseauniana

tado de Direito nao é formula, no nosso ponto de
vista, que exclua fins econémicos, sociais, de cul-
tura, ou éticos., O Estado de Direito pode ser Es-

. tado Etico e hoje é-0 cada.vez mais. A férmula de

STAHL, que perfilhamos, permite dizer que os fins
do Estado devem “tecnicizar-se nas formas do Di-
reito” (RAVA) e é o que se nao passa no outro
tipo técnico e histérico, o chamado Estado-Policia,
que por isso se opoe. como “categoria”, como “es-
pécie fixa logicamente” (PANUNZIO), ao Estado
de Direito.

Portanto : o Estado do Direito Pablico moderno
é o Estado de Direito. A sua atividade realiza-se
dentro de normas, e precisamente de normas ju-
ridicas; assim a Justica (25) como a Administra-
cao (26).

da superioridade da lei (vontade geral) postula a existén-
cia duma reparticao organica das funcées do Estado, pois
s6 se concebe que a lei seja revestida de superioridade
quando ha 6rgaos que na realizacao das suas funcées lhe
devam obediéncia. Quere dizer : ROUSSEAU é insuficiente
por si, e s6 ao lado de MONTESQUIEU o seu pensamento
adquire relevancia para a ciéncia do direito ptblico. Cfr.
neste sentido FLEINER, ob. cit., pag. 9.

(25) Nao nos cabe aqui deter-nos a debater o proble-
ma interessante de saber se existe, e em que medida, poder
discricionario na atividade jurisdicional. O assunto pode-
ria ser encarado, ou em estudo especial, ou entdao num tra-
balho s6bre a discricionagidade no Estado moderno, de um
modo geral. Para nés, o problema pée-se dum modo idén-
tico num como noutro sector da atividade executiva do
Estado. “Verdadeiro poder discricionario existe também
na Justica; o juiz é livre, tal como o é o funcionario ad-
ministrativo”. (Cfr. W. JELLINEK, Clesetz, Gpesetzan-
wendung und Zweckmaissigkeitserwigung, 1913, pags. 190
e 7). “Para a construcao juridica nao constitui qualquer
diferenca relevante saber se o poder discricionario compete
a um o6rgao jurisdicional ou a um érgao administrativo. Em
ambas as formas do executivo o poder discricionario é o
mesmo; sao possiveis todas as espécies de poder discricio-
nario” (KELSEN, Hauptprobleme cit., pag. 506). “A Ju-
risdicdo, da mesma maneira que a Administracao, é uma
concretizacao de normas legais abstratas e portanto existe
para ela tanto espaco de poder discricionario como para a
Administracao’” (MERKL, ob. cit., pag. 144). Cfr. ainda

"~ BERNATZIK, Rechtssprechung und materielle Rechtskraft,

1886, pag. 43; ZORN, ob. cit.,.pag. 142, LAUN, Das frete
Ermessen, cit., pags. 57, 61 e 77.

(26) Ocorreria perguntarmos o que deve passar-se para
a primeira das funcoes do Estado — a Legislacao. Esta
esta submetida ao Direito ? Nao cabe nos limites déste tra-
balho tratar déste importante problema extensamente. Es-
tdo o orgao legislativo ou o o6rgao constituinte ligados a
normas juridicas que devam ser observadas? Aqui enxerta-
se o problema do poder disericionario no exercicio da fun-
cao legislativa e da funcao constituinte. Afirma a possi-
bilidade de existéncia dum poder discricionario na legis-
lacao (ein freies Ermessen der Verfassung), e conseqiiente
possibilidade da sua submissao ao direito (die bindung von
walt) v. LAUN (in ob. cit., pags. 15 a 17), quando na
Gesetzen an Gesetze, die Bindung der gesetzgebenden Ge-
walt) v. LAUN (in ob. cit. pags. 15 a 17), quando na
organizagao constitucional se pode fazer a distincdo entre
leis constitucionais e leis ordinarias, pois que poder dis-
cricionario existe sempre que de dois poderes, um superior,
o outro inferior, um concede a outro plenos poderes. —
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A atividade administrativa no Estado de Direi-
to realiza-se por intermédio de 6rgao proprio, re-
gulado o seu exercicio pela lei. “Este principio da
submissdo a Lei por parte da Administracdo é o
fundamento do Estado de Direito moderno” (27).
E’ o que na literatura juridica se chama o princi-

“Quand nous parlons de pouvoir discrétionnaire, nous en-
tendons par la une relation entre deux sujets agissants, I’'un
octroyant les pleins pouvoirs, et 1'autre les recevant” (ge
pouvoir discrétionaire, cit., separata, pag. 11). Quere di-
zer que o verdadeiro 6rgao soberano, nao- subordinado a
nenhum outro, como serd sempre o oOrgao constituinte, a
face da teoria de LAUN, ndo pode, ésse, ser um orgao li-
gado, como em relacdo a éle, mutatis mutandis, se nao pode
falar de poder discricionario. No mesmo sentido de LAUN,
KELSEN : “No Estado constitucional, os érgaos e também
o 6rgao superior, o Monarca, sao ligados, nas suas especificas

# funcdes de 6rgaos, pela lei, de forma que éles s6 podem

realizar aquilo que o Estado exatamente quis’’. Cfr. Haupt-
probleme, pags. 492. Confira também, nesta ordem de
idéias, MERKL, ob. cit., pag. 142.

Limites juridicos a atividade legislativa deverao tam-
bém eventualmente residir em preceitos de direito inter-
nacional, desde que se aceite o primado da ordem juridica
internacional. Segundo a informacao de ALESSANDRO LEVI
(in Attivita lecita individuale ed attivita discrezionale
amministrativa, nos Etudi in onore di Federico Cammeo,
11, 1933, pag. 90), uma parte da doutrina sustenta que nos
sistemas de constituicao flexivel, o legislador encontra li-
mites juridicos nos “principios fundamentais da organiza-
cdo do Estado’, principios que o poder legislativo s6 de
facto e nao de jure, poderia modificar. Sobre éste tema,
que, como dissemos, nao pretendemos desenvolver aqui,
para nao nos afastarmos muito do quadro do nosso estudo,
cfr. sobretudo W. JELLINEK : Grenzen der Verfassungs-
gesetzgebung, 1931; CRISCUOLI, La discrezionalita nelle

funzioni constituzionali, in Annali della R. Univ. di Peru-’

gia, ano 33.°, 1921, série 4.2, KELSEN, Hauptprobleme cit.,
pags. 245 e segs. e 440 e segs.; e W. MERK, Verfassungss-
chutz, 1935.

(27) Cfr. THOMA, ob. cit., pag. 204. Também
SCHEUNER, ob. cit., pag. 71: “A Jurisdicdo e a Adminis-
tracao sao da mesma maneira execucfo da lei’”’; W. JELLI-
NEK, Verwalturgsrecht, cit., pag. 14 : “...pergunta-se se
existe e qual é a diferenca entre os poderes do Estado. E’
coisa assente que a relacdo entre a Legislacao dum lado,
e a Justica e a Administracao do outro, é sem davida a de
uma supra — para uma infra-ordenacao’’; FLEINER, .ob.
cit., pag. 5: “En el Estado de Derecho solo se. concibe
una Administracién conforme a la ley’’; EDUARD JOHR,
Die verwalturgsgerichtliche Ueberpriifung des administra-
tiven Ermessens: “O Estado de Direito encerra a totali-
dade da vida estadual, e com ela também a Administracéo,
sob a alta vontade da lei”. Ainda no mesmo sentido, entre
os alemais, KAUFMANN, no Stengel-Fleischsmann Worter-
buch des Staats-und Verwaltungsrecht, 1914, 1II, pag. 696;
OTTO MAYER, 0b. cit., pag. 102; HERRNRITT, Grundlehren
des Verwaltungsrechts, 1921, pag. 1 e segs. e 23 e segs.;
KELSEN, Allgemeine Staatsrechtslehre, 1925, pags. 231 e
segs., e ob. cit., pag. 491; “nés cremos que, moderna-
mente, dum modo especial aquela parte do executivo que
nao é jurisdicdo, ou seja a Administracdo em sentido es-
trito, deve ser olhada preferentemente como uma mera rea-
lizacao (Ausfithrung) da lei’’; e, desde antigo, BERNATZIK,

pio da Administracao legal — gesetzmassige Ver-
waltung, bu rechtsstaatlidhe Verwaltung (28).
Em suma, o conceito de Estado de Direito na cién-
cia do direito administrativo é ttil, enquanto nos
fornece, como sua determinacao propria para esta
ciéncia, o conceito de Administracao legal ou
duma Gesetzmassige Verwaltung.

E o problema poe-se agora com clara acuidade :
depois do que fica dito sobre os conceitos de Es-
tado de Direito como expressao conceitual de Es-
tado moderno, € de Administragéo legal, como se
podera continuar a falar de poder discricionario ?

O que se segue visa exatamentq a explicacao da
existéncia de faculdades discricionarias na Admi-
nistracao, assim como o esclarecimento do proble-
ma da nocdao de “discricionaridade”. A justifica-
¢ao de incluirmos os dois problemas num unico
numero resultara de que, em teoria, na nossa cons-
trucao, éles se encontram muito proximos um do
outro. :

(Continua)

ob. cit., pag. 37 e segs.; “uma execucao da lei é tanto a
jurisdicao como a Administracao”, e especialmente TEZNER,
em todas as obras citadas.

Em Franca, confira por todos DUGUIT, ob. e loc. cit, e
CARRE DE MALBERG, Confrontation, cit., pag. 44 e segs.:
“...tout se qui n’est pas legislatif doit du moins, étre
légal, c’est-a-dire, fait en vertu de la volonté genérale ou
ex-lege’”. Em Itédlia, ZANOBINI, Corso di diritto amminis-
trativo, 1936, I, pags. 21 e segs.: “Mentre, rispetto ai
singoli e alle persone giuridiche private, la legge é volonta
externa e trascendente, per lo Stato essa rappresenta la sua
stessa volonta; volonta interna ed immanente’’; L’attivita
amministrativa e la legge, in Rivista di Diritto Pubblico,
1924, I, pags. 381 e segs. Em sentido algum tanto dife-
rente, em Itdlia, RANNELETTI, Principii di diritto ammi-
nistrativo, 1917, pags. 268 e 272, Le guarentigie della
giustizia nella pubblica amministrazione, 5.2 ad., pags. 27
e segs.; SANTI RoMANO, Corso di diritto amministrativo,
pags. 3-4 (1930); F. CaMMEO, Corso de diritto amminis-
trativo, 1914, pags. 28 e segs., etc. Em sentido, porém,
absolutamente oposto, ver L. RAGGI, Il potere discrezionale
e la faculta regolamentare; A. DE VALLES, I servizi pubblici;
LABAND, Staatsrecht d. d. Reichs, pag. 199; ARDNT, Das
selbstandige Verordnungsrecht, e acima de todos BAHR,
ob. cit., pags. 52 e segs.

(28) Cfr. KELSEN, Hauptprobleme, pag. 511;. FLEI-
NER, Institutionem des deutschen Verwaltungsrechts, 1928,
pag. 130 e ed. espanhola, pag. 107, onde inexpressiva-
mente, ou melhor, incorretamente, aquela expressao se ver-
teu para “Administracion reglada’, que corresponde a
“Bindung der Verwaltung’’. Sobre a diferenca duma e ou-
tra expressoes, veremos adiante; mas consulte desde ja
JOHR, ob. cit., pags. 45 e 48-49; e MERKL, ob. cit., pa-
ginas 157 e segs.




