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‘ o
A interdicao torna-se efetiva logo que passa em

julgado a’sentenga, mas O prazo comecga a COrrer
do dia em que termina a execucao da pena pri-
vativa de liberdade ou do dia em que finda a
execucao da medida de seguranca detentiva (ar-
tigo 72). Alias, durante a execucao, ha interdigéo
de fato (ARMANDO CosTA, A Condigao- Juridica do
Sentenciado e a Interdicao Legal, Rio, 1936, pa-
gina 62).

Se nao for executada a pena privativa de liber-
dade, o prazo é contado da extin¢ao da punibili-
dade pela prescricao (art. 72).

Quando imposta somente pena pecuniaria, o
prazo inicia-se da data em que passa em julgado

a sentenca condenatoéria.

Se nao sobrevier revogacao, o tempo da sus-
pensao condiciocnal da pena e do livramento con-
dicional é computado (art. 72, paragrafo unico,
n. II).

A aplicacao das penas acessorias nao’ esta su-
jeita as regras do concurso de crimes (art. 52),
nem a maximo genérico (art. 55).

Em suma : transitada em julgado a sentenca
condenatoria, serao executadas somente as inter-
dicoes nela declaradas ou que derivarem, automa-
ticamente, da imposicao da pena principal (arti-
go 377 do Cédigo de Processo Penal).

Ver os arts. 691 e 694 do Codigo de Processo
Penal.

A fixacao do térmo final se fara na forma do
art. 695 do Cddigo de Processo Penal.

Ver os arts. 8° a 11 da Lei de Introducao do
Codigo Penal e da Lei das Contravencoes Penais
(Decreto-lei n.° 3.914, de 9 de dezembro de 1941).

O § 3.° do art. 709 do Cédigo de Processo Pe-
nal excetua as interdigoes do direito do registro
secreto da condenacao objeto de suspensdo condi-
cional.

Os sujeitos a incapacidade temporaria para in-
vestidura em fungéo puablica nao podem ser pe-
ritos ou intérpretes (arts. 279 e 281 do Cddigo
de Processo Penal). ¥, Sy

As penas acessOrias sao imprescritiveis (arti-
go 118, paragrafo anico, do Codigo Penal), estdao
excluidas da suspensao da execucao da pena (ar-
tigo 57, paragrafo tnico) e do livramento condi-
cional ,(arts. 60 e 66), comportam rehabilitacao
(art. 119), além de graca (art. 75, b, da Cons-
tituicao) .

(O) yaas Uy ayn B (e Cédigo Penal, admite a
eficacia da sentenca estrangeira.

O art. 359 pune com detencao, de 3 meses a
2 anos, ou multa, dé mil a dez mil cruzeiros, a
quem exercer funcio, atividade, direito, autorida-
de ou munus de que foi suspenso ou privado por
decisao judicial.

A incapacidade para investidura em fungao pu-
blica acarreta suspensao dos direitos politicos (ar-
tigo 69, paraprafo tnico, V).

Examinaremos, oportunamente, a matéria rela-
tiva as contravengoes.

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

A JUSTIFICACAO E A NOCAO DO PODER
DISCRICIONARIO

1 — Logo a partir do momento em que na
realidade da vida juridico-politica se procurou
instaurar aquilo que o liberalismo jusnaturalista

() Beoletim da FACULDADE DE DIREITO (Su-
plemento ao vol XVI), 1942, da Universidade de Coim-
bra, Portugal.

11

AFONSO RODRIGUES QUEIRO

idealizou como sistema de protecao e garantia
dos direitos individuais em relacao ao poder exe-
cutivo (sujeitando éste poder a uma norma emi-
nente, a Lei, e assegurando a observancia desta
por meio de uma jurisdicao, seja ela a dos tribu-
nais ordinarios, ou a de tribunais’ administrativos
especiais, ou simultaneamente de uns e outros)
— a partir do momento em que na vida juridica
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se. instauraram o sistema montesquieuano da di-
visdo dos poderes e a idéia rousseauniana da su-
perioridade da lei (da legislagdo) em relacdo as
outras funcbes ou poderes estaduais — a partir
dai deixou de ser possivel reduzir a funcéo exe-
cutiva a uma atividade’ puramente mecanica de
tradugdo em ato de imperativos legais, e déste
modo deixou de ser possivel submeté-la a um
completo e total controle jurisdicional. Dai uma
hesitacdo do 6rgao ou Orgaos jurisdicionais en-
carregados désse controle (1). Na evolugdo ju-
ridica da época moderna pode considerar-se ca-
pital o momento em que se verificou essa impos-
sibilidade, quanto as suas conseqiiéncias na vida
juridica pratica e também, e sobretudo, quanto
as tebricas, pois veio oferecer a reflexdo dos ju-
ristas um torturante problema (2). Por todo o

(1) “Era absolutamente compreensivel que 0 .Co.n-
selho de Estadc, tornando-se propriamente uma Jjuris-
dicdo independente, tivesse um instante que hesitar sbre
a extensio do ‘seu poder’”. — Cfr. JEAN LUDOVICL 1n
“I’évolution de la notion de pouvoir discrétionnaire, 1937,
pag. 18. ¢ ;

‘(2) Talvez que a solugao da Assembléia Consti-
tuinte de 1789, em Franga, de afastar do conheclmento
dos tribunais ordinarios a enorme soma das questdes do
contecioso administrativo, seja um resultado, entroe outrqs
motivos correntemente assinalados (CIr. l?UGU!T, La se-
paration des pouvoirs et I’ Assemblée Nattona{e’ de 1789,
in “Révue d'Economie Politique”, 1893 ; Traité de droit
constitutionnel, 1923, 11, pég. 516; J. LAFFERRIERE, Les
raisons de la proclamation de la régle de la sepe,aratton dgs
autorités administratives et judiciaires par IAssemblge
constituante, in Maélanges Paul Negulesco,- 193?), ‘da
constatacio empirica da impossibilidade de reduzir tlo'a
a administracio ao cumprimento estrito e fotal da. ei.
Os tribunais poderiam — e -haveria que te_me-lo — intro-
meter-se, a titulo de julgar a Administracao nas suas Te-
lacdes com a lei, naquele dominio que se pressentia mas
que se nao ousava ainda definir, onde a {\dmmls'tragao ndo
estd, porque ndo pode estar, ligada a imperativos legais
absolutamente determinados (para mais, naguela altu'ra
em que vigorava incontrastada a teoria da 1n-
terpretacao literal da lei — MONTESQUI‘EI'J). Por-
que, naquéle momento, uma definicdo sgﬁcxentemente
clara dos dois dominios era apenas pressentl.da’, a Asser]r}-
bléia — mais que por consideracdes doutrinarias (apli-
cacdo da doutrina da separacao dos poderes de MONTES-
QUIEU, razdo dada por exemplo por AUCOC, ‘Conlerences
sur I'Administration et le ‘droit administratif, 1885, I,
pag. 56) que no fundo se inspiravam nas mesmas Ta-
z0es préticas — adotou uma solugdo radical, se bhem
que empirica: a insindicabilidade da administragao por
uma verdadeira e prépria jurisdicao (leis de 22 de Adezer(;l-
bro de 1789, 8 de janeiro de 1790, 16 e 24 de agostob e
1790, 7 e 11 de setembro de 1790, 7 e 14 de outubro
de 1790 e 27 de abril e 25 de maio de 1791)..’ LA§-
semblée constituante ‘ne voulait pas que 'autorite adlxim,;
nistrative pat étre dirige par d’autres que par € e
(AUCOC, ob. cit., vol. cit., pag. 438). Quando em Franca
se instituiu, com o andar do tempo, uma verqadelra JU:
risdicdo, dita jurisdicio administrativa, oll’egxslador.re.
cusou-se sempre (cfr. E. LAFERRIERE, Traité de IaE ]ug-
diction administrative et des recours contentieux, 22 Jed.,
pag. 3, I, 1896) a definir o que entendia por matérias
contenciosas, em oposicao a matérias. n.ao_contencmsas mi
graciosas, e a razao foi que essa distincao era extrema

tempo que o Estado-Policia regeu na Europa a
vida administrativa, o problema nao se pos, e ndo
podia por-se: esta nao se desenvolvia em obe-
diéncia aos ditames duma norma geral e abstrata
com eficacia legal, mas sim subordinada a vonta-
de soberana do Principe, atuando por meio de
ordens e instrucoes sem eficacia bilateral” (JHE-
RING):

Vamos nés aqui, esbocando uma teoria do
poder discricionario, assistir desde agora a disse-
cacdo da estrutura desta categoria do pensa-
mento légico-juridico — a lei, a norma —, dando,
assim, clareza racional aos motivos da crise do
pensamento revolucionario sébre o “monopole ex-
clusif de la loi”.

Noé6s vimos que no Estado de Direitc moder-
derno a Administracao se deve considerar regu-
lada pela legislacao. O orgao legislativo for-
mula as diretivas da atividade da Administra-
cao. Essas diretivas sd@o normas. Ora, existem,
limites naturais, limites l6gicos, no que respeita a
possibilidade de regular téda a vida administra-

‘tiva. Na norma juridica ha necessariamente uma

enumeracao de condicoes de fato que sdao, como
condicoes de aplicacao da norma, a ultima justi-
ficacao da nao arbitrariedade dessa aplicacao;
quere dizer, sao a razao da sua propria norma-

‘tividade”. No caso da atividade administrativa,

a norma € antes de mais dirigida como comando
aos oOrgaos ou autoridades que constituem o ele-
mento pessoal da grande corporacao designada
pelo nome de Administracdo. Esse comando &
sempre um comendo de agir, positiva ou negati-
vamente. Nisto se distinguem as normas de di-
reito publico administrativo das normas de di-
reito privado, dirigidas aos individuos como par-
ticulares, que s6 excepcionalmente representam
para os destinatarios uma obrigacdo de agir,
quer positiva, quer negativamente. Ninguém tem

mente dificil, apenas entrevista. E o deputado ODILON
BARROT, traduzindo o sentir do tempo, declarava, perante
a Camara dos Deputados, em 27 de fevereiro de 1845,
que era éste “o mais vasto problema que talvez se tenha
apresentado ndo s6 ao legislador, mas aos publicistas”,
“um problema que se ndo resolve sendo em relacdo, a cada
questao, pelo senso intimo do juiz, pela natureza, que in-
finitamente se modifica, das contestacbes e dos litigios
administrativos’” (Cit. por E. LAFERRIERE, ob. cif., vol.
cit., pag. 4). Assinala com muita precisdao a “tese revolu-
cionaria, segundo a qual a lei é bastante para tudo’
(CARRE DE MALBERG, Confrontation cit., pags. 77 e segs.),
assim como o posterior e progressivo protesto dos fatos
contra esta “virtude transcendente’”, éste “monopdlio ex-
clusivo’”’ da lei, firmada numa concepcao ‘“qui faisait coin-
cider le droit avec ce qui est edicté par les lois’’,
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obrigacao de contratar, de dispor por testamento,
de exercer o seu direito de propriedade (3);
quando um particular deve agir, realizar obriga-
toriamente um particular complexo de interésses
alheios, devemos crer que éle realiza uma funcao
especificamente publica (4). A esséncia do di-
reito privado estd na autonomia da vontade dos
respectivos sujeitos; a esséncia do direito pabli-
co, do direito administrativo in specie, estd na
obrigacao para os respectivos agentes de realiza-
rem os interésses que as leis lhes entregam para
que déles curem (5). Atinge éste fim, fundado
nesta norma”. Nao sem intencdo dizemos que
esta & a esséncia, quer dizer, o que ha de irredu-
ivel em qualquer norma de direito administra-

(3) Valera esta afirmacao para os chamados di-
reitos de familia? Quer dizer : sao os direitos de familia
direitos privados ? Parece dificil afirma-lo, e a razao
estd em que a maioria dos institutos do direito de familia
nao sao verdadeiramente institutos de direito pravado, sao
antes institutos de direito plblico (excluidos seguramente
os direitos de familia patrimoniais) que tradicionalmente
sao estudados pela ciéncia privatistica, desde uma época
em que o direito phablico, como ciéncia, nao estava cons-
tituide. Nao é g6 neste dominio que se verifica a intro-
missdo da ciéncia do direito privado em dominios que
teoricamente lhe sao vedados. Cfr. Cicu, Il diritto di
Famiglia, 1914, pag. 208 : “Il diritto di famigiia & da
porsi accanto al diritto pubblico, e non al diritto pri-
vato; poiché anche in esso & esclusa la liberta dell’indi-
viduo di perre e perseguire fini proprii’’.

(4) Pode acontecer que nem por isso adquira a qua-
lidade de dJrgao da Administracdo, no sentido que esta
palavra tem na literatura juridica italiana, e que se
trate apenas de um parficular a quem incumba o exer-
cicio de uma funcao plblica. Cfr. ZANOBINI, L’esercizio
privato delle funzioni e dei servizi pubblici, in Primo
T'rattato completo di Diritto Amministrativo Italiano, de
V. E. OrLANDO, vol. II, parte III, pags. 105 segs.

(5) ZanNomINI fala (in L’attivita amministrativa e la
legge, cit., pag. 390), como “exclusivo dos entes pabli-
cos'’, de “uma obrigacao legal de prosseguir os proprios
fins’”’. Cfr. também POMPEO BIONDI, La teoria generale
della discrezionalita , nella dottrina dello Stato moderno,
in Nuovi Studi di Diritto, Economia e Politica, 1933,
IV, pag. 350: “onde existe uma obrigacao fixada pelo
legislador, e quer seja o destinatario um particular ou um
6rgdo. ningném pode duvidar de que se trate de direito
piblico”. R. RESTA, L’onere di buona amministrazione,
extrato dos Scritti givridici in onore di Santi Romano,
1939, pags. 12 e segs.: “a atividade administrativa nunca
é puramente licita, mas eassencialmente juridico-final,
visto que a vontade que lhe determina os fins e lhe im-
pOe a consecucao necessaria e especifica, é a vontade
do legislador. Uma -vez demarcado o fim, nasce para a
Administracao ptb'ica o dever de o atingir’’. Cfr. tam-
bém . SANTT ROMANO, Corso de Diritto Constituzionale,
4.2 ed. 1933, pags. 7 e segs. No direito privado ha tam-
bém, ac lado das normas puramente dispositivas, aplica-
veis a relacGes que podem ser diversamente reguladas pela
vontade vprivada, normas obrigatérias, ditas de interésse
e ordem piblica, mas em que fodavia fica & vontade dos
particulares a faculdade de ocasionar um fato diverso, ou
uma civersa situacdo, e, como consegiiéncia, uma diversa
regulacao, Cfr. EHRLICH, Das zwingende und nichtzwin-
gende Recht, 1889. ;

tivo : esta supde sempre um agente, um 6rgao e
atribui-lhe uma funcao (6), ou seja, atribui-lhe
alguns interésses especificos, um ou alguns fins
concretos, uma oeu algumas atividades determina-

das. Interésse, fim, atividade, ato, sao térmos

que se identificam, e sdo a matéria que a norma
de direito circunscreve e individualiza (7).

Ora bem. Esta soma de funcoes, de fins, que
a lei atribui a cada érgao, marca as situacoes de
fato em que ésses 6rgdos devem agir (8). Se uma
norma, por exemplo, designa o Governador Civil
como competente para emanar as providéncias
necessarias para manter a ordem e a tranqiili-
dade publica e fazer reprimir os atos contrarios a
moral e a decéncia publica (art. 351 do Cédigo

(6) FLEINER, ob. cit., pag. 76, diz que um o6rgdo ou
cargo pablico esta limitado pelo direito pablico ao circulo
de negocios do Estado que estao agrupados numa unidade
técnica. W. JELLINEK adota quase as mesmas expressoes

e fala de um “Kreis von Tatigkeiten’”, confiadas a um

orgao, singular ou coletivo, organizado numa unidade —
“organisatorische Einheit””. Cfr. ob. cit., pag. 347. Mas
éste circulo de atividades &, por seu turnc, limitado; cons-
titui para o 6rgao um poder, ou, se se quiser, um direito,
mas um direito que é também um dever — “ein Recht
und eine Pflicht”” — Cfrs. KARL v. STENGEL, in Lehrbuch
des deutschen Verwaltungsrechts, 1896, pig. 165. Xsta
idéia é também consagrada por KELSEN (Hauptproblerae,
cit,, pag. 450), que apenas ressalva o cariter teleolégico,
ou realistico, nao juridico portanto, de téda a“wdetinicdo

que fale de fins, interésses, atividades. Para &le, como

/a

se sabe, o fundamental é a norma, “der Rechtesatz’’.
Mas contra KELSEN, com a generalidade da doutrina,
aceitamos a solucdo que redunda em colecar o fim ao
lado do poder e dever, como elemento da construcio dos
conceitos de 6rgao e de competéncia. Um grupo de in-
terésses determinados especificadamente, como poder e como
obrigacao constitui uma funcao, e enquantc stribuido a
uma pessoa ou conjunto de pessoas que tém obrigacao de
o realizar, forma uma unidade organica. um o6rgao em
sentido cbjetivo. Os fins funcionam aqui comec principium
individuationis. B’ éste um tipo de construc¢do juridica,
onde se tem de fazer recurso a elementos formais (nor-

‘mas), como a elementos substanciais (fins), tipo a que

alias alude o proprio KELSEN “es lieot hier derselbe

-Typus juristischer Begriffsbildung vor, der sich als Ver-

quickung des formalen mit dem substantiellen Elemente
charakterisiert...”” (pag. 456).

(7) Cfr. JOHR, ob. cit., pag. 37 ; MAssiMO S. GIAN-
NINI, L’interpretazione dell atfo amministrativo e la teo-
ria giuridica generale del’interpretazions, 1939, pags. 261-
262 ; ALIESSANDRO LEVI, ob. cit.,, pads. 98-99; e final-
mente W JELLINEK, Gesetz cit, vag. 77 : “Zweck bedeu-
tet so viel wie Aufgabe. Geschaftskreis, Zustandigkeit’’ .

(8) Cfr. Duculr, Traité cit., 2.2 ed., pag. 772, onde
se fala, em idéntico sentido, da regra da ‘“especialidade
das habilitacdes’””. CARRE DE MALBERG, ob. cit., pag. 48,
afirma que esta regra implica a precizacao por parte da
lei duma habilitacao, ou pelo menos das eventualidades na
previsao das quais os poderes concedidos na realidade o
sao”. E, pag. 51, o poder executivo “é um poder cujas
intervencoes e atos necessitam de habilitacoes especiais,
isto é, limitadas, quer quanto a matéria a que se pode
referir o ato, quer quanto ; medidas que terd competén-
cia para adotar, quer pelo menos quanto as circunstancias
por ocasiao de cuja verificacdo o poder poderad ser exer-
citado’.
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Administrative), essa norma marca uma das atri-
buigées do Governador Civil, uma parcela da sua
competéncia; mas ao mesmo tempo marca as
condicées de fato em face das quais a autoridade
referida deve agir. Essas condicoes, no nosso exem-
plo, serdo: um turbamento da ordem ou tran-
qiiilidade ptblica, ou previsao déle, um ato con-
trario 4 moral e a decéncia publica. Ora, se as
coisas sucedem déste modo, ou seja, segundo o
principio da “gesetzmassige Verwaltung”, a lei as-
sim como nao deixa em nenhum caso de marcar
as atribuicées dum 6rgao, assim mesmo nao deixa
de aludir as situacoes de fato, a verificacao das
quais se deve ligar o agir da Administracao. A
atividade da Administracdo é uma atividade de
subsumpcdo dos fatos da vida real as categorias
legais. O Administrador realiza uma funcao neste
ponto de todo em todo idéntica a do juiz (V. su-
pra, n° 1). A grande massa das disposicoes d}e
direito privado, na medida em que estas sao di-
rigidas ao juiz e lhe enunciam os pressupostos do
seu agir, ndo é mais que uma série de comandos
pablicos, ndo é mais que direito publico (9).

Eis, pois, o que a lei ndo se esquece mai§ <.ie
indicar: as condicoes de fato em que a Adminis-
tracao deve agir. O agir da Administracao esta
sempre ligado @ wverificagdo de determinados
fatos ou situagc’iés a que a norma administrativa

alude.

E ja vimos que éstes fatos, a competéncia ¢

os fins ou atribuicoes da administracdo, sao es-
sencialmente uma e a mesma coisa (10). Sao
ser duma mesma realidade,
juridico que se costuma
se diria para obscure-
s do direito ad-

formas ou modos de
ou dum mesmo conceito
dividir e subdividir, quase
cer obstinadamente os problema ;
ministrativo. E diga-se entre parénteses c}ue é
por isso que se pode constatar hoje que toda} a
strutura do ato administrativo,
ou momentos diversos,

cléssica teoria da e
que distingue nestas fases

(9) “O direito civil contém uma 'dgtermlnagzzn (12
direito publico. A regra de direito cgg}otlevr&“sm zb
dois efeitos ao mesmo tempo’’. — Cfr. i

e vol. cit., pag. 102 e segs. o

(10) Esta correlacdo entre fim e copdxgo?s d8e5 fa:rc:;
apercebe-se também em SCHEUNER, ob. cxt.; pag. : ’326
STAMMLER, Theorie der Rechtswissenscha t,t pagd (.) fato,
609 e 620, onde as condigoes ou pressupo[s\osdmck £10
sdo tomadas como “‘Verkorperungen }xnd all; usSe g
Zweckes”. JoHR fala (ob. cit., . pag. Z2 1{e eingr. i
“Verkettung von Voraussetzung und "’;ielc‘che ek Hag,
dlung’’, entre os quais “aine direkte begriiiil

besteht’’.

tal como foi elaborada pela doutrina sobretudo
francésa em face da jurisprudéncia do Conselho
do Estado, esta em crise. Os mais conhecidos au-
tores de direito administrativo francés denunciam
a grande incerteza, o marcado empirismo (deriva-
do especialmente da introducao do psicologismo
na construcao da teoria do ato administrativo)
que tem presidido a construcao tedrico-juridica
da estrutura do ato administrativo. Um chama
causa ao que outro chama fim ou motivo, outro
competéncia ao que aquéle chama motivo, outro
chama motivo aos antecedentes de fato do ato,
outro ainda da éste nome a consideracoes irrele-
vantes tidas em conta pelo agente... Mas que
é a causa, que é a competéncia, que é o objeto,
que é o fim, que é o motivo?

A doutrina francesa, representada pelos no-
mes de HAURIOU, DUGUIT, JEZE, BONNARD e RE-
GLADE, além de outros, ndao da resposta concor-
dante. No entanto: o empirismo é uma intuicao
da verdade, e assim temos que: 1) Duculr diz
a verdade quando afirma, em harmonia com o
nosso ponto de vista, que os fatos materiais sao
as condicoes legais de emissao das decisoes; que-
re dizer, reconduzem-se, ou sao uma face da com-
peténcia (...ce sont les faits existants qui déter-
minent I'étendue de la compétence — Traité, II,
pag. 400); 2) HAURIOU sustenta a nominativida-
de da atividade administrativa. A norma' que
atribui uma competéncia marca a causa ou mo-
tivo de fato e implicitamente a categoria legal
dentro da qual o ato deve caber, ou, ao invés, a
categoria, & que s6 pode corresponder uma de-
terminada causa. Esta uniao de causa e categoria
nao é senao a unido, identificacao, entre o fato
e a competéncia, entre o fato e a atribuicao;
3) JEzE, no seu Essai d’une théorie générale sur
Pinfluence des motifs déterminants sur la validité
des actes juridiques en droit public francais (“Reyv.
Dr. Pb.”, 1922), considera as condicoes de fato
como o motivo dos atos administrativos. “Qu’est-
ce que le motif déterminant?” — pergunta éle.
“Ce sont les considérations de fait ou de droit qui
poussent un individu a accomplir certains actes
juridiques”. E, em direito plblico, o0 motivo de-
terminante ndo € deixado a livre determinacéo
das partes; é precedentemente determinado pela
lei — o que condiz absolutamente com a nossa
construcao; 4) R. BONNARD (in Le pouvoir dis-
crétionnaire des autorités administratives et le re-
cours pour excés de pouvoir, in “Rev. de Dr. Pub.”,
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1933, pags. 336 e segs., e Le Contréle juridictio-
nel de I'administration, 1934, pags. 56 e segs.),
sustenta que “a existéncia e o objeto de toda a
atividade sao essencialmente condicionados pelos
motivos que sdo a base desta atividade. .. ; se em
conseqiiéncia da existéncia de certos motivos, uma
certa atividade se produz, esta atividade sera e
devera ser aquela que imp6e em si mesma ou nas
suas modalidades os motivos que estao na sua
base. Noutros térmos: “a certos motivos exis-
tentes, devera corresponder uma certa dada ativi-
dade e nao outra”; 5) REGLADE, na “Rev. de Dr.
Pub.”, 1933 (Du prétendu contréle juridictionel

de l'opportunité en matiére de recours pour excés '

de pouvoir, pag. 413), sustenta, como DUGUIT,
que a existéncia do motivo é uma das condicoes
sine qua non da existéncia da competéncia, e
isto por virtude duma “regra racional”.

Ora, entre a norma e a situacao de fato, en-
tre a norma e a realidade, interpde-se 0. agente,
que, tendo-as a ambas ante si — a norma e a sua
enunciagao ,dos fatos, e os fatos mesmos — esta
posto na necessidade, no dever, de tirar a conse-
qiiéncia, isto &, de agir, de praticar éste ou aquéle
ato. Em direito ptblico o ato funciona como con-
seqiiéncia juridica (Rechtsfolge), exatamente por-
que é obrigatério. Por sua vez, a norma é obra
de um legislador, e seria insensato negar que a
éste legislador é impossivel, material e logica-
mente impossivel, para muitissimas hipdteses,

transmitir ao agente mais do que ordens e enun-

ciar os fatos com conceitos de carater em certa

medida vago e incerto, de tal maneira que o
agente ao executar essas ordens e interpretar
ésses conceitos deve fixar-se, devendo agir, em
uma dentre varias interpretacoes possiveis déstes
altimos.

Aquilo que o agente deve fazer estd prescrito
na norma, invariavelmente — “das das muss
stets im Gesetze zu finden sein (11); kann der
Staat nur “wollen” und handeln was in der Re-
chtsordnung statuiert ist (12), das Staatsorgan
setzt niemals die Zwecke, die es mit seiner Or-

(11) KELSEN, Hauptprobleme cit., pag. 492.
(12) Idem, pag. 498.

1

gantatigkeit realisert” (13) — e é s6 sob esta
condicao que determinado ato pode ser imputado
ao Estado, ou, mais precisamente, a Administra-
cao. As condicoes de fato que a norma aponta sao,
pois, as condicoes de imputabilidade (Zurechén-
barkeitsbedingungen — KELSEN, JOHR) de qual-
quer ato a Administracdo; sao o minimo exigivel
para que um ato a Administracao se impute (14).
Ante estas condicOes que vao sintetizadas no con-
ceito geral de competéncia e designam o proprio
conteido da atividade administrativa tal como a
ordem juridica a delineia, o agente desenvolve
primeiro uma atividade interpretativa, e, visto
como a norma realmente, por impossibilidade 16-
gico-natural, ndo consegue tudo regular em forma
absolutamente especificada e detalhada, a ativi-
dade interpretativa do agente administrativo, so-
corrida de todos os meios que indique uma cor-
reta teoria da interpretacdo das leis administra-

“tivas, chega a um ponto em que nao tem mais

que verificar a incerteza da vontade legal (Unge-
wisgheit tiber den Gesetzesinhalt) (15). No fim
de contas, decorrido oaprocesso interpretativo, fica
sempre ao 6rgao um campo circunscrito de liber-
dade quanto a determiqagéo\da sua competéncia,
e portanto também do conteido do seu agir. A
interpretacdo defronta-se com duas espécies ter-
minolégicas e conceituais: conceitos de signifi-
cacao definivel, e conceitos de significacao exata
indeterminada (16). Estes tltimos sd@o mais cor-
retamente designaveis por conceitos “plurissigni-
ficativos” — “mehrdeutige’”’ —, pois comportam
um ntmero limitado de significacoes igualmen-
te possiveis, e nao um namero indefinido delas.
Saber até onde vai essa liberdade, é questio a
tratar mais adiante, assim como a determinagao

do conceito e da substancia da mesma.

Nao tratamos de saber se, dum ponto de vis-
ta de politica administrativa, essa liberdade é ou
ndo desejavel, se o legislador deve substituir a

(13) Idem, pag. 499.

(14) Cfr. JOHR, ob. cit., pag. 38.

(15) SCHEUNER, ob. cit., pag. 73: *“...o legislador
nao limita a regulamentacdo em favor do 6rgdo, mas

procede a regulamentacao tao insuficientemente que a sua
interpretacao oferece especiais dificuldades. ..”

(16) Bestimmte und unbestimmte Begriffe’’. — Cfr.
W. JELLINEK, ob. cit., pag. 30. ‘
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‘sua a apreciacao da Administracao(17). Nos en-
caramos aquéle Estado (que é precisamente o Es-
tado de Direito,. onde vigora a Administracao
legal), onde a determinacdo dos conceitos ' juri-
dicos se mistura em maior ou menor medida, por
variadas razoes extra-juridicas (18), com concei-
tos de significacdo indeterminada. Ha, porém, um
limite para a determinac@o dos conceitos utiliza-
dos pelas normas, além do qual nao ha legislador
que, enquanto tal, possa ir, sob pena de passar da
abstracdo a individualizacdo, da norma abstrata
a ordem aindividualizada: quer dizer, sob pena
de abandonar o objetivo do proprio Estado de

Direito.

Se ndo fésse impossivel, porque contraditério,
definir com téda a precisdo e rigor de detalhes
as condicbes do agir dos 6rgdos administrativos,
nao se vé porque nao devesse o legislador proce-
der com essa possivel precisdo, que daria ao Or-
gdo a estrita obrigacdo de, uma.vez determina-
da a premissa da sua atividade, agir pelo modo

que a lei prescrevesse para todos os casos em que

(17) PRESUTTI, ob. cit, sustenta a existéncifl du.ma
discricionaridade dita pura para os casos em que nao e'xlsta
uma norma juridica a regular a atividade da‘Admxmstral-
cao, discricionaridade esta (pag. 16)‘qu?e -seria conatulx;a
ao organismo estadual, enquanto a dlscrlcxonarldad? cha-
mada técnica (que se verifica nos casos de normas impre-
- cisas) seria um instituto histérico, co-ntmgente, nao amc'la
eliminado ,mas que tende a restringir-se cada vez rlr;axs,
qualquer coisa como um residuo do Estado—Poh::la. ara
nés, o conceito de discricionaridade pura, nOf tferxnos em
que o delineia PRESUTTI, nio tem correspondéncia na rea-
lidade. Nao existe, nem como normal, nem como excepcro-
nal, uma atividade administrativa livre de qualquer norma
juridica. Havera, necessariamente, ao menos uma norma
com conceitos imprecicos, mas imprecisos dentro de \certt;s
limites juridicos. Toda esta teoria; se reccinduz aquela
concepcao da Administracao que nos .re.:futax'nos,\e que
consiste em comparar a atividade admlm’stl-'atxva a atw?-
dade dos individuos, livre de normas juridicas, verdadei-
ramente auténoma na criacao dos seus fins, na mesma me-
dida em que em direito privado se fala de autonomia da
vontade.

(18) Razoes extra-juridicas que se reduz.em f\lmda-
mentalmente a uma: a necessidade de garantir mais ou
num determinado plano de

menos a seguranca juridica, : .
b $ E’' a necessidade social de

conformidade com a justica. 4
s g deve
harmonizar a seguranca com a justica que regula ou

regular o grau de precisao das normas jundlca.s. 'Ifs.tc; dl;
0 mesmo que é geralmente ap?x.)tado para Jll.ls:billcidrade
poder discricionério : dar possibilidade de' male 4
4 Administracdo, inconveniéncia de uma ng(:irossisl;f) 9
norizagao das normas legais. O.nosso ponto _e desej,asse
rém, é de que havera sempre, amdfa que se nao ecugéo,
uma irredutivel margem de discricionaridade na ex

/

aquela premissa se efetivasse na realidade da vida
administrativa. Quer dizer : & incontrastabilidade
das premissas de fato seguir-se-ia um ato ou série
de atos que a lei preveria para os casos em que
essas premissas se verificassem; e é, de fato, as-
sim, que a lei procede quando as premissas de
fato s@o de ordem a ser previstas na sua exata
configuracdo. Quando, ao invés, essas premissas
ndo sao previsiveis em forma incontrastavel, ou
nao sao de fato assim previstas, e a lei, por con-
seguinte, nao pode formular ou nao formula a seu
respeito um conceito que seja;, se bem que neces-
sariamente abstrato, a mais ou menos clara (sem-
pre clara no final do processo interpretétivo)
configuracao prévia das premissas do agir, entao °
é logicamente  necessario que, nos limites da in-
certeza conceitual, o agente deva fixar-se, éle
proprio, numa das varias interpretacoes possiveis,
e, tendo-a fixado, deva agir conseqiientemente.
Doravante — quer dizer, depois da fixacao dugla
interpretacdo — até ao procedimento concreto,
ja nao é a liberdade que funciona, mas a neces-
sidade (19). Donde se conclui que nio é o meio

que se escolhe: é um conceito que se fixa, que

se elege dentro de vérios possiveis. Suponhamos
0 caso da mais lata discricionaridade : aquéle em
que, na dicdo ordinéria, para a realizacio de de-
terminado fim ou servico a Administracio tem a
faculdade de agir ou nao agir. A lei d4 uma de-
finicdo vaga das premissas (e fala-se no “interés-
se puablico”, na “moralidade publica”, etc.), e,
dentro dos limites de compreensio désses concei-
tos, o agente firma-se numa determinada concep-
cao (do “interésse puablico”, da “moralidade pii-

das leis. — Cfr. R. DUBOIS-RICHARDS, La raison de
droit. et la “raison d’Etat’, dans le régime administratif
francais, in Studi in onore di Federico Cammeo, II, pag.
485: “Il y a dans toute fonction administrative une part
d’autorité discrétionnaire irrédutible’”. E lembremos que
KELSEN e MERKL constroem o poder discricionario como
a necessaria diferenca entre o contetido duma norma abs-
trata e a concreta sua execucao, 2

(19) Dada a necessaria relacdo conceitual entre
premissa de fato e fim, uma vez precisado um, fixado esta
o outro. E fixado o fim, os meios para o atingir sdo neces-
sariamente tais ou tais: “wer einem ;Zweck erreichen
will, will auch die Mittel, die zum Zwecke fiihren”.
Cfr. W. JELLINEK, ob. cif., pag. 77. Por seu lado, fixada
a premissa de fato o meio idoneo decorre como conse-
giiéncia juridica. V. supra. /
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blica”, etc.), na sua prdpria concepcao (20).

‘Essa sua prépria concepcao sera de ordem preci-

samente a fazé-lo agir, ou, pelo contrario, a man-
ter-se em reserva — forma esta ultima que é tam-
bém uma forma de acado, para certos casos a
Unica idonea para se atingir o “interésse puabli-
co”, tal como o agente o concebe, ou — dito
de um modo mais geral — o fim apontado um
tanto vagamente pela norma e ja concretizado
pela interpretacdo subjetiva do administrador.
Quando se chegou ao ponto de considerar como
verificada na realidade a interpretacao subjetiva
do conceito mais ou menos vago (em certos li-
mites) das condicOes ou premissas de fato postas
pelas normas, resulta como necessario, primeiro
que tudo, *fagir ou nao agir, e depois agir desta ou
daquela forma, segundo éste ou aquéle processo,
realizar éste ou aquéle ato administrativo. As
duas férmulas reconduzem-se a uma sb, e exata-
mente a Gltima (21), visto que, como sustenta-

mos, ndo agir é também agir (nédo autorizar, € de-

(20) Resiste, pois, a tdodas as criticas a §6rmula
célebre de BERNATZIK, in ob. cit., pag. 46 : “tue was du
glaubst, dass es durch das offentliche Wohl bedingt ist’”’
— desde que se interprete em harmonia com as nossas
vistas. Primeiro que tudo, tem que supor-se um “pii-
blico bem” ou “interésse phblico determinado’” dentro
de certos limites, e nao a categoria genérica e pratica-
mente ilimitada do interésse plblico. E’ s6 nos limites
da incerteza conceitual, nos limites, portanto, em que o
interésse publico, ou fim publico, ou simplesmente “fim”
ou o “interésse’”’, nao conseguem uma definicdo precisa,
que o agente tem a faculdade de se fixar soberanamente
numa dada sua interpretacdo e agir em harmonia com
ela. A mesma idéia em LAUN: “...mas no dominio do
poder discriciondrio o 6rgao executivo é, éle prdprio, o
perito do “interésse phblico’”’ da “salvacdo piublica’”, da
“razao de Estado’, e, nos limites da esfera do seu poder
discricionario, é, por assim dizer, éle préprio o legisla-
dor” (in Le pouvoir -discrétionnaire, separata cit., pags.
55-56) . Cfr. também MICHOUD, ob. cif., pig. 21, onde se
fala de um “blanc-seing’” deixado 4 Administracio pelo
legislador ; M. S. GIANNINI, I potere discrezionale della
pubblica amministrazione, 1939 (pag. 51 e passim), que
fala de “un margine libero’””. E KELSEN, Hauptprobleme
cit,, pag. 506, exprime idéntica idéia, escrevendo que em
certos casos ‘“der Rechtssatz ist ein mehr oder weniger
weitgehendes Blankett, dessen Ausfiillung gleichsam der
Exekutive delegiert ist’”’, e com precisdo, refere-se aos
conceitos cujo contefido e preciso significado ndo sdao exa-
tamente determinados pela norma, “sondern notweding
von der subjektiven Anschauung des Organs abhingen’.

(21) “der Verwaltungsbeamte muss handeln”., —

" Cfr. W. JELLINEK, ob. cit., pag. 166, i

cidir nao autorizar) (22). Sustentamos, pois, a
necessidade légica de identificacdo dos trés cam-
pos da discricionaridade — an (23), quid e quo-
modo, e reduzimo-los a discricionaridade na in-
terpretacdo da competéncia.

O legislador, para se manter tal, tem, pois,
que deixar a Administracao uma certa margem de
discricionaridade. Pode, sim, fazé-la desaparecer,
mas para isso tem de sacrificar... a sua propria
qualidade de legislador! Isso é o que nZo viu
um dia o “Gesetzesrationalismus” revolucionario,
que interpretou a discricionaridade sempre como
coisa contingente; esta opinido veio Elepois pro-
pagando-se até nossos dias, de forma insistente,
ja quando a propria confianca na onipoténcia
da lei se desvaneceu.

Fstes sdao os esclarecimentos acérca da jus-
tificacdo do poder discricionario que é possivel
oferecer antes da determinacao da sua nocao.
Eles deverdo adquirir maior férca de evidéncia,
a medida que formos debatendo o problema em
segundo lugar enunciado.

2 — A norma qtie atribui a um determinado
6rgao uma funcdo — dissémo-lo ja — fa-lo na
pressuposicao de que esta funcao apenas sera
exercida quando no mundo das realidades certa
ou certas situacées de fato se verifiquem. Esses
fatos, cuja existéncia o o6rgao referido devera ter
em conta, pertencem a qualquer dos mundos,
da natureza ou da cultura, da causalidade ou do
valor. Para se referir aos primeiros, a lei (que é
a traducdo de conceifos) faz recurso a conceitos
que lhe sao fornecidos por qualquer das ciéncias
baseadas no valor teorético verdade, e que, por-
tanto, pressupéem o principio causalista, as ca-
tegorias de espaco e tempo, ou o conceito de ni-
mero (quantidade). Sobre éstes fatos, e sbbre

(22) Entendamo-nos : supomos o caso de inacdo re-
sultante de ser ter verificado na realidade, e segundo a
interpretacdo subjetiva do érgdo nos limites do conceito
legal, a premissa que conduz necessariamente A absten-
cdo; e nao o caso de na realidade se verificar um fato
que nao cabe em qualquer das interpretacoes possiveis da
norma, e que, portanto, nao solicita qualquer atencao do
administrador, o qual, por conseguinte, se mantém inativo.
O administrador, por nao estar em frente de qualquer ati-
tude que se possa interpretar como falta do funcionario,
claro que nao decide aplicar-lhe qualquer pena disciplinar,
nem decide nao aplicar-lha. Mas, néstes casos, nao se pode
falar de discricionaridade, oportunidade de abstencdo: é
a prépria norma vinculante, clara, precisa, que nao per-
mite uma acdo.

(23) Que abrange também a determinacio do mo-

mento de emanacao do ato. Cfr. GIANNINI, L’interp. cit.,
pag. 265,
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éstes conceitos, ao fim e ao cabo, decorrido o pro-
cesso interpretativo, ndao pode existir como ver-
dade mais do que uma exata formulacdo. Sobre
éles verifica-se uma identidade universal de pa-
receres, ou, pelo menos, éstes sao susceptiveis
dessa identidade. Sao sé ésses os conceitos em que
se pode fazer incidir inequivocamente uma con-
cepcao idéntica da totalidade da comunidade,
“Gesammtanschauung”. Sdo os conceitos das
ciéncias empirico-matematicas, de contornos abso-
lutamente individualizaveis, com valor objetivo
e universal. Se a lei recorre a éstes conceitos nao
deixa discricionaridade a Administracdo. Pode
deixar margem a davidas, que, porém, o intér-
prete tem sempre meio de desfazer, utilizando os
processos de hermenéutica administrativa/ (24).
A discricionaridade surge, assim, circunscrita aos

(24) Nao ha, em direito administrat}vo; lugar para
lacunas, nem para a conseqiiente intfag::agao com recurso
a eqiiidade, ao menos no Estado de Dxrelto,Aonde a lei néo
pode deixar de, ela propria, marcar em toda a exfensao
e amplitude a atividade da administragdo. Dissemos que
o legislador menciona sempre os fatos em que deve assen-
tar cada um dos atos administrativos que lhes estaoAh-
gados como conseqiiéncias juridicas, de forma que aqugles
sdo, ‘assim, pelo nexo que os liga aos fatos ou condicoes,
individualizados pela ordem juridica. Uma l.acuna,~ ac
menos nc conceito doutrinal correntement_e acextg, nao é
mais do que um caso involuntariamente nao prevxstoﬂpe!o
legislador e necessitando de ser regulado, uma ausencia

ndo querida de preceito legislativo. — Cfr. I-!ECK,1 Gcl;elzg;-
zauslegung und Interessenjurisprudenz, 1’914, 1pags. )1- i
— Mas o carater do direito publico e o de — vimo-io

também — obrigar a uma atividade (funczo p051t'n.ra~),
e onde, por auséncia de preceito, e portanto de previsao
do fato ou situacdo, essa obrigacad nao ext§ta,. entdo é
que se trata de atividade fora d(? direito .publgco, sot?re
a qual, pelo menos ainda ndo recaiu o seu }Ptere§§e, o ;n-
terésse ou vontade do legislador. Per isso nao ex_xst‘em.-a-
cunas no direito penal (normas penais de :ncf:mmagac;,
Heterminagiu de penas e causas de agravagag), ]1;1e'm dn
direito internacional — onde cs Estados estao obrigados
apenas para os casos em que c?ntratarsm .’7111 em ogg:
exista costurue; — nem no direito processual —— prie
erradamente se fala muitas vézes de Iacunas: para cascs
onde se esta perante a possibilidadg de uma mters)refcatgac:
extensiva ou analégica (a analogia € um processo eP x.n grs'_
pretacao : Cfr. CARNELUTTI, Sistema di Diritto d"?gito
suale Civile, 1936, I, pag. 112 e segs.): —- ncin 10 i

constitucional —- onde a constituigfzo repreaex}té um pgn-
samento integral, que cabe an log@adox; orainério tra ;{-
zir em leis. Lacuna e direito piblico sao .CODCEItO.S -{m i-
téticos. Parecem admitir lacunas no dircito admml.atéa-
tivo, SANTI RomMANO, Cerso cit~., I, pégs. 76 e segs;éstri.-
VITTA, nos casos em dque se nao. .trate.de nor;r;g; oa
tivas da liberdade, Diritto Amministrativo, 1.1074 .“(I;sg.-
72 e\ segs.; ZANOBINI, Corso cit, I, Qagst. by &;'t;uz;;;
D’ALESSI0, Instituzioni di diritto amm:ms;ani;) . péos,’
1936, I, pags. 156 e segs.; F. CAMI'VIEO, o .72. 'i\ngcnio
315 e segs.; J. C. PISANELLI, ob. cit., pag. 19‘;6 T
CAETANO, Manual de Direito Admintstrativo, 192 h,lc;;; .C:m,-
SCHEUNER, ob. cit., pag. 84. ’Com a ‘x‘wssa 1‘:0 eda. o
vém : W. JELLINEK, ob. cit., pag. 177 : “Der A ic i
immer wieder auf den eiger”;“d;:’" psé‘:m 1435_ « . gibt
zuriickgehen’' ; Verwaltungsrecht, cit., pag. : “...gibt
eslr:ichste};jickén vom Standpunkte des geltendfan R’eChtl?;O 3
FLEINER, ob cit., pags. 45 ¢ segs.; JOHR, ob. cit., pag. A

conceitos de valor utilizados na norma juridica,
aos conceitos préticos (ndo teoréticos).

A ncrma administrativa impde como dever
a um érgdo uma determinada atividade que
éste fica obrigado a realizar, sempre que no mun-
do das realidades um certo fato ou condicdo se
verifique. A éstes fatos ou condicées do mundo
real refere-se-lhes a norma sob a forma de concei-
ios, isto é, de abstracbes. Mas ésses fatos, e por-
tanto esses conceitos, podem pertencer ou ao
mundo dito da realidade empirica, e entao ésses
conceitos, embora necessariamente abstratos, po-
dem e devem ser inequivocamente individualiza-
dos, de tal modo que é sempre tedricamente pos-
sivel afirmar o carater necessario, assertorico, do
juizo de subsumpcdo de um determinado fato

num determinado conceito, com a mesma forca

de evidéncia que tem para qualquer homem uma
lei légica, uma lei natural ou matematica. Ou
podem pertencer ao mundo ou setor da realidade
contraposto a éste, isto é, ao mundo da sensibili-
dade, ao mundo da razdo pratica, onde domina
a incerteza, o parecér de cada um, onde ndo exis-
te uma légica de valor universal, mas concepcdes
individuais, a-cientificas, subjetivas (individuelle
Antworte), e entdo o juizo de subsumpc¢ao nao
mantém ja o mesmo carater de necessidade 16-
gica, de categoricidade (25). Esta diversidade de

(25) Quer, portanto, os conceitos teéricos, quer
os praticos, sao de carater absfrato. A discricionaridade
ndo nasce, ccmo sustenta a Stufentheorie, como necessa-
ria conseqiiéncia do caradter abstrato do’ jus generale.
Neste estd ou a discricionaridade ou a vinculacio, con-
forme se trate de uma abstracdo traduzida em conceitos
praticos, ou de uma abstracdao traduzida em conceitos teo-
réticos. . O ‘“etwas Neues”, que constituiria, segundo
MERKL (ob. cit., pags. 142-173) e KELSEN (Teoria gene-
ral del Estado, pags. 301 e segs., e ja, em Hauptprobleme,
pag. 504 e segs.), a necessaria contribuicdo individual dos
6rgaos simultaneamente executivos e criadores do Di-
reito, ndo representa o que técnicamente se pode chamar
poder discricionério (freies Ermessen), mas apenas a ne-
cessaria relatividade e imperfeicdo de todo o conheci-
mento humano, que, executando uma ordem, ou norma
estranha, tem que a fazer propria: “Wenn man daher
auch zweksmissigerweise von einem gesetzlichen Willen
spricht, so muss man sich doch dariiber im klaren sein,
dass der Verwaltungsbeamte, wenn er eis Gesetz vollzieht,
im Grunde genommen nicht nur dem Willen des Gesetzes
nachlebt, sondern auch dem Willen, den er dank seiner
Intelligenz, seiner Bildung, seiner Uberzeugung, dem
Gesetze subjektiv entnehmen zu diirfen glaubt...” —
Cfr. JOHR, ob. cif., pags. 32 e segs., e também EDMUND
MEZGER, Der Begriff der Rechtsquelle, - in Festgabe fir
Philipp Heck, Max Rumelin, Arthur Bruno Schmidt,
1931 : “Rechtsanwendung ist Rechtsschopfung’ (pag. 40).
— As dificuldades resultam, primeiro que tudo, da im-
possibilidade de uma “conceituacio e expressao perfeita-
mente formuladas”. — Cfr. HECK, ob. cit,, pag. 20. —
E’ o coeficiente de érro, aquela “dificuldade” psicoldgica,
ou ‘“complicacao”, (schwierige geistige Arbeit), que pode
sempre existir na interpretacdo duma vontade estranha,
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conceitos, a perfazer a estrutura da norma, nao
pode deixar de existir, como reflexo dos dois mun-
dos em que se divide a realidade a qual a norma
se dirige (26). A norma adota necessariamente
conceitos derivados do ser e do dever-ser; a nor-
-ma é, pode dizer-se, ser e dever-ser ao mesmo
tempo — das Recht ist Sollen und Sein (27).
Quando, pois, o conceito legal relativo as condi-
coes-de-fato ‘requeridas para, o exercicio duma
determinada competéncia, € um conceito prati-
co, susceptivel duma série mais ou menos de-
terminada de sentidos entre si diferentes, estamos
no dominio da competéncia discricionaria dos Or-
gaos administrativos. Essas ' condicoes-de-fato
podem ser, é claro, apenas implicitamente exigi-
das, e nao expressamente, pela lei. Quando essas
condiedes, pelo contrario, sdo enunciadas em con-
ceitos teoréticos  (supondo uma “Gesetzlinchkeit”
da natureza), entao incumbe ao 6rgao adminis-
trativo determinar exatamente o conceito e os
fatos, e s6 quando a subsumpcao dos fatos no
conceito legal for precisa éle devera agir: a sua
competéncia esta vinculada a verificacdo no domi-
nio da realidade natural dum fato cujos contor-
nos sio exatamente os implicita ou explicitamen-
te delineados nesse conceito. E a interp\retagéo
juridica do o6rgao administrativo que, na exe-
cucao do direito, distinguira os dois campos dife-

nomeadamente na da lei. A Stufentheorie contribui ape-
nas para evidenciar éste fato, mas é inoperante na defi-
nicao do “poder discricionario” e da sua posi¢do no sis-
tema do Estado moderno, ou Estado de Direito. Regei-
ta-se, aqui, a incisiva definicao de KELSEN, na obra ulti-
mamente citada: “o poder discricionario dos o6rgaos do
Estado nao é outra cecisa senio a necessaria diferenca entre
o contetido da vontade abstrata estadual na ordem juridica
e o ato concreto estadual na Administracdo, na execucao’”.
Trata-se duma confusdo que a prépria doutrina germa-
nica ja notou entre “freies Ermessen’’ e “Ermessen’”’ sim-
ples, “Erwagen’, ou seja, aquela determinada medida de
subjetiva atividade de completamento ou integracio (Er-
ganzungstatigkeit) do funcionario executor, ligada a exe-
cucdo da ordem juridica. — Cfr. JOHR, ob. cit; pag. 50.

A Stufentheorie erra ainda' quando cré que entre
poder discricionario e poder ligado ndo existe nenhuma
oposicao conceitual marcada (keinen prinzipiellen Ge-
gensatz zwichen beiden). A mesma objecao se pode fazer
a BERNATZIK, enquanto éste faz coincidir de plano discri-
cionaridade (técnica) com indeterminagao dos conceitos
normativos referentes as premissas de fato (tatsdchlichen
Pramissen) . Por isso péde escrever BERNATZIK : “o poder
discricionario e o poder ligado ndo sdo espécies diferen-
tes de atividade espiritual”’, pag. 42.

(26) EpMUND MEZGER, Der Begriff der Rechtsquelle,
in Festgabe fiir Philipp Heck, etc., 1931, pag. 42, fala em
“kognitive, rationale und irrationale, also wissenschaftliche
und unwissenschaftliche Elemente’’, no conhecimento ju-
ridico. “Der Gesetzgeber ist kein Fanatiker der Logik’”’,
apregoa também a  “Tiibinger Schule’” (ou da Interes-
senjurisprudenz) .

(27) ALFRED MANIGK, Neubau des Privatrechts,
1938, pags. 56 e segs.

rentes da sua atividade, distinguindo as duas di-
ferentes esferas de conceitos. O problema do po-
der discricionario é problema de interpretacdo
(das Ermessen ist eine Auslegungsfrage) (28).

Sobre os conceitos de valor pratico, que defi-
nem o poder discricionario da Administracao, pode
dizer-se, como BERNATZIK a respeito dos conceitos
vagos (“Kategorien des technischen Ermessens”,
ob. cit., pags. 42 e segs.), mas sem aceitar a
sua construg¢ao, que, na sua execucao existe “um
limite além do qual nunca terceiros podem verifi-
car a exatidao ou nao exatidao da conclusido atin-
gida. Pode dar-se que terceiros sejam de outra
opiniao, mas nao podem pretender que s6 éles
estejam na verdade, e que os outros tenham uma
opiniao falsa” (29). Sobre éles, a generalidade
das pessoas nao forma sendo casualmente o mes-
mo juizo.

W. JELLINEK admite a possibilidade de de-
limitacdo rigorosa de muitos déstes conceitos por
meio daquilo a que chama a concepcao da socie-
dade (Anschauung der Gesellschaft), reduzindo
o poder discricionario a muito mais modestos li-
mites (30). Mas é elaramente errada esta posi-
¢do, porque, mesmo que sobre muitos conceitos
néo teoréticos existisse uma inequivoca concepcao
por parte da comunidade (o que é contestabilis-
simo), ela nao poderia ser sendo uma norma, um
conjunto de conceitos, que, por sua vez, teriam
de ser submetidos a interpretacdo dum orgao, e
sempre podera ficar como residuo um conjunto
de conceitos praticos imprecisaveis. Admite W.
JELLINEX a possibilidade de precisao dos con-
ceitos estéticos, separando-os nitidamente, quanto
a essa possibilidade, dos praticos propriamente
ditos — “auf die Frage, ob etwas sehr hasslich
oder sehr schon sei, gibt die Geselleschaft eine
ziemlich sichere Antwort”, (pags. 61 e segs.) (31).

(28) Cfr. SCHEUNER, ob. cit., pags. 81 e segs.;
JOHR, ob. cit., pags. 170 e segs.

(29) “...eine Grenze, iiber welche hinaus Dritte die
Richtigkeit oder Unrichtigkeit der gezogenen Schliisse
nicht mehr konstatieren konnen. Es konnen dann Dritte
anderer Ansicht sein, sie konnen aber nicht behaupten,

sie allein hatten die richtige Ansicht, die des Anders sei.

falsch”, pag. 43.

(30) Cfr. Gesetz cit., pags. 380 e segs. “O juiz pre.
cisa de uma resposta determinada, e essa resposta da-a
a sociedade’, pag. 39. “A lei pode remeter também para
a sociedade e querer que valha aquilo que pelo povo é en-
tendido’’, pag. 46. ;

(31) A histéria, e talvez ainda mais o tempo presente,
dao multiforme desmentido a afirmacdo dos valores esté-
ticos como valores de conhecimento. Nao sao valores de
conhecimento (kognitive Wertungen), nao sao também
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s ’ . 1 L4y & 3 ”
S6 no dominio estritamente pratico — do “bom

e do “mau”’ — campo de apreciacoes inquestio-

navelmente subjetivas, pode assentar O poder
discricionério, segundo o autor alemdo (32). E
s6 neste capitulo que a palavra “valor” tem sen-
tido para JELLINEK. “Bom” vale tanto como
“valor” (Wert); “mal” tanto como “nao-valor”
(Unwert). Compreender-se-a4 agora’ (néo fazendo
reparo nos elementos da definicdo relativos mais
ao problema dos limites do poder discricionario
do que a sua nocdo) a sua célebre definicao :
“poder discricionario € a concepcao individual
sdbre o valor ou desvalor dum comportamento,
formada corretamente, sem atitude faltosa e den-
tro dum poder de competéncia” (33). Ou, mais
concisamente : “poder discricionario é o mesmo
que fixacao feita por um individuo de um con-

ceito indeterminado, especialmente dum conceito

de valor pratico, no campo marcado pelos seus

s
R e e e ST

do de fendmenos relativos a
sao fenomenos de
s6 no sentido de que

fenomenos préaticos, no SE{lti 3
vontade (Willensentscheidungen) :

a ati tético,
emocao. E’ pratico o valor es t q
nio diz respeito ao conhecimento. Em sentido, porem,

radicalmente contrario, A. MANIGK, ob. cit., pag 56_:
“existem também valores puramente de conhe'cm}entc:
por exemplo, os estéticos’’ . Indicg exemplos na ~)un.spr?;_
déncia do O, V. G. alemao, sobre a apreciacao (;Juptz
dicional dos conceitos estétic?s, Ww. JEL'IIAIb;l;:g,tat i’:-a
cit., pag. 62. A jurisprudéncia do Consei ol de, 19,14
partir dum célebre arrét Gomel, de 4 de a 1r1 L
(Sirey, 17-3-925) — nota HAURIOU — pela p BEnL
dade de controle jurisdicional das decisoes dos I:re >

de Paris em matéria de “perspectives mon}xment?lfza etM es
sites’’, quer dizer sobre conceitos. de ordem este:tlc:.arac:i
esta tltima jurisprudéncia tem sido corret'amen e R
rizada, na senda de HAURIOU, cfomo mflmfes.t;n)(;ao1 e
rater pretoriano da jurisprudéncia daquéle tri unaneceSSi-
nistrativo, que controla, um pouco conforn:Ae‘ as n ik
dades do equilibrio entre os direitos ‘da Admlmstragao.d i
direitos dos administrados, a moralidade, a oportunida

>
ini [ mesmo
de certas decisoes administrativas. (6] qtlle. é ;o e
5
que reconhecer que se esta 10 dominio po
itos de ordem

discricionario, logo que se discutam cfon'cex RS Ureees
estética. Entre os comentaderes da jurisprudencia {:er
césa sobre éste mesmo ponto, reconhecendo 0 ;:;RG
pretoriano désse contrdle, pode ver-se I:Eo GOLDE ; :
Le Conseil d'Etat-juge du fait, 1932, pags. 230 e seg (.i,
GEORGES VEDEL, Essai sur la notion de cause en droit ad-

4 g AURIOU
ministratif francais, 1934, pags. 64 e 9? _segs., e H Fran:
na nota ao arrét citado. — Mas, contrariamente, er

¢a sustentam que O Conselho de E’st.ado nao c;ntrola a;;;—
risdicionalmente o poder discricionario em nen :xm (\:ﬁd‘;
— BONNARD, ob. cit.; REGLADE, ob. cit., etc.

infra.

(32) Expressaxhente: “nicht die Abgrenzung eines

unbestimmten Begriffs schlechthin macht den Typus des

i e inie die Ab-
i $ aus, sondern 1n letzter L}me
sl ol und schlecht” (pag. 89).

(33) “Freies Ermessen ist die ~vom Recht rlr:nt Ma::—
geblichkeit ausgestattete, fehlerfrei 'zustandege ommed 3
individuelle Anschauung iiber den inneren Wert oder
Unwert einer Verwirklichung” (pag. 89).

préprios limites” (34). Cremos que, no ponto de
vista rigorosamente juridico, o poder discricioné-
rio da Administracao se deve estender a todos
os conceitos nao teoréticos, e nao apenas aos
conceitos praticos, no sentido que a esta expressdo
da JELLINEK. A tentativa que éste faz, para con-
siderar grande nimero de conceitos ndo teoréticos
como determinaveis, delimitaveis, com referéncia,
nao as concepcoes individuais do Orgdo agente,
mas a concepcao geral da comunidade, a uma
communis opinio, representa, segundo nos, um
equivoco, embora destinado a satisfazer exigén-
cias da vida juridica individualista que postulam
uma “régression du pouvoir discrétionnaire”. A
verdade é que, se a jurisdicdo administrativa pre-
tende consagrar a legalidade, definindo certos coxn:.
ceitos nao teoréticos, que fazem parte da estrutus
ra das normas administrativas, a face de pretensas
concepgles socjais univocas, no fundo nao faz mats
do que intrometer-se no dominio da Administra-
cao ativa, no dominio do poder discricionario.
Sera o caso de uma caracteristica “Doppelver-
waltung” (cfr. BERNATZIK, ob. cit., pag. 46).

A concepcao de SCHEUNER (ob. cit.), por sua
vez, embora forneca  preciosas sugestoes quanto
ao nosso problema, especialmente quando o re-
duz a um problema de interpretacdo, também
nAao esclarece satisfatoriamente o ponto fundamen-
tal : o de saber até onde pode chegar a interpre-
facdo, até onde sera possivel determinar sentidos,
significacoes precisas numa norma. Dizer que @
problema do poder discricionario é um problema
de interpretacao, corresponde a pouco mais que
aizer (como faz a generalidade da doutrina fran- -
césa, espanhola e portuguésa) que o problema d«
poder discricionario é o ,problema da distincis
entre a legalidade e a oportunidade — tudo es
tando, porém, em saber como se distinguem. &
a resposta continua a ser aquela antiga de M1
cHouD : “ha poder discricionario tédas as vézes
que uma autoridade age livremente, sem que &
conduta a seguir lhe tenha sido ditada anteci

(34) “Freies Ermessen ist soviel als eine individuelle
Abgrenzung eines unbestimmten Begriffs, insbesondere
eines praktischen Wertbegriffs, innerhalb seiner Gren-
zen’ (pag. 157). :
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padamente por uma regra de direito” (ob. cit,
pags. 10) (35).

Tao pouco nos da a esséncia do poder discri-
cionario aquela outra concepcao, segundo a qual
éste poder valeria tanto como a auséncia de um
direito subjetivo do administrado a um determi-
nado comportamento por parte da Administra-
cao (36). O proprio conceito de direito-subjetivo-
-ptblico é, porém, campo de largas discussoes e
chega a ser negado. Se neste assinalarmos o ele-
mento que todas as doutrinas julgam essencial a
existéncia dum direito subjetivo — no nosso caso
o aspecto de pretensao (Anspruch, Rechtsans-
pruch) do particular administrado a um dado
comportamento do poder .pablico, garantido por
uma norma juridica — sera facil notar que a es-
fera do poder ligado nem sempre coincide com
a do direito subjetivo (37). Ha largas esferas
de poder ligado por normas juridicas, sem que
para os administrados exista o direifo de exigir
perante os tribunais administrativos a observa-

(35) Cfr. um dos mais recentes estudos da litera-
tura francésa sébre o nosso problema, de ANDRE HAURIOU,
Le pouvoir discrétionnaire et sa justification, in “Mélan-
ges R. Carré de Malberg”’, 1933 : “o poder discricio-
nario da Administragdo surge-nos como aquela parte da
iniciativa e da independéncia juridicas da Administracao
que nao foi limitada pela lei e pelas regras de direito”,
pag. 237.

(36) Nesta orientagdo, além do ja citado BUHLER,
LEMAYER, Apologetische Studien zur Verwaltungsgerich-
tsharkeit, in Griinhuts Zeitschrift, vol. 22.°, 1895, pags.
446-447 ; TEZNER, especialmente no escrito “Das Defour-
nement de pouvoir und die deutsche Rechtsbeschwerde”,
in Jahrbuch des offentlichen Rechts, vol. V, 1911, pag.
86. Qualquer das obras déstes autores contém miltiplas
interpretacdes no estudo do problema do poder discri-
cionéario, e melhor sera dizer que aquela que consiste em
identificar “poder ligado” com atribuicdo ao administra-
do de um direito subjetivo puablico, é apenas um s6 dos
aspectos do seu respectivo pensamento. Assim, TEZNER
tem, na histéria do problema do poder discricionério, im-
portancia especial, ndo neste, mas em outros dos seus
pontos de vista.

(37) Cfr. BERNATZIK, in Griinhuts Zeitschrift, vol.
XVIII, 1891, pag. 157; W. JELLINEK, Gesefz, cit., pag.
116 e Verwaltungsrecht, cit., pag. 20; LAUN, Das freie
Ermessen, cit. péags. 31 e segs.; HERRNRIT, ob. cit,
pag. 300; JOHR, ob. cit., pags. 53 e segs.; SCHEUNER,
ob. cit.,, pag. 70; implicitamente, . BONNARD, Le contréle,
cit., pags. 51 e segs. Da exposicio déste fltimo resulta
a ndo coincidéncia entre poder ligado e direito subjetivo,
porque, para éste existir, requere-se, além do poder ligado,
um interésse particular: “o direito subjetivo ndo existe
senao quando a obrigacao administrativa foi também es-
tabelecida em vista de certos inferésses particulares’”’,
pag. 63; M. S. GIANNINI, L’interpretazione, cit., pags.
215-216.

cao dessas regras (38), tratando-se apenas de
uma vinculacdo em vista do interésse geral. Isto
mostra-nos quanto é absolutamente cabida aqui
a critica de LAUN (39), segundo o qual esta dou-
trina substitui a final a questdo de saber quando
estamos na presenca de um poder discricionario
a de saber quando estamos em presenca dum di-
reito subjetivo : “an Stelle der Frage, wann freieg
Ermessen vorliege, tritt die andere, wann ein
subjektives Recht gegeben sei” (Das freie Er-
messen, cit, pags. 31-32). No fundo é a nossa
critica fundamental : esta doutrina ndo nos da a
esséncia do poder discricionario (40).

Aprofundou também muito o problema da
esséncia do poder discriciondrio e do poder vin-
culado o ja referido LAUN. No seu ensaio de 1910
(Das freie Ermessen und seine Grenzen) o pro-
fessor de Hamburgo sustentou uma tese que se
pode resumir nos térmos seguintes. A atividade

(38) A “acao popular’’, nos paises em que é admiti-
da, nunca podera ser considerada uma forma de conten-
cioso subjetivo, quer dizer, traduzir um direito a legalidade
por parte do administrado. Trata-se seguramente de uma
forma de- contencioso objetivo, & semelhanca da acdo
penal piblica. Cfr. R. BONNARD, Le contréle, cit.,
pag. 71 e segs. Do mesmo modo, e com muito maior
evidéncia, nos casos de “acdo phblica administrativa’.

(39) Todavia as observacées de LAUN (ob. cif., pag.
31 e segs.) e JOHR (ob. cit, pags. 55-56) sbbre a evo-
lugdo da jurisprudéncia francésa que deixou, desde o
fim do século XIX, de exigir a violacdo de um direito ad-
quirido como condicao do recurso por excesso de poder
— contentando-se hoje com a simples violacdio de um
interésse pessoal e legitimo (enquanto que, anteriormente,
esta distincao entre direito e interésse correspondia a das
matérias contenciosas e nao contenciosas, do poder ligado
e do poder discricionario) para demonstrarem que direito
e poder ligado na@o coincidem s@o improcedentes; por-
quanto, quando antes se falava de direito adquirido, ti-
nha-se em vista conceito diferente daquéle que a doutrina
que encaramos considera. Cfr. L. GOLDENBERG, ob. cit.,
pag. 124 e segs. A Jurisprudéncia francésa nao fazia mais
do que dar expressdo pratica a teoria, segundo a qual
entre Administracdo e Justica ha uma diferenca funda-
mental : uma ‘“realiza o interésse geral”’, outra decide
sobre as ‘“violacoes de direitos privados’: “die Verwal-
tung verfiigt im Interesse des Gemeinwohles, die Justiz
entscheidet {iber Verletzung von Privatrechten’’. Confor-
me demonstra GOLDENBERG, os droifs acquis eram essen-
cialmente direitos privados. A teoria a que nos referi-
mes no texto, ao falar em direito, refere-se a direitos sub-
jetivos  publicos. Cfr. também BERNATZIK, ob. cit.,
pag. 14.

(40) Poderia pensar-se em condenar ao mesmo tempo
a doutrina que assimila direito subjetivo e poder ligado
e a doutrina que identifica insusceptibilidade de con-
trole jurisdicional e discricionaridade, associando-as, ou
melhor, identificando-as. De fato, “nicht jeder unkon-
trollierbare Staatsakt ist ein Akt des freien Ermessens’’
(W. JELLINEK, Gesetfz, cit., pag. 114; idem LAUN, ob.
cit., pag. 32); e, se o ato é incontrolavel, quer dizer
que nao ha direito subjetivo a um comportamento. Mas
pode haver contrdle jurisdicional quando nao existe di-
reito subjetivo a ésse controle: sdo os casos de agdo po-
pular e de acao publica administrativa.
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dos orgaos administrativos é delimitada por nor-
mas, as quais tém um maior ou menor grau de
precisao. Para a execuczo dessas normas requer-
se, primeiro que tudo, a sua interpretacdc. Nes-
sa interpretacdo, porque se trata do conhecimento
duma norma abstrata, ha sempre, porém, qual-
quer contribuicao da personalidade do intérprete,
quer dizer, do 6rgao executivo. Com efeito, “..von
einer mechanischen Anwendung des Rechtes kann
nicht die Rede sein” (pags. 47 a 49). Noutros
térmos : a interpretacao dos conceitos normati-
vos, dum modo geral, e portanto a sua execucao,
postula sempre aquilo a que em alem&o se cha-
ma “Ermessen” (apreciacao) do o6rgao intérpre-
te. Mas, em regra, nao se trata ainda do poder
discricionario do érgao, do seu “freies Ermessen”.
Trata-se de um “gebundenes Ermessen” (pags.
50) — uma apreciacdo nao livre, vinculada. A
palavra “Ermessen” quer apenas significar que
é deixada uma certa margem ao juizo individual
do é6rgdo agente; a palavra “gebunden” signi-
fica que no entretanto tem também lugar uma
vinculacdo a vontade la lei. O 6rgédo nao tem
mais do que procurar averiguar a vontade do le-
gislador, a sua intencao, o seu fim, o sentido, e
espirito da lei. Estes sdo perfeitamente determi-
nados, nas hipéteses que estamos encarando —
“die Entscheidung ist stets theoretisch eindeutig
bestimmt” (péags. 50 a 59). Se a norma fésse
tao precisa que nao admitisse a minima contri-
buicao pessoal do agente na sua interpretacao,
entdo seria o caso de se falar de uma “strikte gese-
tzliche Gebundenheit”, que, no entanto, ndo seria
logicamente diferente do “gebundenes Ermessen”
(pags. 61). Uma e outro formam a categoria da
“gesetzliche Gebundenheit”, ou seja, do poder li-
gado ou vinculado propriamente dito (pags. 47
e segs. ).

Casos hé, porém, segundo LAUN, em que O
intérprete, ou seja, o agente, nao encontra pre-
fixados nem a vontade, nem a intencao, nem OS
fins do legislador, ou, mais concretamente, os seus
fins zmedxatos (unmittelbare, néachste Zwecke)
(41), e é por isso autorizado a determinar, éle
proprio, quais devam ser os fins proximos do seu

(41) Os fins superiores e gerais do Estado, que cada
ato do Estado em fltima anélise serve — a conservacao e
manutencdo do Estado, o valor das formas de Governo,
da ordem social e da propnedade, etc. — deve o o6rgao
administrativo . considerd-los como dados definitivamente

e inalteraveis (pag. 64).

agir. O legislador deixa entéo ao orgao a determi-
nacao do que, em cada um désses casos, deve con-
siderar-se o “interésse publico” a atingir, eni-
bora essa determinacao deva ser feita “en toute
conscience” (“nach ihrer eigenen pflichtmassi-
gen Ansicht und ihrem eigenen pflichtmissigen
Wollen”). Nestes casos estamos, assim, perante
espécies que autorizam um poder discricionério
ao orgao estadual.

Se o fim é determinado, pode porém ainda
restar o poder da escolha (Ermessenswahl) do
meio mais apto para consegui-lo. Mas neste caso
trata-se ainda do poder de escolher o meio mais
apto e melhor. Estamos perante um poder vin-
culado de escolha, perante “ein gebundenes Er-
messen”, e ndo perante um poder discricionario,
livre, de escolha de fins — “ein freies Ermessen®,

Para que haja “freies Ermessen” requere-se,
portanto, que estejamos perante uma escolha, nao
influenciada pelo legislador, do fim imediato a
atingir (pags. 61 e 62). E’ esta a esséncia do
poder discricionario, segundo LAUN.

E que dizer desta doutrina? Poderia parecer,
ao primeiro exame, que as esferas do poder ligado
e do poder discricionéario, tais como sdo delinea-
das por R. LAUN, coincidem com os campds que
nés lhes assinalamos ja. Mas os exemplos que
apresenta desvanecem esta impressao. Esses exem-
plos e sobretudo a sua teoria dos limites do po-
der discricionario, a que adiante aludiremos,
mostram-nos que LAUN esta influenciado também
Admite que se
esta perante conceitos univocos, sempre que numa
norma juridica fala de “diligentia diligentis patri
familias”, de “boa fé”, e de outros semelhantes
conceitos praticos (42), que nés arrumamos na
esfera do poder discricionario; o que desde logo
nos faz propender a crer que éste autor nio te-
nha conseguido mais do que uma visdo empirica
dos conceitos fundamentais destinados a deter-
minar a esséncia do poder discricionario. E empi-
rica € também a sua concepcdo dos indices do po-
der discricionério, “averiguavel em cada caso”,
segundo as expressoes usadas pelo legislador (in-
terésse publico, necessidade, perigo, etc. — cfr.
pags. 79 e segs.). Isto por um lado. Por outro,
nao nos fornece também LAUN uma analise do
conceito do fim imediato; nao nos diz se “fim”

por um “Gesetzesrazionalismus”.

(42) 'Cfr. phg. 52.
NEK, cif.,, pags. 66 e 73.

No mesmo sentido, W. JELLI-

Kiomah. 2
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é uma categoria psicolégica (motivo), ou uma ca-
tegoria objetiva (funcao). Quanto ao qualifica-
tivo de imediato, nota-se que “qualquer fim é ime-
diato em relacdo a outros mais préximos a causa
eficiente” (M.S. GIANNINI, Il potere, etc. cit,
pag. 31). A verdade é, pois, que o conceito de
fim, ndo precedido da determinacao do seu exa-
to significado, é estéril na determinacdo do con-
ceito de poder discricionario; e isto, de certo
modo, o préprio LAUN o reconheceu quando,
mais  tarde, veio a introduzir modificacoes na
sua doutrina primitiva. LAUN acentuou menos
que JELLINEK que o problema do poder discricio-
nario é de interpretacao de conceitos sobre as
premissas do agir administrativo, deslocando as-
sim-o problema para uma escolha de fins. Outros
(MicHoup, FEzAs VITAL, etc.) o deslocariam
para uma escolha de meios.

No entanto, crémos que LAUN entreviu o
conceito de poder discricionario, ao defini-lo como
“livre escolha de fins”. Acentuou que uma esfera
existe em que reina uma determinada liberdade
para o agente estadual. Acentuou ainda que, quan-
do rigorosamente o 6rgao administrativo deve rea-
lizar um fim (objetivo) individualizado, a esco-
lha do meio nao é livre, ou apenas o é aparente-
mente. S6 é legal um comportamento : aquéle que
é inteiramente apto para realizar ésse objetivo.
E acentuou, finalmente, que, pelo contrario, se
os fins nao sdo individualizados, fica ao 6rgao o
dever de, dentro duma liberdade circunscrita a
certos limites, se decidir por um fim entre varios,
e, depois de o fazer, adaptar o meio idéneo para
realiza-lo.

Simplesmente: semelhante terminologia é mui-
tissimo incerta e facilmente induz em equivoco,
equivoco que leva a assacar-lhe defeitos que a teo-
ria realmente ndo possui, como tem acontecido a
partir de TEZNER e de MIcHOUD. O préprio LAUN
sentiu a insuficiéncia da sua doutrina, especial-
mente no ponto de vista da determinac@o da nota
essencial caracteristica do poder discricionario
em relacdo ao poder ligado, e por isso, em escri-
tos sucessivos, introduziu notaveis modificacoes
no seu conceito primitivo. Essas modificagoes
540 as que constam sintéticamente do citado Rap-
port, de 1934, sobre Le pouvoir discrétionnaire.
Neste Gltimo trabalho, LAUN procede, antes de
mais, a uma analise légica da norma juridica, para
demonstrar que nela existem combinados, em pro-
porgdes variaveis, conceitos vinculantes e concei-

tos nao vinculantes que nos deixam duas ou mais
alternativas. Os primeiros sdo conceitos catego-
Aqui
termina o que ha de verdade em LAUN. As con-
clusdes posteriores afastam-se, porém, do cami-
nho certo. Nao procura fornecer-nos o critério

ricos, os segundos conceitos disjuntivos.

mais profundo para distinguir uns déstes concei-
tos dos outros; quer dizer, nao nos da a esséncia
Gltima do poder ligado e do poder discricionario.
Prefere retomar as linhas mestras da monografia
de 1910, especialmente quanto ao equivoco con-
ceito de fim, que ainda desta vez nao se afadiga
em definir. O poder ligado continua a significar
para éle, como sempre, uma subordinacao cate-
gorica do o6rgao a execucao dum fim ou -duma
relacdo de fins, expressa ou implicitamente assi-
nalados pelo legislador. A idéia inexplicada de
fim continua a estar no primeiro plano.

Em resumo : também a teoria de LAUN é in-

-suficiente para determinar a esséncia do poder

discricionario e do poder ligado.

Um autor que desenvolve idéias em certa
medida proximas das.nossas é R. BoNNARD. De
fato, poderiamos subscrever muitas das suas afir-
macoes. “Pode dizer-se — escreve o autor fran-
cés — que o poder discricionario existe em re-
lacao a um e a um s6 dos elementos do ato: éste
elemento é o objeto” (43). Mas “a existéncia
e o objeto de qualquer atividade sao essencial-
mente condicionados e determinados pelos moti-
vos que estdo na base desta atividade”... “A de-
terminados motivos existentes devera correspon-
der uma certa determinada atividade e nao’ qual-
quer outra” (pags. 60 e 61). Quer dizer: nestes
casos nao havera poder discricionério. Mas quan-
do surge entdo o poder discricionario? Em dois
casos. Vejamos como se’ verificam, no critério
de BONNARD.

Pode suceder que “as leis ou regulamentos,
quando formulam os motivos dos atos adminis-
trativos, os formulem duma maneira mais ou me-
nos precisa. Por vézes mesmo, a sua expressao
é extremamente vaga...”. Ora “...pode dizer-se
que os motivos formulados serdo suficientes para
ligar o poder da Administracao, sempre que forem
constituidos por fatos tdis que apenas haja lugar
para os declarar existentes, por uma constatacdo
da sua existéncia material. Pelo’ contrario, nao

(43) Le contréle, pag. 58.
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existirao elementos suficientes para a vincula-
cao da Administracdio quando a existéncia dos
fatos enunciados como motivos ndo puder ser
estabelecida sendo depois de determinadas apre-
ciacoes livres, de qualidade e de valor... E en-
tao estaremos no dominioc essencial do poder dis-
cricionério” (pags. 61-62).

Fste é um dos casos. O outro verifica-se, se-
gundo BONNARD, se “a lei ou regu.lamento previ-
rem uma competéncia sem indicar os motivos em
virtude dos quais esta competéncia serd exercida”
(pag. 61). Quanto a nds, porém, esta Gltima hi-
potese jamais se verifica, dadas as relacoes 16-
gicas que estabelecemos entre condicoes-de-fato
antecedentes (a que BONNARD chama motivos),
objeto e fim do ato. As condicoes-de-fato, como
o fim, sdo sempre postuladas pela norma, ao me-
nos de modo implicito, e descobrem-se mediante
interpretacdo. O que pode suceder é que a con-
dicdo-de-fato seja enunciada, ou de qualquer moda
implicitamente prevista, como condicdo pratica
ou de valor, s6bre a qual ndo pode suceder outra
coisa que nfo seja ter o érgao agente de formular a
sua concepcdo. Se a nossa lei, por exemplo (Cdd.
Adm., art. 12), prescreve que “é da competéncia
do Govérno... n° 1: — mudar as sedes dos
concelhos e freguesias, alterar os seus nomes € 0s
das povoacbes”, e ndo indica explicitamente os
fatos em que o Govérno se deve basear para mu-
dar a sede dum concelho ou de uma freguesia,
ou alterar os respectivos nomes, a interpretacao
juridica conduzir-nos-a a afirmar que o motivo im-
plicito, ou condicao-de-fato, consistira neste caso
em “a conveniéncia, a utilidade, o interésse pu-
blico, na mudanca de uma sede de concelho ou
freguesia”. E’ éste um motivo, ou condicao-de-
fato, de ordem essencialmente pratica, cuja ve-
rificacdo o agente administrativo tem forgosa-
mente de interpretar com liberdade apenas limi-
tada num certo sentido (na medida em que for
examinado) .

Mas, fora déste ponto, em relacdo ao qual é
cabida a observacdo que acabamos de fazer, ha
porém Que notar que a analise de BONNARD se
orienta por caminhos que ndo podem fornecer
solucdo para o nosso problema (anélise dos ele-
mentos do ato juridico, analise psicologista), por-
quanto nao insiste no ponto capital, que é a disj
quisicio sdbre os elementos conceituais, 16gicos
(ndo psicolégicos) da norma (e nédo do ato) .
Ora sbbre éstes elementos, deve reconhecer-se

que ela nao nos fornece mais do que uma fugi-
dia alusao, como acabamos de ver.

TEZNER nega a possibilidade da existéncia,
na imensidade dos conceitos abstratos da ordem
juridica, de quaisquer conceitos que tenham um
significado absolutamente certo e determinado
e que representem uma inteira igualacdo aos fe-
némenos da vida real; admitir uma livre aprecia-
cao e determinagdo (freies Ermessen) de alguns
déles, é supor que em relacdo a todos éles nao
haja sempre uma margem de discutibilidade, uma
dificuldade de subsumpcdo (cfr. Die deutschen
Theorien der Verwaltungsrechtspflege, cit, pag.
537) (44). Todos os conceitos normativos sio
conceitos juridicos, e é irrelevante a questdo de
saber se o seu conteido é determindvel com base
na experiéncia comum, ou sé com a ajuda de
certas ciéncias técnicas especiais (45). Nao exis-
te, pois, para a Administracao qu.alq'uer liberda-
de (freies Ermessen) na apreciacio dos concei-
tos que a lei encorpora em si. Nos casos em que
essa liberdade parece existir, por restar & Admi-
nistracdo a faculdade de escolher uma de duas
atitudes, ainda ai, ela estd vinculada por um in-
terésse plblico especifico. O interésse publico,
como qualquer outro conceito juridico, é uma
categoria delimitada. O legislador marca, na ca-
tegoria objetiva do interésse publico, a medida
que deve ser tomada como tnica legal. Como ca-
tegoria, como conceito, que, portanto, retrata fatos
ou situagdes, o interésse publico e a sua qualifi-
cacdo sao sempre atribuicao do juiz. Qualquer
comportamento - da Administracdo representa a
atuacdo duma norma precisa ou precisivel —
atuacdo que, por isso, € controlavel pela jurisdi-
cao competente. Apenas quando faltar um direi-
to subjetivo do particular a legalidade de um
comportamento da Administracdo e, conseqiiente-
mente, os tribunais (administrativos) forem in-
competentes, se podera falar de um poder discri-
cionario; ou, ainda, quando a lei expressamente
estabelece essa incompeténcia em relacdo a casos

(44) Estas observacbes sao feitas por TEZNER em
forma de critica a doutrina do “technisches Ermessen”,
de BERNATZIK, que fazia coincidir poder discricionério com

- “conceitos vagos’’. Compreendidas a esta luz, as observa-

coes de TEZNER sao cabidas, pois aquéle é levado, como
éle bem observa, a dar uma extensdo indefinida ao poder
discricionédrio. Neste ponto, a doutrina da escola de Viena,
j4 exposta e apreciada, é bem a sucessora da do grandeé
mestre que no fim do século XIX ensinou na capital do
Império Austriaco.

(45) Zur Lehre vom freien Ermessen, cit., pag. 121,
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determinados, por julgar as autoridades adminis-
trativas mais bem colocadas, pelo seu saber. téc-
nico, para a interpretacao de certos conceitos e
qualificacdo de certos fatos (subsumpcao) —
“der Ausdruck freies Ermessen der Behorden, wie
er zugleich mit der Schaffung der Verwaltunsge-
richte entstanden ist, bedeutet im System der
Rechtsbeschwerde so viel als Gerichtsfreiheit
oder Freiheit vom richterlichen Kontrolle” (Das
détournement, cit.,, pag. 86).

JOHR parte de um ponto de vista muito pro-
ximo do de TEzZNER. Para o escritor suico, com
efeito, é necessario garantir os cidadaos contra as
prepoténcias ou simples erros da Administracao
relativamente a sua liberdade e propriedade, €
os tribunais administrativos faltariam a sua mis-
sao natural, se nao controlassem, definindo-os, to-
dos os elementos juridicos (rechtliche Momente)
dos atos administrativos, comecando pelas condi-
coes-de-fato cuja verificagdo é necessaria para a
validade do ato (Guiltigkeitserfordernisse,. tatsach-
liche Verhaltnisse) ; como, por exemplo, o “in-
terésse publico” numa expropriacao desta natu-
. reza. E’ éste o grande e fundamental principio
da jurisdicao administrativa, a razao do seu apa-
recimento. Aos oOrgaos administrativos compete
“Gnicamente assegurar a subsumpcao de uma es-
pécie concreta numa norma”, e ‘aos Orgaos juris-
dicionais administrativos verificar a legalidade
desta subsumpcdo. “Qualquer condi¢ao-de-fato,
postulada pela lei para o agir da Administracao,
surge-nos claramente como uma questdao de di-
reito definida pela lei, e portanto controlavel,
quer ela seja formulada em forma concreta quer
em forma abstrata”. A interpretacio dos con-
ceitos, porventura vagos e imprecisos, com os quais
a norma se refere aos pressupostos de fato, efe-
tiva-se com o auxilio da diretiva (Richtlinie)
que é a ratio legis. Assim se chega a conclusdo
de que existe “vinculacdo legal em todos os casos
do chamado poder discricionario, quanto as con-
dicoes-de-fato (Tatbestandsermessen) ’; e assim
se revela quanto é inevitavel a disparidade de so-
lucdes (poder ligado, ou poder discricionario?)
em face dos exemplos dos autores e da jurispru-
déncia, quando se admita uma faculdade de livre
interpretacdo (freies Ermessen) para os concei-
tos vagos relativos as premissas de fato dos atos
administrativos. Esta solucio é ainda, além do
mais, segundo também JOHR, a que melhor salva
as exigéncias do moderno Estado de Direito, e

aquela que melhor estabelece uma colaboracao
entre as duas funcoes estaduais: Administracao
e Justica.

Em conclusao : o poder discricionério da Ad-
ministracdo nunca é uma livre escolha ou uma
livre atividade. E’, pelo menos, sempre limitado,
dirigido, regulado, ligado, pelo fim da lei, pela
ratio legis, fim que jamais falta, contra o que
pensa LAUN, pois que “eine Rechtsnorm ohne
Zweck ist ein Unding” (46). Este fim é verda-
deiramente um “limite interno” a aparente liber-
dade dos o6rgaos administrativos, que permite fa-
lar de uma Zweckgebundenheit des behordlichen
Willens, como tal controlavel pela jurisdicio com-
petente. “Na republica da Administracdo nao ha
lugar para quaisquer poderes independentes da
lei ou da constituicao”. Aquéle que se podera
chamar poder discricionério é afinal sempre um
poder ligado, porque “o fim de uma norma é sem-

., pre imanente”, porque a diretiva “fim” existe

sempre. E, em suma, s6 quando ela exista é que
se podera falar, e a jurisprudéncia tem falado,
de um poder discricionario. Saber se s6 essa di-
retiva existe, e se, pbrtanto, existe poder discri-
ciondrio, é essa uma questao de interpretacdo (47).

As teorias de TEzZNER e JOHR sdo de matiz
retintamente liberal-individualista, enquanto que
as de BERNATZIK (48), MERKL e KELSEN sao
mais caracteristicamente de tom democratico. As
primeiras procuram garantias estritas para uma
esfera individual de liberdade e propriedade dos
administrados e nao mostram grande -confian-
ca na simples garantia hierarquica ou politica, isto
é, governamental ou parlamentar; as segundas
pendem mais para a tendéncia oposta, filiada di-
retamente nas 1déias revolucionarias francesas,
de uma esfera de “administration pure” (nao é
outra coisa o fechniches Ermessen de BERNATZIK,
ou o “etwas neues”, auténomo, de KELSEN e
MERKL) .

Estas doutrinas, pois, ditadas por considera-
coes politicas, ou por exigéncias sociais e juridi-
cas de épocas ou paises determinados, a que pri-

(46) Em sentido idéntico, DucuIT, T'raité, II, péags.
378 e segs. e 390 e segs.; e SCHEUNER, ob. cit., pag. 85.

(47) Cfr. JOHR, ob. cit, pag. 58 e segs.

(48) Note-se que, como teremcs ainda de referir,
BERNATZIK modificou sob o influxo das“criticas de TEZNER,
as suas idéias sobre a possibilidade de contréle do “tech-
niches Ermessen’’, e em sede jurisdicional, in Grunhuts
Zeitschrift, vol. XVIII, 1891, pag. 148 e segs.
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meiro atendeu a jurisprudéncia — tais como : ters
minar com o irredutivel bastido do absolutismo
autoritario no Estado de Direito constitucional
(TEzZNER), salvar as exigéncias do Estado de Di-
reito (JOHR) — tddas conduzem, explicita ou
implicitamente, mais do que a uma regréssion do
poder discricionario da Administracao, a sua
completa eliminacao. “Glaube an die Gerech-
tigkeit”!. .. mas mais ainda: “Glaube an die Ge-
setzlichkeit”! Trata-se, em resumo, sempre de um
Gesetzesrazionalismus : desconhecimento da ver-
dadeira natureza e estrutura da norma juridica, e,
em especial, da norma administrativa, na qual,
necessariamente, se reinem sempre, embora em
proporcoes variaveis, elementos I6gicos e elemen-
tos valorativos nao dominaveis pela logica das
ciéncias empirico-matematicas. Toma-se, por as-
sim dizer, uma posicdo neutral perante as neces-
sidades e os interésses da vida. Pensa-sevgue sO
o direito como norma, como mundo proprio, nos
interessa : “das Recht dient nur sich selbst, weil
es selbst die Welt ist” (49). Reconhece-se a dis-
cricionaridade onde ela exista, s6 onde ela exista,
mas sempre que exista! E, se o direito positivo
estatuir uma controlabilidade dessa faculdade, nao
se Va4 inventar uma construcdo tal que conduza a
transformar a discricionaridade em legalidade, s6
porque se parte do principio de que aos tribunais
apenas pertence controlar a legalidade: uma di-
visdo material das funcoes do Estado é possivel,
como é possivel uma distincdo formal ou orga-
nica (50); uma decisdo jurisdicional pode ser
materialmente um ato administrativo, formalmen-
bte revestido da especial eficdcia dos atos jurisdi-
cionais, e isso sucede precisamente nos casos em
que os tribunais administrativos controlam o po-
der discricionéario da Administracdo, e na medida
em que o controlam. Em Franca, como na Alema-
nha e na Austria, e também entre nés, tem-se
negado — e é a corrente mais geral — que o di-
reito positivo autorize um contréle, embora limi-
tadn, do poder discricionario. E, para tudo re-
duzir a legalidade, ou se nega a discricionaridade,

ou se restringe o controle jurisdicional aos limites

legais dessa discricionaridade. Ora, #38 solugoes
de TEZNER e de JOHR ndo fazem mais do que ex-
primir a primeira destas duas tendeéncias.

(49) Cfr. WALTHER SCHONFELD, in Von der Recht-

serkenntnis, 1931. 3
(50) Sobre éste problema, cfr. R. BONNARD, Le con-
tréle, cit., pag. 8 e segs.; e CARRE DE MALBERG, T héorie

Générale de I'Etat, I, pag. 691 e segs.

O fim é sempre dado, implicita ou explici-
tamente, escreveu JOHR. O fim vincula o adminis-
trador. Mas, esquece-se que o fim do ato, a ser
dédo, é dado sempre por uma norma, que essa
norma precisaria de ser interpretada,.e que esta
interpretacdo pode sempre deixar afinal de contas
um resto teoréticamente ininterpretavel (51).
Com isto queremos significar que néao aceitamos a
conhecida e normalmente seguida concepcao sb-
bre o alcance da interpretacdo do direito, que toma
o fim do direito — der richtige Zwe’ck — como
um elemento I6gico-teorético, com o auxilio do
qual se chegaria, dum modo geral, em t6da a or-
dem juridica, a preencher tédas as suas lacunas.
Conhece-se a histéria desta concepcdo. Em 1891,
G. RUMELIN, no seu discurso reitoral na Uni-
versidade de Friburgo, Werturteile und Willensen-
tscheidungen im Zivilrecht, sustentava, indo na
senda do . positivismo juridico, que a interpreta-
¢40 nao era mais que um processo légico esten-
dido a todo o direito. Bem se podia entdo falar
de uma “Liickenlosigkeit” de todo o direito, de
uma sua “Geschlossenheit”. Esta fé no conheci-
mento légico, que era também fé na lei como
Gnica verdadeira fonte de direito, sofreu, porém,
rudes golpes no fim do século XIX e nos princi-
pios do atual. Foi primeiro a teoria de JHERING
sobre o fim no direito, e depois a luta das escolas
subjetivista e objetivista de interpretacao, e es-
pecialmente as obras de JuNG (Die Iogische Ges-
chlossenheit des Rechts, 1900), de EHRLICH (Freie
Rechtsfindung und freie Rechtswissenschaft, 1903),
e sobretudo a de ZITELMANN (Ltcken im Recht,
1903), que vieram mostrar o infundadc dessa
fé.

O positivismo juridico viu-se, pois, constran-
gido a tomar outra forma, sem abandonar a sua
fé : as aparentes lacunas do direito passaram en-
tao a anular-se com o recurso a elementos desta
vez teleolégicos. Julgar continua a ser, pura e
simplesmente, o mesmo que subsumir, no mais
estrito sentido da palavra. O direito continua a
ser “uma ordem matematica”; os “conceitos de

direito sdo nimeros...”; o método interpreta-

(51) E’ nesta medida que vemos ser verdade 0, que
do fim diz SCHONFELD, ob. cif., pag. 31: “...discorrer
acérca do fim das normas e das leis é em filtima analise
uma questdo de juizc estimativo e calculatério; podé-
mo-lo afeicoar e encarar como quisermos’ ., .iiber den
Zweck von Normen und Gesetzen nachdenken, ist letzlich
eine Angelegenheit des rechnenden und priifenden Vers-
tandes, man mag es drehen und wenden, wie man will”’,
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tivo continga a ser a deducao. O fim juridico é
um elemento vinculativo, um elemento légico da
norma, determinavel pelo método dedutivo. Es-
tamos aqui sob o império da chamada jurispru-
déncia conceptualista, a que hoje se opode, como
se sabe, uma “jurisprudéncia de interésses” (HECK,
MAX RUMELIN, etc.). Esta, reconhecendo a exis-
téncia de conceitos nido teoréticos no direito, re-
corre, por seu turno, para os interpretar, a ele-
mentos nao ja légicos, nem teleoldgicos, mas so-
ciologicos, como vimos que em grande parte fi-
zeram BERNATZIK e W. JELLINEK. A Interessen-
jurisprudenz nao representa, porém, o térmo desta
evolucao do pensamento tedrico sdbre éste pro-
blema, que caminhou, como se sabe, até a escola
do direito livre. E onde a solucao ?

A solucdo esta, para nés, numa sintese déstes
dois opostos pontos de vista. Com efeito, hd no
direito conceitos teoréticos e conceitos de puro
valor. Os primeiros sao interpretaveis logica-
mente, conceitualmente. E’ quanto a éstes que
se pode discutir um critério, uma teoria interpre-
tativa, puramente formalistas, dedutivistas, mes-
mo que ajudados por elementos teleolégicos. Os
segundos, porém, sdo ininterpretaveis, e é meérito
evidente da Interessenjurisprudenz ter sido ela a
chamar insistentemente para é€les a atencao da
doutrina. Reputamos, em todo o caso, grave falta
sua, o querer interpreta-los, por sua vez, com o au-
xilio de elementos, embora nao logicos, todavia
sociolégicos. A respeito déstes elementos ndo 16-
gicos, nao deve falar-se de uma Interessenjuris-
prudenz, mas sim de uma Gefihlsjurisprudenz
(SCHONFELD), de uma Herzensjurisprudenz, ou
seja, duma Jurisprudéncia do... sentimento, ou
ainda duma Jurisprudéncia do coracao! Tendo
perante si conceitos dessa ordem, o juiz ou o ad-
ministrador procederdo como devia proceder um
legislador sensato, prudente — “wie ein. verstan-
diger Gesetzgeber verfahren muss” — procurando
atuar os principios fundamentais informadores da
concepcao politica do Estado que se considera
(52). A graduacio das instancias na funcdo juris-
dicional, a hierarquia dos funcionarios na Admi-
nistracdo, asseguram na medida do possivel a
obediéncia a ésses principios. Na obediéncia a

(52) Sugestivas idéias sébre éste ponto, em FRITZ
VAN CALKER, Recht und Weltanschauung, 1926. Cfr.
também E. VON HIPPEL, Untersuchungen zum Problem
des fehlerhaften Staatsakts, 1931.

éles é que consiste efetivamente o sentimento do

‘direito, “das Rechtsgefuhl”, que, déste modo, nao

é assim um ilimitado subjetivismo.

A concepcao politica do Estado, o Werturteil
des Gesetzgebers, e nao apenas “os valores” em
geral, é que serao os orientadores do érgdo exe-
cutivo, administrativo, ou jurisdicional (53).

Existem, pois, em conclusio, nas normas ju-
ridicas a executar, conceitos nao apenas vagos e
imprecisos, mas que, por se referirem a valores
nao teoréticos, nao encerram uma so significacao,
mas varias (54), sobre uma das quais o agente
se fixara, obedecendo na sua escolha aos principios
orientadores do Estado de que é servidor. O con-
ceito de poder discricionario (que alids nao pode
ser dado sem a discussao da matéria do namero
seguinte), resume-se nisto : trata-se de uma facul-
dade de escolher uma entre varias significacoes
contidas num conceito normativo pratico, rela-

‘tivo as condigdes-de-fato do agir administrativo

— escolha feita sempre dentro dos limites da lei
(cfr. nimero seguinte) . Esta escolha é livremen-
te feita pela Administracdo (55), entendendo-se
aqui por liberdade aquilo que vimos de expor.

(53) Cfr. Ep. MEZGER, ob. cit.; RIEZLER, Das Re-
chtsgefuhl, 1921.

(54) O exemplo de von HIPPEL, ob. cit.,, pag. 37, di-
zendo que o conceito de “bons costumes’’ e muitos outros
“sind nur mit Zuhilfenahme des Gefiihls, nicht aber mit
Wahrnehmen oder Denken zu losen’”, é dos mais expres-
sivos.

(55) Assim, poderia parecer que se consegue uma
sintese do  conceito legalista da Administracan, a que
fizemos referéncia no primeiro numero, e do conceito
opbsto sustentado por von BAHR, ob. cit., loc. cit; LA-
BAND, ob. cit., loc. cit.: %...Staatsverwaltung kann
man definieren als die freie Tatigkeit der Staats-
regierung behufs Durchfithrung der staatlichen Auf-
gaben innerhalb der von der Rechtsordnung des
Staates gesteckten Grenzen’ ; ANSCHUTZ, in XKritische
Studien, cit., pag. 53: “Freie 'Tatigkeit der zwe-
ckbewust durch ihre = Organe handelnden  Staa-
tspersonlichkeit, frei vom Zwange des Rechtes, aber in-
nerhalb seiner Schranken — so stellt sich der Verwal-
tungsbegriff dar, wie ihm moderne. Staatswissenchaft,
uber den einseitigen Vollziehungsbegriff weit hinausge-
hend, ausgepragt hat’”’; GEORG MEYER, Deutsches Staats-
recht, pag. 649; LOENING, Deutsches Verwaltungsrecht,

.pag. 2; R. BONNARD, Le contréle, cit., pag. 19: “Sur le

plan de la fonction administrative, il s’offre un certain
parallélisme entre l'activité de I’Etat et celle des parti-
culiers”’; “...ip n'y a guére de différences materielles en-
tre l'activité administrative et 'activité privée’’; e G. C.
PISANELLI, ob. cit.,, pags. 71 e segs.

S6 que, quando aqui se fala em Ilimites da Iéi. se de-
veria entender esta Gltima palavra no sentido dos con-
ceitos normativos individualizaveis. Mas essa sintese nao
é possivel, porque quando a teoria dque acabamos de
expor fala em Iliberdade, é a uma liberdade de posicao
das premissas do agir administrativo que se refere, e essa,
vimo-lo nés, nao existe nunca.



.
\

W s b

il

DIREITO E JURISPRUDENCIA 115

Ora bem : o conceito de fim do ato, na nossa
concepgao, nao é forgosamente um conceito de
valor : pode ser um conceito de valor; como quan-
do a atividade competente age para reprimir “atos
contrarios a moral e a decéncia publica” (ar-
tigo 351.° do Coédigo Administrativo) — mas
pode também ser um conceito teorético, porque
derivado das ciéncias do ser ou artes correspon-
dentes : como quando a autoridade pode praticar
certos atos de policia sanitaria, quere dizer, com
um fim higiénico-sanitario. Sendo assim, torna-
se portanto desde ja plenamente claro que con-
siderar absolutamente o fim como elemento vin-
culante da Administracdo em toédas as hipoteses,

PARECERES

APOSENTADORIA NA FORMA DO ART. 177
DA CONSTITUICAO — EXERCICIO DE
CARGO EM COMISSAO POR FUNCIO-
NARIO INATIVO — ACUMULACAO

— O funcionario atingido pela disposicao
constitucional do art. 177 pode exercer cargo
ou funcao ptiblica nos mesmos casos excepcio-
nais em que a lei admite a ésse exercicio 0s
funcionérios aposentados por outros motivos.

— O funcionario aposentado nao pode
acumular os proventos da inatividade ao que
possa perceber no exercicio do cargo ou da
funcao publica.

CONSULTORIA GERAL DA REPUBLICA
PARECER

I. Em carta datada, em Porto Alegre, de 30 de se-
tembro de 1942, o Dr. Heitor Masson Cirne Lima, docente
livre de anatomia e fisiologia patolégicas da Faculdade de
Medicina daquela cidade, informou ao Exmo. Sr. Ministro
da Educacdo e Satide que o Dr. Waldemar Castro, recém-
nomeado para ocupar interinamente, na mesma Faculdade,
o cargo de professor catedratico da referida disciplina,
era 0 mesmo Dr. Waldemar d’Avila Castro, aposentado,
nos térmos do art. 177 da Constituicdo, como bacteriolo-
gista da Diretorira de Aguas da Prefeitura Municipal de
Porto Alegre.’

Pretendendo representar contra a nomeagdo, o docente
livre consulta o Ministério da Educacdo e Satde sobre o
seguinte : “1.°) o funciondrio atingido pelo art. 177 (Ea
Constituicio Federal pode exercer qualquer outra fungao
piablica, sem que tenha sido revogado pelo Presidente da
Repiiblica o respectivo decreto de aposentadoria? 2.°) no
caso em apréco, o fato de se tratar de nomeggdo em carater

como fazem JOHR e DUGUIT, é exagerado. O ins-
tituto do “desvio de poder”, logicamente, ndo se-
ria mais do que uma modalidade do vicio genéri-
co chamado “violacdo de lei”, consecucdo de um
fim objetivo diferente daquéle que a lei expli-
cita ou implicitamente marca ao agente. Todo o
contréle jurisdicional se referiria, assim, a lega:

lidade, e s6 a legalidade (56). Mas éste é um'’

problema que examinaremos seguidamente, tra-
tando dos limites do poder discricionario.

(56) “O controle do desvio de poder nao é um con-
trole dos motivos subjetivos, mas um exame dos fins
objetivos e legais”. — Cfr. JOHR, ob. cit., pag. 201 e
passim.

interino pode exclui-lo da incidéncia da lei das acumula-
¢coes remuneradas ?”’

II. As autoridades administrativas nao antecipam suas
deliberacoes, dando respostas a consultas, salvo em casos

que a lei indica expressamente, como os da legislagao
fiscal.

Quem pretende representar ao Govérno contra um ato
por éste praticado, deve oferecer argumentos préprios, e
nao procura-los na resposta a questdes adrede formuladas,
pela qual se conhece previamente o resultado da repre-
sentacao.

Nao se havendo, entretanto, recusado desde logo a con-
sulta, parece-me oportuno resolver as questdes propostas.

III. O funcionario publico da Unido aposentado pode
exercer, em comissao, funcao ou cargo federal, estadual
ou municipal (Estatuto, art. 216; decreto-lei n. 3.522,
de 19 de agoésto de 1941, art. 1).

Dai resulta que, se o cargo for de provimento efetivo, *

o funcionario aposentado nao pode ocupa-lo interinamente.
Ao aposentado é licito somente' exercer a funcdo ou o
cargo isolado que, em virtude de lei, devam ser providos
em comissdo (Estatuto, art. 14, II); a lei ndo permite
que éle exerca, embora interinamente, o cargo de provi-

mento efetivo. O exercicio da fungao ou do cargo piiblico

s6 excepcionalmente é concedido ao aposentado. A excecao
ndo deve ser ampliada com ofensa ao principio de que

o aposentado estd impedido de exercer a funcdo publica. -

Estas disposicdes aplicam-se também  aos funcionérios
publicos estaduais ou municipais, de acordo com o decreto-
lei n. 3.070, de 20 de fevereiro de 1941, arts. 43 a 45.

Desde que o aposentado nao pode ocupar interinamente
cargo de provimento efetivo, impde-se concluir que serd
cassada a aposentadoria, se éle’ aceitar a nomeacgao para
o exercicio interino de cargo phblico. A esta sancao ficara
sujeito o funcionario phblico federal (Estatuto, art. 245,
IV). Tratando-se, porém de funcionérios estaduais ou mu-
nicipais, a sancao que lhes deve ser imposta no caso da



