CONTEUDOC DO ATO JURIDICO ADMINISTRATIVO

PONTES DE MIRANDA

I

TContetido do ato administrative é (a)o que o enche, dan_do—lhe
significado de manifestagio de querer, de representacéo, ou de senti-
mento, mais o que a lei lhe exige como contedido necessirio. Ou se
inelul no conceito 8sse ultimo elemento, ou se tem (b) de pdr 2
parte, como terceiro elemento, junto ao conteldo e & forma. Poucos

ssuntos reclamam mais precisio da doutrina do que &sse. Néo
basta (¢) aludir-se ao fim ou escopo gquerido do afo juridico admi-
nistrativo. Por outro lado, nfio se pode (d) limitar o conceito,
a ponto de sé ser conteddo o que se quis mais o que se poderia
querer diferente, ¢ nfo se manifestou ou declarou, dando-se ensejo
4 incidéneia de repras juridicas dispositivas; menos ainda (e)
excluir 8sse Gltimo elemento, A manifestagéio de vontade néo é todo
o contetdo.

Agsim, a opinifio (d), que é a de muitos juristas, ineclusive o
administrativista dinamarqués POUL ANDERSEN (Ungiiltige Verwal-
tungsalte mit besonderer Beriicksichtigung der Ungiiltighkeitsgrinde
{Atos adminigirativos invélidos com particular referéncia aos fun-
damentos da invalidade), Manheim, 1927, trad. do danés por
‘WALTHER PAPPENHEIM), deixaria de fora o elemento conteddo
cogente, caindo-se na contingéneia prevista em (b): contetdo, mais
forma, mais x.

A opinifio (¢) estd naqueles que maig procuram definir o con-
teido do ato juridico administrativo pela eficacia, portanto no
plano da efic4cia, do que no planc da existéneia, isto &, do que pela
anflise do suporte factico que entra no mundo juridico, fazendo-se
ato juridico. B o caso, por exemplo, de A. DE VALLES {Validitd degli

Atti omministrativi, Roma, 1917, 260 s.). E de notar-se que os

juristas, de regra, ao falarem de ato administrativo, nio precisam
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@ qual conceito de ato administrativo se referem: aos atos negéeios
Jjuridicos, tdo-g6, ou aos atos juridicog stricto senswu, ou aos atos-
~fatos. Quase sempre, exame atento do que enunciam mostra que
86 aludem a atos negdcios juridicos, — o que &, evidentemente, dei-
xarem fora de analise o que também possui contetido e forma, os
atos juridicos administrativos siricto semsu. Aquéles mesmos que
adotam conceito mais largo incorrem na restricio de 86 ge referirem
a declaragbes de vontade, esquecendo-se do que é manifestacfio de
vontade sem declaracfio, no sentido estrito, e do que néo &, sequer,
manifestagio de vontade (e. 9., de representacio, ou de sentimento).

O conceito de contetdo nio pode cingir-se ao contetide dog atos
administrativos negociais ; nem pode o jurista olvidar, ou consciente-
mente pdr de Iado o elemento cogente. O contendo pode ser cogente,
dispositivo e querido sem ajude da lei; noutros t8rmos, cogente,
digpositivo legal e dispositivo sdito. A opinifio (e) provém do direito
privado, com a marca de desatencio pelo que é resultante, no con-
telido, do que a lei pde e do que a lel dispde, se diferentemente o
manifestante nio dispds. O seu defeito repete-se ac se conceituar
forma, porque é levada a definir forma e meio de reconhecibilidade
(pelo mundo juridico) do querer interno do sujeito agente (e.g.,
Rusra, Il Stlenzio nell’esercizio delle funzione amministrotive, 28),
ficando de fora a forma que a lei exige, sem ser para essa reconhe-
cibilidade do querer interno.

S8o0 elementos essenciois dos megdeios juridicos, ou dos atos
Juridicos stricto semsu, os que fazem os suportes facticos serem
negdcios juridicos, ou atos juridicos stricto semsu, ou serem.certo
tipo de negdcio juridico, ou de atos juridicos stricto sensu. Se falta
algum, ndo hi o tipo de negdcio juridico, ou de ato juridico stricto
sensu, ou nfo ha negbdeio juridico, ou. ato juridico stricto sensu. Sio
elementos nelurais os que, se hi negéeio juridico, ou ato juridico
stricto sensu, ou o tipo de negécio juridico, ou de ato juridico stricto
sensu, de si-mesmos exsurgem: existem tais elementos, porque, sem
necessidade de manifestacio de vontade dos que negociaim, ou de
que negocia, a lei mesma os estabelece. Flementos acidentais s&o
08 que poderiam n#o se achar no suporte fictico, sem que &sze
deixasse de entrar no mundo juridico, como negécio juridico, ou
como ato juridico stricto semsu, ou como determinado tipo de negécio
Juridico, ou ato juridico stricto sensu. Percebe-se que as noghes se
elaboraram tendo-se diante de si os tipos de negécio juridico, ou
de ato juridico stricto sensu. Necessiriamente, implicitude e even-
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tualidade, tais as trés circunstéinciag que sustentam a tricotoiiia.
Nada tem com a dicotomia forma e conteido, porque, enquanto” @
contetido &, sempre, necessirio, implicito ou eventual', a forma ou
& necessaria ou & facultativa. HA4 elementos essenciais formais €
elementos essenciais de conteido; hi elementos acidentais de forma
e de contetido. ConteGdo necessrio € o que a lei faz ser essencial
3 existéneia do negéeio juridico, ou do ato juridico striclo sensu,
ou ao tipo de mnegécio juridico, ou de ato juridico stricto sensu.
Contetido implicite & o que é posto pela lei, uma vez estabelecido o
contetido necessario, isto é, o que se entende querido, ndo porque o
legislador edictou regras juridicas digpositivas, mas sim o que re-
sulta da lei cogente, nfo atinente 5 esséneia (= existéneia) do
negéeio juridico, ou do ato juridico stricto senmsu. (E. BETTI, Diritto
romano, Parte Generale, Padova, 1935, 2.2 ed.; Instituztoni di Diritto
romano, 1942, T, 343 s., parece ter incluido no contetdo implicito
o que se revela pela interpretacfio integrativa do negécio juridico,
mas & invasdo dos accidentalic é evidente. Tao-pouco, podem ser
englobados os elementos das regras juridicas dispositivas e os ele-
mentos das leis cogentes, ndo atinentes & esséncia do negéceio juridico,
como pretenden R. LUCIFREDI, I’ Atto amministrativo nei suoi ele-
menti aceidentali, Milano, 1941, 40. O que é eclemento de regras
juridicas dispositivas entra no contetido eventual, nos accidentalia).

Téda regra juridica cogente g6bre contetido ou se refere ao
contetido essencial ou ao contetdo implicito, aos essentialioc & 208
noturalic. negotii., Toda regra juridica dispositiva sdbre conteiddo
a6 se refere aos accidentalin, ao contelido acidental ou eventual. Tdda
regra juridica interpretativa dog negdeios juridicos é sbbre os acci-
dentalie, o contedido eventual, salvo onde hé divida, que a lei resolve,
entre dois essentialia, e.g., a regra juridica gbbre conversdo.

a) Se a lel previu todo o contetdo do ato, nenhum accidentate
ficou ao arbitrio da autoridade administrativa, exceto a pratica de
ato mesmo. Deixando de praticd-lo, a autoridade infringe a lei;
se bem que possa a lei ter deixado a apreciagio da oportunidade a
autoridade administrativa (= a falta de pratica do ato nio importa
em violacdo da lei), — espécie em que 0 elemento discricional creseé.
£ exemplo do ato administrativo ligado ao extremo o de promocie
por antiguidade, se qualquer recusa a praticé-lo, por parte da autori-
dade, teria de ser bageada em coisa julgada, e, na falta do ato, outra
autoridade teria de assinar o ato de promogho. Hsse elemenfo de
-guprimento ndoc torna o ato administrativo ato ligade, porque ’'a
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sangdo compreende a promulgacio ou o veto (contefdo disjuntivo} :
se 8sse NAo-0COTYe, NEm OCOrTe aguela, no prazo constitueional, da-se
a promulgagio pelo Presidente, ou pelo Vice-Pregidente do Senado
(Constituicio de 1946, art, 70, § 4.°). Néo hd atos administrativos
inteiramente disericiondrios. A discricionariedade é sempre denlre
de branco que a Constituiglo e as leis deixam, ou, até, instrugdes,

circulares, avisos e portarias. Nos proprios atos administrativos

tidos como inteiramente vinculados, hé de regra, elemente de discri-
cionariedade. Quase sempre os atos disericionarios se reduzem a
certa apreciacio dos fatos, dos pressupostos necessirios e auficientes
para o ato mesmo; portanto, 3 verificacio de suporte factico para que
possa incidir a regra juridiea, ou se possa aplicar, com oportunidade:
Entre a) e d) ha toda a gradaciio em que se procede 3 ligacio de
clementos do conteide ou se desprendem elementos do contetdo,
dando engejo a classes intermédias, que satisfazem certas exigénciag
de téenica legislativa e certos intuitos e propensées de ordem poli-
tica. Parte maior ou menor do contetido & ligado. A classe b) é a
em que os elementos ligados <80 todos os elementos esgenciais; limi-
trofe a clagse ¢), em que nao sao ligados todos og elementos esgsenciais,
Se g lei ligou todos os elementos essenciais e um ou alguns dos ele-
mentos evenfuais, a disericionariedade cresce, sem ge chegar a b}.

b) Se a lei ligou todos os elementos essenciais, a discricio-
nariedade é somente quanto aos accidentalia, portanto a todo o con-
tefido eventual. (E érro considerar-se o contetido correspondente a8
regras juridicas dispositivas como contetido implicite ou naturalie
negotit: tal conteido é eventual. Incidiu nisso R. LUUCIFREDL, I Atte
amministrativo, 40 e 50).

¢) Se a lei ndo ligou todos os elementos essenciais, no tocante
20 conteido, a discricionariedade cresce, e tem-ge o inicio da dis-
cricionariedade preponderante. Ja se invade o gque normalmente
seria ligado.

d) Se a lei deixou & autoridade administrativa praticar o ate
administrativo quanto a todo o contetdo (essentinlia, accidentalia),
de modo que a escolha do tipo determine os noturalia, nenhum
vineulo hé entre o ato e a lei, sendio o limite — quase sempre maxime
pecuniario —— a &sse ato e o8 limites derivados das leis penais. Se
h4 verba orcamentAria para despesas nio-comprovavels, ou inves-
tigaches secretas de gastos incomprovaveis, tem-gse tal egpécie, sem

que ge possa entender que t6das as verbas secretas sejam verbas de

despesas incomprovéveis, ou pem necessidade de eomprovacio.



