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“H&, realmente, autores que sustentam que as au-
tarquias gozam dos privilégios que o préprio Hata-
do possui. B, entre éles, BIELSA. Porém & uma opi-
nifio autorirada gque ndo pode se sobrepor 4 siste-
mdtice do direito publico brasileiro. A isencdo ndo
se presume, deve resultar, inequivocamente, de tex-
to expresso de lei”.

(Didrio da Justica, ap. ao n.® 206, de 9 de setembro
de 1957, pag. 2.8376).

Nio obstante asg vacilagfes jurisprudenciais (a que con-
tinua dando causa o ji apontado equivoco, isto &, o errineo
preconceito da intributabilidade dos entes pithlicos), agqui po-
deriam ser ainda acumulados intmeros outros Acérddos do
Supremo Tribunal Federal e do Tribunal Federal de Recursos
manifestando orientaciio idéntica (ver LroroLDO BRAGA, O
Problema de Imunidade Fiscol das Autarquias em face do Di-
reito Positive, pags. 51 a 55 e 66 a 68) ().

log medios o instrumentos de que, para el desempeiio de sus funciomes,
se vale el Cobierno Nacional”, mas...

“cuando tales medios o instrumentos han sido organizados ¥
clevadds @ la categoria de entes autdrquicos, no pueden ni
debon ser confiindidos con el Gobierno Nacional mismo”.
“1,g gituacién... de lds... reparticiones autdrquicas, de nin-
gtin modo debe eonsiderarse como la de la Nacién misma,
ni el régimen gue gobierna la propriedad confiada a su admi-
nistracién, ha de entenderse idéntico al de la que permane-
ce en poder del Gobiernc Nacional”, .
(Op. cit., pags. 840 e 341).

{1) Como paradigmes dessa jurisprudéneia pode ainda ser citado
¢ transerlto o szeguinte Acérdio uninime, de 29-9-958, no Ree. Fxtr.
n.2 87,125, em cuja ementa se proclama: — “As autarquics sdo obriga-
das ao pagemento dos impostos estaduais”

“ACORDAQ — Vistos, relatados e diseutidos 8stes autos de recurse
extraordindrio n.® 37.126, do Rio Grande do Sul, em que é recorrente
o Ingtituto de Aposentadorin e Pensdes dos Baneirios e recorrida a
Prefeitura Municipal de Pérto Alegre. Acérddo os Ministros da 1.2
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Réplica final

Que se argui, porém, em sentide contririe?

O mais perfunctério exame, a que se submetam os vedu-
zidos argumentos dos partidarios da exegese ampliaiiva, ape-

Turma do §.T.F., & unanimidade, em conhecer do recurso e lhe ne-
gar provimento, nos térmos das notas taquigrdficas antecedentes.

Rio de Janeiro, 29 de setembro de 1958 — BaARrRos Bamrmto, Presi-
dente. — ARY Franco, Relator.

RELATORIO: O Sr. Ministro Ary FraNnco — Sr. Presidente, o
Tribunal Federal de Recursos, em julgamento procedido pelo Br. Minis-
tro HENRIQUE D'AviLa, decidiu pelo acérddo de fls. 84 o seguinte:

“Bmente: — Desde o advento da Consituicio Federal de 1946, en-
tron em desuso ou foi tirado de ecurso o Decrefo-lei n.® 6:016, de 21
de novembro de 1943. - O poder de isentar de tributos & privative
e inerente & entidade de direito ptblico que dispde da faculdade de
impor e exigi-log.

Vistos, relatados e discutidos éstes autos de Apelagio Civel n. 7.719,
do Wstado do Rio Grande do Sul: Acordam os Ministros do Tribunal
Federal de Recursog, em 1> Turma, negar provimento ao recurso, por
unsnimidade de votos, tudo de conformidade com as notas taguigraficas
anexas, que ficam fazendo parte integrante déste. Custas ex lege. Rio,
16-10-1056 (data do julgamento). (As) HeNRIQUE-D’Aviva, Presidente
e Relator”. _

Niio conformado, o I.A.P.B. interpds recurso extraordindrio pelas
letras @ e d. O recurso foi arrazoado e contra-arrazoade. Nesta su-
perior ingtdncia a douta Procuradoria Geral da Repiblica manifestou-se
pelo conhecimento e provimento do reeurso, a fls. 133. B o relatbrio.

VOTO — Conhego do reeurse pela letra d, em face de estar com-
provade o dissidio jurisprudencial, mas nego-lhe provimento. Entendo
gque o Tribunal TFederal de Recursos bem se houve quando acompanhou
o voto do Relator, Sr. Ministro HENRIQUE D’AvILA, negtes térmos: —
“Nego provimente ao recurse, para manter a decisfo recorrida, por
seus exatos e juridicos fundamentes. O M.M. Julgador ¢ quo exauriu
o assunto, apreciando-o longs e eruditamente, no sentido de evidenciar
que o Decreto-lei n.0 6.016 nfio mais vigora, foi tirado de curso, com
o advento da Constituicio de 1946, por isto que nfio é possivel admitir-se
possa a Unifio Tederal aliviar de impostos estaduais ou municipais os
Ingtitutos de Previdéneia, dado que s6 pode isentar o Poder que tem
capacidade para tributar. Ora, se o tributo em causa nioc é da aleada
da Unido, é evidente que nio pode ela sbbre -éle dispor”.

DECISAD — Como consta da ata, a decisdo fol a sepuinte: Conhe-
cevam do Recurso o lhe megaram provimento, por deecisio undnime. —
Impedido o Exmo. Sr. Ministro HENRIQUE D’AviLa, substituto do Exmo.
Sr. Ministro NBLsow IUNGRIA, que se acha em exercicio do Tribunal
Superior Eleitoral. Tomaram parte no julgamento os Exmos, Srs. Mi-
nistros ARY FraNco (Relator), CAnpmo Morra Fiumo, LUz GALLOTTI
¢ BaRrrog BaRRETO, Presidente da Turma”.

(Didrio da Justin, ap. ac n.° 198, de 81 de agisto de 1959, pag. 8.007).
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nas patenteia a fragilidade e inconsisténeia déles, como se
passa a demonstrar:

A) —— O primeiro e mais vulgarizado argumento consiste
na alegaciio de que as auwtarquics, conguanto 6rgios adminis-
trativamente descentralizados, personificades e auténomos,
desempenham auténticos “segmig:os piblicos”, da mesma na-
tureza, portanto, dos que sfoc exercidog pelo Poder Publico
por via da administracio direta e centralizada. O argumento
seria operante e decisivo se a Constituicio houvesse estabele-
cido a imunidede {ributdria. com o cardter genérico e impes-
soal de imunidade obietiva (verbi gratia, a da alinea “¢” do in-
ciso V ao megmo art. 31, relativa ao papel destinado exclusiva-
mente & impressio de jornais, periddicos e livros), tal como se
preceituasse, por exemplo, ficarem imunes a impostos “os bens
rendes e servigos prublicos”. Mas, a verdade é que a franquia
maxima fei, ali, instituida com o cardter de imunidade subje-
tiva, pessecl, como bem observou PONTES DE MIRANDA, precisa-
mente porque destinada, ndo a igentar atos, fatog, coisas, rela-
cOes ou mituacdes especiais, em determinadas circunstincias,
mas a privilegior - por uma particular consideracio de ordem
politica acérea da qualidade dos sujeifos — certas e determing-
das pessoas investidag, origingrioamente, de Poder Publico (po-
der politico, poder de autoridade piblice, ou de império, ema-
nado diretemente da Constituicfio), ou sejam, nomeadamente,
aquelag “pessoas de direito constitucional” ou “entidades poli-
licas” expressamente designadas no texto como destinatirias
da excepcional prerrogativa — a Unido, os Fstados, o Distrito
Federal e os Municipios, — em tormos de reciprocidade, rela-
tivamente aos seus respectivos bens, rendas e servigos.

O ilustre Prof. BILAc PINTO, apés explicitar que, doutri-
nariamente, as isencdes sfo clagsificadas em subjetivas (ou
pessonis) ¢ objetivas (ou reais), preleciona:

“Ag subjetivas, ou pessoais, sio aquelas que tém
como causa uma particular gongideraciio do sujeito
do impdsto e, por isso mesmo, s@o aplicdvers so-
mente & préprie pessoa do beneficidrio. Congtituem,
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assim, excecdes & regre do generalidede dos tribu-
tos, que & hoje dominante em todos os Estados mo-
dernos. S#o elag Instituidas, relativamente a um ou
mais impostos, sdmente por motivos de ordem poli-
tica ou econdmica”.

“Ag isencoes objefivas ou reais sfo aquelas que se
referem somente ao elemente fdiico ou objelivo do
pressuposto, isto é, sfio as que exeluem do O6nus fis-
cal certos fatos da natureza ou de conseqiiéncias eco-
ndmicas, sem se preocupar com & pessoq fisica ou
Juridica gue venha a ser sue beneficidric”.
{Estudos de Direito Publico, Rio de Janeiro, 1953,
pags. 67 a 68).

Também o Insigne mestre GIANNINI, ao tratar das fran-
quias fiscais subjetives (em contraste com as objetivas), da
realce & caracteristica, que Thes é inerente ¢ precipua, de NAO
SEREM APLICAVEIS A OUTRAS PESSOAS, ALEM DOS
PRSPRIOS SUJEITOS MENCIONADOS COMO SEUS TITU-
LARES OU BENEFICIARIOS, — ainda que estejam ou ve-
rham a estar também em relagfio com o pressuposto de fato:

“Queste esenzioni, poi, gi dicono soggettive, in quan-
to sono determinate da una particolare considera-
zione del soggetto dell’imposta e sone quindi appli-
cabili soltanto al medesimo, non ad altre persone,
che siano o vengano in relazione col presupposto di
fatto”,

{A. D. GIANNINT, IT Rapporte Giuridico d’Imposto.
pag. 108).

Destarte, se a imunidade tributiria reciproca (que equi-
vale a uma isencfio geral constitucionalizada) nio foi dada vi-
sando, objetivamente, a coisas ou fotos (bens phblicos, rendas
publicas, servicos piblicos, em geral), mas, sim, considerando,
subjetivamente, certas e determinadas pessoas phblicas (as
“pessoas constitucionais” ou “politicas™), relativamente a seus
bens, suas rendos o seus servigos, ndo é possivel ineluir no gozo
do privilégio outras pessous (além dag nomeadas como 8uas
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destinatarias), ou sejam as “pessoas de direifo administrativo”
denominadas sutarguias, que, além da personalidade prépria e
distinta, possuem bensg préprios, rendas proprias e servigos
préprios, geridos e administrados com autonomia e auto-sufi-
ciéncia econdmica e financeira.

Acrescente-se a isso a consideracio de que, por outro lado.
a idéia de servigo piblico nio exclui, necegsdriamente, a de
tributagdo passiva, nem ¢ com ela incompativel, conforme ji
ficou exaustivamente demonstrado neste trabalhe, com apoic
em autoridades do porte cientifico de LAUFENBURGER, TROTA-
BAS, GANGEMI, GIANNINI, DEBEYRE, ZANOBINI, ZAVALA, etc.,
certo, como é, que os entes pablicos, em geral, podem — a bem
dizer, em tbda parte — ser sujeitos passivos da relagdo juri-
dica de impbsto, mui especialmente os chamados entes pii-
blicos menores (pessoas de direito administrativo), ou sejam
os organismos e servicos descentralizados da Administracio
piblica, com personalidade prépria e regime patrimonial, eco-
ndmico e financeiro diferenciadec ¢ auténomo (1). Até entre
nés, em face mesmo da legislaclo brasileira, “os servigos do
Istado podem estar sujeitos o tributagho” (sic); “sébre os
érgdos centrolizados do Estedo pode tncidir o tributagdo”
(sic); “hd servigos piiblicos sujeitos o contribuigdes fiscais™
(sic) (SA FLHO, Estudos de Direito Fiscal, pags, 21 e 22, e
Pareceres de 1941 — Procuradoria Geral da Foazende Piblica,
phg. 182; e, 1o ‘mesmo sentido, PHILADELPHO AZEVEDO, Um
Triénio de Judicatura, vol. VII, pag. 46; ALIOMAR BALEEIRO,

(1) Em parecer juridico no qual demonstra que os bens de institu-
to autdrquico federal sfo passiveis de #ributagdo local, nio obstante _exer-
cerem tais entes, por delegacio do Estado, service publico, escreve Paulo
CARNEIRO MAIA:

“A delegacdo désse servigo, porém, nfic acarreta, necessaria-
mente, imunidades fiscais absolutas, porgue a autarquia pos-
gui patrimdnic préprioc e o imével tributado nio tem des-
tina¢lo ao gervige delegado”,

“Tygpa-se registrado, ademais, que os preceitos de tmunidode
e de igsemoiio tribuldrin interpretam-se estritamente. . 2
(Revista de Dirgito Administrative, vol. 47, phgs. 482, 483
e AB6).
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Alguns ondaimes da Constituigiio, pag. 45, nota 22, e Limi-
tagdes Constitucionais ao Poder de Tributar, pags. 86-87).

B) — Na impossibilidade de demolir a objecio congistente
no prineipio, geralmente reconhecido & aceito, de que as fran-
quias fiscais nfo podem ser interpretadas ampliativa ou exten-
sivamente, mas sdo suscetiveis apenas de exepese restriliva,
ou, pelo menos, estrite — “ut verba songnt”’ —-, procurou-se
contornar, flanquear o obsticulo irremovivel, com um argu-
mento engenhoso mas essencialmente soffstico. Sustenta-se
que os critérios interpretativos devem diferir, conforme se tra-
te de imunidade ou de simples ¢sengdo fiscal. Asgim, em se tra-
tando de simples isengfo, seria de rigor a exegese estrita, por
constituir a exoneracfio, nesse cago, mera dispensa do paga-
mento do impdsto e, pois, um “favor” assegurado em lei. Nao,
porém, em se tratando de iémunidade, porque esta néo constitui
fevor, antes implica um direito supra-legal, uma prerrogativa
haurida da prépria Constituicéio, importando, assim, limitacfo
3 competénecia impositiva do poder piblico em tddas as esferas
tributérias. .

figse argumento, se nfo inventado, ao menos habilmente
desenvolvido por DINO JARACH (op. cit., pigs. 152 a 155}, foi
assim exposto, entre nés, com a precisfo e eleghncia de estilo
que lhe sfio peculiares, pelo ilustre Prof. GILBERTO DE TLHOA
CANTO:

“Deve-se por em relévo a diferenga substancial que
hé entre isencfio e imunidade. Aquela counsiste na
dispensa de um tributo, pelo 6rgio que poderia em
condigdes normais exigi-lo. Esta, ao confrério, cor-
responde a uma limitacdo posta & prdpria compe-
téneia, a uma restricio ao-exercicio mesmo da ca-
paeidade tributria ativa...”.

“E por forca dessa diferenca, que nos parece essen-
cial estabelecer uma distincio entre as regras de
hermenéutica aplicdveis, no deslinde dos problemas
da isencio e da imunidade. Tem prevalecido, com
referéncia aquela, a tese de que se interpretam es-
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trita, e até mesmo restritivamente, as disposicbes
legais que a estabelecem. E, com perfeito rigor, de
vez que, sendo a isencdo um favor asgegurado, €
claro, com um objetivo superior, mas sempre um
fawvor, nio se hé de presumi-lo além dog limites que
defluem da prépria maneira por que se o outorgou.

Entretanto, o mesmo nio se passa com a imuni-
dade, notadamente a chamada “reciproca dos entes
ptblicos” (1). O fundamento bisico dessa regra, que
torna imanentes os 6rgios estatais, aos tributos, uns
dos outros, & de indole politica, e se traduz pelx ne-
cessidade de evitar interferéncias e discriminagdes
em desfavor de oOrgdos aos quais o sistema estai:,al
brasileiro quis reconhecer e assegurar autonomia.
Agsim, néio se justifica o recurso ao mesmo método
interpretativo que vale para as regras que outor-
gam isengdes, quando ge cogite de imunidade”.
(Temas de Direito Tributdrio, Rio de Janeiro, 1965,
pags, 310-311).

Como se v&, o que Se pretende, ¢ contrario sensu, é gue,
em se tratando de imunidade, e porque ai nio existe “favor’”,
serd lcito “presumir-se’” o privilégio “além dos limites que de-
fluem do préprie maneira Por que se outorgou”,

Parece-nos, date venie, que a questdo nfo estd posta nos
seus devidog térmoa.

s

Em verdade, nio é somente a consideracfo de implicar
_Mfaper” a franquia fiscal, que determina a aplicacfio da exe-
gese estritg. A regra nio se exaure na configuracio désge pres-
suposto. Al se apresenta, apenas, um dos espectos em que ela
se impBe ao intérprete ou ao aplicador, mas que nio exclui

(1) O pressuposto &, daiw wenia, inexato, ou, pelo rmenos, impre-
ciso, na indeterminago de sua amplitude. E justamente ai se planta,
se enraiza um dos egufvocos que vimos apontando. Em nosso direito
constitucional pesitive niio hd uma “imunidade re.ciproca: dos entes pi-
blicos” (o que, de resto, tornaria, muitas vézed, 1mp0351've1 e sem sen-
tido a reciprocidade, pela prépria diversidade de categorias entre .eles),
mas, sim, apenas, uma Imunidade reciproca de certes o dgtev:mmados
entes piiblicos, guais sejam, especificamente, as pessoas de d'w-mt? cONS-
titueional ou entidudes voliticas: — Unido, Estades, Distrite Fraderal,
Muicipios.
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agpectog outrog, igualmente ponderaveis para igual efeito.
Quando se diz que a exegese estrite & de rigor hermendutico
na hipdtese da imunidade tributiria preceituada no art. 31, V,
“g”, da Carta Magna, nfio é porque alguém pretenda, ou supo-
nha, incorrendo em érro palmar, a existéncia, ali, de um “fa-
wor” figcal; mas, sim, porque, mesmo sem ésse cariter, a norma
&, tipica e irrecusivelmente, de direito excepcional, e as normas
dessa espécie, como se sabe, nio admitem inteligéncia amplia-
tiva ou liberal, senfio apenas interpretacfio rigida, rigorosa,
estritissima, vale dizer, sem pogsibilidade de extensfio a pessoas,
coisasg, casos ou gituacfes néo expressamente indicados ou
previstos no texto (CARLOS MAXIMILIANO, Hermendulica, n.®
272, phg. 274; CAsso ROMERO e JIMENEZ-ALFARO, Dicciond-
rio de Derecho Privado, Barcelona, 1950, tomo II, pag. 2.378:
AFFONSO PENNA JUNIOR, op. eit., pag. 44; THEMISTOCLES CA-
VALCANTI, Pareceres do Consulior Geral da Repiblica, 1946,
pag. 193; LINARES QUINTANA, op. cif., pag. 93, ete.). Isto
posto, vejamos -

-

1y — A aludida émunidede é norma de direito excepeio-
#al, por sua natureza mesma de exceglo a vegra geral da und-
versalidede do impdsto, — dominante nfo g6 no direito bra-
sileiro, mas em todas as ordenacfes juridicas do mundo mo-
derno.

As Constituictes sfo lels gerais e complexas, que soem
acolher em geus textos matérias pertencentes aos diversos
campos da cineia juridica, taig como o direito civil, o direito
comereial, o direito penal, o direito obreiro, o direito adminis-

trativo, o direito tributdrio, etc., sem lhes alterar a originaria

natureza intrinseca, o particular conteido substancial, a cate-

goria, a indole, a feicio caracteristica de cada qual. Por iste

mesmo, os variados institutos do direito nfio se desnaturam

quando constitucionalizados. Qs principios, conceitos e regras,
que Thes sfo inerentes ou peculiares, vinculados & sua estru-

tura, 3 sua etiologia, ao seu fundamento filogdfico, juridico ou

geondmico, ao seu fim social, & sua dindmiea, & interprefacio e
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3 boa aplicaciio de suas normas, nio ge corrompem nem cessam
de viger quando transplantados tais ingtitutos para ¢ terreno
constitucional,

QOra, sendo, como &, aqui e em tdda parte, a grande regra,
a regra megtra, a regra fundamental, no planc juridico tri-
butério, a da generalidade ou wniversalidade do impésto, dal
se segue, necessariamente, que gualquer preceito — legal ou
constitucional — que lhe faga brecha, que lhe abra resgalvas,
com o estabelecer franquias tributarias (quer se trate de sim-
ples iseng¢do? quer de imunidade), criando, assim, situacles es-
peciais ou privilegiadas em beneficio ou consideraciio de certas
e determinadas pessoas (privadas ou plblicas, nio importa),
constitui exceedo aquela regre geral e, pois, configura matéria
de direito excepcional. Maximé guando essa regra se relaciona
intimamente com o principio de _@'so'nomia, que a propria Cons-
tituicdo estabeleceu como postulade bésico, fundamental, de
todo o nosgso sistema juridico.

ROBERTO TAMAGNO, nfio obstante entender que CONCOYTENm
para justificar a isenclo do Hetado tanto motivos politicos,
como socials e econdmicos, pondera, entretanto:

“Como se trata de derogaciones a Principios genera-
les de lo imposicion, a) debe ser expresc; b) la in-

terpretacion debe ser slrictissimi juris” ... “d) no
hoy persone algund totalmente exenta de tributos™.

— (Op. cit., pag. 169).

CARLOS MAXIMILIANO conceitua as disposicdes excepcio-
nais como sendo aguelas que “imtroduzem excec¢des, de qual-
quer naturezo, ¢ regres gerais”, que sio “digposicbes derroga-
i6rias do direito comum’”, as quais, “por isso, ndo se estendem
além dos casos e tempos que designom exmessam@nte”. I, ao
tratar particularmente da disposigiio excepcional em matéria
tributdric, adverte:

“N&o se presume o intuito de abrir mio de direitos
inerentes 3 autoridade suprema. A outorga deve ser

o

e "
T =it

e
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fglta em_t(irm_os claros, lrretorquiveis ; ficar provada
até & evidéncia, e se ndo estender aolém das hipdie-
ses figuradas no texto”.

2) - A referida imunidade &, outrossim, norma de direito
eacepcional, porque institui privilégio. Como bem mostra VI-
CENTE RBAO (op. eit., tomo I, pig. 235), a norma pode ger ex-
cepeional, em relacdo ao direito comum, e nfo instituir privi-
légio. No caso, a clausula constitucional, sob anilise, estabele-
cen privilégio fiscal, em resguardo &8 pessoas politicas por ela
expressamente nomeadas, Nio é possivel negar & imunidade
tributdria reciproca o cariter de “privilégi'o”. Asgsim a concei-
tuaram ou denominaram juristas dog mais notdveis entre nos
(CASTRC NUNES, Da Fozende Piblica em Juizo, phga. 463 e
464 ; SA TFnao, Estudos de Direito Fiscal, pag. 560; THEMIS-
TOCLES CAVALCANTI, Tratado de Direito Administrativo, 2.*
ed., vol. IV, pags. 408 e 409; FraNncisco CAMPOS, citado bare-
cer referente 34 Confederacio Brasileira de Desportos, op. ¢il.,
pag. 417; LUcio BITTENCOURT, Reviste de Direito Adminisira-
tive, vol. II, fage. II, pags. 914, 915 ¢ 916, etc., além do que,
a respeito, estd expresso em indmeros arestos, inclusive do
Supremo Tribunal Federal). Mas, néo haveria, no caso, teste-
,ISnunho melhor do que o do ilustre Prof. RUBENS (GOMES DE

OUSA |

“Imun:idade é o privilégio, por férea do-gual a enti-
dade, a qual seja conferido, fica subtraida ao poder
impositivo do Govérno”.

(R_em'sta Forense, vol, 181, pag. 8, e Revista de Di-
retto Administretivoe, vol, B4, pags. 474 e 48b6).

. Ora, todo privilégio é, por natureza e por defini¢do, ma-
téria de dirveito ewxcepcional. CARLOS MAXIMILIANO professa:

“Gonsiderarr}-se excepcionais ag digposicdes que as-
geguram privilégio”. '
(Op. cif.,, n.° 278, pag. 280).
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B, exemplificando, entre elas inclui as que instituem

“franguies, beneficios ¢ outras vantagens especiais
concedidas a individuos ou eorporagdes”, (Ibidem).

Mais ainda: todo privilégio & de interpretacio restritiva,
consoante o velho e universal principio -— “Privilegic sunt
stricti jwris, nec extenduntur’. Precisamente em tema de éma-
nidede fiscal, escreve BIELSA que “toda exencidn o privilegio
es de interpertacion restrictive” (Estudios de Derecho Publi-
co — Derecho Fiscal, phg. 123). ROBERTO DE RUGGIERO, apesar
de sua tendéncia liberal na interpretacio das leis, nfio conce-
de margem A exegese extensiva de disposigdes que envolvam
privilégio, e recorda, alids, que j& no velho Direito Romano. , .

“al privilegium era disciplina de una relacién de-

terminada y concreta, por lo que valia dnicamente

pore lo relacion especialissima prevista en él y no
. pare olras tdénticas o semejantes”.

(Instituciones de Derecho Civil, trad., espanhola da

42 ed, italiana, por S. Sufier e 3. C. Tejeiro, vol, 1,

tomo 1.°, pags. 59-60).

3) — A sobredita imunidade, finalmente, &, ainda, norma
de direito excepcional porque importa Limitacdo ou restrigdo
ao poder soberano de tribular. Com efeito, j& o velho JoAo
BARBALHO, em geus comentos & Constifuicio de 91, salientava

~que “o poder de decretar impostos é inerente @ soberania”
(Constituicdo Federal Brasileire, pag. 28). “0O poder de tribu-
tar é soberamo”, repete, a seu turno, CARLOS MAXIMILIANO
(op. eit., n.° 282, pag. 281), e, com &le, todos os estudiosos do
assunto. Ora, o que se 1& em PONTES DE MIRANDA é que “a
imunidaede é limitagdo constitucional & competéncia pare editar
regras jurtdicas de imposigio” (Comentdrios, tomo 11, pag.
288) : o que afirma RUBENS QOMES DE SOUSA é que ela “confi-
gura uma limitag@o ao poder de tributar” (cit. parecer, Re-
vista Forense, vol. 181, pag. 83); o que engina ALIOMAR BA-
LEEIRO & que & mesma se inclui entre aquéles dispositivos cons-

'y
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titucionais que “operam como limitagées ao poder de tributar”
e que “as limitagbes constitucionais ao poder de tributor fun-
cmn-aAm .por meio de imunidades fiscois...” (Unma Introdugio
d-A'G?,encm das Finangas, vol. II, pags. 410 e 419). E, em con-
cérto com tio autorizados subsidios, também nos diz ULHGA
(.]AN'I‘(), como vimos no {ranscrite excerpto de seu prestimose
lwf'o, ‘que a imunidade “corresponde a uma limitacio posta &
'p'.v'op'm:a competéncia, a uma restrigdo ao exercieio mesmo do
copacidade tribuldric ativa” (sic). Pois bem: t6da norma res-
trit;i\_ra de liberdade ou de capacidade, téda limitacdo de poder
le'gltlmo (’lOnSf}ltl..ll, indubitdvelmente, matéria de direito excep-
cionel e é, por isso, e, mais que isso, por seu préprio cariter
coarctive, objeto de interpretacio restritiva (“odiosa restrin-
genda”), ou, pelo menog, estritissime. Diga-o, mais uma vez, o
maior mestre da hermenéutica juridica no Bragil — CARI:OS
MAXIMILIANO

“:‘&g d&spc&sigﬁeg g'roibfit’ifms ou Wmitativas do emer-
cicio do direito de tributar int ;
gl efrquetam-se estrita-
(Comentdrios, tomo I, n.° 251, pags. 385-386).

“Interpretam-se estritaumente as limilagbes gerais oo
direilo de tribulor, bem como as isenedes particula-
res. Em regra, a prerrogativa governamental de exi-
gir contribuictes para as despesas piblicas é exer-
(.:1da de modo geral e absoluto, estendendo-se ao con-
junto das pessoas e bens dentro da jurisdicio do po-
der que decreta o onus; {ddas as presuncdes militam
a favor do uso efetivo do foculdade ilimitada de tri-
buta,r: As excegies devem ser expressos em lei com
a maior cloreza...”.

(Ibidem, n.° 174, phg. 274).

_ Acrescente-se, neste passo, que o poder tributdrio e, pois
a competénecia impositiva das entidades politicas (Unido Es:
tadoaj,, Distrito Federal, Munieipios) resultam de pwim;z’pios
gerais estabelecidos e firmados pela préopria Constituicdo. Fale
entéo, ainda, MAXIMILIANG: h ,
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“Interpretam-se estritamente os dispositivos que
instituem excecBes as regras gerais firmadas pela
Constituicfio. Assim se entendem os que favorecem
algumas profissdes, classes ou individuos, excluem
outros, estabelecem incompatibilidades, asseguram
prerrogativas, autorizam a conceder perddo, ou anis-
tia, restringem a competéncia pare langor tawas, ¥m-
postos, ou quaisquer outros encargos. . 2

(Ibidem, n.° 82, pag. 140).

e L E]

Nem sequer se justificaria, em boa hermenéutica, a pre-
tensa inclusio das outerguios (pessoas de direito administra-
tiwo) mno privilégio da imunidade (expressamente outorgado
as pessoas de direito constitucional), a pretexto ou sob color
de simples interpretagio extensiva “por forga de compreen-
sdo"” — valvula de que se socorrem, freqiientemente, os fabri-
cantes de interpretacbes elasticag, — pois tal processo apenas
se presta & funcfo de declarar exatamente o pensamento con-
tido na norma (mens legis), quando se torna evidente, se-
gundo o conceito de DONELLUS, que as palavras da lel expri-

miram menos do que se quis exprimir (“lex minus seripsit

quam voluit”), isto &, que o legislador disse menos do que pen-
sava e desejava dizer {(“minus diwit quom voluit”), cabendo.,
pois, tdo sé, para explicitar “uma idéia j4 virtualmente abran-
gida nas préprias palavras da lei”, “aquilo que, sem possibili-
dade de razoavel ddvida, ja- se acha matural, légica e necessi-
riamente compreendido no objeto da norma”, ou seja quando,
na expressio de FILOMUSI-GUELFI, “si riconosce che la norma
¢i contiene espresse mella legge, ma che solo le parole non
ne adeguano Pestenzione” (Enciclopédio Giuridica, 6.% ed., Na-
poles, 1910, pag. 149). Para tanto se faz mister que o intér-
prete seja irresistivelmente levado a concluir que o integral

pensamento da lei ndo podie ser ouiro sendo aquéle que se’

julga o adequado ao seu exato e perfeito gntendimento.

Ora, para excluir o convencimento, a certeza de que, no
caso em tela, uma idéia estaria, légica, natural e necessaria-
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mente compreendide na outra, isto é, que no pensamento de
imunizar ag pessoas politicas, expressamente mencionadasg, es-
taria inelutavelmente contido o de imunizar também as pes-
soas- autdrquices, militam, em contrario, sobrelevantes razdes
de fato e de direito, como sejam: @) o prdéprio (e até heje ir-
redutivel) debate doutrindrio e jurisprudencial que, atraveés
de tantos anos, e desde a vigéncia de Constituicbes anteriores,
se vinha travando, no pais, acérea da possibilidade de inclusiio
das autarquias na imunidade outorgada nomeadamente i
Unido, aos Estados, Distrito Federal e Municipios; b) a exis-
téneia, entre nds, de tantas e tdo valiosas opinides juridicags
infensas & tese extensiva e, também, de um grande namero de
acHrdios dos Tribunals, inclusive e principalmente do Tribu-
nal Iederal de Recursos e do Supremo Tribunal Federal, de-
clarando e decidindo ndo ser o privilégio fiscal daguelas pes-
seas de direito constifuctonol comumicdvel avs entes autdrqui-
eo0s; ¢) a importante congideracio de que nos principais or-
denamentos juridicos e legislativos estrangeiros — conforme
j4 demonstrado — domina o principio geral da tributabilidade
dos entes parcestaiais e autbdrquicos (estabelecimentos pdbli-
cos, patrimdnios estatais personificados e servigos descentra-
lizados e financeiramente autdnomos, em geral), evidenciando-
-ge, destarte, que néo constitui uma douiring juridice assente
e consagrada a da identificaciic de tais entes menores ao pré-
prio Histado, para o gbzo de prerrogativas inerentes ao poder
goberano; d) o fato mesmo de que no prépric processo legis-
lativo de elaboragfio do texto constitucional em andlise as
duas correntes opinativag adversas se manifestaram, infruti-
feramente, através de proposicbes antagtnicas — favorivel e
contriria & inclusio das autarquias no privilégio tributario
(emendas ns, 1.667 e 1.918, rejeitadas ambas pela Subcomis-
gio de Discriminacio de Rendas), — tendo sido o assunto
apreciado e decidido por escassas minoriaz seb a influicdo
de isoladas opinides e pontog de vigta individuais, sem que
fosse dado ensejo a uma aut@ntica manifestacfio do plena-
rio constituinte; ¢) os maltiplog e reiterados pronunciamentos
da jurisprudéncia administrativa da Unido, da Consultoria
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Geral da Reptblica, do Ministério Publico federal {virios pa-
receres da Subprocuradoria e da Procuradoria. Geral da Re-
piblica) ; bem assim os numerosos julgadogs do Tribunal Fe-
deral de Recursos e do Supremo Tribunal Federal consideran-
do as autarquias excluidas do gdzo de outros privilégios e
fronguias estaiais reconhecidos 4 Foazenda Publica, a nio ser
em virtude de leis especiais, que lh'os tornassem extensivos,
— e muitas foram ag leig egpecials efetivamente advindas com
esda finalidade,

Nada autoriza, portanto, como se vé, a pretender-se gue o
pensamento naturalmente contido nag palavras da lei, guando
imuniza, particulorizando, nomeadwmente, (laxolivamenle, as
pessoas politicas — Unifo, Estados, Distrito Federal, Munici-
pios, — 6, e ndo poderia ser outro, sendo o de abranger no
privilégio outras pessoas (entes publicos menocres), além das
que forsm enumeradas como suas destinatirias.

Situado o.problema no seu plano préprioc — o do direito
constitucional wositive, — nfo &, racionalmente, possivel, em
face de tais ¢ tantos elementos, concluir-se, por via de qual-
quer processe exegélico, que na imunidade reciproca das pes-
soas politicas enumeradas no texto constitucional esteja im-
plicita a das eulorguics, isto é que no pensamento que pre-
sidiu & expressa demgnagao daquelas pessoas de direito consti-
tucional — Unifo, Estados, Distrito Federal, Municipios — co-
mo sendo as auténticas destinatdrias do excepcionalissimo
privilégio fiscal, outorgado’ na alinea “e¢” do inciso V ao art.
31, esteja necessiriamente compreendida, subentendida ou im-
plicita a idéia de comunicabilidade de tal prerrogativa a ou-
lras pesscns — messons de direito admindistralive — deseen-
tralizadas da administracio geral e direta, constituidas em
entes outdrquicos, com autonomia administrativa e patrimo-
nial e vida financeira prépria, sejam quais forem as razdes
teorélicas — de ordem doutrindric ou de cunho puramente
analdgico — que se possam invocar por pretensas justificati-
. vas dessa ampliacdo, a que, como vimos, nfo socorrem “nem a
letra nem o egpirito da lei”, tal qual! demonstrou CasTRO NuU-
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NES com base na prépria evoluciio congtitucional do instituto
em sentide reslritivo, nem a hermenéutica juridica nem o8
prineipios gerais de direito aplicAveis & espécie, nem o pano~
rama do direito comparado

Difieil 6, por isto mesmo, conceber-se como pdde o Su-
premo Tribunal Federal, olvidando tantas de suas decisdes
juridicamente corretas e, muitas vézes, unanimes, sdbre o tema,
das guais sfo exemplos edificantes as que citamos nesia e nou-

tras publicagbes anteriores, apartar-se daquela diretriz, que,

alids, agsinala og rumos do moderno direito tributirio em téda
parte do mundo culto, para, em lamentivel refrocesso, inserir
na Sdmule de sua jurisprudénecia o entendimento de gue “a
imunidade das antarquias, implicitamente contide no art, 31,
V, o, da Constituicio Federal, abrange tributog estaduais e
municipais” (Stmule, vol. 1, 1946, n. 73, pag. 57). E, pior que
isgo, indicando como primeira referéncia o finedo e inconsti-
tucionolissimo Decreto-lei n.° 6.016, de 1943, que &le mesmo,
reiteradamente, j4& reconheceu ndo mais vigorar, estar fora

“de curso desde o advento da Constituicio de 1946, ..

C) — Tampouco o apélo aos “trabalhos prepuratiérios”
da CounstituicAo poderia considerar-se iddneo ac convenci-
menta da pretendida extensdo, porquanto: a) ocorreu, conio
i4 foi dito, no seio da Assembléia Consgtituinte, a manifeg-
tacio de ombes as tendéneias ou correntes doutrinarias,
através de duvas emendas antagdnicas rejeitadas pela Sub-
comissdio de Discriminagic de Rendag (composta de
reduzide ntGmero de deputados) e sbbre enjo mérito nio
houve engejo ao veredicto da maioria dos Representantes, de
maodo a traduzir o pensamento dominante no consenso geral dos
congtituintes (1) ; b) a tarefa interpretativa com base nos tra-

{1) “Por oufro lado, as autarquias foram deliberadamente em-
cluidas do Ambito da concessfio. Ingentes esforgos se fize-
ram no Congresso Congtituinte para alargar 3Jquelas enti-
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balkos preparatérios, vale dizer, na elaboragdo legislotiva, se
opde, hoje, vitoriosamente, em todo o mundo, a “doutring do
método evelulive”, segundo a qual a “mens legis” independe
da “mens legislatoris”, pdsto que “a lei, uma vez formulada, se
destaca do legislador e vive uma vida prépria e autérioma como
vontade do Hstado objetivada neo preceito legislativo” (EZio
VANONI, Natureza e Interpretacdo das Leis Tributdrias, trad, de
Rubens CGoumes de Sousa, pigs. 186-187; ROBERTO DE RUGGIEROQ,
Instituciones de Derecho Civil, trad. esp. da 4.2 ed. ital., Edito-
rial Reus, 8/A. Madri, vol. 1.0, § 17, pag. 142; — FRANCESCO
FERRARA, Interpretacio e Aplicagdo das Leis, trad. bras., S&o
Paulo, 1940, pig. 29; — FRANCOIS GENY, Méthode d'Interpré-
tation et Souvces en Dwroit Positif, vol. 1.°, n® 104; — HENRI
CAPITANT, Les Trovawx Préparatoires et Ulnterprétation des
Lois, in Récueil d'Btudes sur les Sources du Droit, en UHonneur
de Franpois Geny, vol. 2.°, pags. 214 a 216; — VICENTE RAo,
O Direito. 2 o Vide dos Direitos, vol, 2.°, pags. b87-b88, texto
e nota 481: ¢) finalmente, a desvalia dos trabalhos prepora-
térios na funcfio interpretativa das leis &, hoje, um prineipio
assente e universal de hermenéutica juridica, a ponto de na
Inglaterra ser até proibide aos Juizes o emprégo de tal meio
para aclarar o sentido de um texto legal (PLANIOL, BIPERT e
BOULANGER, Trailé élémentaire de Droit Civil, 5.% ed., vol, 1.°,
pag. 69 (1) ; — PACIFICI-MAZZONI, Felituzioni di Diritio Civile,

dades a prodigalidade, mag a reaglo foi imediata e as res-
pectivas emendas foram derrubadas”.

- (Do wvoto vencedor do Ministro MouriAo Russen (relator)
no Aebrdio do Tribunal Federal de Recursos de 24 de se-
tembro de 1954, no Apgravo em Mandado de Seguranca
no 8.352, in Rewista de Direito Adwministrative, vol, 47,
pag. 162).

(1) “Fnsuite les discussions, surfout dans une assembiée un
peu montbreuse, refldtent souvent des opinions individuelles,

en contradiction avec la pensée vraie de la loi. Aussi est-ce

une remarque souvent faite que les travaux préparatoives
fournissent des armes 3 tous les partis et que les diverses
opiniong en présence y trouvent des argnments qui s’annulent
réeiproguement” .
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vol. 1.9, L.® T, tit. II, eap. 11, secdes I e II, nota a; — BAUDRY-
LACANTINERIE ¢ HOUQUES-FOURCADE, Tratiato teorico-pratico:
di Diritte Civile — Delle Persone, ed, italiana de Vallardi, Mi-
Y0, vol, 1.9, pag. 216; — PuiLipp IECK, Interpretacdo da Lei e
Jurisprudéncio dos Interésses, trad, do Dr, José Osério, Sio
Paulo, 1948, pags. 7 a 8; — Garoia MAYNEZ, op. cif., pags. 847
248 ; — CooLEY, A Treatise on the Consgtitulional Limitations,
pag. 110; — Brack, Consiruction and Inlerpretation of the
Laws, pag. 816; — MAXWELL, The Interpretation of Statutes,
phg. 4; — DEGNY, Interpretazione delle Legge, n.° 121, ete.).

Valha, mais uma vez, a licdo de FRANCISCO CAMPOS !

“Dada a constituicio do corpo legislativoe, impos-
givel se torna, a ndo ger em cagos excepcionais, apu-
rar, fora dos térmos da lei, qual foi a real intencio
do legislador. A formacfo da lei, com efeito, coope-
ram varias vontades, nfo se podendo, honestamente,
distinguir, pas manifestacdes dessas vontades que
convergem para um mesmo resultado pratico, um
motive Gnico ou uma Unica intencfio, tanto imaig
guanfo a maioria das pesgoas que participam da fun-
¢io legislativa se limita a votar o texto do projeto,
sem enunciar qualgquer declaracfo relativamente ao
aleance ou wignificagio dos seus térmos. Og chama-
dos antecedentes histéricos da lei se resumem no
pronunciamento de alguns dos membros de corpo
legislaiivo, ndo nos sendo licito, a nfo ser por in-
duciio aventurosa e de cardter puramente conjetu-
ral, atribuir aqueles pronunciamentos individuais o
valor de uma manifestacio da entidade coletiva —
legislador.

Assim sendo, funcio de intérprete nfio nos parece
ger a de investigar a intencio do legiglador, o que,
dada a moderna organizaciio do poder legislativo,
seria uma tarefa, na mailoria dos casos, destituida
de gentido, mas a inteligéncia da lei, tal como resulta
dos seus térmos. — Mens legis, nfo mens legislatoris

“En Angleterre, il est méme défendu de se servir des tra-
vaux préparatoires pour dégager le sens d'une loi”.
(Pranion, RIPERT et BOULANGER, op. c¢ft., tome I, pag. 6L ..
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(FERRARA, Tralteto di Diritto Ciwvile Ita,hmo, vol.
I, § 54),

{0 gue, por meio da palavra, nio penetrou no texto
da lei, nfo se tornou lei, permanecendo simples ten-
tativa destituida de férca juridiea (KoHLER, Lehr-
buch des biirgerlichen Rechts, § 203" (1).
et (Direifo Administrative, 1958, vol. I, pag. 344).

CARLOY MaXIMILIANG qualifica de ‘“rematado absurdo”
atribuir-se o valor de {nferpretacdo auténtice aos chamados tra-
balhos preparatérios; e, galientando que a “teoria da vontade,
o processo psicolégico, a mens legislatoris, cedeu a primazia ao
gistema das normas objetivadas”, aduz que “o conteido da lei é
independente do que pretendeu o seu autor” {(Hermendutica,
3.% ed., pags. 176 ¢ 178), E diz, mais:

“Como pondera COOLEY, cada membro da grande
corporacio agia sob o impulso de motivos e razies
que influiam nele pessoalmente; mas mogdes e de-
bates néo indicam ¢ propésito da maioria de
um parlamento ao adotar wma cliusula parti-
cular, & bem possivel haverem alguns congregsis-
_ tas aceitado um dispositivo por uma razio, outrog
_ por outra, e terem, alids, todos achado que, tal como
foi redigido, satisfazia as suas aspiracbes. Ainda
mesmoe que 8e apurasse, eom segurenca, o intnito
dos constituintes, &ste nfo prevaleceria contra a le-
tra expressa da lei”,
(CARLOS MAXIMILIANO, Comentdrios, 5.2 ed., tomo
I, pag. 131).

Como se vi; ainda que f6sse posgivel apurar, estabelecer se-
‘guram_ente qual tenha sido o pensamento ou o desejo do legis-

{1) Em seu citado Lehrbuch des biirgerlichen Rechts‘ explica o
eminente KOHLER que

“interpretar n&o & procurar o sentido e a significaciico do que
alguém gquis dizer, mas do gue foi dito, nio se devendo buscar
acomodar a lei, interpretando-a, com o pensamento e a von-
tade do legislador, mas entendé-la, socioldgicamente, como
produgio do grupo social, de que o legislador se féz érgio”.
(Op. e loe. cits.) .
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lador, nfo claramente expresso no texto legal, o apélo ao sub-
gidic da elaboraciic legislativa nfe é processo exegélico reco-
mendivel pela moderna hermendutica juridica, nem, muito me-
708, prepondera sdbre outrog elementog interpretativos idéneos,
gue se lhe possam contrapor.

PDigse-0, com precisio e mestria, OROSIMBO NONATO

“Ainda que se ndo queira tratd-lo inteiramente de
resto, como FERRARA, WURZEL e tantos outros, cer-
to € que néo se pode agrilhoar a intelig@ncia do texto
por amor da “mens legislatoris”, nem sempre,
alids, rastredvel através dos debates parlamentares
e da opinifio individual dos legisladores, A lei des-
prende-se do legislador ¢ adquire, como digse FERRA-
RA, vida espiritual autdénoma’,

(Didrio da Justica, de 19 de dezembro de 1949, pa-
gina 4.354).

“Mas a opinifio individual do autor da lei nfio é bas-
tante a lhe fixar o contetdo. Pode e deve o intérprete,
atento & mens legis e nio 4 mens legisiatoris, ser-
vir-se dos térmos da lei e levantir sua construcio
sem aquéle adminiculo...”.

{Voto vencedor no Acérdio do S.T.F., de 5-6-944,
na revista Direito, vol. XXXII, pag. 270).

#*

Tudo isso, em suma, € o que ainda poderia ser adu-
zido em obra de mais alentado tomo, pde de manifesto o acério
da licio de dois dos mais eminentes comentadores da Consti-
tuiciio de 1946: EDUARDO ESPINOLA e PONTES DE MIRANDA.

O primeiro, exatamente no comentirio feito ao dispositivo
do art. 31, V, letra o, recomenda que

“se devem tnlerpretar em sentido restrito os proi-
bicpes decretadas pele Constituicdo’.
{Constituicdo dos Fstedos Uwmides do Brasi, Rio
de Janeire, 1952, tomo I, pag. 248).
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O segundo, no exame do mesmo texto constitucional, é ca-
tegdrico:

“Ag disposigbes legals que imunizam ou Isentam de
impostos interpretam-se esirilamente; e nio cabe
qualquer invocacio de eqiidade”.

(Cits. Comentdrios, tomo II, pag. 803).

Em conclusio:

Nao ha possibilidade juridica de reconhecer-se as socie-
dades de economic miste o pretendido direito ao gbdzo do pri-
vilégio da imunidade tributdria reciproca estabelecido no art.
31, V, “a”, da Congtituicio, — ainda que pudessem elas, para
ésge efeito, ser identificadas com as aufarquias, ou a estas
equiparadas,

O convencimento juridico que, a par do dever funcional,
nog levou, neste apressado e obscuro trabalho, a dive,ggir de
idéias, teses e opinides dos eminentes Professores e Juriscon-
gultos aufores dos parcceres e-trabalhos nele apreciados e dis-
cutidos, em nada afeta o altissimo apréco, o respeito e a justa
admiracio que &leg nos merecem, por seus magnificos titulos de
inteligéneia, eultura e honradez, que thda a Nacfo reconhece
e aplaude.

Rio, junho de 1964.

(a.) LEOPOLDO BRAGA

i

DO EXERCICIO DO PODER DISCIPLINAR E
SEU CONTROLE

PAULO BARROS DE ARAUJO LIMA

Procurador do Estado da Guanabara

SUMARIO; — PARTE PRIMEIRA — 1. Breves nogdes. Do ato ad-
ministrative e o generalidede de sue clossificagio. 2. Do
ato administrative discriciondrio. Coneeito e importdncia.
3. Da relagdo intima entre o discriciondrio e a atividode
administrativa. 4. Finalidede do discriciondrio. A conse-
cugdo do interésse publico. Sua relatividade em fungdo dos
diversos setéres do Administracio pitblica. Fundamento e
limites. O abuso de poder e o mau uso de discrigdo adwmi-
nistrativa. Formas de aferigio e contrdle. PARTE SEGUNDA
— 1. Do discricGo no direito disciplinar. Formae de atuo-
¢ho, Mobilidade administrativa na conceituacdo do folia e
na aplicacdo da pena. 2. Excecées ao principio. Limite le-
gal oposto & competéncia poara punir. 3. Bxercicio do Poder
diseiplinar. Regime de competéncia. Cumulativa no enqua-
dramento do falta. Mista ne aplicecdo da pena de repreen-
sdo e suspensdo. Privative no cuso de demissdo. Alguns
vroblemas de direito disciplinar. PARTE TERCEIRA — 1. O
man uso do discrigfo disciplinar e seu contrdle. 2. Os atos
normativos complementares, A tipicidade da fella de dis-
cipline fivade administrativamente, 8. O contenciose admi-
nistrotive e a mera instincia administrative revisional.
Precedentes no Brasil. A doutring estrangetrd.

PARTE PRIMEIRA

1. Os atos administrativos se compadecem com ag maig va-

riadas clasgificacBes conforme se queira analisi-los através de suas
miltiplas e diversag finalidades.
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A extraordinaria complexidade do aparelho buroeratico, de uin
lado congistindo numa enorme congérie de drgios vinenlados uns
aos outros pelo principio da hierarquia e a0 mesmo tempo diversifi-
cados pelog limites das respectivas competéneias, de outro lado,
atuando das maneiras ag mais diversas, quer fiscalizando, quer par-
ticipande completamente, quer ainda substituindo a atividade pri-
vada — tinha for¢osamente que repercutir no conceito e clasaifi-
caclo do ato pelo qual a Administra¢iio publica atinge essas suas
multiplas e diversas finalidades — o ato administrativo,

Agsim é que, se se quiger levar apenas em consideracio que na
Administracio piblica certas decisdes s6 se tomam e concretizam
depois de ouvidos dois ou mais funciondrios, os atos administra-
_tivos podem ser classificados, a 8sse prisma, como simpleg ou com-
plexos, conforme intervenham compulsdriamente na sua formacio
um ou mais agentes da Administracio. Da mesma forma, se se
quiser fixar apenas em que, dentro do Poder Executivo, existem
agentes administrativos que, por eompeténeia prépria, deliberam
sbbre o modo de executar, como regra geral, e outros que executam
ou individualizam a regra a cada caso particular, os atos podem
ser ainda normativos ou executérios. Outras classificacdes ainda sdo
‘possivels, conforme o 4dngulo em que queira se colocar o observador :
atos unilaterais e bilaterais, atos de gestéio e atos de império, atos
que produzem efeito juridico (extinguem, criam ou modificam di-
reitos) e meras recomendacdes de ordem interna etc, (1).

2. Porém, a mais importante clagsificaciio dos atos adminis-
trativos — a que os encara pelo agpecto mais caracteristico e que,
por isso mesmo, os distingue diante de outros fendmenos juridicos
— & aquela que og divide em discricionarios ou nio (2), Téo pe-
culiar o ligada mesmo & essénela do direito administrativo é a
classificaclio que ndo se entende um sem a outra. E sdmente par-
tindo-se da idéia do que vem & ser ato discricionério, do modo eomo
atua, podem-se obter elementos para a nitida percencdo do papel
desempenhado pelo Poder Executivo na ordem juridica constituida,

(1) Vevrasco, El Acto Administrative, Madri, ed. 1929,

{2} De uso corrvente é ainda fazer-ze & classificaciio, tendo-se em vista
& amplitude d2 competdneia, em atos de competéneia vineulada (nfo diericio-
}Iar?a) ¢ atos de competéneia livre ou disericiondria, de praxe entre antores
italiancs, M. SpABRA FAGUNDES a ela se refere em seu liveo O contréle dos
wtos administratives pelo Poder Judicidrio, ed. 8.8, pig, 41,

Wy
"«.1‘
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istc 4, penetrar o préprio contetido da expressio “Administracio
pitblica”, seus fins e contetdo ético,

De fato, o ato administrativo — como ato juridico que é (3)
parte sempre de uma norma juridica (em geral um texto de lei)
gue lhe fixa og limites, lhe outorga efeitos e de que éle é a afirma-
cao - concreta.

Se de thda norma ou relacio juridica, como se sabe, extrai-se,
necesgariamente, um direito subjetivo de alguém a que corresponde
um. dever juridico de outrem de respeitar ou nio violar &sse direito,
o ato administrativo -- pode-ge asseverar — é a manifestacio ou a
axecuciio désse direito que se extrai da norma administrativa, com
a qual deve-se conformar, e ac qual corresponde um dever do par-
ticular de nfio viold-lo (4).

Diz-ge que ato administrativo é discriciondrio quando a norma
que The di origem é emitida de tal forma que o direito que dela se
extrai (direito do poder pablico) tem um campo de atuacfo sufi-
cienfemente amplo, capaz de. permitir que &le, dentro dos préprios
limites dessa morma, possa ser exercido sob uma forma optativa,
através da possibilidade de selecionar entre variag solucfeg ou cri-
térios, todos possiveis, aquéle que mais lhe convier (5).

Suponhamos duas normas administrativas: primeira, o fun-

 ciondrio serd aposentado compulsdriamente aos 70 anos de idade:

segunda, s Administracio poderia fechar um estabelecimento co-
mereial qualoguer que nfio apregente determinadas condigdes de hi-
giene e seguranca.

O direito ou poder que dimana da primeira normsa juridica é
.0 de aposentar, & sua revelia, o funcionirio que atingir 70 anos de
idade; O ato administrativo, pelo qual o poder piiblico exercitard

(3) Quando aqui se diz que o ato administrativo é ato juridico ressal-
vam-se, implicitamente, aquelas meras recomendagbes de ordem interna dag
reparticdes (eirculares, avisos ote.) que, embora partindo da lei, nfo chegam
-8 criar, modificar ou extinguir direitos subjetivos. .

{4) O dispositivo da relacio juridica em que, de uwm lado, se coloca
o titular do direito e do outro ¢ destinatirio do aever juridico, embora de
Jdndole e origem privalivista, se presta igualmente para o direito piblico.
M. Swappa FACUNDES em seu jé& citado livro a utiliza para fixar o conceito
de diveito ptublico subjetivo. De preferéneia ainda entre oz anfores & a ex-
pressio “poder”, ao invés de “direite” da Administragio, porque d4 idéia
da supremacia da posigio em que ela se enconfra’em relagio ao individuo.
Preferem a expressio “direito” quando o beneficidrio da prestagiio & o in-
dividuo. Emnt#o,. diz-se, hi direito publico subjetivo.

(5) TiTo PrATES DA FONSECA, in Direito Administrativoe, denomina_ as
‘normas juridicas, que dfio origem ao ato disericiondrio, de normas cldsticna,
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égse direito, nfo serd, em rigor, discriciondrio, porque o campo de
atuacfio que lhe confere a norma é muito restrito: sd retirar com-
pulsoriamente do gervigo aquéle que completar 70 anos. Ja a gegun-
da norma dard origem a um ato digcricionirio da administracio
publica, porque condiciona o fechamento do negdeio ao padrio de
higiene e geguranca que venha a apresentar, mas deixa ao critérie
dela prépria a afirmacio do que venham a ser &sses dois conceitos
(higiene seria &sse ou aquéle padrio de limpeza ete.) (6).

0 campo em que ¢ ato administrativo discricionario pode atuar,
num sentido ou ne outro, ponderando a conveniéneia, oportunidade,
justica ele., de se manifestar nesse ou nagquele, ambos permitidos
pelog limites da norma, chama-se seu elemento politico.

A Ele se contrapbe o elemento legal, que é o conjunto de fatd-
res de temypo, forma ete.,, dentro do qual, na forma do comando de

, deve éle se exercitar. B, por assim dizer, o limite legal oposto
a ag;ao administrativa.

No segundo exemplo, o elemento politico da norma é a possi-
bilidade que ela outorga ao agente executivo de exigir e impor um
critério de higiene e seguranca, ndo tio frouxo que ponha em pe-
rigo a safide dos utentes do estabelecimento, nem tio rigoross que
desestimule a sua manutencéo, o que, em Gltima analige, viria pre-
judicar ainda mais o interfsge publico que o ato viga favorecer. O
seu elemento legal é a observincia, no ato de fechamentd, das
condicdes formais de competéncia, publicidade, prazo ete., nela in-
cluidos. '

No ato discricionério, um elemento é exatamente a medida do
outrn Quanto maior o nGimero de condicdes impostas pela lei, menor
o set conteido discriciondrio. Quanto menores as restricdes que lhe
sfo impostas, maior a discricdo do agente administrativo. A gama

(6) Na esséncia do ato discriciondrio esta o gquid diferenciativo entre
a funcéo jurisdicional e a administrativa. Quando se diz que ac Judiciario
compete interpretar a lei, ao passo que ao HExecutivo compete aplica-la, se
pretende significar que o primeiro estd vinculado, na sua agfo, & interpre-
tagio e exegege pura do texto. E o segundo, ao executé-la, manifesta, em
principio, um juizo ético de oportunidade, e conveniéncia ete., que a prépria
norma lhe confere. Se & certo que na funcfo jurisprudencia de adaptar ve-
tustos textos de leis "4 realidade social, As vézes com verdadeira ab-rogagéio
dos seus dispositivos, se pode vislumbrar uma certa discricionariedade no
Judicidrio, e, por outro lado, se o Executivo &s vézes tem a sua competén-
cia de tal maneira vinculada pela norms que ndo lhe sobra gualguer ele-
mento politico, nfo é menos certo que, num caso ol no outro, essas fungbes
nio sfo preelpuamente suas, senfo acesgdrias de suas verdsdeiras finalidades.

a8
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de discriciio que se confere aos atos administratives é numerosissi-
ma, variando ao sabor dos mais diversos fatéres, E o ato admi-
nigtrativo discriciondrio, por exceléncia, agudle que nfo encontra
nenhnma forma de condicionamento na lei que lhe di origem, cha-
ma-s¢ ato meramente politico, cujo exemplo tipico mencionado pe-

-

los autores é a declaracio de guerra.

3. Levando-se em consideracio que o ato discricionirio &, nag
guae mais variadas gradacbes, a regra, podem-ge, em fungio déles,
colocar duas defini¢des de “administrar”. Uma, onfolégica, pro-
curando penetrar o préprio dmago e fing da atividade. Outra de
natureza formal, objetivando dar énfase & submissio do Poder Pa-
blico & ordem constituida, ac comando da lei.

Ontologicamente, administrar 8, valendo-se dos elementos po-
liticos das normas que lhes sfo confiadas, escolherem oz agentes
administrativos, entre os varios critérios por elag permifidos, aqué-
les que consultern na sua exata medida o interésse ptiblico. E, em
outras palavras, ponderar o conjunto de fatdres econémicos, sociais,
financeiros, etc., que possam afetar a determinado problema e,
dentro dos limites da lei, encontrar uma solugdo ideal que harmo-
nize todos éles.

Dai porque é pacifica e uninimemente aceito na doutrina que
os Orgdos jurisdicionais 86 podem ser chamados a rever e criticar
o8 atos administrativos sob o seu aspecto formal (conformidade com
a Lei (6-A), sem jamais penetrar no seu elemento politico, no mé-
rito ou razio do ato. £ que intuitivamente se assim nfio fosse, o Po-
der Judiciario é quem estaria escolhendo, através da revisfio, os cri-
térios a adotar, usando da discricfio, administrando em lugar do
Executivo, com subversfo do principio da independéncia e harmo-
nia dos trés podéres universalmente acatada pelos Estados mo-
dernos.

TFormalmente, administrar é aplicar as leis administrativas que
The sfo destinadas,

A pestiio phblica haverd de ser sempre, em esséncia, a preo-
cupacio em equilibrar fatéres, harmonizar conflitos, conjugar for-
cas em nome da maior coesfio coletiva (7).

(6-A) Técnicamente denominado contrdle de legalidade, _

(7) ~ Abstraindo-se do teor ético do conceito, define-se correntemente admi-
nistrar como “aplicar as leis admmlstratlvas” Tais sfio correntemente as
definicies encontradas nos diversos fratadistas (LAPFoRIBRE, VON STEIN.
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4, Colocadas essas nocles Tundamentais e examinadas as coi-
sas com mais prefundidade, verifica-se que a classificacio dos atos
administrativos em discricionérios, ou néo, €, em certo sentido, im-
prépria e 86 se presta para possibilitar a nitida percepcio do papel
desempenhado pela Administraciio pliblica na ordem constituida. De
parte, talvez, raros exemplos marcantes, dificilmente se podera dizer
que determinado ato é discricionirio, e outro nio, e muito mais di-
ficil serd apanhbé-los todos mediante um quid diferenciativo qualquer

N

isento de dividas, Sendo o diseritivo um elemento inerente & pré-
pria funcio de administrar, em verdade, bem se pode pereeber,
todos os atos administrativos, em sua generalidade, terdo um poueco
de discricdo da autoridade que o pratica, ou, em outras palavras,
toda norma confere ao agente administrativo uma esfera da opgio
dentro da qual &le atua, pois doutra forma seria impossivel admi-
nistrar (8).

Haurrou, Cino Virra, D’Aresgio, Orro Muvee, FRiTZz FumiNmr, Rocer BoN-
NARD etc.) todos citados por TeMisTocrss CAVALCANTI in Tratade de Direito
Administrativo. Mas j& Rarsen Biuea, preocupado em apontar diferengas
entre o ate jurisdicional e o ato administrative, nfio se furta 2 assinalar:
“Todo poder tiene certa podestud diserieional; el poder legislader lo tieme
en un grade mawimo; el poder edministrador en un menor grade e ahn el
judicial tiene certa podestad discricional, no obstante, tener por objeto la apli-
oneicn integral de la ley. Se dies, con razén, considerando esto, que el poder
judicial debe obror segun lo ley o ol poder administrativo *deniro de los li-
mites de la ley” (pdg. 39). -

(8) A circunsténcia de que em todog os atos administratives se encon-
tra, em geral, certa discrigfo, tem levado os autores, na impossibilidade de
encontrar um marco onde comega a competdneia vineulada e termina a dis-
cricioniria, a abandonar -0 estudo sistemdtico da eclassificacfio, para se fixar
na classificagio da prépria competéncia disericiondria, A é&sse propésito
M. SeiBrA FAGUNDES comenta em seu livre O Contréls Dos Atos Adminis-
trativos Pelo Poder Judicidrio que existem varias gamas de dizericiio, ora
limitada pelo cbjeto, ora pelo tempo, ora pelos dois ao mesmo tempo. K ainda
sem limitacio alguma. Trro PraTEY DA FoONSECA em seu liveo Direito Admi-
nistrafivo menciona varios tipos de diserigiio, a téenica, a administrativa, a
politica ete., ApoLro MeRXL, citado por TemMisTocrEs CAVALCANTT in Trefedo,
vol. II, pag. 283, diz igualmente que s distincfio entre atos discricionarics
e condicionados nfo pode ger absoluta. Estd apenas no maior ou menor con-
tetido do elemento disericiondrio. BarroroMf A, Fromini da mesma forma,
adverte: “Puede suceder que ecilertas normos wvinculen con mayor detalle el
condicionamente de lu activided ejecutiva, en tanto que en otros la vineula-
cidn se encuentra menos porticulorizade. Fnire lo gestidn adminiséretive
gite se¢ desarrolle por wune ley detalladements vineulade y aquela ofra gue
corece del condicionamento respectivo wo ewiste ninguns diferencia subston-
cinl. Lo distineldn se refire o simples grados en la forma de realizar-se el
procese de gestion”. Hans KELSEN, por sua ves, irn Teoria General Del Es-
tado (tradugiio espanhola, IBd. Labor), diz: “carece de sentido dividir los actos
juridicos en libres y vinculados™ (pig. 819). Ainda BarronomMf A. FIORINI:
“Lo realizacidn vinculode no es, en ningin caso, clega e automaiicn ejecucitn
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No campo da discricio administrativa tudo se resume afinal
em gradacio. & o que vale acentuar & que a maior ou menor dose
de discricdo que a lei permite ao agente administrativo estd na
razao direta, em primeiro lugar, do maior ou menor afrouxamento
dos lacos associativos da comunidade, do maior ou menos apare-
cimentc de injustiga, desniveis juridicos ete., resultantes da sua
omigsfio; em segundo lugar, da capacidade do prépric texto legis-
lativo apanhar na sua contextura normativa téda a gama de solu-
¢Oes que o problema pogss sugerir.

Onde mais- surgirem interésges concorrentes, mais ge impde a
presenca estatal; onde mais dificil £6r 4 lei harmonizar, em tese,
8sses interésses, mais discricfio se dara 3 atividade administrativa
(liberdade de acfio dentro da lei). Maiores os podéres do Executivo,
menores o direitos dog individuos.

5. Certo, a disericio é de tal forma inerente a funcfo, que no
gse pode entender Administraciio publica sem o usc permanente do
digericionario, :

Mag, conquanto seja 8sse o dado peculiar e identificador do
Poder Executivo, tal néio significa que a discrigiio possa ger usada
gem Obices e em té]:"mos. absolutos pelos agentes administrativos.
Tem ela limitagSes que encontram fundamento, quer no préprio
conceito de Estado, quer nos préprios fins visados pela Adminis-
tracéo,

A doutrina, preocupada em harmonizar os principiog do Estado
de direito com os podéres privativos da Administracio, vem aos
poucos elaborando o seu eonceito, fixando os seus limites, dando-
The a prépria contextura filoséfiea, '

Para a elaboraciic da sua sistemaitica tem-se socorrido usual-
mente da idéia de abuso de poder ou defournement du pouvoir, tal
como apareceu na Franca, através da atuacio do Conselho de Es-
tado {(9).

Diz-ge que o poder discricionirio que tem a autoridade sob de-
terminado setor da vida piblica se explica e tem por fundamento
o interésse da coletividade ou do grupo (interdsse pablico) que a ela

de lo ley; yo porque deje un elaro meecesdrio pare desarrollarse ln adminis-
traeién, ya porque lo eplicacién de la ley mo se realiza jomds con exclusién
absoluta de cierta apreciecién en la ejecucidén de las disposiciones normativas”
(pig. 43).

(9) TeMfsrocrEs CAVALCANTI, in Tratado de Direito Administrativo,
vol. VI, pag. 159.
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incumbe velar. Onde ndo ha conveniéncia ou interésse ptblico a
preservar, nio hid fundamento para a discriclio. Esge o gen Unico
fim, a razfio de sua existéncia.

Dai avancar-se que tdda a vez que o ato discricionirio é pra-
ticado em detrimento do individuo ou contra o seu interésge e que
néo tenha motivo, ou explicacfio, no interésse ou utilidade publica,
a disericio transforma-se em purc arbifrio, em desvio de poder. A
autoridade teria usado o geu poder discricionério, ndo para benefi-
ciar a comunidade, que nenhum proveito tiraria da medida, mas
sim para prejudicar o individuo. Haveria um desvie de finalidade
do poder discriéioné.rio, que & norma teria conferido ao agente
adminigtrativo, para usa-lo tAo-sdmente no inter8sse da coletivi-
dade,

A lel visa dar ao administrador meios e condicdes de zelar
pelas conveniéneiag do grupo e a sua acho deve ficar adstrita ao
sentido dessa vontade do legislador. A norma legal, por assim di-
zer, porfaria em seu bdjo duasg ordens de comande a serem res-
peitadas., Uma, implicita, genérica, nio escrita, no sentido de 86
conferir podéres aos agentes para decidir em favor do coletivo;
oufra, expressa, especifica, formal, enunciada gramaticalmente nsa
sua contextura, pela qual a prépria norma, ora em maior, ora em
menor grau, dita & Administracfio como realizar o interdsse pitblico.

Asgim, tdda a vez que o ato é executado com inobservéneia dos
seus elementos formais, tbda a vez que o agente administrativo, ao
praticar o ato, fugiu aos clnones que a norma, ora em maior, ou
em menor grau, lhe ditou para preservar o interésse pitiblico, &le
pode ser cassado normalmente pelos 6rgéos jurisdicionais pelo gim-
ples- confronto entre a letra da lei e o ato.

E, ainda quando obedece ao rito legal, mas no seu espirito, na
sua intengdo, ao enunciar o discriciondrio, refoge & sua destinaciio
genérica — o resguardo do interésse piblico — para ferir tHo-sd-
mente a interésses particulares, pode também ser declarade nulo
nos seus efeitos, sob o prisma excepcional do abuso de poder (1—0).

—_—

{(10) M. SraBrA FAGUNDER em seu lvro O Contréle Dos Atos Admi-
nistrotivos Pelo Poder Judicidrio, (Ed. 8.2, pig, 91) refere-se a um caso em
que o Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte anulou, ao prisma do
abuso de peder, o ato adminisfrativo que fixou hordrio de &mibus porque,
embora emitide por autoridade competente, féra baixado com o intuito de
favorecer determinada emprésa concessiondria em detrimento daz demais.
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O eclemento disericionirio privative da funcice administrativa
ficaria assim sujeito a um duplo contrble. No primeiro fiscalizar-
se-ia a observéncia ao modo pelo qual a lei ditou ao administrador
a realizacfio da gestdo publiea; no segundo, preservar-se-ia a pro-
pria destinacfio do ato, obrigando a incidir sbbre aquilo que fdsse
razodvelmente &sse interésse plblico.

Mag a verdade & que a discricio administrativa &, em si mesma,
uma realidade. E de seu mau ou bom usc depende imediatamente
o bem-egtar gocial.

K, evidentemente, ndo se pode montar téda a estrutura do dis-
criciondrio sdbre os alicerces do desvio de poder. Néo se pode pre-
tender, oticamente, que, quando ndo hé desvic de poder, o uso
da discricdo serd rigorosamente legitimo. Ou que ambas 880 verso
e reverse da mesma medalha,

A ideacdio do abuso de poder é um esquema elaborado parz
posaibilitar a ampliacdo do contrdle juridico sdbre a atividade ad-
ministrativa. Mas a discricho em si mesma tem a sua conceitua-
¢do propria independentemente dos modos e meios juridicos pelos
quais possa ser controlada.

Partindo-se mesmo da idéia de abuso de poder, pode-se dizer
que, em realidade, ao lado do direito subjetivo do individuo, pres-
tigiado pelos limites da norma de lei, coexiste, abstratamente, o sen
interésse, de contornos imprecisos, mas também de certa gignifi-
cacdo juridica,

Se a Administraciio, ao executar o ato, transcende os limites
da norma, quer mo seu espirito, quer gramaticalmente, ofende ao
direito, Mas j&4 o seu inter8sse, por isso que de contornos ndo de-
finidog @ priori, pode prevalecer ou nio em dado momento, na de-
pendéncia em que, nesse dado momento, possa se colocar em con-
flito com o interésse coletivo, Toda a vez que se pde em conflito
com o coletivo seu interésse pessoal cede e a discrigdo que concre-
tiza essa preterigho serd legitima; toda a vez que nfo hi rigorosa-
‘mente o conflito, em que ambos os inter8sses, particular e coletivo.
podem subsistir, e o primeiro é sacrificado em vio, ndo se pode
dizer, em regra, que o ato é eivado de abuso de poder, mas a dis-
crigfio, essa nio serid rigorosamente legitima. :

Em outras palavras, a discricdo que se afirma filosoficamente
legitima & aquela que espelha, na sua exata medida, o interdsse
piiblico, pois foi para realizd-lo que ela foi outorgada. Nao assim
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aquela discrigio que, sem refugir ao espirito da lei, nfo chega, po-
rém, a captar exatamente o interésse publico,

Somente quando o ato desvirtua de maneira flagrante o fim
que visou a lei, é que se pode, com seguranca, apontar o abuso de
poder. Mas, evidentemente, entre a desconexfio manifesta do ato
em relacio & autorizagio legislativa, por assim dizer, entre a supe-
racao do elemento legal e a captacéio da exata medida do interésse
pablico, existe uma gama variadissima de solugles nas quais o mau
uso da disericdo ocorre, na gual valoroses inter@sses particulares
sdo desnecessiriamente esquecidos, sem que seja possivel qualguer
forma de contréle,

E a verdade é que nfo se encontra oulra alternativa senfo
a de aceitar atos que aparentemente se dirigem ao estrito benefi-
cio do phblico (porque coerentes na sua motivacio e dentro dog
fing genéricos visadog pela lei), mas que, no fundo, porque nio
refletindo, em dado momento, a exata medida do interésse piblico,
visam prejudicar, ou, na maioria das vézes, prejudicam sem visar,
o interdgse particular (11}.

Dir-se-4 que para a mi administragio nfo ha solucfio juridica.
Sendo o direito um interésse juridicamente protegide, na velha gin-
tese de IHERING, e nfo podendo o interésse particular prevalecer
genfio quando visivel e conereto o abuso de poder, sugcetivel de tra-
tamento juridico — menciona-lo e sébre éle fazer distingbes, im-
porta em abandonar o Ambito préprio do direito para ingressar
em outro de natureza filos6fiea e social.

(11) BarmoroMmi PFroriNi, #n L Disericionalidad en lo Administraciow
Piblice (Ed. 1248), ndo se furta a assinalar: “El problema (da discricle)
otrora apurentemente resuelfo, frrumpe de nuevoe ante este Estade actusl que
absorbe, como un mueve Leviatan, compos de actividades que pertencieron ol
cuadre respectado de la intelative y gestion privades, La norma juridica,
con su sentido estatico compressive de lo vida social, se quiebra como dimen-
. stom de conducta imvariable y permanenie pora ordencr esta gamo novedose
de actividades dinemicus y coletivas. FEsta nueva faz de lo gestion social de
lo administracion publica vrequere que el funcionario atiie en forme diverse
del simple ejecutor de lu loy de wieja definicidn, reclizande con sabie pon-
deracién el acto que, tdemds de legal, debe ser oportuno y eficez.” E noutre
trecho: “La afirmacién de que en ese ambito libre (discricionério) debe te-
nerse en cuenia lo sotisfocidn del tnterds publico, no impide que el admi-
nistrador, aque tiene lo focultad de dictar normas como creador outonomo,
las puede producir o suncionar arbitrarias o deficientes por mds que itnwvoque
el imterés coletive.” “Toda lo activided esietal responde a ese fin, y por eso
en clertas oportunidades dejo de obrar en formo injuste y irrazoncble. In-
vocando los intereses colectivos el orgamo publico puede destruir valorables
intereses purticulares, o, sin llegar o tal extrewmo, desviar lo plenitud de lw
satisfacion sociol en forme gravose o nocive”
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Certo nic € juridico mencionar interéages particulares inea-
pazes de receher tratamento de direito, Mas se, nfio obstante, ésses
interésses subsistem, nfio deixa de ser juridico procurar dar so
agente administrativo instrumentos adequados para que cada vez
menos tais interésses sejam preteridos inutilmente; cada vez mais
a gestiio plablica se aproxime de sua figura ideal, :

" Juridico néo é apenas dizer, em dado momento, qual é o di-
reite existente, mas procurar aperfeicod-lo através do refinamentd

”

. das normas donde é extraido.

E, de parte as sutilezas por que se pode enveredar nesse tema,
uma das maneiras mais praticas de prevenir o mau uso da discri-
¢80 administrativa é conferir o elemento diseritivo das normas ju-
ridicag a um 86 orgio ou ente phblico.

Tal esquema ndo 86 evitaria a aplicacio de critérios distintos
para um mesmo caso submetido & Administracio — a que nio &
ingengivel o direite objetivo (12), como possibilitaria, através do
trato constante do problema e a preocupagio de resolvé-lo por al-
guém s6 dedicado a isso, a melhor consecugio do interdsse phblico.

Dissemos que o modo mais pratico de se evitar o uso imperfeito
da discri¢Ao era, sem ddvida, confiar a um s6 érgho piblico 2
elaboracfio do discritivo em determinado setor da vida juridica. I
assim o tem sido realmente. Ou por intni¢io do problema, ou por
espirito prético, dentro do nosso aparato administrativo, tbdas as
normas discricionarias estio em geral distribuidas e confiadas a
certos seldres do Poder Pdblico.

(12) T RAFARL BIELsA in Kl Contonciose Administrative, pig. 42, as-
sinala: “Bupongase que la ley autoriza al poder administrader a otorgar
personeria juridica a las entidades que realicen un fin de utilidad publica,
¥ tambien a “retirar” la personeria juridica concedida, toda vez que esadg
entidades no realicen un fin de utilidad publica, ¢ con mayor razen — cuando
reaii_cen actividades contrarias a ordermn publica. En esta situacién el otor-
gam}ento ¥ retiro de la personeria juridiea es facultad maberial del poder
administrador, por que tanto la utilidad publica como transgresion del orden
publica, condiciones necessarias para otorger y vetirar, respectivamente g
pergonerie furidics, estan lbredas a lo opreciocidn del Poder Ejecutivo o
administrador. Sin duds, log proprios precedentes administratives tenen clerta
Tuerza obrigatoria pera el poder ejecuiivo, pues esto no podria otorgar per-

 soneria en wn caso y denegar en olro anclogo, sin legar a lo arditvariedad.”

Tem-se comumente entendido que o principio da igualdade civil de todos
perante a lei, do art. 141, § 1.9, da Constituvicio, nfio obrigs apenas zo le-
gislador ao fazer a leil, mas, também, aoc Poder Executivo ao aplicd-la.
Em ambos o0s casos, impedindo-oz de adotar critérios, quer legislativos, quer
?d;ninistrativos, que facam distingio entre pessoas nas mesmas condicdes de
ato.
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~ Désse modo é que o poder de policia, quer relativamente & sail-
de, quer aos costumes, ou aos servigos publicos concedidos etc., sem-
pre estéve confiado a determinados setdres em particular da Ad-
minigtraciio (Ministério da Saflide, Policia Civil etc.) e ndo a todos
-Bles ao mesmo tempo,
[ Determinadas normas administrativas, porém, como se ver,
de algum teor discricionério, estdo confiadas indistintamente a to-
dos os ramos do sistema administrativo. Tal é a parie do direito
adrainistrative denominado direito disciplinar, isto &, aquéle setor
que trata dos deveres dos funcionérios e as sancfes a que @les es-
tho sujeitos por infringéneia désses deveres.

B essa cireunsténcia di oportunidade ao surgimento do mau
uso da disericdo. D4 ensejo até, as mais dag vézes, & dicotomia de
critérios, sem que se possa saber onde, se no primeiro ou no se-
gundo, se encontra a justa medida do interésse publico, e, portanto,
a legitimidade da pretericdo individual.

PARTE SEGUNDA

1. Haviamos dito que o maior ou menor teor de discri¢ie que
a lei confere 3 Administragdo ptiblica, em determinado setor a ela
confiado, estava, em regra, na razio direta da capacidade da lei
gm abranger, nos seus comandos genéricos, t6das as hip6leses gue
o tema possa ensejar.

De fato, assim o tem gido. No setor do poder de policia gob
08 seus mais variados aspectos (saidde, transito, educagdo, trans-
portes efc.), o teor de diserigdo que se lhe confere é muito grande
(taxas fixag de remuneracfo de.capital, condi¢des gerais de fun-
cionamento dos estabelecimentos ete.), porque, impondo-se a prasn-
¢a estatal, impossivel ao imstrumento legislativo abrangé-lo fodos
nos seus detalhes. _

Mas, j4 na parte em que se trata das relacdes entre a Adminis-
tracio e seus Tuncionirios, a discricdo é bem menor. A situagho
funcional do agente administrativo perante o Fstado exige, em be-
neficio do préprio funcionamento do servigo plblico, maior rigi-
dew de sua condicBo juridica capaz de permitir & lei, no seu texio
normativo, defini-la completamente.

Dai porque os institutos da promogfio, acesso, estabilidade, apo-
sentadoria, licenca ete., sfo casulsticamente regulados em lei, dan-
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do pouca discricio 3 autoridade e bastante direifo subjetive aos
funcionirios.

No entanto, existe um ramo coneernente as relagies da Admi-
nistracfio com seus funcionirios que contém um certo poder de dis-
cricio dela para com &les. Tal & o chamado direito disciplinar, en-
tendido como aquéle que estabelece og ilicitos administrativos e es-
tipula a8 respectivag sancdes.

Neste, sob o fundamento, alids irrecusavel, de que a Adminis-
tracdo precisa de certa mobilidade de aclo para depurar o corpo
de seus funcionarios, deu-se mais discrigio 3 autoridade, menos
direito aos individuos.

Proporcionou-se-lhe, ao propoésite, normas juridicas suficien-
temente elasticas capazes de ensejar ao aplicador da lei certa due-
tilidade, quer no préprio discernimento do que vem a ser ato
ilicito administrativoe, quer na escolha da pena, conforme, a seu
juizo, a gravidade de que possa se revestir.

Assim é que, muito embora og ilicitog administratives se mos-
trem idénticos, gquanto & sua natureza, com os ilicitos penais, pois
que ambos sio atos anti-sociais, enquanto &stes tiltimos ado deseritos
caguigticamente na legislacio penal (preocupacdo de descrever mi-
nudentemente a acfio eriminosa — tipicidade da norma penal),
aquéles primeiros sfo apenas referidos no texto estatutirio. O que
vale dizer que, segundo as normas juridicas que os emitem, ilicitos
penais serdo apenas os ali deseritos; e ilicitos administrativos seréio
todos aquéles que se enquadrem dentro dos conceitos gerais no Xs-
tatuto assentados. Fm outras palavras, o ilicito penal é sempre
aquéle descrito e definido na lei; o ilicito administrative é criade
pelo julgador (diserigio no discernimento dos ilicitos), desde gque
le tenha por limites os conceilos gerais emitidos na lei

Para dizer da discricionariedade que o texto estatutario Ga &
autoridade administrativa basta um exame ainda que superficial
sdbre a sua sisteméitiea.

De fato, a0 enumerar og ilicitos administrativos, o Estatuto se
ocupa essencialmente de trés artigos. No primeiro (art. 194) es-
tipula, usando de uma linguagem genérica, quais sio os deveres do
funcionario (lealdade, urbanidade, discri¢iio, pontualidade ete.).
No segundo (art. 195), ainda colocando mais o conceite do que de-

" finindo prdopriamente a acfo passivel de punigiio disciplinar, dispde

sbbre os atos que lhe sdio proibidos (participar de geréncia comer-
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cial, fazer advocacia administrativa, praticar usura, ete.). No ter-
eeiro, enunciando ainda os ilicitos administrativos, j& agora em
funciio da pena, indica, entre outros, a insubordinagio grave em
gervigo e a incontindncia piblica e escandalosa como capazes de
ensejar a pena de demissiio (arf. 207, ns. IV e III).

Dispondo ainda, noutro inciso, sébre as sangbes em fungio dos
ilicitos administrativos jé referidos nos arts, 194 e 195, reza:

“Art. 204, A pena de repreengfio serd aplicada nos casos de
desobedifncia ou falta de cumprimento dos deveres.

Art, 205. A pena de suspensdo, que nio excederd de 90 dias,
serd aplicada em caso de falta grave ou reincidéncia.”

Ora, por afi bem se vé& que, dentro do sistema seguido pelo
direito disciplinar brasileiro, em regra, o que predomina para efeito
de distinguir na aplicacdo da pena, nio é o delito configurado, a
ocorréneia em si mesma, mas a gravidade que lhe possa atribuir a
Administracio. Ou por outra, tem a autoridade, dentro da lei, a
discricio suficiente para enquadrar uma infringéncia de deveres
funcionals na categoria de ilicito que entender e, em funcio désse
enquadramento, dosar, a seu exclusivo critério, a aplicacio da pe-
nalidade definida em térmos gerais ua lel (13).

De fato, se a pena de repreensfio seri aplicada no caso de
desobediéneia ou falta de cumprimento dos deveres e se, per outro
Jado, a suspensfo serd imposta nos casos de falta grave, segue-se

(13) 8obre o tema j4 se pronumcion o Prof. LAFAYETTE PONDE, da Fa-
culdade de Direito da Bahia, in Revista de Dircite Administrative, 1954, vol. 35,
pig. 21, A4 Responsabilidade dos Funciondrios Phblicos: “A punicfo disci-
pliner & substancialmente, um ate administrativoe e as faltas enumeradas pela
lei —constituem o motivo désse ato punitivo. Ao estabelecer taxativamente
as faltas e as penas disciplinares a lei 80 excepcionalmente fiza uma exata
correlacio entre uma e outras. De regra, deixa 4 autoridade administrativa
um certo poder discriciondrio na valoragfio dessas faltas, isto &, na escolha
da sanciio mais adequada entre as admitidas expressamente. Também cerlo
poder discriciondrio domina a apreciagio dos fatos gue possam eonsiitair a
falta disciplinar, bem ecomo a da oportunidade e conveniéneia da punicio do
funcionrio (efr. J. BmriN, Lo Notion de la Utilité Publique, Paris, 1932,
phg. 60; REGGr, Diritte Amministrafive, vol. 4, pig. 339).

E Laoo BriTencourt, fazendo a distinefo enire os ilicitos administrativo
e penal pars dizer gue s6 no Wiimo existe a tipicidade, arremata citando
PLORIAN: “Lo Podestd disetplinare é i pin delle wolte discretive” (Rev. de
Dir. Adm., 1045, vol, I, pags. 792/801 — Direite Diseiplinar ¢ Principio du
Legalidade) . :

JuraaN M. Rutz ¥ Gomus (Principios Generales de Derecho Administro-
tivo — K1 Personel de Lo Administracidn Publica; pag. 426): “Fn lo aplice-
gidn de lo corvecién disciplinaria se dejo un encho campo o lo foewlind dis-
crecional mientras que en lo aplicacion de lo sameidn pencl el Juez o Magis-
trade se somete a lo estrictamente determinado por lo ley”.
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intuitivamente, que o texto estatutério deixou & Administracao apli-
car a um mesmo fato (nfo cumprimento de um dever funcional) &
pena de repreensio ou de suspenséo, conforme 8sse descumprimento
seja, a seu exclugivo critério, havido, ou nfio, como uma falta grave.

Da mesma forma, desde que a lei capitula como caso de de-
migsio a “insubordinacio grave em servige” e tanto a insubordi-
naciio como a “desobediéncia” no fundo sdo mesma coisa, porque
ambos sfio atos dirigidos contra a vontade expressa da autoridade
guperior — tudo se resumindo no gran de contrariedade que o su-
balterno possa oferecer ao superior — segue-se que, ainda por de-
aobediéneia de qualquer de seus deveres, pode o funcionario, em
tese, ser demitido desde que a Administracéo, adotando &sse ou aqué-
le eritério mais rigido de diseiplina, queira encontrar na desobedién-
cia do dever funcional as cdres da insubordinagiio grave.

Tomemos uma ocorréncia administrativa qualquer. O funcio-
nério, quebrando o vegime da repartiglo, deixou de comparecer a
reparti¢io. Ndo se justificou, nem avisou ao seu chefe imediato,
deixando de cumprir tarefa de que havia sido especialmente incum-
bido. Tal implica, gendricamente, na transgressdo a um dever fun-
cional, seja a assiduidade, seja a falta de exaciio no cumprimento
do dever.

fisse mesmo fato, dentro dos limites da lei, pode se apresentar
como uma simples desobedigncia de dever funcional {enunciado ge-
ndricamente no art. 194) e, como tanto, ensejar uma repreensdo; -
pode se configurar também, a juizo da autoridade, como uma ocor-
réneia com os requisitos de falta grave e dar oportunidade ao em-
prégo da suspensdo. B pode possibilitar ainda a demissfo, conside-
rando-se o ato como insubordinacfio grave, eis que o ato contrariou
manifestamente ordem, ou regra, ou digciplina da reparticio, gob a
qual 8le trabalhava — qual seja, o aviso e 2 justificativa em caso de -
auséncia,

® claro que se poderia dizer que ndo se justifica tal medida
para a falta administrativa; que é sumamente drastico demitir
quem falta eventual e inadvertidamente ao trabalho, deixando por
fazer tarefa de que havia sido incumbido. Mas nfio ge poderia di-
zer que se transcendeu aos limites da norma, pois a ingubordina-
cdo sempre foi, gramaticaimente, faltar & disciplina (14). E de

{14) LAUDELING FRREIRE, Diciondrio de TIingue Portugudse, vol. III,
letra D, pég. 2.995.
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falta de digciplina é que se trata, De resto, dizer-se que a medida re-
fletiria destemperanca e exagéro é atacar a discricdo, o critério
digeiplinar adotado.

Jé ao enunciar outros ilicitog administrativos passiveis da pena
de demissfio (art. 207, ns. I a X), o Egtatuto foi um pouco mais
casuistico. De parte a capitulagio da insubordinacioc grave e a
incontinéncia publica que, como se viu, pela elasticidade de seus
conceitos, podem abranger uma grande variedade de ocorréncias,
a lei procurou mais ou menos enumerar ¢ fixar os atos suseetiveis

de sofrerem a pena mixima - a perda do emprégo.
Nesses casos, contragtando com o inter8sge da coletividade re-
levantes interésses privados — a continuacdo no emprégo, a lei

deu menos diserigdo & autoridade, ampliando um pouece mais o cam-
pe de direito sgubjetivo do particular.

Mas mesmo aqui a sua preocupacdo nio foi atar completamente
a Administragio a hip6tegses minudentemente previstag na lei, mas
deixar-lhe uma relativa maleabilidade de agfio. Usando um elemento
gramafical genérico e impreciso deixou a fixacfo de seu entendi-
mento ao sabor das convenidncias e critérios administrativos.

Asgim é que capitulon a ofensa figica em servico .contra fun-
ciondrio ou particular, mas absteve-se de definir o que se deva en-
tender como tal. Simples altercacfo, ou necessidade do advento da
legfio ainda que leve. Da mesma forma, previu a revelacio de ge-
grédo gue o agente conheca em razéo do cargo ou oficio, mas nfo
egpecificou, dentre os diversos elementos que o agente venha a co-
nhecer em razio do cargo, quais os que devam ser entendidos como
segrédo. Igualmente deixou de esclarecer se a simples revelagio de
segrédo importa no ilfeito ou se-é necessirio, para a sua confi-
guracio, a existéncia de prejuizo para a Administracio. Enume-
rou ainda a embriaguez habitual e a incontinéncia piblica, mas ndo
definiu o que vem a ser embriaguez habitual (presen¢a ao servigo
alcoolizado amiudadamente ou manter-gse ébrio, costumeiramente,
fora de ambiente de trabalho) ; nio disse quando se caracteriza a
habitualidade, nem especificou guando o comportamento inadverti-
do deixa de ser mera falta de urbanidade passivel de repreensio,
para assumir as cdres da incontinéncia pdblica punivel com a de-
misgfo (15). Capitulou mais a dilapidacio do patrimbnio nacional,

(16} Incontinéncia, embora seja, vulgarmente, comportamento obsceno e
escandalogo, também significa gramaticalmente falta de temperanca e modera-

|
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mas nfo disge ge a falta s6 se configurava com a existéneia de
dolo direto ou se igualmente se caracterizava com a existéncia de
simples culpa nas suas diversas gradacdes e formas: imprudéncia,
incompeténeia e negligéneia, deixando, certamente, ao eritério dis-
ciplinar o trabalho coplementar de fixar a sua eonfiguracdo ju-
ridica (16-17).

2. Tem-se entendido, porém, que a competéneia para punir,
de regra, reconhecidamente discricionaria, sofre, em certos cagos,
limitagbes legais para jungir o poder disciplinar a uma atitude
Unica o certa.

Tais séo os casos em que o fato, ao mesmo tempo em |ue en-
volve ilicito administrativo, iconfigura, igualmente, a pratica de
crime, como tanto definido na lei penal. A autoridade nio agiria,
nesdas cportunidades, discriciondriamente, mas em funcio de pres-
supostos a serem fornecidos pelo Poder Judiciario.

Aqui tem-se entendide — e h4i ac6rdios nesse sentido — que
8 Administragiio ndio pode demitir invocando a pratica de atos con-
ceituados na legislagfio penal como crimes (art. 207, n.° I), quando
o agente foi absolvido ne ecrime, .
gﬁéo (LAuDELING FREIRE, Diciondrio de FLingue Portuguése, vol. IT1, letra I,
bag: (2169)43)]).i1apidar é um verbo gue envolve uma série de significactes. Desde
arruinar, estragar (que indiea dolo), até esbanjar e dissipar, que envolve
mera falta de cautela, imprudéncia ete. (Idem, LAUDELING FREIRE)

{17}y A alguns pode parecer duvidoso que se trate nesse passo, rigo-

rosamente, de discricio da autoridade disciplinar dada a auséneia, no ele-
mento gramatical, de adjetivos e alocugbes que indiquem ponderacfio e con-

veniéneia. Mas, de parte a sutil distingfio entre a interpretacie — fungho
precipua do Judicidrio, e a discrigie — competéneia inerente 3 funcfio admi-
nistrativa — vale invocar que o principio da aufonomia do direito discipli-

nar tem-se prestado a que os Tribunais entendam se tratar no caso de mera
discricfio, se limitando ai a verificar a existéneia do fato em =i, genérica-
mente capitulado, deixando a Administracie a demarcaciio de seus econtornos
para tirar conseqfiéneias juridicas. A. A. CoNTrRERAS (in O Estotuto dos
Funciondrios Interpretado) cita alguns acérdios em que os Tribunais excep-
cionalmente entraram no mérito do enguadramento do falo, sem, ne entanto,
se exlmir de deixar claro que isso nfic era a sua funcio. Supremo Tribunal
Federal — ree. extraord, n? 27.646: “Ao Poder Judiciirio compete apenas
examinar a legalldade da demissfio e ndo a sua justica., Dada, porém, a
controvérsia -que nesta matéria tem surgido, confirma-se, também, a decissio
da justiga local que a examinou.”. Tribunal Federal de Recursos, ap. eiv.
n® 5.267: “Demissfo de funecionirio ptdblico. O principio que veda ac Ju-
dicidric examinar a justica ou injustica do ato administrativo, hd que sofrer
temperamento para possibilitar a anulagiic judiecial do procedimente do Go-
vérno baseado em fatos a que se deu qualificaclo inexata ou errdnea. Veri-
ficado que os fatos apurados no inquérito administrativo nio justificavam
a penalidade mAxima aplicada, é de se anular o ato demissdrio”,
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Ao Judicidrio compete privativamente dizer quande hi cri-
me. E se 8ste se pronunciou dizendo nio haver fal, nfo pode a Ad-
ministragdo demitir por &sse fundamento. O ato adminigtrativo
assim consumado, implicaria numa exorbitincia de campos priva-
tivos de competéncia.

Por outro lade, ainda em certos casos, a restri¢io 4 competén-
cia digciplinar é manifesta.

Q art. 213, n.° II, pardgrafo Gnico, dispde que as faltas pre-
vistas na lel penal como crimes prescrevem juntamente‘ com &les.
Nesse passo, indiscutivelmente, néio h4 discrigio, Se a acfio crimi-
nosa prescreveu e se a ocorréncia é uma s6, ndo hi que falar
em subsisténeia da falta administrativa para efeito disciplinar.

Embora auténomos entre si os ilicitos penais e administrati-
vos, ndo quis o legislador que o administrativo tivesse um regime
mais severo que o penal, Se a punibilidade do fato se extingue na
esfera penal, decorrido certo lapso de tempo, ndo poderia sub-
sistir a simples punibilidade administrativa — sem ddvida de menor
relevineia -— por prazo superior.

Ainda o art, 226 do Estatuto dispde que a autoridade executi-
va promoverd a instauracio de inquérito policial gsempre que o
fato configurar, objetivamente, a pratica de delito.

N&o ha, igualmente, aqui, apreciagdo de oportunidade ou con-
veniéneia da comunicacio; Consumado o fato configurativo do de-
lito em tese, impde-se o expedicnte & policia civil para a instaura-
ciio do inquérito.

O Poder Executivo age aqui como fiscal da lei penal no dmbito
privativo de seus departamentos. Fiscalizaciio essa, sem a qual o
capitulo do Cédigo Penal relativo aos crimes praticados por funcio-
nirio contra a Administracio ptblica (art. 312 e segs.) seria pra-
ticamente letra morta.

' Ora, como se procurou, em poucas tintas, demonstrar, as nor-
mas administrativas de direito disciplinar também contém um
certo teor de discriciio. S30, em regra, de natureza relativamente
elastica. Salvo quando tratam das conseqiiéneias do direito penal
civil na ocorréncia administrativa, deixam maig ou menos, a juizo
da autoridade, a conceituacio do ilicito administrativo e em fungéo
desga conceituacfio, a oportunidade da aplicacio dessa ou daquela
pens.

rll:n‘,,-
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Permitem, em tese, & Adminigtracfo, através da aplicacio
reiterada da lei, a elaboracfio de uma idéia de disciplina que res-
ponda ao padrio dog costumes administrafivos a preservar em de-
terminada época.

A exemplo do que ocorre com outras normas discricionériag
dog diversos setbres do Poder Executivo, concedem & autoridade a
falta de, na aplicacfio d lei a cada case particular, ir extraindo e
fixando a exata medida do interésse piblico.

No poder de policia, por exemplo, ora restringindo ou am-
pliando os quadros gerais em que os entes policiados devem atuar,
na medida em que os diversos fatbres vio mudando. No direito
disciplinar, especificamente, deixando & autoridade elementos pa-
ra ponderar &ticamente a falta e traduzir, com a pena aplicada,

em que medida ela fere o inter8sgse coletivo.

Mas, como ja se viu, ao passo em que og elementos discritivos
das diversas normas discricionirias estfo confiadas em particular
a cada setor do Poder Executivo, a quem incumbe — através de
fregiiente manuseio da norma administrativa e da constante preo-
cupagio do problema — elaborar e egtratificar, ao sabor dos tem-
pos, os diversos valdres infegrativos do interésse publico, o ele-
mento digeritivo das normas digciplinares estdo confiados, em
geral, a toda a Administracdo,

Vale dizer que o HEstatuto -— visando, talvez, um objetivo mais
relevante, qual seja o da presteza na apuraciio das faltas -— rom-
peu com a tradiciio, criande para o direito disciplinar um regime
excepcional de competéneia eumulativa na aplicacio do digericio-
nario disciplinar (art. 227 da Lei n.° 1.711, de 1952).

Regime 8gse em que todos os chefes de servico, ao mesmo tem-
po, estio habilitados a dizer em que grau, tal ou qual ocorréncia
adminigtrativa fere o interésse ptblico ¢ propor a guem de direite
a pena, a sou juizo, cabivel, Cada agente administrativo terd seu
entendimento préprio sbbre disciplina; aplicard o discriciondrio
digciplinar, ora utilizando-o com o maior rigorismo que & norma
legal permite, ora abrandando-o no seu escaldo maior, dando en-
sejo 4 vigéncia simultinea de diversas cogitacdes de intersgse pu-
blico, extraidas, 4s mais das vézes, ao sabor de merog entendimen-
tos pessoals e isolados.
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Embora discutivel, é verdade gque poder-se-ia neste ponto di-
zer que nfo ha, em rigor, competéneia cumulativa na aplicagéo do
elemento disericiondrio digeiplinar.

Conguanto omigsa nesse particular a Lei 0.2 1.711, de 28 de
outubro de 1952, poder-ge-ia interpreti-la no sentido de que, no sis-
tema administrative bragileiro, pelo menog pars as penas mais gra-
ves, o digcritivo disciplinar estd afeto, em realidade, 2 um 86 ér-
gi0 ou autoridade — o Presidente da Reptblica, no caso de demis-
880 e 08 Ministros de Estado em cago de suspensio.

i que, cabendo a essas autoridades aplicar as penas regpectivas,
elas proprias, ao ensejo de sua atuacfio no processo, iriam refor-
mando e unificando og critério e diretrizes seguidos pelas diversas
autoridades julpadoras enquadrando ésse ou agquéle ilicito adminis-
trativo na categoria correta e, em funcdo dessa classificaco, dosar
a8 penas respectivas. ‘

Masg se é verdade que, em face da omissio da lei, se pode pen-
gar assim, nfc é menos certo que essa pretendida uniformizagic de
eritériog disciplinares, pelo Chefe da Nacfio ¢ Ministros de Estado,
se possivel em tese, §, na pratica, impossivel. _

Em primeiro lugar, porgue a processualistica do direito disei-
plinar nio egtd armada de modo a favorecer o enfeixamento do dis-
criciondrio nas pessoas daguelas altas autoridades. Nem todos os
inquéritos administrativos sobem a suas apreciagdes. Apenas aquéles
em que os indiciados sfo considerados culpados pelas respectivas au-
toridades julgadoras. B, no dizer que em certos fatos néio hi falta
disciplinar, hd sempre diserigfio. O Estatuto mesmo, reza que o
agente adminigtrativo que mandou instaurar o.inquérito “‘julgerd”
o relatdério da Comissdo e, se f6r o caso, “remeterd” o processo i au-
toridade para aplicar as penas que excedem de sua competéneia
(art. 227 da Lel n.® 1,711, de 1952).

Em segundo lugar, porque as autoridades, dada a praxe as-
gente de hi muito nesse tema, estdo mais interessadas em presti-
giar os atos da autoridade julgadora do que, propriamente, fiseali-
zar-lhes as diretrizes disciplinares.

Por Gltimo, porque a uniformizaciio prefendida exigiria wum
trabalho permanente de coligimento e confrontacio de uma grande
quantidade de elementos e dados que ndo poderia ser realizada por

e
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um s6 agente administrativo, mormente o Presidente da Repfiblica ou
Ministros de Estado, de funcgoes outras muito mais relevantes (18).

O que aqui é dito pode ser demonstrado. No ano de 1958, en-
quanto a servico da Consultoria Juridica do Ministério da Viacdo e
Obrss Publicas, fomos incumbidos de fazer e rever o enquadramento
disciplinar de indiciados em vérios inquéritos administrativos (por
volta de 300) de instruciio jA consumada e que, & falta de pessoal
habilitado a tanto, estavam ameacados de terem as respectivas pu-
nibiiidades extintas.

Ali, gracas As circunstancias especiais do caso — um Ministério
envoivendo uma série de departamentos e entes autdrquicos e um
lapsc de tempo relativamente grande — pudemos verificar a diver-
sidade de critérios criados ao sabor do entendimento pessoal de
cads Comissio.

Um g6 fato de acontecimento miais ou menos freqliente impres-
gionou-nos sobremaneira — o desastre ferrovidrio. Muitas eram ag
ferrovias do govérno subordinadass ao Ministérie. E por isso nfo
raro eram os desastres ocorridos nos diversos pontos do pais: Norte,
Suf, Centro, ste.

Como havia certa dificuldade em enquadrar-o delito e, ao mes-
mo tempo, havia necessidade de puni-lo, a desuniformizacio de en-
tendimentos era completa, Pudemos verifiear maquinistas tidos
eomoe culpados pela ocorréncia serem guspensos por cometimento de
falta grave; como ainda os verificamos apenas repreendidos por
desobediéncia de dever funcional (regra de trafego ferroviadrio),
tudo em fung¢lo mais da gravidade do acidente do que, pro-
priamente, do grau de culpa.

R

{18) N#o obstante a imprecisio da lei estatutiria, o ato punitive dis-
ciplinar, ao que parece, é um ato complexo, em que de nm lade intervém a
autoridade julgadora no enquadramento da ocorrénein e de outro a auto-
ridade superior para infligir em concreto a pena ajustdvel ¢ proposta pela
primeira. E que, sem davida, umsa das razdes mais relevantes do apareci-
mente no direito administrative dos atos complexos & a existéncia de diserigfio
de indole técnica. A discrigdo que, por exigir graus de conhecimentos espe-
cializados, ou a convivéncia prolongada e exclusiva com o problema, ndo pode
sor usada, sem margem gensivel de érro, pela autoridade hierdrquicamente
superior e politicamente constituida, em geral detentora de todo poder diseri-
tive inerente & competéneia para administrar. Dai porque o ato & excepcio~
nalmente complexo; dai porque nio pode a autoridade agir sem prescindir
da opinifio vinculativa do 6rgfo técnico diseritivo. Nesse sentido, embora a
Tel estatutiria geja um tanto imprecisa, o modo como é aplicada, o sem ndmerp -
de particularidades que ensejs, estBo a mostrar que o ato punitive disciplinar
deve ser complexo, fugindo & regra normal da compel@ncia para emitir o
digerdicionario.




— B10 —

Vimeo-los, inclugive, quando altamente lutuoso o acidente, demi-
tidos como incursos no art. 207, n.t VIII, do texto estatutirio:
“leso dos cofres piliblicog ¢ dilapidacio do pairimdnio nacional”.
Entendido, naturalmente, na espécie, gue o ilicito correspondente &
dilapidacéio do patrimdnio se compadecia com a forma culposa e nic
Unicamente dologa. Alguns eram responsabilizados civilmente pe-
rante a Administracio publica pelo dano material causado, sem
gentenca judicial. Outros néo, sob o fundamento da notdria insol-
véncia do culpado em relacio ao montante do dano causado (19).
Alguns ainda tiveram seu inguérito administrativo remetido & po-
licia civil para apuracéo do crime de desastre ferrovidrio. Cutros
nao (20).

A embriaguez habitual também gerava no seio das.diversas
Comissgdes e aubtoridades julgadoras entendimentos desencontrados,
e, &3 vézes, até opostos nas suas consegliénciag. Em principio, ndc
havia coincidéncia na fixacio do que vinha a ser habitual ou even-
tual. Para algung bastava a verificacio de um 86 estade etilico
para autorizar a demissfo, Para outros (inquéritos em cidades pe-
quenas onde a apuracdo é mais ficil) ji se procurava constatar a

habitualidade. Ainda quando se comprova o costume de beber, dois’

critérios surgiam: alpuns entendiam que o costume de beber im-
portava num vicio inecontrolavel e, portanto, estado patolégico. E

(15) A ndés nos parece extremamente duvidoso possa a Administracio
com base Bmicamente em inguérito administrative, declarar ¢ funcionirio civil-
mente responsavel e cobrar, compulsdriamente, pela via administrativa, a in-
denizacio que arbitrar. E certo due o art. 196 combinado eom o pardgrafo
tnico- do art, 197 da Lei n® 1.711, de 28 de outubro de 1952, rezam, o
primeiro, que pelo exercicio irregular “de suas atribuicSes, o Funcionario res-
ponde civilmente; o segundo que a responsabilidade civil decorre de proce-
dimento doloso ou culposo gque Importe em prejuizo & Fazenda Nacional ou
de terceires, autorizando o desconto em f8lha na primeira hipétese e cogitando
de aglo regressiva mo segundo. Mas, ao que nos parece, o que af se prevd,
de um lado, é a forma de solucfo do débito aquiliano, que poderd ser resgsar-
eido mediante o desconto em f8lha; de outro a afirmac¢iio da prdpria exis-
téneia da responsabilidade civil. N#o assim a possibilidade de poder a Admi-
nistragio declarar in conoreto, quando existe essa responsabilidade, qual seja
a sua extensfo o fazer valer o sou direito ao ressarcimento, compulsdria-
mente, Da mesma forma, o art. 196 declara que o funciondrio & respon-
gdvel plenamente, Mas tal ndo implica em outorgar podéres ao Executive
para apurar esga Tesponsabilidade e aplicar ag saheles regpectivas,

(20) Disparidade de tratamento aqul perde a relevdneia porque, de qual-
quer modo, em ceorrendo o evento fora do ambiente privative das repartiedes,
a policia sempre, por inieciativa prépria, abre inguérito, seja- para apurar a
existdneia de crime de desastre ferroviirio, quande for o caso, seja para
apurar o de lesbes corporais ou homicidio culposo.

NP

e
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daf, ac invés de proporem a demissdo, sugeriam a licenga para tra-
tamento de sa(de em estabelecimento adequado & recuperagéio,
quando com direito a tanto o funciondrio. E, verificada a imprati-
cabilidade désse, a aposentadoria por invalidez.

O abandono de cargo implica igualmente em crime previsto na
lei penal (art. 323).

A falta administrativa importa apenas a materialidade das fal-
tas de 30 dias consecutivos ou 60 interpoladamente sem justa cau-
sa. Bsse, porém, é um conceito fluido, extraido ao sabor dos crité-
rios de qualquer autoridade julgadora.

J5 o crime requer o dolo especifico (deixar ao abandono 2
funciio piblica, querendo os resultados funestos). Ao propodsito mis-
turavam-gse conceitos, muitas vézes com usurpacio pela autoridade
administrativa de competéneia que ndo é sua — a de pronunciar os
delitos. Entendia-ge, sumariamente, néio haver dolo e gubtraia-se ao
aparelho judicidrio o caso que 86 poderia ser conhecido através de
comunicacio administrativa.

O art. 218, n.° II, pardgrafo Gnico, dispde que as faltas pre-
vistas na lei penal como crimeg prescrevem juntamente com éles,
Suscitava-se se a falta s6 prescreveria se o crime correspondente
chegasse a tanto, podendo a Administraglio punir, a qualquer tempo,
desde que ndo ocorrida a extingdio da punibilidade eriminal, ou
ge tal implicaria em que a falta disciplinar tivesse um regime pres-
cricional autbénomo, cujos térmos de flui¢do se contaszem da mesma
forma do que no crime. E mesmo quando se optava pela segunda
hipétese, aplicacbes analégicas do art. 109 do Cédigo Penal se fa-
ziam, nem sempre razoiveis.

Muitas e muitas outras controvérsias em térno da aplicacdo da
lei — ora sob o entendimento de seu elemento politico, ora sob o
exato limite legal oposto & competéncia disciplinar, embora nio ob-
servados em espécie — poderfio surgir e desafiar a uniformizagho.

As mais importantes — até porque passiveis de atingir direi-
tos subjotivos — dizem respeito & extensfio da competéncia digci-
plinar em razio da interdependéncia entre os ilicitos penais e ad-
ministrativos.

Sabe-se que um grande nimero de faltas administrativas pre-
vigtas gendricamente nog arts. 195 e 207 do Estatuto envolvem,
a0 mesmo tempo, delitos praticados por funciondrios contra a Ad-
ministracfio ptblica. Crime contra a Administragdo pudblica nfio é
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86 0 peculato. Mas o préprio peculato culposo, o emprégo irregular
de verbas ou rendag ptblicas, a concussio, a prevaricacéio, a advo-
cacia adminigtrativa ebe.

Mas, ao passo que as faltas tém os seus limites conceituais fi-
xados pela autoridade disciplinar, os crimes ja vém tipicamente
repgulados em lei. .

Poderia, », ¢g., a Administracio deixar de considerar uma ocor-
réncia qualguer irrelevante para efeitos disciplinares quando ela &
tipicamente configurativa do delito?

O art. 195, n.° IV, do Estatuto reza constituir falta funcional
o servidor se valer do cargo para lograr proveito pessoal. O pro-
veito pessoal, elemento configurative da falta, é um conceite que
Tica mais ou menos ao critério disciplinar do administrador.

J& o art. 816 do Cddigo Penal dispde ser concussiio o fate de
@ exigir para gl ou para outrem, diveta ou indiretamente, ainda que
fora da funcéo ou antes de assumi-la, mas em razfo dela, vantagem
indevida.

Asgsim, poderia o conceito adminigtrativo de proveito pessoal ser
maig estritc do que a simples vantagem indevida de gue fala a lei
penal e no final de contas o erime abranger maior nimero de hi-
poteses do que a prépria falta administrativa?

Teria aqui relevineia a discricio assegurada doutrindriamente
ao agente disciplinar, se a prépria lei obriga a demitir em se tra-
tando de crime contra a Administracio piblica?

Que importa nfo estar, ao dngule administrativo, o indiciado
ineurso no art. 195, n.° IV, do Estatuto, se, praticada a concussfio,
é ol?urigatéria a sua demissdio nos tdérmos do art. 207, n° I, désse
meamo Estatuto? .

Tendo-se em vista &sse incigo n.® I do art, 207, até onde vai a
digericio digciplinar no direito bragileiro? Atingiria sdmente a pos-
sibilidade de punir e escolher a pena, quando os fatos nfo cenfi-
gurassem crime contra a Administracfio pablica?

E, em ocorrendo objetivamente od elementos configurativos dos
delitos, tal néo obrigaria o enquadramento do indiciado nesse ineciso
n.° 1, para efeito de comunicar o fato A policia civil e fazer correr a
preascricio da falta tal qual flui no direito criminal?

Subgistiria & Administraciio a posgibilidade de enquadrar a
falta noutro incigo e com esga providéncia se eximir de fazer a co-
municacio do fato ao Judicidrio e ignorar a prescricdo criminal?
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Nio tem ela o papel de fiscalizadora da lei penal no &mbite
vestrito de suas dependéncias internas? '

E para demitir pelo fundamento de prética de crime nfio se
faria mister aguardar o pronunciamento da Justica Publica, eis que
tal & sua competéncia privativa? 7

Como se v&, muitas sho as hipéteses, algumag de difiecil eluci-
dacfio, que podem ocorrer na matéria a desafiar a uniformizacio, a
criaciio de um critério Gnico e decisivo a respeito.

A nosso ver, toda a dificuldade existente & resultado de uma
demasia do Estatuto.

Sendo as faltas disciplinares de enuncia¢fio meramente exem-
plificativa e de defini¢dio relativamente elagtica, evidentemente, néo
havia necessidade de se dizer, especificamente, no inciso n.® I do
art. 207, que o servidor serd demitido se cometer qualquer dos
crimes praticados por funciondrios contra a Administracio piblica. .
Todos &sses crimes j4 estio implicitamente capitulados na lei esta-
tutdria como no caso de demissfio. Ou por outra, tem o administra-

“dor competéncia legal para demitir, independentemente daquele in-

¢igo 1.° I, pela pratica de qualquer dos atos definidos na lei penal
como crimes contra a Administragio. .

Mas a dizé-lo, deixou a impressdc de que os casos passiveis de
demissdo eram de um lado especificamente os crimes praticados por
funcionarios contra a Administragio piblica e, de outro, outras tan-
tas ocorréneias que nédo os configurando, pudessem, ainda a juizo
da autoridade, ensejar a pena.

Agsim, deixou a impressio de que em certos casos — natural-
mente os mais relevantes porque envolvendo ao mesmo fempo erimes
definidos na lei penal — a autoridade administrativa ficou gnbmis-
sa, na sua competéncia para punir, ao pronunciamento da Justica
Ptiblica. T6da vez que o evento configurasse crime justificada esta-
va a demissfio. Mas o procedimento disciplinar ficaria na dependén-
¢ia do que viesse a dizer o Poder Judicidrio.

‘Mas nio se pode interpretar o Hstatuto como digpondo que 08
casos puniveis com a demissdo sfo, de um lado, o crimes contra
s Administracio tipicamente regulados em lei e de outro, uma gé-
rie de procedimentos funcionais néo alcancados pela tipicidade cri-
minal. Deve-se interprets-lo no sentido de que sio passiveis de de-
missfio uma gérie de procedimentos funcionais genéricameute fi-
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xados em lei, dentre os quals, alguns constituem delitos contra a -

Administracfio piblica.

Dessa forma, ndo se deve emprestar conteddo normative zo
inciso n.° I do art. 207, Mesmo quando for invocado, ndo se deve
interpretar que o motivo ou a causa para a demisséio foi a pratica
de crime contra a Administraciio piblica, mas sim e sempre a pratica
de falta funcional relevante, capaz.de ensejar a pena cominada.

A nio ser assim, serd eivar sempre o ato administrativo de pra-
ticado sem justa causa, pois quem pronuncia crimes é a Justica
Pliblica, a sentenca e nfo o ato administrativo.

Sers manietar o poder digciplinar no exercicio da sua compe-
téncia, e levar a interpretagio do fexto normative, no seu sistema,
a uma absurda consegiidneia: néo se tratando de crime a Adminis-
tracio poderia, de pronto, sanear os costumes administrativos afag-
tando o servidor; tratando-se de delito, onde com maijor urgéneia se
impoe a2 medida disciplinar, o administrador ficaria impedido de
ugar a sua competéneia, na dependénecia do que dissesse o Poder Ju~
dieidrio.

E nem tal entendimento perturbaria o reflexo da falta admi-
nistrativa no direito penal. Desde que essa falta configurasse igual-
mente crime, independentemente de seu enquadramento, que seria
sempre o de uma falta funcional, o fato seria comunicado 2 poli-
cia civil para fing de inquérito,

Se, afinal, terminada em todos os seug trimites a acfdo criminal,
nio se apurar crime, a punicfio disciplinar, porque motivada, nio
pela pratica do erime, mas de uma falta disciplinar, subsistiria em
todos os seus efeitos, desde que houvesse, naturalmente, o fato em si.

B certo, dir-se-4, que nfo emprestar contedido normative ao
art. 207, n.% I, do Estatuto é permitir que o adminisfrador possa
considerar ocorréncias tipicamente eriminais sem relevincia para o
angulo administrativo. Mas, evidentemente, ha de se pressupor no
adminigtrador um certo digcernimento ético, capaz de nfo ensejar
tais oportunidades,

PARTE TERCEIRA .

Ora, bem, como se viu, a lei estatutiria, salvo quando trata dos
reflexos da falta disciplinar no direito penal, deixa mais ou menos
ao critério administrativo o enquadramento dessa ou daquela oeor-
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réncia e, em funcio do enquadramento, a aplicacio dessa ou daquela
pena, tendo-se em vista, o padrio de disciplina a preservar,

Mas, enquanto nos outros setores das atividades administrati-
vag, quando se {rata de dar liberdade 2o critério administrativo, a
consumacio do ato estd sujeita & intervenclio de um sé Grgho ou
ente a guem cabe excogitid-lo, aqui o ato sofre a ingeréncia dos
mais variados érgfos, dando ensejo a solucoes desencontradas, a pa-
dries disciplinares diversos.

Urge, poig, em nome da boa consecugio admlmstratlva, encon-
trar uma {formula que ponha o exercicio do discritivo disciplinar na
sua justa linha; que o permita, a exemplo do que ocorre nos outros
setbres do Poder Publico, espelhar em dado momento, senfio a exata
medida do interésse piiblico, pelo menos um critério tnico, uma di-
retriz determinada.

Poder-se-ia, ao propdsito, preconizar a emissdo de um ato nor-
mativo — possivelmente um decreto, ou talvez melhor, instrugdes,
dado ao seu sentido detalhista — tornando a lei, de si eldstica, em
um tngtrumento mais casuistico.

Poder-gse-iam baixar atos normativos para definir, ao prisma
disciplinar, o que vem a ser abandono de emprégo, incontinéncia pi-
blica, falta grave ete. Onde o elemento subjetive & relevante e em
quante o é para distinguir no enquadramento do fato e, em conse-
giiéncia, na dosagem da pena a ser efetivada por quem de direito;
como devem proceder as Comissdes de Inquérito e a autoridade jul-
gadora em caso de ocorréncia simultdnea de ilicito penal e admi-
nistrativo, dando &nfase ao seu papel de simples fiscalizador da
lei penal no dmbito administrativo e nio de pronunciar o priori a
exigténecia de delitos, como efetivar a responsabilidade civil, ete.,
transformande ag faltas administrativas de meros conceitos gerais
emitidos em lei, em atos certos e determinados.

B certo que, em tese, ninguém até hoje se lembrou de levantar
que o direito estatutdrio disciplinar ndo é auto-aplicivel, dependen-
do de regulamentaciio complementar. B, em realidade, tem &le sido
aplicado, através de varios Estatutos, sem necessidade désses alos.

Mag a verdade é que, da maneira peculiar como é aplicada (va-
rias autoridades que fazem o enquadramento da ocorréncia) e o
modo elastico como é redigida, a lei deixa muita divida sdbre como
exeeutd-la. E a existéneia dos atos normativos no direito adminis-
trativo responde, em prineipio, a esga necegsidade. Quando a lei, por
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gl 86, ¢ ambigua na sua autorizacio, deixando ao seu execubtor a
escolha do modo de pé-la em execucio, impde-ge o ato normativo da
auforidade, fixando em definitivo o critério a seguir, definindo o
que o instrumento legislativo lhe deixou para definir; fixando o al-
cance que o legislador The permitiu fixar (21).

A soluclio, embora possivel, em tese, apresenta, porém, alguns
inconvenientes,

Sendo o ato normativo (decretos, instrucdes ete.) quase leis, no
sentido material, feriam o inconveniente de estatizar muito o pro-
blema disciplinar, A mobilidade dos padrées disciplinares, em si
relativa, estaria sempre exigindo derrogacdes de certos principios
assentes, a criar, talvez, problemas de direito intertemporal e a im-
pedir, quando preciso, o saneamento dos costumes administrativos.

A par disso, a responsabilidade funcional variaria, ora mais ri-
gida, ora mais frouxa, em razdo da atividade de cada setor adminig-
trativo, a exigir um ato normativo muito pormenorizado, impossi-
vel, talvez, de preencher tbodas as suas finalidades.

Melhor, a nosso entender, seria a criacio de meras instdnecias
administrativas revisionais, especializadas no trato dos problemas
disciplinares que, se colocando entre a autoridade que faz o en-
gquadramente da ocorréncia e a que aplica a pena, iria aos poucos
uniformizando a discricéo.

Néo ge trataria de contencioso administrative, pois que, antes
de tudo, a matéria a resolver seria, na majoria das vézes, de mero
graciogo administrativo. Os pedidos, quando coloeados pelas partes,
nfo seriam, na sua maioria, no sentido de que a Administraciio exor-
bitou da sua competéncia diseiplinar, mas que o critério punitivo,
excogitado rigorosamente dentro da lci, ndo se afiguraria o mais
justo, dada a existéncia de precedentes ou mesmo a natureza espe-
cial da hipétese. B quando outro fésse o caso, quando ge tratasse
de matéria contenciosa, restaria sempre o reecurso ao Judicigrio.

A idéia, em si, nfio é exatamente nova, No Brasil, a propésito
das relacies entre empregados e empregadores, chegou-se a criar

(21)  El eontrol administrative sebre la aetividad diserecional se Funda
en ol principio superior que doming a toda ln actividad: lo wnidad Funeional,
Hste dovecho de “surveillance”, como lo califics MAYER, no entiende solaments
lo intervencién del organo superior puare modifiear, vectificar o anular los
gestionos erroncos del inferior. Fste dervecho de in superioridad tambien se
menifeste através de direstivas, circulares, regulamentaciones, actividades pré-
vins de eomocimiento e informacién (BARTOLOMA, pag. 15%),

<
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um 6rgéo integrado no Poder Judicidrio - a Jiistica Trabalhista -
outorgando-lhe competéncia néo 86 para dirimir matérias tipicamen-~
te contenciosas, como também questdes de ordem puramente dig-
cricionaria, autorizando-lhe a dizer, em nome da harmonia dos fa--
tores da producdo, quando existe a justa causa para a rescizdo de
vinculo de trabalho, o que se deve entender por improbidade, de-
sidia, etc,

Mesmo no ramo tributario, de direito estrito, onde nenhuma é
a discricdo administrativa, ja se cogitou de eriar ¢ Conselho de
Contribuintes para dar uma norma tnica ao Fisco no modo de fazer
Incidir os impostos. E a propésito da acumulacio de cargos, a lei
criou uma Comissdo FEapeecial para uniformizar os critérios ¢ dizer
quando existe a acumulacéo proibida e quando essa acumulaciio é ou
nio de boa-fé.

BARTOLOMYE A. FIORINI, em sua citada obra La Discrecionolidad
E'n La Administracién Publics, estudou, sob todos os dngulos, a dis-
crigho administrativa, agseverando que, hoje em dia, dada a grande
quantidade de atividades que o Estado engloba, urge encontrar uma
goluciio que garanta ao ato disericiondric um minimo de eficdcia

ética, :

E a proposito de seu contréle, adverte que nos paises onde se
adota o sistema judicialista, em que grande é a preccupacio de se
evitar que o Judicidrio se imisecua na esfera privativa do Executivo,
tem-se cogitado da criacdo de um sistema de contréle administra.
tivo sObre a sua prépria disericiio, através da criacdo de instincias
administrativas revigionais (22).

TEMISTOCLES CAVALCANTI em smeu Tratado assevera mesm
que tal é freqiientemente usado no direito anglo-saxénico (23).

(22) “HEwm los poises regidos por el gistema judicaliste se pretendid lUmitar
la libre discrecionalidad de lo administracién por medio de lus instituciones
Homadas “legislacidn delegada” ¢ “comisiones especiales administrativas®. Lo
primera establece que lo administracién podrd reglomentor ciertas olmses de
adtividades bajo la tulels legislativa; In segunds erew un cierto control Ju-
ridico-teenico por medio de orgemismos que actusn dentre de lo adwministrg-
¢idn” (BArroLomE, pig. 18).

(28) Tumisrocns CAVALCANTI (Tratado de Dirveito Administrative, volu-
me VI, pig. 198): “Outra solugio, muito na ordem do dia e originiria
do direito anglo-saxdnico como capaz de limitar a certogs campos a discricio
administrativa, é a da constituicio de comissdes nomeadas pelo Govérno e
cuja finalidade seja decidir certos litipios entre o publico ou certas enti-
dadez e o Estado. O que caracteriza a agfio quase-judicial dessas comisses
é o relativo arbitric do juiz, iste &, uma subordinagio menor 3 lei, preva-
lecendo um eritério mais administrative.”.
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¢y discricionario, sob ésse tratamento, seria, assim, cada vez
menos meramente politico, deixande de ser obra do simples bom-
genso do estadista, para se transformar em problema de técnicos.
Onde a complexidade do assunto estivesse a exigir maior dose de co-
nhecimentos do que a simples ponderacdo do administrador, o dis-
cricionirio passaria a ser mais técnico, menos politico.

E disso & que, sem divida, anda precisando o nosso direite dis-
ciplinar,

PARECERES

MANDATO DO GOVERNADOR ELEITO EM 1960. FUNDAMEN-
TOS CONSTITUCIONAIS DA LEI N.° 3.752. DIREITO
ADQUIRIDG AQ EXERCICIO DE CARGO ELETIVO

I

{0 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, de 18-9-1946,
dispde :

“Art, 4.9 —— A Capital da Unifo serd transferida para o
planalto central do pais,

.........................................................

§ 3.% —~ Findos os trabalhos demarcatdrios, o Congresso Na~
cional resolverd sobre a data da mudanga da Capital.

§ 4.0 —- Lfctuada a transferéncia, o atual Distrito Federal
passard a constituir o Estado da Guanabara”.

A Lei n.° 3.273, de 1.°-10-1957, realizando o mandamento constiti-
ciosal, no seu artigo 1.9, assim foi redigida:

“Art, 1.9~ Em cumprimento ao artigo 4.° ¢ seu § 3.9 do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, sera trans-
ferida, no dia 21 de abril de 1960, a Capital da Unido para o
névo Distrito Federal, ji delimitado no planalto central do
Pais",

Para organizar a nova unidade federativa, criada por férga do preceito
constitucional, a Lei n0 3.752, de 14-4.1960 (Lei San Tiaco DanTAs),
diton normas i estruturacio da autonomia estadual. Sfo preceitos seus:

“Art, 1.0 — Na data em que se efetivar a mudanga da
Capital Federal, prevista no art. 4° do Ato das Disposigbes
Constitacionais Transitorias, o atual Distrito Federal passatd,
em cumprimento ao que dispde o § 4.° do mesmo artigo, a
constituir o Fstado da Guanabara, com os mesmos limites geo-



