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processo anterior de majoragBes periddicas de vencimentos. A sentenga,
como ¢ sabido, comstitui um silogismo, ou seja uma operacgho de 16gica
formal, cuja premissa maior é sempre a lei. Aplicado o raciocinio ao caso
particular — que é a premissa menor — tem-se o julgado, cujos efeitos,
objetivamente, vio se incorporar ao patrimdnio do funcionirio e — ésses
sim — ficam imunes & eficicia da lei nova. Mas desaparecida a premissa
maior do silogismo (a lei), por determinacio de outra lei, niio ha que se
falar na subsisténcia de mera expectativa de direito que a nova regra féz
desaparecer.

No caso especifico do Recorrente, esclareca-se que a ordem judicial
foi até enfatica, ao declarar que os gliingiiénios serfam conferidos de acdrdo
com a legislacio vigente & época, e nio abstratamente, como um direito
acima da lei, como Ele parece supor. :

Por fim, devo testemunhar que o Estado, ao que se saiba, nio sofreu
qualquer derrota na area judicial em defesa do principio da Lei 0.2 72/1961
que extinguiu os qliingliénios, Infimeras foram as pretensbes formuladas
pelos interessados junto ao Poder Judiciirio, os quais nfo tiveram qualquer
vitéria, como se pode wver, entre outros, dos arestos seguintes: Adilson
C?llt}?ho Serfa da Mota e Outros (Agravo de Petigio n° 16,991 —
8% Camara Civil) ; Alberto Furtado Graboswy e Outros (Agravo de Peti-
go n.° 17.086, 1.* Cimara Civil); Livio de Aratjo Pérto (Agrave de
Petigio n.? 17,580 — 1.2 Camara Civil) : Rousseau Ledo Castelo { Agravo
de Peticio n.° 17.806, 6.* Cimara Civil, mantido pelo Supremo Tribunal
Federal no Recurso Ordindrio n.° 14.308); Carlos José Verissimo e
Outros (Agravo de Peti¢io n.® 16.720, 5* Cimara Civil); Paulo José
Figueiredo ¢ Outros (Agravo de Petigio n.° 16,537 — 7.2 Cimara Civil) ;

Tereza Pessoa de Melo Paixfio e Outros (Agravo de Peticio n.° 17.930, -

22 Camara Civil, mantido pelo Supremo Ttibunal no Recurso Ordinario
n.0 13.713); Silvio Mendes Figueiredo (Agravo de Peticio 0.0 18.385,
4.2 Camara Civil) ; Jorge Moutinho Déria e Outros (Agravo de Peticio
n? 17.206, 6.2 Camara Civil); ete.

E o meu voto.

DECISAO

Como consta da Ata, a decisfio ol a seguinte:

Por unanimidade de votos, nfio se conheceu do recurso, nos térmos
do relatério e voto do Relator, Votaram com o Relator os Senhores Con-
selheiros OperTi Torgpo (Revisora), Josf Maria pa Mora, Krpy Qzox
Mowrort, Maria Bomrim e IrANcisco Mauro Dias, Compareceu o
recorrenie e nio usou da palavra.

ASSUNTOS DE INTERESSE GERAL

CONTROLE JURIDICO DA ADMINISTRACAO

Apontamentos & margem da conferéncin sébre o tewms, pro-
ferida pelo Professor Garcig de Enterria, Catedrdtico de Direi-
to Adwmwinistrative de Universidede de Madri, no die 20 de
novembro de 1969, na Escola de Service Péblico do Estedo do
ruanabara. '

Mestre ainda jovem, mas de invejavel curriculum, Garcia DE ENTERRIA
confirmou, como conferencista, as mesmas qualidades de monografista que
conheciamos nos seus dois livros mais divulgados: Dos estudios sobre la
Usucapién en el Derecho Adminisirativo e Los principios de la nueve Ley
de Bxproprivcion Forzosa

A primeira destas obras bem ilustra a imaginacfo do jurista; enfrenta
dois temas singulares: a reversio das concessbes e a imprescritibilidade do
dominio piiblico, versando os quais, GaRcia Dr IENTERRIA, na esteira da

criacio de SawTi Romawo, aponta reminiscéncias obsoletas, ditas “mitos
“juridicos”, que exercem danosa influéncia no Direito  Administra-

tivo moderno. Realmente, tanto a reversio das concessfes a prazo, respof-
shvel pela decadéncia dos servicos de quase todas as grandes concessio-
narias, como a imprescritibilidade absoluta, que institui a instabilidade de
fixagio do homem 2 terra, sfo téenicas anti-sociais mantidas em razio de
uma “autonomia mitica® que vém resistindo ao notivel avango da disci-
plina nestes naltimos cem anos.

O tema da conferéncia é dos mais vastos. Sabedor das dificuldades
da sintese, o Professor de Madri organizou um esquema simples: as téeni-
cas de aplicagdo do principio da legalidade e o estudo dos circulos de imu-
nidades dos podéres de contrdle jurisprudencional,

A primeira parte teve, assim, interésse histérico. O principio da lega-
lidade, como j4& nos ensinava MAYER, surgiu na filtima fase de desenvol-
vimento do direito Administrativo, afirmando a disciplina como fruto do
Estado Constitucional de Direito (Rechissioat). Na verdadé, o direito a
legalidade nfio poderia se afirmar através de técnicas de pequeno alcance,
como o direito de resisténefa, quer em seu aspecto passivo, quer no ativo
(rebeldia ou revoluciio, conforme se tratasse de atuagio de pequena ou
grande envergadura). O direito de resisténcia tinha suas raizes na teolo-
gia medieval, na qual, aos bafejos do jusnaturalismo patristico, supra-
ordinava-se, aos sistemas positivos, ordem mais elevada de principios que
justificariam o rebelado. A mesma ineficiéncia para o dia-a-dia da apli-
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" cagiio do direito as relagbes Estado-administrado, apresentava a segunda
solugio: penalizagio criminal do agente arbitrario. Surgiu ji, é verdade,
o frocesso, como téenica de contréle, mas sem o aAmbite atual, restrito, como
estava, & apuracio e apenaglo das figuras criminais. Finalmente, com a
instituigiio de um sistema de contrle jurisdicional chegamos 4 sclugio atual,
caracterizada pela existéneia de juizes da legalidade da atuacio da admi-
nistragio.

Nio importa, como parece nio ter preocupado, também, ao conferen-
cista, se éste contrdle se faz internamente, pela criagio de um sistema jul-
gador do contencioso administrative, distinta dos orgdos da Justiga comum,
ou externamente, adotando-se o principio da unidade de jurisdicho.

A propdsito, sdo, ambas as formas, dngulos de apreciagio de um mes-
mo principio fundamental: o da separacio de podéres do Estado. A regra

surea de MONTESQUIEU foi interpretada pela Revolugio Francesa como de--

terminante de uma absoluta impossibilidade do Poder Judiciario imiscuir-se
em assuntos do Poder Eixecutivo, enquanto que, na Itha, gerando o sis-
tema anglo-saxdo, a separagio obrigatoria era entendida funcionalmente :
um 6 direito — uma 86 jurisdigio. Nasceu, assim, na Franga, o sistema
de contrdle interno ou, simplesmente, do contencioso administrativo, e, na
Inglaterra, o sistema de controle externo ou do contrile pelo Judicidrio.

Em trabalho recente, realizado no final de estigio com a equipe do
Professor MArceLo CAETANO, na Universidade de Lisboa, huscamos de-
monstrar que, atualmente, os dois tipos classicos ndo se apresentam mais
em st pureza concepcional. A expetiéncia de um século de Direito Admi-
nistrativo criou tipos compdsitos, cada vez mais miscigenados, tendendo a
uma solucio de compromisso que ja vem despontando em varios paises,
reunindo as vantagens dos dois sistemas primitivos, depurando-os de suas
imperfeiches. ¥, realmente, irrelevante o problema meramente topologico
da jurisdicio administrativa, se se insere no Poder Executivo ou se no

Poder Judicidrio. O que importa é: 1.%) — dotar a Jurisdigio Adminis-
trativa, como 6rgo, de garantias de independéncia que lhe permitam exer-
cer suas funges com imparcialidade; e 2.°) — adotar, constitucionalmente,

a chamada cldusula geral de competéncia,

O professor ENTERRIA nfio suscitou o problema das exceléncias e defi-
ciéncins dos dois sistemas-paradigma, porém, conhecida a evolugio da jus-
tica administrativa na Hspanha e avaliada a riqueza de sua experiéncia
pessoal em paises de sistema misto de grande eficiéncia, como Itlia e Ale-
manha, ousamos crer que tal discussio nio lhe oferece atrativos académicos.

J4 o problema da firagdo do dmbiio do contrdle jurisdictonal, funda-
mental no tema da conferéncia e crucial no Direito Administrativo, mere-
ceu-lhe exame mais aprofundado. Em swa exposicio, a técnica de controle
estd historicamente ligada 3 concepgdo dos chamados circulos de muunidade
dos podéves do Juiz sobre o ainagdo adiministrativa.

Segundo seu ensinamento, sdo trés as dreas imunes ao contrdle juris-
dicional: 1.2) a 4rea de atuagio do poder discriciondrio; 23) a area de
atuagiio do poder de govérno e 3.#) a 4rea de atuagio do poder normativo,
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O trabalho do jurista estd em delimitar acuradamente &stes trés cir-
culos. O Professor ENTERRIA adota esta triparticio apenas como método
exppsitiv?, porquarto acaba assimilando o ato de govérno ao ato adminis-
trativo discricionario, ao menos para efeitog praticos.

Nos nos permitimos fr mais longe e, nascendo a idéia da observacio
de elementos comans nas trés areas, propusemos uma concep¢io unifica-
da, sob inspiragdo de autores como VoN ROENNE e SCHULZE que entendem
o aluaglo de Govérno como simples gqualidade da atividade administrativa
geral e, assim, um equivalente de discricionariedade superior (1), Por outro
lado, vislumbramos na afuacfe wormative também uma categoria de dis-
cricionariedade, em que as opgBes, em tese, sio feitag dentro das alterna-
tivas abertas pela normatividade constitucional. Observe-se que conota-
gbes politicas estio presentes em fddas as opgbes abstratas do legislador
¢ em algumas das opgbes concretas ou abstratas (regulamento) do admi-
nistrador. '

\'/’oltando a exposigio do Professor ENTERRiA, releva, ainda al sua
apreciacio das novas téenicas de contrdle do ato cliscricionérioj. Prime’iramen--'
te, aponta a obsoléncia da técnica de desvie do poder, utilizada para atacar
o ato eivado de vicio de finalidade; em declinio na Jprépria Franga, onde
surgiu como notavel criagio do Conselho de Estado, o détoumemf’mt de
powvoir estd sendo substituido, acs poucos, por téenicas novas, como a do
contrdle do motivo e outras ainda mais recentes. ’ '

) Quanto ao metivo, ainda por muitos entendido como imune no con-
trole .}uflsd}monal, as novas correntes doutrindrias distinguem o contrle
da'e existéncia do contrdle de valoragio: éste, apenas, estd na esfera da imu-
nidade e .nio aquéle, Com efeito, nio s a simples inexisténcia de motivo
como, mais sutilmente, a sua falsidade, sio contrastiveis. O contrdle jur;‘:3
dicional pode confrontar o motivo, explicita ou implicitamente utilizado
COmo fupdamento .do ato, com um paradigma abstrato.

” A}\;o ej.gmzﬁ?pteit? A-I\E]RE GoNg_;ALVF,S PerEIRA (i Erro ¢ Ilegalidade
_ strative Ed. Atica, Portugal — 1962), desenvolvendo
ufm: conceito de cousa do ato administrativo, apresenta-a co,mo “relagiio d
gdequaqao entre 0s pressupostos do ato e o seu objeto” e conchid 911(: .
estes pressupostos “existem na realidade e o ato tem causa; ou nio Sxisté:g
porque ¢ agente se enganou ou intencionalmente afirmou a r’ealidade de pre
supostes inexistentes para justificar a sua agio — e o ato estd des ro é) ) c?"
causa, f‘alta—lhe um elemento essencial e deve ser anulado”. j&i es?a', (‘)"c: ne
da teoria do érro aplicavel ao ato administrativo discricionirie (& )1'6:(:252
esclarecer a nomenclatura : motivo, para o autor citado, é um eIementlo sut |
Jetivo, mera representagio do fim da consciéneia do’a ente) l!)—.

Dai a imensa importincia que vem assumindo : 3

determinanton O 1 3 o contrdle dos fatos
e juiz contintia a nfo valorar os motivos mas deverd inda-

gar de sua e}xisteﬂcia e i Ci <l -
: d'ld - d ). vg 't}
o & Vera e Q erro a agel’lte ou ﬁid’lt.—..’t‘-do Pel

(1)  Revista de Direito, vol, 20, pag. 130.
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Também, come corolario, cresce em importancia a boa politica admi-
nistrativa da fundamentacdo. O ato discricionirio, em que se dispensa a vin-
culagio causal, fica jungido aos motivos determinantes, se expressos, Ora,
esta declaragio de motivos € expediente que reforga o ato administrativo,
pela delimitagio que traz ao campo de exame jurisdicional e, ao mesmo
tempo, facilite seu contrdle, ja que a pesquisa da motivagio se torna tarefa
de simples contrastamento entre o invocado e a realidade.

Sébre as exceléncias da motivagio hd monografia bastante explicita,
de Juan Luis pr na Varina VEeLaroe (La Motivacion del Acto Adwi-
nistrativo — Madri, 1967), em que o autor propde nada menos que seis

a

razbes de cardter pratico calcadas sobre principios juridicos universalmente
aceitos,

Ainda no campo dos motivos, referiu-se o Professor Garcia pe En-
TERRIA 3 construgio contemporinea da doutrina alemd, distinguindo o caimn-
do da discricionariedade da érea de aplicagio dos chamados conceitos furi-
dicos indeterminados.

A distingio nio é nova e sObre .ela, mesmo no Brasil, ja se escreveu.
A atualidade esth nma importéncia que vem assumindo em varios tribunais
europeus. A diferenga entre éstes dois conceitos, como se sabe, estd 10
Ambito de opgfo. Os conceitos juridicos indeterminados existem em todos
os ramos do direito; sfo éles o de “bom pai de familia”, o de “boa f&”, 0
de “perigo pablico”, o de “justo preco”, o de “rufna iminente”, ete., que
agem como causa efficiens de atos juridicos. '

Tals conceitos sO sio indeterminaclos em tese, pois _so. determiniveis
nuando de sua aplicagdo ds hipoteses; uma vez determinado o conceito,

' in casu, decorre wma #nica solugdo justa.

J4 o conceito de discricionariedade, diferentemente, admite pluralidade
de solugdes justas. Como conseqiiéneia, ficam as opgdes da Admiriistragio,
se motivadas pela existéneia, reconhecida e devidamente isolada, de um
dos conceitos juridicos indeterminados, passiveis_de controle, porque a
causa poderd ser submetida a contrastamento.
"7 Tgia teoria, que tem apaixonante apoio l6gico, devolve ao Judicidrio
a apreciagio de motivos como o do “perigo. piblico”, da “urgéncia”, da
“paz publica” etc.,, que em nossa tradicio juridica tem cabido 2 Admi-
nistracio. Entre nds, néo pode prosperar_a_doutrina: a_propria.Jegislacio
j4, contempla as excecoes, isto €, quais_ i es em que o Judicidtio
1)6c1e‘i‘ét"*ap’1‘_*é§’iéfff'iiﬂ‘jusfﬁ' aplicacho dos conceitos juridicos indeterminados.

Ocorre. isto na desapropriacio, em que o Judicidrio estima o Fjusto prégo’:
s cominatéria edificia, em que se determina o estado de “ruina iminente”,
e no mandado de seguranca, quando o Presidente do Tribunal poderad
suspender a excctigio de liminares apreciando a existéncia de “grave
lesio & ordem, i satide, & seguranga ou & economia plblicas”. ,

Nio nos parece, destarte, vantajoso, por majores méritos logicos que
possa apresentar, importar a doutrina, pelo menos enquanto o Poder Ju-
dicidrio nio dispuser, como é o ideal, de Juizes e Tribunais especializados
na matéria do contencioso administrativo.
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Quanto ao exame de afos politicos, o conferencista, nio obstante
adotar a distingdio, rcconhece a dificil caracterizagio doutriniria de tais
atos. Refere-se & antigitidade do esfor¢o para cristalizar wma definigio
fracassada mno préprio ber¢o — o Conselho de Estado, que evoluiu ds:
doutring do wmdével para uma formulacdo jurisprudencial tavative. Pela
doutrina do mdvel, ainda sob o influxo do estatismo napolebnico, era ato
politico aquéle que tivesse motivagio explicita ou implicitamente politica
redundincia que muito servia, permitindo ao “Conseil” sair-se sempre bem’
auscultados os interdsses do TImperador... Posteriormente, ji sem peias’
desenvolveu-se¢ a teoria jurisprudencial em que se elaborou um elenco d(;
atos de govérno “@ raison de so nature”. '

De qualquer forma, ficam como exemplos de atos- politicos tipicos,
sendo puros, os que ndo procedem da Administraciio como sujerto, mas
do Chefe do Poder Executivo, como érgio constitucional de Gowdrno; sio
&les: atos de relacionamento internacional e os de relacionamento i’nter-
constitucional (entre podéres).

Em' cpnmqﬁéncia, a protegdo da ordem piblice, tida por muitos como
caracteristica do ato politico, deixa de ter relevancia. E um conceito juri-
dico indeterminado que, como ficou explicado acima, torna o ato praticado
sob consideragio de ordem piiblica, passivel de corregio jurisdicional. ’

Também, como conseqiiéncia, o uso dos chamados pedéres. excepcio-
nats derivados do estado de necessidode fica também sujeito ao contréle
dos Juizes.

. Ja por ésses dois exemplos, pode-se verificar o perigo de dar-se a
clavsula geral” de competéncia do Judiciirio que, no caso da constitui-
¢io da Repnblica Federativa do Brasil, ainda é mais abrangente que as das
Constimic;ﬁes Austriacas e Italiana e da Lei Basica de Bonn, tal amplitude.

Tinalmente, a terceira 4rea de imumidade é a dos ates normatives. B
um amplo campo aspérrimo. B preciso evitar, alerta o conferencista, que
a lei s.eja a “organizacio do anti-juridico”. Os sistemas de defesa c.ontra
a lei ilegal sdo, na maioria das vézes, deficientes, obrigando o atingido
seja Administracio ou administrado, 4 simples resisténcia. ’

O c.onferencista deixou de lado o problema maior do contrdle da lei
em sentido estrito, sob a forma de ato legislativo ordinirio, para enfren-
tar, apenas, o do regulamento.

A téenica do contrdle da lei em tese, tem, entre nos, o instrumento
da agio direta de declaragiio de inconstitucionalidade. E das poucas agbes
(_163 assen‘to.conshtum_onal (art. 119, I, letra [), mas devido aos es-
tritos objetivas que informaram sen nascimento, a titularidade do autor
continua a ser, apenas, do Procurador-Geral da Republica.

Com referéncia ao regulamentn, nfo hé profunda distingio nos sis-
temas em que esta forma de manifestagio de vontade de Administraggo
se opde ao ato administrativo. Entre nés, que admitimos o regulamento
como ato formalmente administrativo, o contréle é duplice. Sta aprecia-
Gao in abstracto podera se fazer através da agfio direta de inconistituciona-
lidade, e o contrdle in concreto da aplicagio ilegal ou Inconstitucional 130~

“derd ser feito, tanto pela desaplicagio (modalidade de resisténcia), se por

.
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parte da Administraggo, como pela oposigdo de mandado de seguranga,
se por parte do administrado.

Temos, em conclusio, entre nds, ambas as téenicas de oposi¢io ao
regulamento ilegal referidas por Garcia ENTERRIA: @) — a excecllo de
ilegalidade, que pode ser produzida até mesmo ex officio, partindo de que
o regulamento tem um erchainement le plus étroit e gite nio pode con-
trariar a lel nem extravasar seus limites, e &) — o contréole abstrato dire-
to, propugnado por AvLexis TocQueviiik, destinado & verificagho em
tese da inconstitucionalidade do regulamento.

O contréle abstraio no Brasil ainda é deficiente: primo, porque $6
se faz no plano da incopstitucionalidade e, secundo, porque seu Processo
exige a intermediagfo obrigatéria do Procurador-Geral da Repiiblica.

Um sistema completo deveria dispor de processos de contrdle de
legalidade estrita, por Tribunais federais ¢ estaduais, estendido aos re-
sulamentos, em confronto com os sistemas constitucionais e legais, federais
e estaduais, reservando-se, para instincia recursal em matéria federal, o
Supremo Tribunal Federal, a0 mesmo tempo que admitindo a provocagio
por parte dos Procuradores Gerais que tivessem a representagio das pessoas
juridicas de direito ptiblico constitucionais e dos Presidentes de corpos
legislativos, visando & reciproca fiscalizagfio do Executivo sébre o Legis-
lativo e déste sbbre aquéle, no que respeita d legalidade em tese de seus
respectivos atos normativos. _ '

Esperamos ter deixado patenteada nossa admiragio pela inteligéncia
do conferencista e, precisamente, as criticas que nos permitimos opor,
foram provocadas pelo brilho com que advogou certas solugdes de con-
trole que, como esperamos ter ressaltado, representam uma perigosa que-
bra na tradicio juridico-administrativa brasileira, com imprevisiveis con-
seqiiéncias, Nio hi como negar, nfo obstante, que a conferéncia do Pro-
fessor GARCis DE ENTERRIA, entre outras licbes, deixa-nos preciosas aber-
turas de perspectivas.

Droco pE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
Procurador do Istado

INSTITUICSES DE EDUCACAO E DE ASSISTENCIA SOCIAL.
CARACTERIZACAO PARA FINS TRIBUTARIOS

Pareceres do Dr. Liororbo Braca

1.2 pavecer

L. A Mitra Arquidiocesana de Sfo Paulo, representada por D, Paulo
Rolim Loureiro, Bispo Auxiliar e Provedor Geral, requer... “a decla-
ragio da isengio do impdsto de transmissio cawse wmoriis que deveria
recair sébre os bens com que foi contemplada sob a denominagio de
Arcebispado de SZo~TPaulo, no inventaric dos bens deixados por Claudio
Justiniano de Souza (ou Cldudio de Souza), que se processa junto 2
3.2 Vara de Orfios e Cartdrio do 3.° Oficio dessa cidade” (sic),

2. Tundamentando tal pedido, em iérmos sucintos, declara a enti-
dade requerente que o faz...

£K

... em base ao preceito constitucional e lei que rege a
matéria, juntando certidio do testamento onde se verifica a
razio do pedido e o enquadramento do mesmo nos casos em
que tem amparo o favor fiscal” (sic).

3. Pelo exame da documentagfio anexa, verifica-se o seguinte:

Em testamento cerrade, na forma do art. 1.638 do Cédigo Civil,
layrado, datado e aprovado em 9 de janeirc de 1952, nesta cidade do Rio
de Janeiro, Cliudio de Souza, ou Clindio Justiniano de Souza, entré
outras disposigles de tiltima vontade, estipulou legados nos térmos abaixo:

“lego ao Arcebispado da Capital de Estado de Sio Paulo
quarenta ObrigagBes de Guerra do valor nominal de mil cru-
zeiros cada vtma, para com sua renda conferir um prémio anual
ou bienal com o nome “Monsenhor Joio Alves”... “desti-
nando-se o prémio ao aluno seminarista que conguistar as melho-~
res notas do ano”.
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