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“... todo el mundo del derecho privado con-
tinlla como imantado, como seduclda, por @
ha'lazgo que los juristas romanos de hace
més de dos mil afios parecen haber hecho
de una vez para siempre. Cuan distinto el
caso de la Administracidén. No tenemos aqul
paradigmas atemporales a cuya acogedora
sombra recogernocs... La historia de la Ad-
ministracién es, por ello, la historia de un
permanente hacer y deshacer, |a historla de
un constante proceso de revision de sus es-
tructuras institucionales, proceso que llega a
formar parte asi de la esencia misma del
concepto” — EDUARDO GARCIA DE EN-
TERRIA (La Administracién Piblica y el Es-
tado Contemporéneo, pag. 166, Madri, 1961).
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1. O tema é prioritdrio, quer se |he examinem o0s aspectos de ordem
estrutural, formal — estritamente técnico-juridica —, quer se lhe observem
as nuancas conjunturais — no &mbito da ordenagéo juridico-politica bra-
sileira ou no dirgito comparado —, quer se Ihe pesquise a evolugéo his-
térico~cultural, aqui e athures, desde a antigilidade cléssica.

O fascinio e a prioridade do tema estdo em que seu estudo passa,
necessariaments, pelo que se poderia denominar de pontdo de encontro
das mais essenciais questdes com que se defrontam, sob éticas distintas e
inter-relacionadas, administrativistas, constitucionalistas e politicélogos.

Com efeito, o estudo dos atos institucionais — sua natureza, seu
objeto, seus slementos, seus efeitos -— implica situé-los em face dos
atos de governo e dos atos administrativos. A compreensdo sobre o que
sejam atos de governo e atos administrativos exige o deslinde de certas
guestdes fundamentais, sobre as quais ndo ha unanimidade, congquanto
se possam admitir como respeitaveis inimeras das posigdes e cientificas
algumas das posturas existentes na doutrina. Sao questdes concernentes
a divisfo de poderes; ao fim do Estado o as fungdes de governo; ao
conteudo dos conceitos de Interesse publico, fungdo pdblica e servigo
publico; ao objeto do direito administrativo e as relagbes deste com o
direito constitucional e a ciéncia politica; a discussdo acerca da dico-
tomia direito publico—direite privado, enfim.

Ressalte-se, desde logo, a impropriedade de abordarem-se todas
essas questdoes no presente estudo, tdo especifico gquanto modesto. Mes-
mo porque basta lembrar, de um lado, a existéncia de mais de cem
teorias a respeito da distingdo entre direito plblico e direito privado, in-
cluindo as gque negam a distingdo, () e que, de outro turno, o conceito
de ato administrativo e de suas conseqléncias juridicas é o “nlcleo do
Direito Administrativo, o centro por assim dizer do seu sistema plane-
tério”. (?} Logo, pretender discorrer sobre matéria tdo vasta, quanto diu-
turnamentas manipulada pelos especialistas, seria, a par de impréprio,
ocioso.

Entretanto, apenas para que se fixem as premissas a partir das quals
esquadrinhar-se-80 os atos institucionais ~— premissas que amiude refle-
tirdo posigdes pessoais, em meio a dissidios doutrinarios insuscetiveis de
pacificagdo —, consideremos, em bosquejos, algumas daquelas questdes
fundamentais.

2. Os principios e normas de natureza administrativa sempre estiveram
presentes na atividade de governar, mas, até o século XIX, de forma
esparsa e difusa, sem método ou autonomia. Um corpo cientificamente
estruturado de principios e diretrizes, com método de investigacdo e obje-
to do conhecimento préprios, alve de estudo sistemdtico e auténomo, vai-
se configurando a partir dos primeiros anos da centuria passada, por meio

{ 1) € o qua Informa EVARISTO DE MORAIS FILHO, Introduglo ao Dirello do Trabathe, pigs. 9 & asgse.,
Rio de Janelro, 1858,

t 2) CAIQ TACITO, Direlte Administrative, pags. 55. S¥o Paulo, 1975,
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de obras pioneiras, de procedéncia européia, realgando-se a influéncia
das correntes francesa e italiana na evolugdo do direito administrativo
no Brasil.

A principio, & o direito civil a fonte de ohde a administragéo recolhe,
ndo raro sem proceder a qualquer adaptagao, os instrumentos e institutos
juridicos para regular suas relagbes com os adminisirados e, em um
segundo passo, cronologicamente posterior, para regular a si mesma.

Na medida em que se forma e se expande a ciéncia da administra-
gdo, e em que as fungdes de governo tarnam-se mais complexas e
abrangentes — passando-se do liberalismo ao intervencionismo estatal,
das cidades relativamente contidas 4s megaldpoles quase inadministra-
veis, das empresas familiares aos tentaculares e Impesscais conglome-
rados econdmicos, que tantas transformagdes acarretam para a organiza-
¢do politica e social das nagdes —, vai o direito administrativo abrindo
novos campos de penetragdo, propondo solugbes novas e especificas
para novos e desafiantes problemas. Ndo se devendo perder de vista
que, a despeito do notdvel progresso material — cientifico e tecnolégi-
co —-, 0 homem é o mesmo ser social e polltico, sujeito as mesmas
tragédias do espirito e vacilagdes da alma, capaz tanto de grandeza
quanta de mesquinhez, como sempre foi em todas as idades e eras das
civilizagbes historicamente conhecidas. Faio que pde ¢ conflito humano
— ideolégico, moral — na posigdo de ameaga constante — terrivel pa-
radoxo — ao progresse alcancado.

Hoje, conquanto se constate, a cada passo, a influéncia do direito
comum na natureza juridica e nos elementos constitutivos das principais
categorias do direito administrativo, j& se evidenciam especializagéo e
especificidade que a este distinguem e autonomizam na autoria de regras
e principios préprios e singulares, de indole tipicamente publicista, des-
ligados dos parametros tradicionais do direito civil.

Mas a autonomia do direito administrativo coloca-nos diante, pelo
menos, de trés questdes relevantes, no que tange a finalidade dests
estudo: a relagdo com outras duas disciplinas — o direito constitucional
e a ciéncia politica; o problema do fim do Estado e das fungdes de gover-
no; a dicotomia direito pablico—direito privado.

3. Quanto & primeira dessas questdes, é de acolher-se a ligdo de Olivei-
ra Franco Sobrinho, no sentido de que “de plano & de fundo, a ordem
politica é constitucional e administrativa. Por conseguinte, na ordem
politica dos regimes politicos, a integrag@o ndo é um pressuposto tedrico,
absirato, confundivel. Mas uma determinante consagrada pela variedade
de fungdes que dao existéncia concreta aos organismos estatais. Para
qualquer tipo de fungdo, sempre ha um modo de ser ou um modo de
fazer. Uma forma, por assim dizer, de atividade administrativa”. (%)

{ 3) In Comentérios & Reforma Adminisirativa Federal, pég. 23. Séo Paulo, 1975.
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Decompondo tal assergéio objetivamente, elucida Oliveira Franco
Sobrinho:

“Uma Constituig8o, seja este ou aquele o regime, apresenta
trés aspectos: o politico, o técnico e o administrativo. O politico
trata de garantir a eficdcia dos objetivos ideclégicos consagra-
dos. O técnico, de sistematizar as tarefas de atividade governa-
mental. E o administrativo, sem divida, de estabelecer a diviséio
dg poderes s de 6rgdas, especializando fungbes, atribuigbes e
faculdades, num planc geral bésico de organizaglo estatal.

Definidos os principios pollticos, formados os elementos que
devem compor um sistems, 6 a varlada atividade de a¢éo admi-
nistrativa pode dar vida as organizagfes estatals. Todas as so-
lugBes, na mecéanica ou na dinAmica constitucional, sdo, por
natureza, administrativas. Os atos de vontade passam a caracie-
rizar-se como vdlidas manifestagdes administrativas. Ndo h4d nem
pode haver, assim, poder constitucional sem a peculiar fungdo
administrativa.

A permanéncia de uma unidade real de agdo, indispenséavel as
estruturas polfticas constitucionals, inexiste sam a efetividade
de uma ordem administrativa fundada na pluralidade normativa
de fungdes. Toda a dogmética juridico-constitucionai nfo encon-
tra razdo de ser fora dos critérios objetivos adotados, de linha
administrativa. Uma Constituigdo, portanto, examinem-se todas
elas, consolida: a) o regime polftico; b) o regime constitucional;
¢) o regime administrativo. Ndo sdo fases que se exteriorizam,
mas vivas estruturas sociais.” {4

Depreende-se que os atos de governo estfio sempre permeados pelo
politico, pelo constitucional e pelo administrativo, quer se trate de atos
astritamente administrativos, quer projetem conotagéo mais ampla, insti-
tucional. A tdnica & a integragdo, e sob ela & que se compreenderdo tais
atos em toda a sua extenséo e profundidade. Sob o critério da integragéo,
as varias Oticas — politica, constitucional, administrativa — teréio de so-
mar-se, sem perdsr, entretanto, a individualidade que a cada qual tipifica.
Como assinala Oliveira Franco Sobrinho, “ndo & porque haja separagio
de poderes que esses poderes, na sua independéncia, ndo se ativem
através das mesmas rogras administrativas. Se a separagéio permanecs,
é uma separagdo que se caracteriza pela flexibilidade, ou entfio pela
equivaléncia de seus meios de agéo reciproca. Nao se compreende uma
estrutura governamental divorciada das formas administrativas. Do con-
trario, o Estado nao seria uno, mas simpies expressdo de poderes divi-
didos”. (%)

4. No que respeita & segunda das guestdes retroreferidas — o fim do
Estado e as fungdes de governo —, hé que partir-se da constatagdo de que

{ 4) |dem, Ridew.
{ 5) ldem, Pidem.
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a atividade administrativa, com seus principios e normas, & contempora-
nea da idéia de governo, a qual, em nossos dias, é indissociavel da idéia
de Estado.

O Estado existe para promover o Bem Comum. FA-lo através dos
mecanismos de um todo orgénico chamado governo. Este age sob regras
e condigdes administrativas.

O Estado sé tem um fim — o Bem Comum; (%) o governo tem mul-
tiplas fungdes. Isto porque o destinatdrio da lei politica ja ndo é pro-
priamente o cidaddo, mas, sim, o trabalhador, ou seja, o homem situado
segundo o concurso que hé de prestar A prosperidade geral e conforme
as exigéncias de suas necessidades fundamentais: saude, educagio,
lazer, seguranga social. Esse sentido social do direito deixa de ser uma
doutrina ou a pregacgdo de uma escola para traduzir a realidade impera-
tiva dos fatos. A preocupacdo com o social e a latitude do que sejam
necessidades e reclamos sociais induzem o Estado contemporaneo a
fazer suas, segundo conjunturas e realidades nacionais, atividades e de-
cisbes anteriormente preclusas as fungGes de governo. Ndo é por outra
raziao que 0s governos ampliam seu poder-dever de controlar, supervisio-
nar, tutelar, intervir, com vistas a garantir seguranga e promover desen-
volvimento, integradamente. (7)

Essa ampliagdo e diversificagdo de fungdes obscurece ainda mais
a relacao direito pablico—direito privado. No entanto, para estabelecermos
o objeto do direito administrativo e, pois, a pertinéncia de tratar, sob sua
otica, dos atos institucionais, é essencial adotarmos uma posigdo com-
preensiva acerca do que presume essa relagdo.

Toda ag8o humana almeja um fim; ndo se atingird uma finalidade
sem uma agdo a ela destinada. O direito pode levar em conta direta-
mente a agdo ou pode considerar diretamente o fim, admitindo a agéo
como simples instrumento ou meio para a obtengdo do fim.

A primeira hipétese encontra-se no direito privado, o qual, referin-
do-se & agdo, tem a ver com a liberdade do homem, conservando-a,
limitando-a, ou negando-a. Nesse caso, o fim pode ser relevante para
introduzir uma limitagdo ou para atribuir uma qualiticag@o, e pode, através
das normas de direite privado, ser favorecido ou receber restrigdes; con-
tudo, sempre teremos a inictativa privada e a ag@o como objeto proprio
de disciplina juridica.

{ 6) Por Bem Comum deve compreender-sa '‘o conjunto dos meios de aperfeigoamento que a sociedads
politicamenie organizeda tem por fim oferecer aos homens e gue constitui patrimdnio camum e
resarvado da generalidade: atmostera de paz, de moralldads & de seguranga, Indizpanadvel ac surto
das atlvidades particulares e piblicas; consolidage e protegdc das instituigbes que mantdém e dis-
ciplinam o esforgo do individuo, como a famlilin & a corporaglo profissional; elaboraglio, em pro-
vaito de todos e de cada um, de certes insirumentos de progresso qua 86 a forga coletiva & capaz
de criar (vies de comunicagdo, estabeleclmentos de ensino s de previddncia); enfim, coordenacéo
das atividades parlicufares e pdbiicas fendo em vista & satisfagSo harmonicsa de todas ss neces-
sldades logitimas dos membros da comunidade” — JEAN DABIN, La Philosophie de 1'Ordre Jurldique
Posltive, pag. 160. Paris, 1928,

{ 7} A propdsito; veja-se nosso “SuparvisBo Minlsterial & Tutela Administrativa’, b rovista Arquives do
Minietério da Justiga, n.© 138, pags. 123-184. Ric de Janeiro, 1976.
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Diversamente acontece no direito pilblico, onde nfo sfo tomadas
em consideragédo agbes que se tenha a liberdade de realizar ou gue nédo
se possam efetuar, mas apenas as finalidades a atingir e para cuja pro-
cura esta predisposta a apropriada disciplina das atividades para tanto
necessérias. Nesse caso, as agdes, sempre indispenséveis, so focalizadas
tdo-somente como famulas daqueles fins, e reguladas de modo que se
tornem particularmente eficazes & sua obtengdo, ou de sorte a evitar
que se ergam em obstdculos a essa obiengéo.

Os governos ndo tém propriamente liberdade para fazer leis, admi-
nistrar justiga ou manter a ordem. Tém o poder, que & também dever,
de fazer leis, administrar justiga  manter a ordem, visando a atender,
por meio da seguranga e do desenvolvimento, ao fim Gnico do Estado,
que é 0 Bem Comum.

Por isso, qualquer atividade de direito piblico deve ser concebida
como fungéo. Os direitos, poderes e outras formas subjetivas nunca séo
atribuidos, em direito pdblico, em beneffcio do ente que deles estiver
investido, de molde a deix4-lo livre para deles fazer o uso que mais lhe
agrade; estdo sempre conexos ac dever de serem exercidos com os fins
para que foram instituidos, quer dizer, ao servigo ou em fun¢do dessa
finalidade.

5. A racionalizagdo operativa dos poderes e deveres plblicos conduz &
divisdo das fungdes de governo em executivas, legislativas e judiciérias.
Cada fungdo desenvolve atividades-fim e atividades-meio. As primeiras
constituem o contelido da competéncia especifica de cada fungdo (admi-
nistrar, legislar e julgar), e as segundas concernem &s atividades de apoio
que permitirdo a cada fungdo desincumbir-se de sua competéncia. A ati-
vidade administrativa esta presente, portanto, em todas as fungbes de
governo, ora como atividade-meio (fungdes legislativa e judiciéria}, ora
como atividade-fim (fung@o executiva).

QO que ha de essencial no direito administrativo, constituindo seu
objeto, &, pois, a disciplina juridica das relagbes entre as entidades que
t&m por missfo realizar os interesses piblicos, e que em conjunto se
pode chamar de Administragdo Publica, @ os cidaddos que tém de ter
cantato com tais entidades para receber prestagbes, exercer direitos ou
cumptir deveres a que estejam adstritos por lei. ()

Essas relagdes juridicas t&m de colorir-se de uma tinta de autorida-
de, a fim de que se destaquem, no conjunto das relagbes juridicas, da-
quelas que se travam em regime de igualdade das partes e localizam-se
nc direitc privado.

A Administragdo tem poderes a que correspondem obrigagSes dos
administrados, mas estes t&m, por sua vez, direitos em face da Adminis-
tragdo, traduzidos em deveres que a ela cumpre observar. O direito admi-
nistrativo, como ramo do direito objetive, é, assim, um conjunto de normas
reguladoras de relagbes juridicas. Mas um dos sujeitos dessas relagbes

{ #) Releia-as, sobrs a matéria, a magniica conferdncia de MARCELD CAETANO perants o 1 Congrasso
Braatielro de Direltp Administrativo, em Curitiba, 1975. Anale pdga, 2348,
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é a Administragao Piblica, instrumento de governo, e este, a seu turno,
consectaric do Estado. Dai a necessidade de consagrar-se uma parte do
campo de estudo do direito administrativo & orgdnica administrativa. Ade-
mais, toda relagdo juridica implica a existéncia de garantias que permitam
tornar efetivos os direitos e as obrigagdes dela resultantes; dal a grande
importancia de que se reveste, em direito publico, a consideragdo das
garantias dos administrados.

Eis a encruzilhada onde se encontra ¢ desate de nposso tema: se, de
um lado, os administrados tém direitos individuais impostergaveis em face
da Administracdo Pdblica, e pois do governo, € pais do Estado, também
¢ verdadeiro que o Estado, e pois o governo, e pois a Administragéo
Publica, carregam responsabilidades (poder-dever) ndo apenas em face
desses direitos individuais, mas, igualmente, diante da comunidade nacio-
nal como um todo; de vez que o fim 0ltimo ¢ o Bem Comum, cabe ao
governo dispor e prover as medidas que, promovendo e estimulando,
ou restringindo e cerceando, sejam eficazes para a obtengdo daquele
fim. Em respeio, afinal, aos mesmos direitos individuais.

Os atos institucionais serdao — fiquemas, por ora, com essa coloca-
¢do preliminar — a intervengdo de governo para resguardar, a um 86
tempo, direitos sociais e potliticos da comunidade nacional, eventualmente
em confronto, por vezes em conflito, com direitos individuais subjetivos.
O como obter o equilibrio entre os direitos sociais e os individuais, ambos
de natureza polftico-constitucional, é problema que atinge e inferessa ao
direito administrativo.

il — ATOS ADMINISTRATIVOS, ATOS DE GOVERNO
E ATOS INSTITUCIONAIS EM TESE

6. Trago distintivo: o controle pelo Judiciario, 7. Os
atos de governo no direito comparado; afinidades e desse-
melhangas com os atos administrativos.

6. O traco distintivo entre atos de governo e atos administrativos tem
sido posto no plano do controle de legalidade dos atos dos Poderes
Executivo e Legislativo pelo Poder Judiciario. Um aspecto desse controle
assume especial relevancia para os fins de nosso estudo: o controle pelo
Judiciério dos atos motivados pelas chamadas “questdes politicas”.

Trata-se de matéria das mais controvertidas. As teses variam desde

a oposigdo rigida ao controle até o controle pleno e absoluto. A pratica

dos tribupals, em guase todos os paises em que exisle o sistema de

controle judicidric de legalidade, & a de absteng&o no julgamento dessas

questoes, limitando-se o Judiciario a admitir como de sua competéncia

o exame da observancia das formalidades legalmente exigidas para a

prética do ato, mas excluindo de sua competénecia a apreciagao do mé-
rito. (®)

{ 9 Veja-se & sintese de LINARES OQUINTANA, Derscho ConstMucional & Institucl Paoliticas, tomo 1,

pége, 623 e seys. Buenos Aires, 1970. No Brasil, esclareces CAIO TACITO (op. cit., pag. 35 e sega):

"“Q controle judicial limita-se ao exame dp legalidade, nfio se imisculndo com © mérite do ato...

Az quastbes exclusivamente politicas também ficam excluidas da Jurisdi¢io do Poder Judiclario,

Assirn datermimaram, expressaments, as Constltulgdbes dea 1934 o 1937, ® a limitagSo sobrevive, ainda
gue ndio mals flgure no texto constitucional”
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O problema teleoldgico, porédm, comega antes da definicdo dos limi-
tes da competéncia judicidria. A argliigdo primeira é: 0 que se deve en-
tender por questdes politicas?

Garcia Pelayo ressalva, com toda razdo, ndo conhecer “ninguna defi-
nicién autorizada de 10 que debe entenderse por cuestién politica, y por
consiguiente, la determinacion de si una cuestién cae dentro de tal cate-
goria es algo a decidir por el Tribunal”. (1)

Com efeito, conquanto os mais recentes esforgos da cidncia politica
tendam a admitir a possibilidade de identificar-se a esséncia do politico,
ou seja, de proceder-se & reducgio fenomenolégica do que seja politico,
o fato é que a converséo dessa esséncia para 0 plano do Direito normo-
légico ainda apresenta dificuldades juridicas insuperadas. Assim, en-
quanto alguns constitucionalistas somente referem-se ao assunto no plano
da teoria constitucional, sem apreciar a necessidade, pratica e tebrica,
de distinguir e classificar tais atos, administrativistas h4 que chegam ao
extremo de negar a existéncia de atos que, embora praticados pelo Poder
Executivo, diferem dos atos administrativos, preferindo desconhecer a
reisalidade histérica e jurisprudencial dos atos excluidos do controle judi-
clal,

Em sintese, por atos de governo a doutrina tem entendide chamar
os atos do Poder Executivo ou Legislativo que tenham a ver com a
sobrevivéncia do Estado, subtraindo-se da apreciagdo do Poder Judiciério
as razdes de conveniéncia e oportunidade que os determinam. Enquanto
que o ato administrativo estard sempre submisso & apreciagdo do Poder
Judiciério. Assim, seriam atos de governo a expulsdc de estrangeiros, a
celebracdo de tratados Internacionais, os relativos 4 guerra, a interven-
¢éo federal e ac estado de sitio, entre outros.

Esse critério, se necesséario, néo parece suficiente. HA atos adminls-
tratlvos cujos motivos estio excluidos do exame judicial, sem que se
possa alegar estarem vinculados & sobrevivéncia do Estado. Basta recor-
dar, entre nos, a reiterada jurisprudéncia no sentido de abstralrem-se os
tribunais de julgar 0 mérito dos decretos expropriatérios, o que, por sinal,
tem ensejado inacabada polémica entre os que se alinham em favor da
jurisprudéncia e os que a ela se opdam. (11)

Convém, pois, esclarecer as origens dos atos de governo na pratica
politica, constitucional e administrativa de outras ordenag¢des. Por meio
desse exame, chegar-se-4 a uma defini¢céo de atos de governo e A& relagéo
que mantém com os atos administrativos e institucicnais.

7. A génese da concepgdo dos atos de governo remonta ao Canselho
de Estado francés. HA consenso entre os mais conspicuos autores guanto
ao surgimento desses atos com o fim de assegurar a sobrevivéncia do
Conselho frente & administracdo dos Bourbon, em perfodo particularmente

{10) MANUEL GARCIA PELAYO, Derscho Constitucional Comparado, pAg. 340. Madr, 4.* ed., 1857,

{11) Veja-ss, a propdailo artigo do Prof. RUBEM NOGUEIRA, Do contrale da constltucionalldade das dese-
propriagbes nc processo expropriatério’, In Revista de I tnjormaglio Legisiative, n.° 49, pags.
Senado Federal, Brasllia, 1876,
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incerto da vida politica francesa. Conquanto o governo de Napoledo I,
durante grande parte da primeira metade do século XIX, tivesse executado
obras puablicas de porte, no plano politico inimeras foram as reformas
constitucionais projetadas e poucas as efetivadas, em meio a ameagas
de guerra externa — que, afinal, consumaram-se no conflito franco-prus-
siano —, preparando caminho para a lll Repiblica.

O Conselho, a partir de lei de 24 de maio de 1872, que facultou aos
Ministros solicitarem ao Conselho a devolucido de processos qQue nao cor-
respondessem ac contencioso administrativo, efaborou a doutrina de que
os atos de governo prescindiam do controle judicial; assim fazendo, es-
quivava-se do julgamento de certas decisfes politicas da Administragéo,
que fatalmente provocariam discérdia, € mantinha-se como tribunal estri-
tamente administrativo. (12)

A principio, o Conselho formulou a tese de que os atos motivados por
razbes politicas estavam isentos de seu controle, como tribunal adminis-
trativo. Tal posicédo resultou em arbitrios de toda sorte, pois que bastava
rotular os motivos de um ato administrativo como razdes de Estado para
que se transmudasse em ato insuscetivel de apreciagao judicial.

Abandonou-se o mabil politico como caracteristica dos ates de gover-
no, adotando-se outro critério, que se revelaria igualmente inadequado:
a distingéo entre governo e administragfo. Verificou-se ser impossivel, na
pratica, tragar as linhas da pretendida distingdo. Chegou-se, afinal, ao
critério ainda hoje prevalecenie, que & o do casuismo -— sdo atos de
governo aqueles enumerados pelo Conselho de Estado e pelo Tribunal de
Conflitos. (13)

Na ltalia, a evolucdo da matéria seguiu os mesmos passos, predomi-
nando, na doutrina atual, a tese de que sio atos de governo aqueles que
a lei o declare e excliuindo-se da categoria os atos administrativos em
geral. Os primeiros sdo insuscetiveis de controle judicial; os seguintes
poderéo sempre ser objeto de revisdo judiciaria quanto & legalidade, res-
peitando-se os poderes discricionarios da administragdo. (%)

Na Alemanha, a matéria teve curso mais tranqlilo. Desde logo en-
tendeu-se que os atos de governo s3o apenas aqueles assim declarados
expressamente pela lei, isto porque a doutrina e a jurisprudéncia alemas
cedo perceberam a impossibilidade de distinguir-se, a ndo ser através de
lei, o ato administrativo do ato de governo, da mesma forma que néo se
distingue, na pratica, governo de administragdo. (*9)

(12) Nesss sentide, ANDRE DE LAUBADERE, Traité Elémantaire de Drolt Administratif, t. |, péApgs. 243 a
sogs,, Paris, 1970; MARGEL WALINE, Droit Adminisiratil, pigs. 217 o segs., Parls, 1653; JEAN RIVEROQ,
Droit Adminisiratll, pigs. 140 & sega., Parls, 1968; MAURICE HAURIOU, Précls de Droit Administratif et
da Droit Public Général, pédgs. 282 e segs,, Parls, 1887,

(13) LAUBADERE e RIVERQ, op. c¢li., pigs. 245 e 141, respectivamente.

(14) GUIDO ZANOBINI, Corso di Diritto Amministrailvo, t. 11, pdg. 191, Mildo, 1958; QRESTE RANBLLETTI,
Ls guarsntigie della glustizia nella pubblica, amministrazions, pégs. 331-332, Mildo, 1937, RENATQ
ALESS!, Insiltuciones de Derecho Adminisirativo, t. Il, pAgs. 02, trad., Barcelona, 1870.

(15) ERNST FORSTHOFF, Tratado de Derecho Administrative, pdgs. 683 o segs., trad. Madri, 1958.
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Na Espanha, a legislagdo exclui da jurisdigdo contenciosa-adminis-
trativa “las cuestiones que afectan a la defensa del territorio nacional,
relaciones internacionales, seguridad interior de! Estado y mando y orga-
nizacion militar, sin prejuicio de las indemnizaciones que fueran proceden-
tes, cuya determinacién corresponde a la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa” (lei de 27-12-1956, art, 29, b).

Na Argentina, a discussdo ganha cores distintas, pois que ali, como
entre nbs, a organizagdo administrativa ndo conheceu a figura do con-
tencioso administrativo, representado pelo Conselho de Estado francés,
e de onde originou-se toda a construgdo doutrinaria e jurisprudencial em
torno dos atos de governo. Assim, procede inteiramente a observacdo de
Cassagne:

“Las razones que llevaran en Francia al Consejo de Estado a
restringir sus funciones en aras de su supervivencia no tienen
asidaro en un sistema como of nuestro, donde s} contralor juris-
diccional de la actividad de los 6rganos legislativo y ejecutivo
se halla encomendado, por principio constitucional, a un érgano
separado e independiente: el érgano judicial.

En nuesiro ordenamiento, por aplicacién de tal principio {(por
regla general}, todo acto que afecte derechos subjetivos de los
administrados se encuentra sometido al contralor de los érganos
judiciales. De manera que muchos de los actos de gobierno
(v. gr., expulsion y prohibicién de entrada a extranjeros, celebra-
cién de tratados internacionales, indulto, actos de policia dicta-
dos en el transcurso de una guerra nacional contra extranjeros)
no escapan al contralor judicial, encuanto afecten los derechos
subjetivos de los administrados.

En realidad, puesto que no aceptamos en el plano juridico la
distincién entre funcién gubernativa y administrativa, debemos
reconocer que tales actos (exclusivamente los que tengam afec-
tos directos respecto de terceros) traducen el ejercicio de la fun-
cién administrativa en sentido material, siendo judiciables, por
cuya causa y en meérito a que carecen de un régimen juridico
peculiar, no se justifica su categorizacién juridica en un plano
opuesto a la de los actos administrativos.” ('%)

Assim, para Cassagne, e em face da ordenagdo politica, constitu-
cional e administrativa argentina, inexiste a categoria de atos de governo,
pela simples razdo de que os atos assim catalogados pela doutrina e
jurisprudéncia européias sdo, na verdade, atos administrativos sujeitos,
como todo ato administrativo, ao contrcle de legalidade pelo Poder Judi-
cléario.

Em resumo, de acordo com a doutrina dominante argentina, (") os
atos de governo que produzam efeitos juridicos diretos sobre terceiros,

(18) JUAN CARLOS CASSAGNE, El Acto Administrativo, pégs. 157 e segs. Buencs Aires, 1574,

(17} Nense sentido também MANUEL MARIA DIEZ, El Acto de Goblemo en ¢ Derecho Argentino, 1971;
AUGUSTIN GORDILLO, El Acto Administrative, 1069; ¢ MIGUEL MARIENHOFF, Tralado de Derscho
Adminlstrative, t. 11, 1970,
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sdo atos administrativos sujeitos ao controle de legalidade; os atos de
governo que nao produzem efeitos juridicos diretos na esfera dos direitos
dos administrados, e de que sdo exemplos a intervengao federal e a decre-
tagio do estado de sitio, sdo0 chamados de atos institucionais. Em outras
palavras, ndo existe, a rigor, a categoria de atos de governo, mas, tdo-
somente, a de atos administrativos e atos institucionais.

I — OS ATOS ADMINISTRATIVOS E DE GOVERNO
NA ORDENAGAQ BRASILEIRA

8. O ato de governo é espécie do género ato admi-
nistrativo. 9. Motivo e finalidade no ato de governo.
10. O caso concreto da intervencdo. 11. O conceito de
ate de governo.

8. Na ordenagao juridico-politica brasileira, a questio peculiariza-se, em
face da Constituicdo, de leis extravagantes que regulamentam competén-
cias inscritas na Constituigdo (portanto, leis de carater administrative), e
dos atos institucionais propriamente ditos, editados pelo Governo Federal.

Decerto, o quadro constitucional e administrativo de nossas institui-
¢oes distancia-se do paradigma francés e em muito assemelha-se ao que
descreve Cassagne, dai poder-se considerar a observagdo do ilusire
administrativista argentino quante a inexisténcia dos atos de governo,
como categoria propria e autdbnoma. Todavia, se, de um lado, tanto os
atos de governo que atingem direitos individuais quanto os administrati-
voSs nao escapam ao controle de legalidade — & 0 que dispde o art. 153,
§ 49, da vigente Constituicdo Federal brasileira (Emenda n? 1/69): "A lei
nao poderd excluir da apreciagdo do Poder Judiciario qualquer lesdo de
direito individual” —, por outro lado, ndo se pode ignorar que a mesma
Carta Constitucional confere & Unido, aos Estados e aos Municipios, bem
como ao Poder Legislativo, certas competéncias para a prética de atos
gue em nada repercutem sobre o direito subjetivo individual, sendo, pois,
insuscetiveis de revisdo judicial, como é o caso do que se contém nos
arts. 8%, 10, 11, 12 & 15. Os atos praticados em consocnancia com essas
disposi¢des ndo deixam de ser administrativos, na esséncia de sua estru-
tura juridico-formal. Mas ndo hé divida de que sdo de hierarquia diversa
da do ato administrativo comum, uma vez que consagram opgbes a deci-
sbes que implicam toda a vida nacional, sem ferir, dirstamente, direitos
subjetivos individuais.

Tampouco cremos que se possa, ha pratica, fazer nitida separagéo
entre administragdo e governo, contudo h& que reconhecer nio ser des-
cabido o reparo de Bénoit, quando faz ver que “I'homme de gouverne-
ment et 'administrateur n'ont pas le méme rdle ni ne doivent avoir les
mémes qualités, puisque gouverner c’est procéder aux choix politiquss,
tandis qu'administrer ¢’est assurer le fonctionnement quotidien des ser-
vices publics, faire la police et gérer le domaine”, (%)

{18) FRANCI|S-PAUL BENOIT, Le Droit Administratif Francals. Paris, 1968,
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Em conseqliéncia, parece assistir razdo aos termos em que coloca
a questio o insigne professor José Cretella Junior, para quem “o ato
de governo é espécie do género ato :administrativo, do mesmo modo que
Poder Administrativo e Poder Executivo, um vinculade a outro, numa rela-
¢30 de género e espécie”. O ato de governo, ndo se distinguindo, em
substincia, do ato administrativo, também tem em mira a concretizagéo do
direito, porém “forma uma classe & parte antre as milltiplas manifestagbes
da vontade” governamental. Aproxima-se, sob certos aspectos, do ato
discriciondrio, “se bem que se movimente numa 4rea bem mais ampla
e flexivel, a que poderfamos denominar de discricionariedade governa-
mental ou discricionariedade politica”. (%)

9. Tome-se o caso do art. 89, XVIl, p, da Constituigc&o brasileira (Emen-
da n? 1/69}). D4 & Unido competéncia para legislar sobre entrada, extra-
digdo e expulsdo de estrangeiros. E fé-lo a Unido através do Decreto-Lei
n? 941, de 13-10-1969, adotando um sistema misto: submeteu ao Judiciario
o julgamento da legalidade e procedéncia do pedido (art. 94) e erigiu o
Executivo em Juiz absoluto da conveniéncia e do interesse em executar
a extradigdo. Imagine-se, pois, a natureza do ato que execute a extradigfo.

Tratar-se-4 de ato administrativo, sem davida. E também de ato de
governo, pois que sobre ele ndo mais podera pronunciar-se o Judicidrio,
ante a discricionariedade governamental expressamente imposta pela lei.
Em outras palavras, a lei autoriza o governo & dispor sobre parcela dos
direitos subjetivos de certa pessoa, sob certas condigbes, uma vez de-
monstrado que a permanéncia dessa pessoa em territorio brasileiro ndo
convém aos Interesses nacionais.

Para que se esbocem os elementos do ato de governo, recorra-se
aos elementos do ato administrativo que o individualizam em face do ato
Juridico: o motivo e a finalidade. Ver-se-4, entdo, que ato de governo é
espécie de ato administrativo, cujos motivos sdo da discricicnariedade
governamental, podendo ou ndo produzir efeitos juridicos sobra direitos
individuais, desde que a finalidade seja a salvaguarda, mesmo a titulo
praventivo, dos interesses nacionais objetivamente ameagados. Q fato
de ser ato insuscetivel de revisdio judicial ndo colide com a judicialidade
do género ato administrativo, pois que também neste a parcela de discri-
cionariedade & intangivel por ato judicial, a menos que ilegal. E controle
de legalidade ha de haver sempre, no Estado de Direito. (3¢) Dal havermos
sustentado a insuficiéncia do critério vazado apenas no controle de legali-
dade para definir o ato de governo.

10. Tome-se outro exemplo concreto para reforgar as caracteristicas
ora relacionadas quanto aos atos de governo. Seja o dos arts. 10 & 15
da Emenda Constitucional n? 1/69, o primeiro dispondo scbre 08 casos

{19) In Diclonaric de Direitc Administrativo, pag. 4. SHo Paulo, 1872,

{20) £ preclso nfio esquecer Gue # pratica administrativa evidencla como so raros os modelcs extremos
o categdricos, quandc se trata de ate vinculado e alo discriclondrio. Como adverts CAIO TACITO,
“nio hé, tigorosaments, nenhum ale totalments vinculado ou ftotaimente discriclondrio. Existem
matizes de predomindncle, mais ou mencs acenluadas, dando relevo k parte livre ou h subordinada
da manifestaglo administrativa’ (op. cit, pdg. 68},
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de interveng&o da Unido nos Estados; o segundo, sobre a intervengéo do
Estado nos Municipios.

Recordem-se os contornos mais gerais do instituto da Intervengio.

Historicamente, a intervencéo federal ganha relevo a época em que
se discutia ainda a tese da soberania estadual, nos primérdios do regime
federativo (séculos XVIll e XiX). £ medida que tem carater de excepcio-
nalidade, somente podendo ser aplicada nos casos em que o autorize
expressamente a Constituicdo. A regra sempre foi, e &, a da nap-inter-
vengio.,

Alguns, como Max Fleischmann, véem-na como uma medida derivada
do poder de policia da Unido. Outros, & frente Edgard Leoning, enten-
dem-na ¢como medida relacionada & seguranc¢a nacicnal. J& Alberto Haenel
considera-a ato administrativo; Ludwig Waldecker, um ato de execugao.
O insigne constitucionalista da Escola de Recife, professor Luiz Pinto
Ferreira, descreve-a como medida de indole politico-juridica cujo fim
é preservar a ordem constitucional prevista na Lei Magna. ()

Excluam-se, de nossa preocupagdo, no momento, as trés Gltimas acep-
¢des: ato adminisirativo, ato de execug@o e instrumento politico-constitu-
cional. Aceitar qualguer delas sgnifica renunciar a pesquisa das razdes
e motivagdes que singularizam a hisidria das instituigdes politicas de uma
nagédo. E & admitir que a intervengdo federal ndo passa de uma medida
burocratica revestida de formalidades peculiares. Em verdade, a interven-
c¢do federal sempre foi, e continua a ser, um instrumento de conteddo
finalistico transcendental, qual seja o de prevenir e desencorajar qualquer
ameaga & unidade nacional. E evidente que, de um ponto de vista formal,
a intervengdo federal € também um ato da Administragdo Federal e um
ato de execugdo, bem como um instituto juridico, de vez que seu campo
de incidéncia é demarcado constitucionalmente. Mas sob uma &tica de
maior alcance politico, a intetvengdo representa uma dentre as garantias
constitucionalmente previstas para a soberania, a unidade e a integragio
nacionais. Assim, deter-nos-emos em examinar sua natureza como mani-
festacdo do poder de policia e da seguranga nacional.

Ao falar-se em poder de pelicia, nunca é demais lembrar que a
expressdo soireu profundas modificagbes em seu conteddo desde o
século XIX, quando surgiu com a acep¢do que hoje reservamos para
a administragdo publica em geral. Era, entdo, toda a agéo do Principe
dirigida a promover 0 bem-estar dos vassales. E, na verdade, o célebre
tratado sobre a Policia, de Delamare, versa tantas e tdo variadas maté-
rias que abrange toda a administragéo do Estado.

Marcelo Caetano supera os obstaculos que representam as confu-
sbes freqgilentes entre o instituto juridico da Policia e o sentido vulgar
em que se emprega o termo, a imprecisdo dos manuais franceses e a
divisdo dos autores na itédlia e ha Alemanha, para apresentar uma moderna
definicdo de poder de policia: “O modo de atuar da autoridade adminis-

(21) Apud PINTO FERREIRA, Cursa de Dirsite Constitucional, vol. 1.2, pigs. 107-116. Slo Paulo, 1974,
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trativa, que consiste em intervir no exercicio das atividades individuais
suscetiveis de fazer perigar interesses gerais, tendo por objetivo avitar
que se produzam, ampliem ou generalizem os danos sociais que as leis
procuram prevenir.” (2%)

A esséncia da definigdo estd na nogdo de prevenir danos socials.
Essa prevengédo € o objeto préprio do modernizado poder de policia, é
o elemento juridico fundamental do instituto. Arma-se a administragdo de
meios necessérios e suficientes para evitar que certas agdes comprome-
tam o bem-estar coletivo, ou desvirtuem atividades e fungGes de interesse
publico.

Neste ponto, & preciso apontar uma discrep&ncia. Caetano confina
o poder de policia a intervengdo no exerclcic de atividades individuais.
Sado sempre as pessoas, diz ele, que estdo sob a agdo policial, mesmo
quando atuam em grupe ou associagéo. A doutrina ndo & unénime. De
nossa parte, cromos que toda vez que & administrag@io 6 reservado o
direito de intervir nas agdes ou atividades de pessoas fisicas ou juridicas
de qualquer natureza, com ¢ fim de prevenir danos sociais, h4 inequivoca
manifestagdo de poder de policia.

Assim, quando a Constituig&o Federal brasileira (Emenda n® 1/69)
assegura & Unido o poder de intervir nos Estados para manter a integri-
dade nacional, pdr termo a perturbagfo da ordem ou ameaga de sua
irrupgdo ou a corrupgdo no poder plblico estadual, assegurar o livre
exercicio de qualquer dos Poderes estaduals, recrganizar as finangas do
Estado sob certas circunstancias etc. (art. 10), estd concedendo & Admi-
nistragdo Federal supremo grau de poder de policia, em sua mais larga
acepgéo.

E o priprio Casetano quem reforga esse entendimento, ac enfatizar
que os danos soclais a prevenir devem constar da lei. E que os poderes
de qus se valerd a administragdo para efetivar a prevengéo também tém
de ser juridicos, isto &, fazerem parte de uma competéncia conferida por
lei e visarem A realizagdo de fins legalmente fixados.

Caracteristica que se compadece com o fato de que, conforme
adverte ainda Caetano, '"os poderes de policia sdo, como todos o8
poderes constituidos de uma competéncia, conferidos por lei. Umas ve-
zes, a lej discrimina minuciosamente os modos do respectivo axercicio
e os limites de seu alcance; autras vezes confere poderes discricionérios,
0s quais sd0 numerosos quando se trata de competédncia policial... Os
poderes discriciondrios de policia t&m, porém, de ser entendidos rela-
tivamente ac fim legal de sua instituigdo; nem ha discricionariedade
gquanto ao fim, pois nunca o arbitrio do agente pode ir ao ponto de usar
da competéncia para realizagfo de interesses diferentes dos da Admi-
nistragdo Pdblica, sob pena de invalidade de seus atos por desvio de
poder”. ()

(22} In Manual de Diretto Administrative, tomo U, pég. 1088, Ria de .Janeiro, 1970.
(23} Idem, pag. 10T1.
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Logo, ndo seriam de excluir-se da incidéncia mais lata do poder de
policia os casos em que a propria Constituigdo expressamente supre a
Administragdo Federal de poderes especificos para prevenir danos so-
ciais, através da intervencéo nos Estados. O exercicio desses poderes
ocorrerd por meio de atos especiais, 0s quais, embora de natureza admi-
nistrativa, contém tal especificidade que constituem uma espécie distinta
daqueles atos — sao os atos de governo.

A intervengdo federal foi, durante a Primeira Republica, poderoso
instrumento de resguardo da seguranga nacional, entendida esta, & época,
como manutengdo da paz e da ordem publica. Através da intervengao
foi possivel manter a unidade politica do Pals, freqlientemente posta em
xeque por comogdes intestinas. Ainda que a intervengédo pudesse ser
empregada, ocasionalmente, para satisfacdo de propdésitos politicos su-
balternos, o fato & que, da decretacdo e efetivagdo desse recurso legal
saiu a Unifo fortalecida, com respaldo constitucional. ()

A Constituicdo de 1934 orientou-se no sentido do federalismo co-
operativo. Ampliou os poderes da Unidp sem destruir a autonomia dos
Estados. Note-se que, em seu art. 12, autorizou a intervengéo federal,
entre outras hipdteses, para manter a integridade nacional, compreen-
dendo a ordem interna e a soberania externa.

Sob a Constituigdo de 1946, o federalismo cooperativo manteve as
conquistas obtidas em 1934 e alargou os poderes da Uni&o. O elemento
caracteristico dessa fase do federalismo brasileiro esteve na politica da
Unido de promover o desenvolvimento nas regides menos beneficiadas
pelo progresso. Tal inovagdo demonstra que a cooperacéo transcende a
esfera das meras relagbes entre Unido, Estados e Municipios, para pro-
jetar uma nova perspectiva, que revela a preocupagdc do Governo Fe-
deral em acionar um desenvolvimento integrado.

A Constituigdo de 1946 conservou as regras atinentes a intervengao
federal nos Estados, dando-lhe os publicistas, todavia, interpretagdo mais
abrangente. Ela ocorreria “em fun¢do de duas causas: a integridade na-
cional, primeiramente; depois, a tranqlilidade publica. Naquela hipétese,
impede a desunidio dos Estados e a conseqilente dissolugio da Pétria;
nesta, assegura ao povo -—- que, nem por estar distribuido por Estados,
deixa de ser o povo Onico, protegido pelas instituigbes nacionais — o
respeito as condigdes de ordem e legalidade que Ihe prometeu a Cons-
tituigdo da Reptblica”. (2)

(24) A propdsito, RAUL MAGCHADCO HORTA, “Tendénclas de Federallsme Brasilelro”, in Revista de Dirsite
Piblico, vol, 1X, pag. 11.

{25) PEDRO CALMON, Curso de Direlic Constltucional Srasilelro, pég. 73. Rlo de Janeiro, 1851.
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No texto constitucional de 1967, a intervencéo federal recebeu novo
tratamanto: permaneceu como instrumento de manutengéo da integridade
nacional, mas adiantou-se quando substituiu a expressdo “‘guerra civil”,
da Constituigdo de 1946 (art. 72, IIt}, por “grave perturbagio da ordem”,
além de haver acrescentado nova hipétese de intervengé&o, consubstan-
ciada na “ameaga de irrupgdo da perturbagdo da ordem’:

“Art. 10 — A Unido n&o intervird nos Estados, salvo para:

| — manter a integridade nacional;

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

Il — pdr termo a grave perturbagdo da ordem, ou ameaga de sua
irrupgéo.”

A Emenda Constitucional n? 1, de 17-10-1969, é mais taxativa no
enunciado desses preceitos, tornando-0s ainda mais intimos da seguranga
nacionai. Quanto 3 intervencéo federal, nova hipbtese é, na Emenda n? 1,
adicionada aos casos previstos pelo art. 10, de 1967:

“Art. 10 — A Unido néo intervird nos Estados, salvo para:

----------------------------------------------------------

W — pbr termo a perturbagdo da ordem ou ameaga de sua
irrupgdo ou a corrupgdo no poder publico estadual;”

Aplica-se idéntica regra no caso de intervengédo do governo estadual
no municipal:

“Art. 15 — A autonomia municipal serd assegurada:

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

§ 39 — A intervengdo nos Municipios serd regulada na Cons-
tituicéo do Estado, somente podendo ocorrer quando:

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

e) forem praticados, na administragdo municipal, atos subver-
sivos ou de corrupgéo;”

A corrupcéo no exercicio do poder pablico é equiparada, assim, aos
demais casos passiveis de provocar insatisfag®o ou revolta social, gera-
dores de riscos & seguranga, e ensejando a intervengio.

11. O que se conclul do exposto é que todas as hipdteses formuladas
para fundamentar a intervengdo federal sdo validas e coexistem, porém
em dois planos distintios: o formal-administrativo, e neste a intervengéo
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é ato administrativo, de execugdo, e instrumento de politica constitucio-
nal; o de contetldo finalistico em relagdo & sobrevivéncia mesma da Uniéo
Federal, que coloca a intervengdo como instrumento constitucional para
garantir a soberania, a unidade e a integridade nacionais. Trata-se, entao,
de ato de governo.

O recurso & intervengdo vem tornando-se raro em nosso tempo, 0
gue, para o eminente Pinto Ferreira, traduz ‘“desprestigio tedrico” do
instituto. Para noés, a afirmagfo procede apenas em parte. A consolidagéo
das Federagbes, fruto de melhor compreenséio sobre sua estrutura e seu
funcionamento, aliada & consciéncia democrética de nimero cada vez
maior de governantes e governados, € que tem contribuido para o atual
desuso da intervengdo federal. Se, de um lado, & animador constaté-lo
— como indicio de amadurecimento politico das nagdes -—, significa,
por outro turno, atitude realista e prudente, em face das contingéncias
da natureza humana diante do fascinio do poder e da crescente com-
plexidade técnica que se apresenta nas agBes de governo, manter a inter-
vengao federal como garantia constitucional de autodefesa do federalis-
mo, o qual seria organizagfo incapaz e desestruturada sem o institute da
intervengdo. Assim, a intervengdo, como manifestagdo superlativa do
poder de policia, serd, tal qual este é definide por Bernard Schwartz,
“direito natural de autodefesa” da sociedade naciona! organizada em
Federagdo. (2%)

N&o & menos verdade, tampouco, que o Estado contemporaneo tem
encontrado sucedaneos para a intervengio federal, com o mesmo obje-
tivo de assegurar unidade e uniformidade de ag&o nos Estados-membros.
Sado férmulas que visam ao mesmo efeito operativo, mas minimizam as
disfungdes e os traumas politico-institucionais que usuaimente acom-
panham a intervengéo.

No Brasil — onde, ainda recentemente, o Governo do Estado do Rio
de Janeiro decretou intervengio no Municipio de Sdo Jodo de Meriti,
com fulcro no art. 15, § 39, e, da Carta vigente —, véarias t&m sido as
medidas incorporadas na ordem legal e no &mbito politico-administrativo,
mercé das quais a intervengdo fica colocada na posicdo de remédio
extremo, a ser ministrado quando esgotadas ou malogradas as demais
instdncias politicas e administrativas, ou se caracterizam situagdes de
subversdo da ordem ou corrupcdo no poder piblico. Pelo menos duas
medidas podem ser assim caracterizadas, entre nés: a que declara certos
municipios como de interesse para a seguran¢a nacional, sendo seus
prefeitos nomeados pelo Presidente da Republica; e as que resultam dos
planos e programas integrados de desenvolvimento, por meio dos quais
Unido e Estados, comumente de uma mesma regido ou em torno de um
certo pdlo de interesse (regides metropolitanas, por exemplo), somam
recursos e acgdes sob as diretrizes ditadas pelo Governe Federal.

(28) Constitutional Law, pdg. 43. New York, 1972,
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Se & verdadeiro, de um lado, que © apeio & intervengdo vem sendo
gvitado pela concepgdo de novas formas politicas e administrativas de
influéncia executiva da Unido sobre os assuntos estaduais, ndo é menos
real, de outro turno, que a permanédncia, nas Constituicdes, da possibi-
lidade de a Unido intervir nos Estados e estes nos Municlpios representa
uma reserva de poder de policia indispensévei, a ser utilizada no momento
adequado e conforme a lei.

Assim, podemos acrescentar, ao primeiro esbogo de definicdo do
conceito de atos de governo, sua relagfic com a seguranca e o desanvol-
vimento nacionais. Nosso conceito serg, ent@o: espécie de ato adminis-
trativo, cujos motivos sdo da discricionariedade governamental, podendo,
ou nfo, produzir efeitos juridicos sobre direitos individuais, e cuja fina-
lidade & prevenir danos soclais e atender aos interesses da seguranca
e do desenvolvimento nacionais, nos termos da Constituig@io e legisiagio
pertinente.

IV — OS ATOS INSTITUCIONAIS NO CONTEXTO
POLITICO-JURIDICO BRASILEIRO

12. Os atos institucionais na antigliidade cléssica:
atos de governo, atos administrativos tipicos. 13. O ato
institucionzl brasileiro & virtual ato de governo & ato admi-
nistrativo atipica. 14. Efeitos técnico-juridicos do ato
institucional. 15. llustragles histéricas.

12. Os atos institucionais — que, omitidos pela doutrina européla, abri-
gam, na Argentina, os atos de governo que nfo produzem efeitos juridicos
sobre direitos subjetivos individuais -— s#o destinados, no Brasil, a repri-
mir ou reparar, por iniciativa do Presidente da Repdiblica, com base em
investigag8o suméria excluida da apreciagéo do Poder Judiciério, casos
de corrupgio no exercicio de fungdo publica ou de subversdo das insti-
tuigdes nacionais.

Estariam tais atos absorvidos pelo conceito que vimos de fixar para
os atos de governo e, pois, sujeitos & mesma morfologia dos atos admi-
nistrativos?

Socorramo-nos, uma vez mais, do estudo histérico, para esclarecer,
no defluir da evolugdo conceitual, quais os elementos efetivamente es-
truturals dos atos institucionals, apartando-os daqueles da ordem con-
juntural,

Entre as reformas constitucionais introduzidas por Clistenes na de-
mocracia ateniense, em 507 A.C, incluia-se o “ostracismo”, que nada
mais era do que o direito, conferido & assembléia popular, de afastar de
Atenas, por dez anos, pessoa que atentasse contra a harmonia e a tran-
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qlilidade da ordem politica. Criava-se “um instrumento politico como
salvaguarda constitucional da democracia”. (3%)

(27) Cfr. A. J. GREENIDGE, Gresk Consiltutions! Anllquities, Londres, 1888, A propésite da estruturs
democrédtica ateniense, va'e a pena recordar o funcionamento de seus Grgdos principala de governo,
Em Atenas, uma monarqula imperara até meados do século VIl A. C. Durante a centdria saguints,
o conselho de nobres -— Aredpago — despoia o rel de seus poderss. A Introdug3o da culture da
vinha e da oliveira proporclona o descavelvimento da agricultura como empreendimenle de wulto. Os
vinhedes e os olivais exigem tempo considerdvel para produzirem; soments prosperam os que
dispbem de recursos capazes de suportar o periodo de piantaglo e actimaglio. O pequenc lavrador
endivida-se, devido, também, A importagho do trigo B pregos ruinocsos, Nio Ihe resta gutra alternativa
que hipotecar a terra, depois & famflia @ & sl préprio. Muitos Acabam como servos, quands nfio
mals potdem resgatar as hipotecas.

Do caos emergem reclamos ameagas dn ravoluglo, até que, am 534 A.GC., todas as facgles
acordam na Indicagdc de Sélon para magistrado, com a incumbéncia de reallzar reformas. Sua
escolha, realga TOYNBEE (“Helenlsmo”, ed, 1969), deve-ss ao '‘fato do ser esse raro homem da
negécios ums figura neutra numa comunidade predominantements agricotla’.

As primeiras reformas de Sélon foram a crlaglo do Consalhe doa Quatrocentos, Incorporando clde-
dhos da classe médla entre seus membros; [ibertaglo das classes Infetlores, tornando seus com-
Ponentea aplos para participarsm da 'scclesia’, ocu sssembléia do povo; orgsnizagdc de um tribunal
supremo, aberto a todo cldaddo eleito pelo sufrégio masculino, gcom Gompetdncia para julgar racursos
des decisbes dos magistrados, que conhstitulam o Colégio dos Arcontes, de 9 membros.

As roformas de Sélon nfo aquistaram © descontontemento. As classes populares permansceram
insatisfeitas porque continuavam exclufdas das funclies da magistratura e porque o Aredbego Con-
servara seus poderes Intactos. A segunda reformta constituclonal ateniense — Dracon produzira a
primeira, célabre pelo rigor de suas disposigies — n#o logrou, assim, estabelecsr o aqulifbrio
#ntre o8 drgdos que detinham ¢ pader, nem equanimizou & distribulglic de suas stribulgbes,

A personalidade ateniense aproximava-se, a essa altura, da descrigin de DURNS:

“Entre todos os povos do mundo antign, o que melhor reflativ o esplrite do homem
ocldental foi o ha'8nico, Nenhuma outra naclec de seu tempo deu provas de tdo forte
dedicaglo & cavsa da llberdade cu de uma crenga tho flrme na nobreza das reall-
zagbes humanas. Giorlficavam o homem come a mais importante cristura do unlverso e
recusavam submeter-se as imposigbes dos sacardotes ou dog déspotas, e até a se humithar
ante o0s deuses. Sua atitude era essenclalments lalca e racicnallsta; exaltavam o asplrito
de livre exan}w » colocevam o Gopheclmenio acima da 18" (“Histéria da Clvilizagso Ocidental™,
3.4 od., 1068}.

S6ton abrirs o3 horizontes atenienses. Até sum dpoca, sustenta TOYNBEE, “'a Atica fors uma
reglio atrasada, Nenhuma perts ihe coubera na expansfo do munde heldnico pela colonizagle no
além-mar”,

As reformas de¢ Clistenes, gue se seguem as da Sblon, adverta A. ANDREWES ("C desenvolvi-
mento da cidade-Estado’, in "0 Munda Grego'', ed. 1965), “nfo sfic fAceis de Intsrpretar, mas a
téndéncia geral era reduzir alnda mals a drem em gue a infludpeia  aristocrética prdesse Ser
exercida”. O mesmo autor & enfifico quanfo ac Infcio da democracia em Atenas: “Havia alnda
muitc a fazer antes gue a democracla atenienss alcangasee o auge, mas ge livermos de atribuir
seu nascimenic a um ano, entlp 507 A. C., o eno da legislagho de Clistenes, serd o mais adequado”,

O conselho sclonlano & adaptado A Constltui¢fio da Cllstenes, passande a Conselha dos Qui-
nhentos, com 50 delegados da cads tribo. O Colégle dos Arcontes recebe um secretérlo, e o
Tribunal de Julgamento Popular passa a conter com 5 mll juizes, 500 de cada tribo. Mantdm-se a
“scclesia”,

A idéia stenionss & assim descrita por JONES: *Todos os cidaddos tnham ndo s¢ diraltos
iguals perante & lel, mas uma voz lgual na decisc das quesitfes piblices e uma parcels igual no
gavemno pritico do Estado. Era isso © que a democragia significava para os gregos. Eles desconfla-
vam das institulgdes representativas e teriam considerado o siatama parlamentar como uma forma
de aristocracia eistive. A verdadelra democracia exigia, para eles, que cada cidadio ouvisse pea-
soa'ments todas as questSes debatlldas — e opinasse, querendo — e nelas votasse dirstamente; sl
mesmo na sdministraglio, todo cidaddo devetia governar e, por sua vezr, ser govemado" (A. H.
JONES, “Atenas e Esparta’, In “O Mundo Grago”, 1965).

Dai a considera¢io do softeio como uma das pedras fundamenials da democracia. Os atenianses
viam na elelgde um processo antes aristocratico do que democtdtico; os qua desfrutassem de
riqueza, posicio ou palavra fhcil, habitualmente sobrepujariam o homem comum,

Qs conselhaires & magistrados passaram s ser indlcsdos por sortelo. A escolha ocorela anual-
mente, computadas todas as camadas de Atenss o das aldeins Aticas, mais ou mencs em proporgio
&a respectives populagfes; nenhum cidaddo podia servir por mals de duas vezes em qualguer dos
casos. Essa coleglo, formada tho a0 acaso e alterade a cada ano, dificlimente poderta adquirir
esplrite de grupo. O Conselhe dos Quinhentos, na verdade, represantava uma amostragem da tots-
lidade dos cidadios.

A asssmbléia popular reunia-se a céu aberts, no monte de Pnyx, em frents & Acrépole, pslo menos
40 vezes por ano. Resolvla desde as maiores questdes de politica até os pormenores administrativos,
Todos os cidadfos — a menos que tivessem perdido seus direitoa — podiam comparecer, yotar,
pronunciar discursos e apresentar mogdes. Os grego8 mantinham reservas em confiar decisSes vitais
ao voto da maioria, nume reunific de maasa, mas ot atenlenses julgavem qua o méritos do
sistema |he compensavam os defeitos. Argumentavam que enguantc © parilo desiinda assuntos técnlcos,
o desate da maiorla dos problemas politicos depende de consideragbes morala sobre as guals
todos estfio habilitados. A assembléia ouvia a opinifio do téenico e o valava quando ndo demons-
trasse conhecimento sobre o tema: em assuntos genéricos, escutava qualquet orador. nobre ou
plebeu, rico ou pobre, com a mesma atengdo. A “ecclesla’ ara ocasionalmsnte tomada pela amogio,
a ponto de aprovar dacisdes brutals, Certa feita, ordenou & execugio da totalldade da populaglo
mus;:ulln‘a da cidade rebelde de Mitilene; no dla saguinte, envergonhou-se da decisBo ¢ anulou-a
em tempo.
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Esse ato da assembléia ateniense — “‘ecclesia’” —, de indole politica
e previsto na Constituigdo, &, por certo, 0 mais remoto antecedente das
cassagdes de direitos politicos decretadas pelo Presidente da Republica
o introduzidas na vida politica brasileira a partir de 1964, através de atos
chamados de institucionals.

O “ostracismo” consistia em afastar de Atenas quem se constituisse
em ameaga & ordem politica estabelecida e ao regime democrético. A
aplicag@io da medida cabia & assembléia popular, em reunido convocada
especialmante para tal fim. Os cidaddos registravam o nome dos que
pretendiam afastar em fragmentos de “ostrakon” (concha ou telha), os
quals depositavam em urnas fechadas. Impunha-se o “ostracismo” se
houvesse seis mil votos a favor (divergem os autores quanto ac minimo
de votos; para alguns, seria de dez mil).

Apés os dez anos, o atingido reintegrava-se em seus direitos civis e
politicos. O “ostracismo” era antes preventivo do que punitivo. Afastava-
se o cidaddo antes que aglutinasse poderes e adeptos o bastante para,
al, sim, trair a Constituigdo. Nioc se confundia a medida com o exilio
romano, que importava na perda da propriedade e dos direitos civis e
politicos em caréter irrevogével, ndo se marcando prazo, ademais, para
o retorno a Roma. A prépria “ecclesia” aboliu o “ostracismo” por volta
de 380 a.C., pois que se desvirtuara de seus objetivos iniciais, tornando-
se arma partiddria na luta entre facgbes rivais.

Escoimade de sua roupagem circunstancial, © que se poderia cha-
mar de ato institucional ateniense reduz-se a alguns elementos essen-
ciais: ato discricionario, da competéncia de 6rgéo inscrito na Constitui-
¢Ao, a qual 'he definiu o objeto e a finalidade. Presentes, pals, os
elementos tipicos do ato administrativo: o motivo, deixado a discricio-
nariedade da “scclesia”; e a finalidade — afastar da cidade-Estado aquele
que reprasentasse ameaga ao Estado, conforme concebido pela Cons-
tituic%o. E evidente que a decisdo da assembléia era irrecorrivel, o que
contribula para conferir a esse ato administrativo a peculiaridade de um
ato de governo.

13. Entre os elementos essenciais do ato institucional ateniense e o
brasileiro verificam-se algumas discrepancias, de fundo e de forma. L4,
o ato era da competéncia da “ecclesia”, que se poderia equiparar ao
Poder Legislativo nas democracias representativas modernas; aqui, 6 do
Presidente da Republica, o que acompanha a tendéncia do Estado con-
temporéineo no sentido do fortalecimento do Poder Executivo. L4, toma-
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va-se a decisdo por voto popular; aqui, é o Presidente da Republica, por
provocagéo de auvtoridade competente (Ministros ou Governadores de Es-
tados), quem a impde. Em ambas as situagdes, contudo, ha regras a ob-
servar: |4, a exigéncia de um minimo de votos para que $e concretizasse
a medida, sua duragéo por dez anos, € a reassungao de todos os direitos
civis e politicos ao cabo desse periodo; aqui, precede e embasa o ato
institucional investigacdo sumdria realizada por 6rgdos especificos, hd o
mesmo periodo de duragédo da medida, & a exclusfo de seus efeitos sobre
os direitos civis, que permanecem intactos. L4, o cidadio era obrigado a
afastar-se de Atenas durante dez anos; aqui, o afastamento do Pals nédo é
necessariamente imposto em todos os casos, mas apenas nos de ba-
nimento.

A fundamental diferenca, porém, reside na fonte de poder que legi-
tima o ato. Enquanto o “ostracismo” em Atenas era previsto e regulado
pela Constituigdo, representando, pois, uma opgao politica de governo,
de contornos juridicos — constitucionais e administrativos — bem de-
finidos, o ato institucional brasileiro alega o respaldo de um poder revo-
lucionério, o qual & legitimo até o momento em que o deixa de ser, como
ocorre em todos os fendmenos histérico-culturais, como seja uma revo-
lugdo. E evidente gque ndo vai aqui qualquer juizo de valor, mas, tdo-
somente, a constatagao cientifica das lisdes da Histdria e do Direito. (28)

Tecnicamente, o que se deduz & gue o ‘‘ostracismo” ateniense era
um ato de governo, raunindo todos os elementos do conceito que fixamos
para a espécie — discricionariedade guanto ao motivo, e a finalidade de
prevenir danos sociais e atender aos interesses da segurancga e do desen-
volvimento da democracia, nos termos da Constituicdo. Era, pois, ato
administrativo tipico e especifico, cujo objeto era a salvaguarda da Cons-
tituigdo, que a tudo e a todos sobrepairava.

(28) “Cbjets-se que, ocortida a ruplura da ordem |uridica, o poder ravolucionério se investe, de lalo,
de fungdo constituints. £, realments, o gque a histéria demonstra, em miitiplas situagbes. E de ver,
porém, gue o poder revoluclondrio ou discricionéric ndo tem alcance liimilado, mesmo no tempo.
PresungBo em conlrdrio negaria o pensamento universal, que localiza nas formas politicas o melo
ds instituir-se a ordem estdvel, DE GAULLE, em 1958, retornando ao poder na Franga, propds
reviséio constitucional, realizada por processe diverso do praviste na Constituicio de 1946, Fé-lo,
parém, bassado em dlploma constltucional que preestabelaceu as linhas bésicas do povo sistema,
ainda assim sob critices, qua se repatem. Efetivamante, a Lel Constitucional de 3 da junho da
18958, que disclplinou a revisdlo, prefixou diretrizes permanentes: a unicldade do sufragio popular
come fente do poder; a separaglo do Poder Exascutive g do Poder Lagislative; a responsabilidades
do Governc perante o Parlamento; a independ8ncia da autoridade judicisria para ser guardid do
respeito As llberdades essenclals; a participagdo de membros da Assembléia Nacional e do Conse-
Iho da Repdblica na coordenago do texto, Per fim, obfigou a que o projeta, aprovade pslp Ceonselho
do Ministros, & ouvido o Consalho de Estady, fosse submetido a refsrendum do povo. Até as revolugles
sociais buscam sua consolidagfio em regimes constitucionais, mesmo com peculiaridades, nem todas
aceitiveis em face de conguistas espirituais da c¢lvilizagio, Pode afirmar-se, pois, qua o poder de
fato 36 exaure, uma vez exercitada a tarefa constituinie, A parlir dai. resta o poder de refoerma,
gue hA de obedecer, em rigor, aod cAnones estabslecidos no prépric pacto fundamental,

Em suma, do ponto de vista soclolfgico, n@0 ha base sdlida para que uma revolugag ecxerga,
indefinidamente, por modo discricionaric, o poder criador de normas supremas. NAa the convém,
sequer, a manutengdo do ordenamento provisdrlo ou de cxceglio, que & proplclo a rovoitas, geradas
quase sempre por Incertezas prolongadas. Bem adverie o profassor THEQDOR VIEHEWG: “... aguels
Que quer construir uma dogmatica Juridica deve procurar uma certa finitude na série do legitimagfo.
Se o psnsamento se estends ao Infinito, a dogmalica nfio & mais possival’. Vale dizer, a perpstuagho
do poder politica discriciondrio esgota a legltimldade das medidas admissiveis no estado de crise, —
JOSAPHAT MARINHO, ‘'Perspectiva do Cantrola da Constituclonalidade’”, Gonferdncia proferida no
Il Forum Naclonal de Debetes sobre Ciengias Juridices e Saciais (Il FONAJUR), realizado na Uni-
versidade de Brasflla, entre 8 & 12 da agosto de 1977.
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O ato institucional brasileiro tem as virtualidades do ato de governo,
faltando-lhe, todavia, a provisdo constitucional. Ndo se trata de indagar
se o ato institucional é um bem ou um mal. Serd um bem ou um mal con-
forme o objete que se lhe atribua seja compativel ou incompativel com
sua finalidade. Para os atenienses significou instrumento de salvaguarda
constitucional da democracia, nada obstando a que o seja também entre
263, ac menos enquanto nédo se afasta de seu fim, conforme ocorreu em

tenas.

O que & necessério’ averiguar, do ponto de vista técnico-juridico, é
£e a auséncia de respalde constituciona! dos atos institucionais brasileiros,
virtuais atos de governo, atos administrativos atipicos, ndo produzird efei-
tos contrarios ao resultado que se pretende obter pela sua aplicagio.

14. Temos que isto serd inevitavel no decurso do tempo. No momento
em que cessar o0 poder am que seé fundaram os atos — j& que astes ndo
se regulam constitucionalmente —, ou que esse poder, pelas alteragbes
naturais de postura pelitica no processo histérico, entenda que deve
anistiar os que tenham sido atingidos pelos atos institucionais, estes
retomario o curso dos atos administrativos anuldveis por vicio quanto &
competéncia, 2o objeto, A forma, ao motivo ou & finalidade, ou seja, nu-
lidade absotuta.

Em outras palavras, 0 Poder Judicidrio, por imperativo constitucional,
ndo se poderd negar a0 exame de legalidads, ainda que ndo se imiscua
no exame de mérito. Em assim fazendo, terd de restituir os atingidos &
situagio juridica em que se encontrassem quande do ato, de vez que a
anulaglo deste operard efeito ex tune, isto significa que funcionérios
publicos demitidos ou aposentados com base em ato Institucional pode-
rlam retornar ao servigo publico, o que, em dultima andlise, contrariaria
a finalidade de seu afastamento pela via do ato institucional: livrar a
administragdo piblica de pessoas cujo comportamento ou atividade hou-
vassa legsado ou ameacgado a seguranga ou o desenvolvimento do Pals.

Do &ngulo técnico-juridico, ndo vislumbramos, & vista do exposto e
em face da sistemética constitucional braslialra, gutra alternativa capaz
de criar, legitimamente, a espécie “atos Institucionais” no direito brasl
leiro, que n&o seja a de inscrever, na Constituicdo, a finalidade desses
atos e a regulamentagdo de seu exercicio, a qual incluiria, necessaria-
mente, no que coubesse, o processo administrativo regular e a garantia
do contraditério.

De carta forma, esta tem sido a tendéncia observada na prética pela
administragéo pablica federal, a qual tem evitado sugerir a aplicagfo de
ato institucional onde se possa proceder a inquérito regular, seguido do
processo judicial pleno, com todas as vantagens de perenidade que
propicia © ampard constitucional. Também as mais recentes decisdes do
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Supremo Tribunal Federal se t&dm oposto & discricionariedade onde s&
possa dar solugdo rente & Constituigdo. {2%)

Nem deve ser outra a tendéncia. Aplicar ato institucional para extin-
guir, criar, modificar ou transferir direitos que o podem ser com base na
legislagdo ordinaria — direito penal e processual, sobretudo — significa
desnaturar atos que devem ser de governo, em face de situagdes excep-
cionais e relevantes para a seguranca e ¢ desenvolvimento do Pais. Néo
ha o menor sentido juridico, por exemplo, em punir — aposentando ou
demitindo — servidores pablicos através de atos institucionais, pela prati-
ca de crimes capitulados na legislagdo penal e administrativa comum. Se
um servidor publico lesa o interesse publico, h4 meios previstos na le-
gislagdo comum para puni-lo ou compeli-io a reparar o dano. Também
o particular esta sujeito a legislagéo suficiente.

N&o ha que alegar vacatio legis, pois que a legislagdo brasileira &
das mais completas. E se hipdtese nova sobrevier, que seja reguiada pelo
processo legislativo previsto na Constituigdo, o qual também dispde de
fiexibilidade e abrangéncia. (%)

15. Tampouco se justifica usar atos de governo para suprir ineficiédncias
ou deficiéncias operativas do sistema judicidrio. Corrijam-se, mas
ndo se amesquinhem, pslo uso improprio, atos que devem, por definigdo e
natureza, desfrutar da mais alta responsabilidade e hierarquia poiltico-
constitucional. Amesquinhamento que apenas serve ao atingido, que pas-

(28) "Quando a controvérsia envolve questdes fupdsmentais de direitp e de politica, referentes &
llbardade humena ou & competéncia dos poderes do Estado, a decisfio hd de revestir-se de singular
cautela, para impedir deformagdes e excessos prajudicials 3s garantias do Individuo 8 ao equilibtia
das institvigdes. Neasaz hicteses, notadaments, a |etra dos textos lagais precisa ser submetida a
comparacdo severa com as idéias e os conceltos admitldes na Constitulglo.

Expressivo julgamentc nesse sentido ¢ o em que o Supremo Tribunal declarou a inconstituciona-
lidade parclel do Decreto-Lei n.® 322, de 1967. Editado com base no art. 58, |. do texto constitucional
de 1857, ou seja, seguranga naclonal, gsse decreto-lei, sstabe’'scendec limitagbes ao roajusiamenio
de aluguéis, regulou a purgacio da wara nas locacdes (art. 5.°). Realgou a Corte, pelo voto do
Re'ator, Ministro Aliomar Paleeiro, que ‘o concelto de seguranga nacional ndo 4 [ndeflnldo nem
vago, nem saberto aquele discricionarismo do Presidente da Replbllca ou do Congrasso™. Salieniou
que “'seguranga naclonal'" envolve toda & matéria pert'nente & integridade do territérlo, indepen-
dancia, sobrevivéncia & par do pals, suas instituicdes e valores materiais ou morais contra ameagas
extarnat e Internas™. E concluiu: “Repugna & Constitulglo que, nesse conceito de seguranga nacio-
nal, sela incluldo assunto miido de Direltp Privade, que apenas joga com Interesses também miGdos
e privados de particulares, como a purgac#c da mora nas locagdaes contratadas com negocianies coma
locatdrios™ (Ac. STF, Pleno, ne RE 62.731, em 18987, RTJ, vol. 45, pag. 559).

Sem negar a competdncia constituclonal do Presidents da Replblica, & decisfo fixou a natureza
e 0 alcance de um dos motivea autorizadores da expedigio de decreto-lei, Evitow, assim, que a
indeterminagdio do conceito de seguranca naclonml pudesse conduzir & abasorgio pelo Executvo, e
conseqlientements ao deslocamento do Congresso Nacional, de quase todas as matérias suleltas &
datiberagdio fogislativa.

No campo dos atos administrativos, hA recenle e interessante julgado da 2.8 Turma da Suprema
Corte. Em mandado de seguranga impaetrade ''contra a cassagio de a'vard de construglo”. foi adotado,
por unanimidade, o volo do Relator, Ministro Maoreira Alves, A ementa do Acérdlo resums o voto,
com precledo: ‘'Fere direlto adquirido a revagaghio de licenga de construgiio por motive de conve-
niéncla, quande a obra |& foi iniciada, Em tals casos, ndo $e atinge apenas faculdade juridica — o
denominade ‘‘direitc de construir'” — que Integra o conteide do direlto de proprledade, mas se
viola o direltc de propriedads que © dono do solo adquiriu com relagdo ae que j4 fol consiruide,
com base na autorizagfo vélida do Poder Phblico” (Ac. 2.8 T, 5TF, da 1878, no RE n.® 85.0G2).

Num dominlo em que a tenddncia @& tornar discricionaric o poder vinculado e conferir a
ambos extensfic Incompatival com o pringiplo da lagalidade, que rege hasicaments a administragio,
esse iulgamento produz efeitt entre os litigantes ® vale como adverttncia de ordem geral” —
JOSAPHAT MARINHO, conl. cit.
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sa de criminosn comum a vitima pelitica, No entanto, a punigéo ndo 6 da
essdncia do ato de governo, institucional; serd um acessério, se neces-
sério e mediante certas condigOes, expressamente preceituadas. Esta
isto demonstrado nas paginas da Histéria. E n&o apenas na antigiidade
helénica.

No Brasil, ao proclamar-se a Republica, considerou o governo con-
vaniente banir toda a Familia Imperial do Pals. Ndo o fez porque nela
encontrasse crimes. Fé-lo porqua considerou prudente afastar do convi-
vio polftico e institucional os que, durante meio século, haviam fincado
ralzes profundas na afetividade popular e exercido preponderante in-
filuéncia em todos os campos de atividade, o que poderia embaragar a
implantagdo de novo sistema de governo. Tratou-se, pois, do mais quallfi-
cado ato de opgdo polftica de governo. Tanto que o novo regime ofereceu
ao Imperador pensdo vitalicia, a qual fol por ele recusada. Modernamente
— excuse-se a comparagdo um tanto grosseira, contudo bastante didé-
tica —, o banimento da Familia imperial seria um ato institucional pelo
qual se aposentaria, compulsoriamente, um servidor publico com ven-
cimentos integrais, & vista de seu tempo de servigo.

Qutra ilustragdo histérica: o art. 18 das Disposigdes Transitérlas da
Constituigdo de 1934 considerou “aprovados os atos do Governo Pro-
visdrio, dos interventores federzis nos Estados e mais delegados do
mesmo Governo, e excluida a apreciagdo judicidria dos mesmos atos e
dos seus efeitos”. A Corte Suprema oscilou no entendimento da cldusula.
Declarou, de um lado, que encerrava “verdadeiro bill de indenidade”,
ndo cumprindo ao judiciario “abrir distingio entre atos legais e llegais”;
de outro lado, também firmou que aprovados foram "‘somente os atos que
se continham nas faculdades outorgadas a essas autoridades”. Acérdio
lavrado pelo Ministro Costa Manso, distinguindo onde o legislador gene-
ralizou, concluiu: “tratando-se de ato comum de administra¢do, sem
carater politico ou discricicndrio, estd sujeito & apreciagdo dos Tribunais
Judiciarios” (Ac. 22 T., 1943, no RE 3.935, Rel. Min. Orozimbo Nonato,
Rev. Forense, vol. 97, pag. 378; Ac. na Ap. 7.817, 1941, Rel. Min. Otévio
‘Kelly, Rev. Forense, vol. 91, pag. 391; Ac. 12 T., 1973, no Ag. 7.050, Rel.
Min, Costa Manso, Rev. Forense, vol. 74, pag. 448).

{30) “Como a quase totelidade da legisiaglo aprovada pelo Congressc provém da Iniclativa o ds pressfio
governamentals, pode-se concluir que o aftual Lagmiative braslisiro & predominantemsnte des tipo
homologatdric. Meamo se excetuarmos os podares excepcionals do FPresidente da Repibiica, este 6,
dentro da ncrmalidade constitucionat, o malor legislador. De 31 de margo de 1964 a 31 da dezembro
de 1976, o Congressc aprovou 2.084 lels, enquanic © nimero da decretos-jels 1ol de 1.517. Pan
cada datreto-iel corresponde, pola 1,37 lel. Desss modo, o decreto-lel, que deveria ser uma
legisiaglio de wrgéncla e, portanlo, excepcional, caminha para ser uma forma normal de Jegisiar e
telvez tenda a ser a predominants.

Dal decorre o fendmeno curicso: o aceleramento da siaboraglo legisiativa, por melo de prazos
de tramitagfio dos projetos, nlo aumentou s produclo de leis pelss CAmaras, Na Cuarta Repliblica
{1945-64), am 18 sessfes leglslativas, o Congressoc aprovou 4.320 lels, ou sele, uma mddia de 240
por ane. N& Repiblica mtual, durante as 13 sessdes amnuals, Isto & alé 31 de dezembro de 1978
a salra foi de 2.084 leis, ou a médla de 160,31 por anc. A explicagie encontra-se na vdlvula dos
decretos-leis, pols a soma destes com as lels voladas pelo Congresso eleva e 3.801 os diplomas
com forga de sl comum, dando a média anual ds 277" — HELSON SOUZA SAMPAIC, "O Poder
Legisiative no Brasii”, conferéncia pronunciada no !l FONAJUR cit,
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V — CONCLUSAO

Em tese, coexistem atos administrativos, atos de governo e atos ins-
titucionais, formando os dois Gltimos especies dos primeiros, que sdo o
género.

Os atos adminisirativos tém seus elementos constitutivos perfeita-
mente assentados, peculiarizando-se, em face dos atos juridicos, pelo
acréscime, aos elementos basicos destes (forma, competéncia e objeto},
do motivo e da finalidade, que devem sempre conformar-se ao interesse
publico.

Os atos de governo situam-se em hierarquia especial com relagio
aos atos administrativos. Seu contelido varia conforme a ordenagio poli-
tico-constitucional em que se encontrem. Sdo acolhidos pela doutrina
européia, em geral, como atos que produzem, ou ndo, efeitos diretos
sobre os direitos subjetivos individuais, desde que tenham a ver com a
sobrevivéncia do Estado, escapando ao controle judicial. Para a doutrina
argentina dominante, ndo hd, a rigor, o ato de governo. Este, caso pro-
duza efeitos diretos sobre direitos individuais, ¢ ato administrativo co-
mum; se ndo produz, como a decretagdo do estado de sitio e a interven-
¢éo federal, & ato institucional.

No Brasil, a Constituigdo Federal atribui competéncias privativas ou
exclusivas para a pratica de atos que, a par de serem administrativos em
sua esséncia, sdo também de governo, pois que dizem respeito a questdes
vitais para a seguranga e 0 desenvolvimento nacionais, quer produzam,
ou nao, efeitos sobre direitos subjetivos individuais, e escapam ao con-
trole judicial quanto ao mérito.

Propfe-se a seguinte conceituaglo para atos de governo, em face
da sistematica constitucional brasileira: espécie de ato administrativo,
cujos motivos s&o da discricionariedade governamental, podendo, ou néo,
produzir efeitos juridicos sobre direitos individuais, e cuja finalidade &
prevenir danos sociais e atender aos interesses da seguranga ¢ do de-
senvolvimento nacionais, nos termos da Constituigdo e legislagdo per-
tinente.

O ato institucional, no Brasil, apresenta caracteristicas peculiaris-
simas, porém nao de todo indditas, jA que se encontrard medida similar
na antigliidade grega, introduzida na Constituigdo pela reforma de Clis-
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tenes, em 507 A.C., funcionando como instrumento de salvaguarda cons-
titucional da democracia ateniense.

Confrontando-se os elementos estruturais dos atos institucionais, em
suas versdes atenisnse e brasileira, @ sob andlise estritamente técnico-
juridica, conclui-se que os atos institucionais, na atualidade brasileira e
em face de nossa sisteméatica constitucional, s&o virtuais atos de governo,
portanto atos administrativos atlpicos, aos quais carece suporte consti-
tucional, sendo, por tal razdo, atacéveis pela via judicial quando lhes fal-
tar a base de poder revolucionério sobre a qual sio editados. Nessas
circunsténcias, seria praticamente inevitdvel a anulag&c, com efeitos
ex tunc, dos atos institucionais que houvessem atingide direitos subjetivos
individuais.

Observam-se evidéncias de que sa tende para a progressiva incluséo,
na Constituicdo Federal brasilsira, de provisdes que sucedam aos atuals
alos institucionals. Exemplo flagrante consta do Substitutive que o partido
governamental — ARENA —, remeteu ao partido da oposicdo — MDB —,
ao longo do exame por que passou, no Congresso Nacional, ¢ Projeto de
Reforma do Judiciario encaminhado pelo Presidente da Republica aquela
Casa Legislativa. Entre as inovagdes do Substitutivo estava a criagio do
Conselho Nacional da Magistratura, competente para “‘conhecer de recla-
magdes contra juizes e membros de tribunais, sem prejuizc da compe-
téncia disciplinar destes, podendo determinar-lhe a disponibliidade ou a
aposentadoria com vencimenios proporcionais ao tempo de servigo, obser-
vado o disposto em lei complementar’ (art. 120, § 19, do Substitutivo,
publicado em O Globo, edigdo de 19 de marco de 1977, pag. 8, 1% ca-
darno). A inovagdo transformou-se em texto constitucional através da
Emenda n® 7, de 13-4-77.

Ora, a axisténcia constitucional de um érgdo competente para atos
de tal natureza — determinar disponibilidade e aposentadoria a magis-
trados de gquatquer parte do Pals — equivale a tornar desnecessérios atos
desprovidos de amparo constitucional. Os atos desse Consalho seriam
inequivocos atos administratives, institucionais, necessarios e suficientes
para armar o Governo de meios capazes de afastar do servigo publico, no
ambito da magistratura, aquela que com ele se demonstrasse ser incom-
pativel. E legalmente, com absoluta submissio ao controle de legalidade
(haveria que se observar o disposto em lei complementar) e as garantias
constitucionais acerca dos direitos subjetivos individuais. Este, parece-nos,
0 caminho que pode conduzir ao aperfeigoamento de nossa ordenagio
politico-constitucional-administrativa, juridicamente.
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