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Prologo

Esta modesta monografia, resuitado de alguns anos de estudos e
pesquisas. trabalhada em tace de realidades admmistrativas. tem um objetivo
certo; destacar, nos aspectos organicos, a importancia da competéncia nos
meeanismos coustitucionars.

Procuramos, através dela, deixar claro que a competéncia é um
vator juridico inestimavel no funcionamento das instituigoes, nada se podendo
fazerna legitimidade ou nalegalidade fora dos limites operacionais determinantes
do exercicto administrativo.

I — A competéncia estd em tudo na organizagiio politica
constitucional administrativa. E oelemento de base semo qual ndo legifimamos
aconduta governamental. Integra poderes, 6rgdos e subdrgaos daadministragéo.
Dela decorre a fung¢io.

Antes dec qualquer analise, devemos saber. nos quadros
administrativos, se hd competéncia para a pratica de atos € de decisdes publicas.
Singular ou plural, nos agentes ounas jurisdigdes, somente poreladeterminamos
as ordenadas franquias executdrias,

Ligadaa funcfio, permissivada fungio. limitada 4 funcdo, fixando
atribuigdes legais, a competéncia retrata esferas maiores ou menores de
atividade administrativa, de plano envolvendo por limitagdes a prépria
organizagio cstatal nos scus lineamentos.

if - Na verdade, dando o dircito de fazer cu decidir, ratione loci ou
entdo ratione maleriue, confere aos agentes publicos aquela capacidade
reconhecida em lel para determinar atos de natureza juridica capazes de
qualificar fatos pablicos.

A competéncia na dinamica da fun¢do ¢ uma atividade natural,
legal, propria para o desempenho de obrigagdes pré-lixadas. Variavel na
extensio constitucional, caracteriza sistemas juridicos nas tarefas multiformes
de atendimento social ou administrativo.

A questdo em si mesma, da competéncia e da fungdo, da fungao e
da competéncia, ndo é nada especulativa porque. no conhecimento juridico e
fatico, ndo existem pressuposios que possam, na pratica, distorcer relagido
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fundamental entre fatos, coisas € pessoas.
{Il — Sabemos que hoje, aqui, a administragao plblica direta,

indiretaou funcional de qualquer dos Poderes terd como principios constitucionais
a legalidade, a impessoalidade, a moralidade e a publicidade, embasando-se
num regime ja apontado de competéncia.

Sem competéncia, os regimes constitucionais ¢ 0s sistemas
juridicos ndc ganham legitimidade operativa ¢ nem ganham legitimidade
funcional. Esse tipo de qualidade envolve outras colocagdes tanto como
faculdades, aptiddo ou suficiéncia legal.

Assinar um ato, executar um servico, julgar um pleito ou questio
com ability, capacity e na jurisdiction, corresponde no direito posto a ter
competéncia para tanto, pois do contrario as institui¢des falecem ¢ a
incompeténcia gera a desordem.

IV—Também a competéncia traz, no seu melhor sentido h istorico,
uma correspondente divisio do trabalho constitucional e do trabalho
administrativo nas areas de todos os poderes ¢ 6rgdos, hierarquizando as
fungdes e provendo atos de legalidade.

Mesmo que o interesse publico comande a agdo administrativa
como fundamento, os modos procedimentais exigem competéncia visando
atender a principios de ordem juridica e de organizagioconstitucional, essenciais
para mantencga dos sistemas de direito.

Alias, os sistemas de direito, historicos, contemporéneos ou atuais,
jamais afastaram das decisdes juridicas e de atos na sua edi¢do executdria a
necessidade do conhecimento da competéncia na sua expressdo marcada por
diferenciados niveis funcionais.

V—A competéncia, observada no mapa politico geoconstitucional,
ndo ¢ apenas uma idéia na fisiologia administrativa ou na anatomia das nagdes,
uma criagiio tedrica ou simplesmente abstrata. Permanece em razio de fungdes
nas areas de atribuigdes ou pertinéncias.

Como o primeiro elemento de todos os atos administrativos, a sua
presenga na ordem juridica e nos sistemas conexos traduz real capacidade de
acfo, autorizagio ou permissio paraexercicio nucleado de fungdes devidamente
nas espécies categorizadas.

Aefic4ciajuridicadeuma leidecorre dacompeténcia. Determinada
ou delegada, diante de circunstincias faticas, excepcionais ou ndo, imprime aos
atos e decisGes, na sua Orbita de agdo permitida, a presuncéio de legalidade do
que se quer no interesse pablico.

VI - Trata-se de saber « priori quais os limites da competéncia e
qualamatéria paraeladisciplinada. Normalmente, os limites sdo regrados e ndo
discricionarios. O regramento das atribuigdes dita exa¢do nominada e assim
deixa de ser arbitrario.

As limitagdes sfo de natureza politica e nfo somente juridica. A
competéncia comum, especifica ou genérica, de agentes, orgéos e poderes,
determina o enquadramento das funcdes diante de fatores diferenciados no
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sentido téenico juridico de causa ¢ efeito.

Exemplo: em nagdes como o Brasil. a competéncia federal nao se
confunde com a estadual. e a competéncia estadual ndo se confunde ¢com a
municipal. Poderes. érgdos ¢ agentes fhes sdo proprios. Normativamente
jurisdicionados na hierarquia politica.

VII - A federal ¢ totalizante. A cstadual, regionalizada. A
municipal localizada. Dai partem as equagdes administrativas conforme
problemas ligados a competéncia constitucional. A questdo, se € geografica, ¢
de raizes na organizagao das instituigdes.

As fungoes, no geral, impondo atribuigdes, dimensionam poderes
implicitos e facuidades exclusivas. poderes e faculdades escalonadas na ordem
administrativa por dois fatores condicionantes e de natureza objetiva:
especialidade ¢ uniformidade. :

Logicamente. fundados na divisio do trabalho administrativo, os
regimes de competéncia, scassim os podemos chamar. se partilham coordenados
¢ hicrarquizados. das esferas matores para as menores, capitulados i casu pelas
finalidades cogentes.

VIII — De certa mancira conhecida, toda competéncia diz uma
jurisdigiio (fus — diceres, dentro dela se contendo  faculdades e atribuigdes,
ditames do que se pode fazer ou ndo fazer, até onde pode ir a vontade
administrativa na dindamica functonal.

Vale uma explicacdo. Apontando nas remissoes diplomas até ja
revogados. a intengdo nesta monografia foi a de indicar documentos legais que
mereccram e ainda merecem o respeito dos administrativistas, Porque estdo na
historia ¢ se recomendam no presente.

Temos o Decreto-Let n® 200, pela unidade e formacdo do poder
central, uma rarissima contribui¢io juridica que o tempo ndo apagou, Como
também algumas leis orginicas municipais inteligentes e de reais fundamentos
politico-constitucionass.

I X —Construimos, assim, um pouco de historia. Lembrando coisas
legais que os estudiosos de hoje podem desconhecer, atualizamos conceitos.
valorizamos preceitos basicos, tentamos, no estudo da competéncia, fixar as
origens constitucionais e administrativas.

A bibliografia buscada ficou bastante fartana colaboragdo atextos
e capitulos deste livro. Serviu, como serve, para outras pesquisas mais
aproximadas da verdade geopolitica. Precisavamos apenas de algum bom
suporte para nossas conclusdes didaticas.

Encaramos aqui o problema da competéncia como um problema
de conhecimento constitucional. Torna-se mais facil. assim, em qualquer
organizagdo politica nacional, determinar aqueles principios ouaquelas normas
limitantes da atividade funcional.

X —Tudo dependc e se fazatravés dacompeténcia. Nada. fora dela.
legitima atos na legalidade.

A ordem juridica, constitucional e administrativa, tem na
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competéncia sua base jurisdicional. Ndo so se divide o trabalho pablico, mas se

o centraliza e descentraliza.
Decisdes, atos e contratos, expressdes de vontade administrativa,

qualificam-se nas esferas integradas da organizacao constitucional. Ha limites
proprios para qualquer atuagfo publica. Limites que, na pratica juridica,
requerem fungdes adequadas.

Nao fica bastante o interesse publico e nem fica bastante o servigo
publico. Tanto a legitimac¢do como a legalidade da atuagdo vém da norma de
competéncia geradora de fungdes e atribui¢des. Firmadas na motivagdo e na
finalidade que se busca.

XI— A competéncia, na incompeténcia, produz o abuso de poder
ou o abuso de direito. Constatada, anula decisdes ou promove a nulidade de atos
executbrios. Detém o poder de fazer nas suas conseqiiéncias juridicas. Ndo é
uma simples discrigdo, porém uma forma de arbitrio.

Sobre os principios gerais de competéncia constituctonal repousa
toda atividade administrativa. A licitude, via de regra. A legalidade, em face da
lei. A legitimidade, em razo da norma. A responsabilidade, por forga das
transgressdes provadas.

As fungdes e as atribuigOes nela (competéncia) contidas sdo de
facil verificagido noexame hermenéutico. Clareiam objetivos e fixam finalidades.
Nio ddo nada a mais e ndo ddo nada a menos. Caracterizam, qualificando,
franquias administrativas.

X11 — Penaliza-se, pela falta de competéncia, 0 excesso de poder
¢ o desvio de poder. Sobretudo, o exercicio indevido de prerrogativas néo
delegadas. Como também, na sua facies, a existéncia de poderes concorrentes,
ficando a usurpagdo como outro aspecto condenavel.

Na pratica cotidiana, podemos observar que existem distor¢des
administrativas maculando o exercicio normal da competéncia, tornando-a
vulnerada nas suas limitagdes explicitas legais. Na hierarquizagio, ela se pode
confundir, se pode desvirtuar.

Tais incidentes, volitivos ou nfio, na hierarquia dos poderes e
orglos, violentam os sistemas administrativos e a propria ordem juridica
constituida. Deixando de lado a inteng&o ou a vontade psicoldgica, as decisdes
afrontam postulados constitucionais.

XIH ~ In casu temos, de complexa Verlﬁcagao a usurpagio de
fungdes, a quebra dos status juridico do agente afastado da investidura regular,
-apontando, na relacdo estabelecida, substituigio ou delegacio ilegal, vicios na
aparéncia de legalidade.

Os agentes funciondrios de iure manifestam-se no regime de
competéncia. Estdo impedidos de usurpar fungdes.

A fungdo, reconhecida por lei, € a condigio primeira da atividade
administrativa competente. Tomar da fungfio, sem investidura, ndo da
competéncia.

Se a fungdo néo existe ou desapareceu, Obvio que esta contra toda
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logicaadmitiraexisténcia de competéncia. A simpies aparénciade legitimidade,
que pode ser até titulada, na realidade juridica ndo contirma pressupostos

exatos de competéncia administrativa.
X1V — Poderes, 6rgdos e agentes funcionarios ndo se ativam

mesmo no interesse piblico ou por motivo de servigos cogentes, distantes das
limitagdes legais. Na verdade, a validez de atos esta condictonada ou subordinada
as formas e aos requisitos de competéncia.

Uma conclusdo: a Administragao Publica, na esfera dos poderese
drgdos.expressa sua vontade atraves de regras juridicas absolutas, de competéncia
funcional. Fora disso. os atos ficam nulos ou anulaveis. Os atos vém viclados
de insanavel nulidade. _

Pensamos, neste Prologo, numasintese, clarear situa¢des juridicas,
dizendo da importancia da competéncia nas manifestagdes administrativas, da
competéncia como ponto de partida para a execugdo de servigos, pratica normal
de atos ¢ decisdes legitimadas.

XV — Em todos os planos da organizacdo administrativa
constitucional, a competéncia é o imstrumento peca chave das iniciativas
governamentais. Embora pouco estudada, ¢ a figura fundamental até mais
importante que o conhecimento da legalidade formal.

Ela tira pela raiz os efeitos dos atos e a eficacia executoria das
promogdes publicas. Nuclela a legalidade ¢ confirma a legitimidade do atuar
administrativo. A partir dela (competéncia) é que aceitamos as premissas da
possivel obediencia a lel.

Pensemos bem. Ja de inicio, ao querer agir, surge a competéncia.
Clarissima nas suas implicagdes. Determinante nas suas proje¢des. Marcada
nas suas limitagdes. Envolvendo na sua unidade franquias que ndo admitem
desvios ou dertvagdes doutrinarias.

XVI—Em linhas gerats, na organizagdo politica administrativa e
sobretudo constitucional, os aspectos convergem para mesmas estruturas
consideradas classicas, embora peculiaridades possam estabelecer critérios
procedimentais conforme atribui¢des funcionais distintas.

A questao, nas Constituigdes escritas, nao ¢ uma questio fechada
e sim uma questdo de principios normativos informadores fundamentais.
Todavia. eles sempre se assemelham, mas nunca se confundem. Marcam
tinahidades numa ordem de postulados claros nas projec¢des.

Razdo pela qual todas as Constituigdes, ndo obstante diferengas
geopoliticas, enfoquem duas partes bem distintas, uma de organizacio e outra
de fixacdo de regras funcionais de competéncia. A prumeira ¢. por assim dizer,
estatica ¢ a segunda. dindamica.,

XVIl — Visualizando realidades constitucionais e depois
administrativas, qualquer Carta Politica, das antigas as modernas, toma do
Estado politico como um todo integralizado num determinado territorio para
dai partir para uma divisdo orgénica de poderes, cada poder, na sua figuragio,
mdicando competéncias exclusivas pertinentes. definindo atribuigdes especificas
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conjunturais, criando limitagdes em face de fungdes ou gerando principios-
normas inconfundiveis na atividade ou agdo governamental.

Nada estamos dizendo de novo. O que se pretende, num esforc;o de
sintese analitica, ¢ apenas constatar que, dentro de uma mesma unidade estatal,
os poderes ndo se misturam porque sdo independentes e harmoénicos nas suas
préprias esferas de competéncia.

XVIII — Vejamos o Executivo dentro da organizagdo politica
administrativa. Amplo conforme o Estado que est4 politicamente organizado.
Atuando nas proprias dimens3es territoriais. Dando atribuigdes aos dirigentes.
Responsabilidade aos seus titulares.

Afirmando o que compete privativamente ao Chefe de Estado. /n
casu, facultando nomear auxiliares, iniciar o processo legislativo, sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos,
vetando projetos total ou parcialmente.

No seu elenco, a competéncia privativa envolve o comando das
Forcas Armadas, dispor sobre a administragfo estatal, elaborar projetos de lei
de diretrizes orgamentarias ¢ as propostas de orgamento, mantendo a seguranga
do pais e a probidade administrativa.

XIX — Com respeito ao Legislativo ou Congressos Nacionais,
compete com a sangiio do Executivo, votar o sistema tributério, o plano de
diretrizes orcamentarias, matéria financeira, cambial e monetaria, como também
a criagio e a extingdo de funcdes pablicas.

Para isso, dispde da Constituicio, de emendas a Constituigio, de
leiscomplementares, de leis ordinarias, de leis delegadas, de medidas provisérias,
de decretos legislativos e de resolugdes, todos os procedimentos cabiveis em
processo legislativo adequado.

Nio se deixando esquecer, aquelas iniciativas do Executivo que
dependem de aprovagio do Legislativo, que, envolvendo dupla competéncia,
necessitam de referendo legislativo, como celebrar tratados, convengdes e atos
internacionais, outras exigindo aprovagio.

XX — Compete ao Judiciario (aqui Supremo Tribunal Federal),
precipuamente, a guarda da Constituic&o, cabendo-lhe as a¢Oes diretas de
inconstitucionalidade, resolver conflitos de competéncia ¢ a argiiigdo de
descumprimento de preceitos fundamentais.

Partilhada, a competéncia judiciaria se coloca na hierarquia das
fungdes judicantes. Com organizac¢io peculiar, ativada por outros érgios, a
competéncia judiciaria hierarquiza-s¢ através de planos politicos administrativos
dentro da organizacio estatal.

Tanto o poder como cada 6rgéo possuem competéncia decisdria
compativel ao nivel dos servigos que devem necessariamente prestar, O
processar originariamente ndo quer dizer julgar em definitivo ou fazer coisa
julgada.

Estamos, assim, diante de competéncias especificas.

A questdio, in fine, desta monografia, se resume em dar a
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competéncia o lugarque the cabe naorganizacdo constitucional administrativa,
comao elemento juridico essencial a todas as praticas pablicas, legitimando, na
tegalidade. o exercicio funcional.

S¢ tivermos a fungdo como conseqiiéncia da competéncia, como
narealidade juridica ela esta situada, ao examinar atos ¢ decisdes quatsquer que
sejam. devemos verificara suaavtoria e o que pretendem diante do universo dos
sistemas de direito.

Curitiba, setembro de 1995,



Primeiro Caderno



Capitulo I

DA COMPETENCIA NA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: | 4 saciedade como ser vivo, 2. 4 sociedade
como organisnie. 3. Teoria da organizagdo administrativa.
4.0 Estado moderno. 3. Sociedade e poder politico. 6.
Corpo politico ¢ Esiado. 7. O poder estatal no ordencamento
constitucional. 8. Teoria do mandato ou da representagdo
fesal 9. Imporidncia do posicdo de Kelsen. 10. Fungdo ¢
competéncia. 1. Competénciae organizagdo. 12, Naturezd
da  competéncia. 13. Competéncia na atividade de
administra¢édo. 14. Capacidade e competéncia. 13.
Competénciae atoadministrativo. 16, Exerciciodas praticas
administrativas. 17. Otica do direito posto. 18. Esirutura do
ato administrative. 19, Evidéncia nas relagdes concretas.
20. Conhecimento ¢ adequagdo duas realidades.

1. A sociedade como ser vivo

A teoria do érgiie, bem examinada nos sistemas da estrutura
dindmica do que chamamos Estado, pertence ao conhecimento da fisiologia
juridica. Racionalmente considerada, harmoniza-se com a funcdo existente e
que fazapessoae o érgio. impondo condigdes e regramentos para a satistagdo
como finalidade das necessidades socials.

Nio ha como nio compreender que as sociedades se assemelham
a enormes organismos com implicagdes naturais de ordem. organizagio ¢
funcionamento. Nio se pode, nem se queira, mesmo apreciando as sociedades
nacionais. entender o Estado fora de um contexto social. Asexplicagdes logicas
sdo aquelas que assentam nas realidades concretas.

Também ndo se trata de trazer para o acolhimento da filosofia do
direito, procurando justificar posigdes que parecem controvertidas, o pensamento
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valido daquelas escolas cujas tendéncias sdo organicistas. Dentro do campo
cientifico, pela esséncia dos problemas que surgem como fundamentais, as
sociedades se constituem como seres vivos, existindo e se conservando através
de elementos que sdo dependentes, independentes ¢ interdependentes na sua
primeira unidade substancial.

Ja hoje em dia, o dircito ndo mais vive de abstragdes, ¢ sim de
conhecidas verdades materiais. E 0 homem, como sintese, na sua expressio
moral. E o individuo, como ser-molecular, na sua autonomia de vontade. E o
cidadio, como detentor de franquias constitucionalizadas, participando do seu
grupo através de atividade humana e politica de meios e de fins.

Nio bastam as obrigagles que existem, porque nas base das
obrigagdes pré-existem os direitos. A nossa era entrou numa fase de fatos, em
um periodo de imprevistos e de instabilidade, onde as formulas podem durar
pouco e 0s regimes se renovamn, permanecendo a sociedade ¢ o Estado
intangiveis dentro da fatalidade inevitavel e do determinismo histérico.

Valem os fatos e ndo somente os esquemas doutrindrios.

2. A sociedade como organismo

Compreendida a sociedade nos seus principios de origem,
ordenagiio, coordenagio ¢ organizagio, ¢ que ela af aparece como um enorme
organismo possuido de ciclos vitais definidos no processo de evolugdo natural
ou no processo de desenvolvimento politico.

Quantoaos grupos, integrantes numadada sociedade, dotados que
sdo de personalidade historica, respondem pela existéncia natural do todo
social, assimilando tendéncias e costumes, desde o conhecimento de pessoa
fisica, at¢ o reconhecimento da pessoa juridica.

Transportado o conceito objetivo de érgde para o Direito
Administrativo,'” logicamente que o conceito surge no sentido figurado para
indicar as dimensdes da organizagdo estatal, as divisdes ¢ as redivisdes
funcionais ou de funcionamento na contextura constitucional.

. Ha de parecer que a sociedade, fendmeno de facil materializac3o,
mas de complexa determinagdo fatica, possa ndo ser um organismo na sua
expressiode forma, mas o€ quando nos atemos aos seus elementos constitutivos,
ou seja, aos elementos vivos de agregagio.

[mpossivel compreender uma unidade, ou mais propriamente a
sociedade como unidade, sem partes, frages ou porgdes que implicitamente
representam um tipo de organizaghio politico-social,® pois sé a morfologia

(1) Nosso primeiro trabalho em torno da problematica: Intreducdu & Teoria do Orgiio ne Direito
Administrative, in Revista de Direito Administrativo, n®98/17, Rio de Janeiro, 1969: Revista de Ciéncias
Administrativas, ano XIV, 8° 34, La Plata, 1971,

(2) APARICI} MENDEZ, La Teoria Del Organa, Montevideo, 1949; BENJAMIN VILLEGAS
BASAVILBASO, Derecho Adwinistrativa, Vol. 11, Buenos Aires, 1950,
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politico-social leva a modos de organizagdio, € modos que séo formas, sem
divida, afetadas pelas determinantes da geografia e da historia.

Dai o problema, no seu equacionamento, estar aexigir construgdes
tedricas, sobretudo construgdes juridicas no Direito Administrativo. Nio
existindo Estado sem permanéncia da sociedade politica, nfo pode o Estado
existir, sendo por meio de 6rgados, formagdes que, na sua dinamica, adquirem
personalidade moral ou juridica.

3. Teoria da organizacdo administrativa

Nio basta que o poder administrativo se destague naagaoouque
o Direito Administrativo seja uma realidade: é preciso que, correspondendo ao
objeto-fim, assuma formas adequadas & natureza das fungdes e possua
organizagdo propria juridico-pablica.”™ A esta organizagado propria ¢ que a
doutrina chama pelo costume de Administracéo.

Por tris do fendmeno organizagio, coloca-se o Estado como
imposigdo [dgico-formal e constitucional de qualquer tipo de sociedade politica
que hierarquize as fungbes publicas, disciplinando-as, escalonando-as,
coordenando-as e jurisdicionalizando-as. Poreste motivo, ateoriadaorganizagio
administrativa muito se assemelha a teoria do 6rgdo na fisiologia juridica,
afetando na unidade servigos e competéncias.

Como entender organizac¢io politica sem coordenagio
administrativa? Como explicar a coordenagiio na ordem administrativa fatha
na hierarquia de fins e de fungdes, sem um sistema de estruturas e de atividade
coerente? Como definir um sistema estrutural longe deumaunidade necessaria
de gestdo administrativa? Como tornar concreta a gestio administrativa sem
atividades nominadas ou especificas de atos e de servigos?

De igual maneira, e diante dos mesmos fatos, como entender atos
e servigos fora de regime especial de competéncia funcional ou de meios que
busquem fins? Como saber coordenar 6rgdos centrais, inferiores ou superiores,
evitando a conexdio da atividade administrativa, a uniformidade de acdo nas
diferentes dreas de procedimento? Numa visdo de conjunto, por certo, organizagdo
e administragdo se confundem, sobretudo no Estado moderno, onde os fatos
comandam as solugGes possivels.

(3) DWIGHT WALDO, Estudio de Lo Administracion Publica, trad. esp.. p. 3 ¢ segts ; PEDRO MUNOZ
AMATO, Introduccion a la Administracion Publica, p. 15 e segts.: W. F. WILLOUGHBY . Principles of
Public Administration. Administeation and Organization, p. 1/8; CARLOS OLLIRO [ntroduccion Al
Derecho Politico, p. 1} e septs.; S. STRICKER, Physiologia do Direito, trad. bras, Forga ¢ Direito, p. 146
esegts LUDYWIG SPIEGEL, Derecho Administrative tead esp., p. 67 e segts  AGUSTIN A GORDILLO,
Introduccion Al Derecho Administrative, £l Estado en la Constitucion, p. 61 ¢ segts.
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4. O Estado moderno

Realmente. pela natureza dos objetivos essenciats, o Lstado
moderno exige organicidade na composicdo dos seus orgdos de vida
administrativa. um tipo de organizagido que ndo atenda somente as idéias
diretrizes como atenda. principalmente, a sua estrutura historica de gravitagao
na evolugdo do processo politico.

Para tal contribui, ¢ muitissimo, a formagao nacional e de um
povo.aindole peculiar da raga, as singularidades de psicologia coletiva, o trago
entre o passado ¢ o presente com prospecedes no futuro, como contribui
preponderando. ao lado dos mandamentos legais-juridicos. o necessario
conhecimento das instituigdes que ndo se afirmam apenas pela simples vontade
do homem ou aquiescéncia dos governantes.'™

As regras valem quando nio contrariam imperativos de natureza
social. Os principios permanecem enquanto ndo conflitantes com asensibilidade
da consciéncia coletiva, visto que as formas de sociabilidade politica sdo o
produto ou a conseqiiéncia das instituigdes naturais. S6 ao Estado cabe buscar
entender as regras, sentir os principios e ajustar as formas.

O postulado da preeminéncia do principio do poder sobre o
prineipio daliberdade resulta das condigdes organicas do corpo social, dasua
unidade com respeito aos interesses grupais, da missdo transcendente do
Estado. do primado real do poder central, da existéncia de uma ordem pelitica,
seja ela qual seja ou em que tempo existir.

Torna-se irrelevante aqui investigar o que representam a ordem ou
a legalidade. porquanto os conceitos se diferenciam no tempo € no espago,
embora permane¢am historicamente em todas as organizagoes politicas, como
iniludiveis verdades naturais. Mesmo nas formagdes democraticas liberais, a
estrutura estatal evolui no sentido da concentragdo do poder e da preponderancia
da missdo exccutiva estatat.

5. Sociedade e poder politico

Niao ha mais lugar hoje para o individualismo grupalista nas
auténticas formacdes politicas: o grupo, como o individuo no grupo, é parte de
um todo tnico, um ndo eliminando o outro, surgindo como atomos associados,
incorporados a sociedade e o homem se constituindo, por natureza, um ser

(4 FERNANDO GARRIDO FALLA. Las Transformaciones del Regimen Administrarivo. Madrid,
1962: SALVATORE CIMMING., La Organizacion Administrativa y su Contexto Social. trad. esp.,
Madrid. 1965,

(3) MAURICE DUVERGER. Les Régimes Politigues, Paris. 1964 VICENZO GUELLL O Regime
Politico. trad. port., Coimbra, 1951 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Regimes Politicos.
Rio de Janeiro, 19806,



MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 19

social, e parte menor dessa mesma sociedade.

Esta claro, como resultante, que o individuo-homem nio pode
viver sendo em sociedade, que € seu modo natural de ser e de existir. Nutrindo-
se do homem, o poder politico passa a poder estatal, poder com forga fisica,
apoiada nos fatores de consciéncia coletiva, em normas juridicas e postulados
constitucionais — normas e postulados condicionantes da conduta social e do
comportamento humano isolado.

Esse chamado poder politico. observado sempre face as
indeterminagses da historia, € o instrumento ou a lnica for¢a natural de que
dispdem as sociedades politicas para promover o proprio bem, 0 bem comum
e de prover as necessidades sociais fregiientes. limitando-se o Estado, como
supremo Orgdo instrumental, a representar o corpo politico.®

O verdadeiro ser, o ser que existe, € permanente e constante.
Permanente e constante é o Estado no pluralismo da sua existéncia politica.
Constante ¢ permanente € o homem, desde suas origens genéticas. As
transformacoes exteriores ndo alteram a substancia do individuo ¢ o contetido da
sociedade em que vive. A idéia de um ser vivo estd representada do modo mais
puro pelas plantas. De um modo mais completo, pelo ente chamado animal.

Dessarte, como as plantas consomem vida, nutrindo-se ¢
reproduzindo, 0 mesmo acontece com o homem e as sociedades. O ser-social,
como o ser-animal, tal como as plantas, possui orgdos e funcdes, sistemas
nervosos e fungdes vegetativas, movimentos organicos numa dimensao que vai
do microcosmos 20 cosmos.

Na verdade, o fato e 0 tempo se conjugam, harmonizando homem
e sociedade, Os juristas, ao lidar com os fendmenos sociais, jamais podem
esquecer gue a consciéncia de sentimento individual integra o individuo no
grupo, como a vontade geral indica a soma dos interesses grupais.

6. Corpo politico e estado

Como a nagflo, tanto o corpo politico como o Estado pertencem
a socledade. Sdo expressdes que podem ser usadas como sindnimas, apesar de
nao serem. Em nosso tempo, é possivel distinguir a na¢o, o Estado, o corpo
politicoe a sociedade politica. Impossivel, porém, é separar os fendmenos, ndo
obstante a diversidade de categorias.

No fundo,as categoriasdiferem, comoaparte pode diferir do todo.
A sociedade politica, imposta por fatores naturais e aceita pela razdo, é uma
realidade complexa, mas concreta e real. O corpo politico tem, por assim dizer,
como o corpo humano, cabega, tronco e membros. Dispde de aparelho circulatdrio
e respiratdrio. E corpo que, condicionado  fisiologia, tem instintos, emogdes,
reflexos, traumas, reacdes, Orgaos e nervos,

{6) JACQUES MARITAIN, O Homem ¢ o Estado. trad. bras., p. 54,
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Nada mais importante, na ordem do determinismo social, para a
existéneia e a conservagio do corpo politico, que a continuidade do processo
historico. A heranga das instituigdes aceitas. os costumes consagrados, 0s
sentimentos comuns, a forga vital inconsciente das energias acumuladas, sdo
elementos materiais proprios  as  comunidades humanas, aos organismos
humanos ¢ aos organismos sociais,

Na medida da comunicabilidade entre os fendmenos, torna-se
cvidente quc o Estado respira através do corpo politico."” Nio € apenas parte
dele. mas conjunto das instituicdes que nele se integram. ligadas a estrutura da
nagao ao longo do processo historico. Quando revelado. o Estado ndo € mera
entidade abstrata, parascra proprianagdo organizada. Osdireitos que atribuidos
sdoao Estado, ndo sda direitos que Ihe pertengam por sua propria natureza. mas
direitos do corpo politico e da nagéo.

Destaque-se, por conseguinte, que o Estado ndo € a lei, pois a sua
funcdo maior, c¢m sc tratando de soberania. ¢ realizar a nagdo. Cabe ao Estado
manter ordenado o que existe no corpo politico. Quanto ao fendmeno nagio,
provém etimologicamente do latim natio ou nasci. de natus-nascido, de nasci-
comonogdodeorigem, algo biofisiologico surgidodo fato nascimento, crescen-
do ¢ tazendo desenvolver instituigdes enraizadas na ordem natural.

7. O Poder estatal no ordenamento constitucional

Fala-sc muito em poder estatal, mas ¢é preciso observar que tal
poder so se manifesta efetivamente por for¢a da legisiagdo, da jurisdicio e da
execugdo. Do ponto de vista substancial, que ¢ o que mais interessa no Direito
Administrativo, as atividades ou fungoes juridicas séo aquelas atribuidas pelo
ordenamento constitucional aos diferentes orgios, de modo a thes dar condicdo
propria e finalidades.™

Nas constitui¢cdes (cartas politicas), o quadro organizacional ¢sta
presente na sua estrutura de unidade, de formacédo natural e de qualificagao de
competéncias, tornando o poder estatal, na sua unidade origindria fundamental.
capaz de ser passivel de divisdo ou de reparticdo, ¢ isto num processo politico
que somente encontra limite na realidade do ordenamento constitucional
positivo.

Destarte, o poder estatal, posicionada juridicamente a competéncia.
manifesta-se através da fungao administrativa. atribuida de forma genérica ou
particularizada, envolvendo pessoas e organismos personalizados, entes ou
figuras investidas de capacidade constituida de direito subjetivo. Por existirem,
hajaoutorga, mandato ou representagio. o problema nio oferece necessariamente

(7Y “dds diversas condi¢ies de pragresso social vt que os membros da sociedade se poden enconirar.
derivam de rés fontes: a saber, de sua origen; de sua atividade e de sew Juibitat” (1.U1S TAPARELLI
D"AZVGLIO. Curso de Direito Natural rad. bras, p. 434).

{(8Y BUNJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO. Derecho Administrative. Vol 11 p. 503,

A
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outros contornos que naoe aqueles de exato conteudo constitucional.

O que a doutrina historicamente quer, a exempio de inlimeras
tendéncias de pensamento tedrico, € procurar sofugdes pouco praticas para uma
evidente realidade, com a adogdo de equagdes sutis ou abstratas fundadas na
idéia de ficcdo ou na idéia de personalidade moral, ambas as posigdes dc
oposicdo flagrante e frontal ac sentido natural, material e formal, de umaordem
juridica constitucionalizada.”™

No entanto, diante da evolucdo sofrida pelo direito frente ao
Estado, ou seja, das transformagdes havidas nos regimes administrativos, €
recomendavel que se apreciem sem maiores implicagOes as diferentes teorias
em torno do érgio, todas elas marcadas no tempo de valor relativo, pois em
razio das técnicas instrumentais modernas, apenas apresentam ao pesquisador
estimulos de curiosidade cientifica.

8. Teoria do mandato ou da representacio legal

Estaclaroque asduas teorias, do mandato e darepresentagéo legal,
tém suas origens no Direito Civil. Pela primetra, a do mandato, deve haveruma
pessoa fisica atuando em nome da pessoa juridica, correspondendo a figura do
mandatario. Pela segunda, a da representacdo legal, sendo mais profundo o
toque civilista, explica-se & existéncia de um representante legal agindo em
funcdo da pessoa juridica !

' As duas construgdes teoréticas ndo servem Ou pouco servem ao
direito publico, muito menosao Direito Administrativo. Surgem do conhecimento
especulativo e pertencem até agora ao dominio da teorta pura no plano das
indagacdes, sem nenhum carater pratico realistico no tocante ao poder estatal,
¢ com respeito mesmo as atividades administrativas. Nada dizem aos sistemas
organizacionais a ndo ser como elementos de ajuda ¢ colaboragdo ou como
formulas secundarias de executoriedade funcional.

Quanto ao Direito Administrativo moderno, vive de realidades,
nio podendo. para explicar certos fatos, apenas recorrer ao direito privado ou
Civil, na verdade uma maneira simplista de buscar solugdes ptiblicas no direito
positivo comum. Formalmente evoluido com base nas instituigoes politicas, ao
direito publico corresponde a tarefa de dar equacionamento pertinente as
formagbes constitucionais. Quando busca, porém, assim o faz, {do somente no
sentido da prestagdo de servigos.:'"

Como a teoria do mandato sé oferece insuficientes analogias,

(9) LEON MICHOUD. La Theorie de La Responsabitité Morale, Vol. 1. p 129 GEORGES JIELLINEK,
Teoria Generaldel Estado trad_esp. Vol 1L p.214: A MERKI, Teoria General Del Derecho Administrativo.
trad. ¢sp. p.375: F. FERRARA. Teoria de Las Personas Juridicas. trad. esp., p. 762: LUIGI RAGGL. Diritto
Adndnistrativo, Invtinezione, Vol 1V, p. 135 MAURICE NAURIOU, Précis de Droit Adninistratif.p. 137,
{10) BASAVILBASO. ob.cit. VoliL p. 506 ¢ segts.

(1) MICHOUD, ob. cit. Vol.l, p.130.
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apesar de usada. jainais dominou o Direito Administrativo.'> Como ateoria da
representacao legal contlita-se com as eriagdes que emanam da vontade estatal,
inclusive com a autonomia de orgdos qualificados ¢ naturais. ¢ dificil adequa-
la. sendo em casos especilicos nas relagdes de direito pablico. ou entdo de
mteracdo organica administrativa,

IFinahistas. ¢ de conteddo substancial. além de tudo concretas na
expressdo de natureza politico-juridica. sdo aquelas teorias que assentam no
conceito dmdamico. normativo. de participacao. de fungio e de competéncia.
onde a pluralidade organtca ndo prejudica a unidade organica dos sistemas, ou
melhor.onde os sistemas se extertorizam distinguindo oredios. poderes, funcgdces.
deveres e responsabilidades.

9. Importancia da posi¢ao de Kelsen

O que vale para a teoria Kelseniana € o conceito formal de drgao
dentro da realidade de uma ordem ou estrutura juridica c estatal, De origem ¢
principio, prevalece o Estado-sociedade como pessoa juridica nos sistemas
normativos de dircito. Depois, sim, a natureza do poder exercido pelo Estado,
em fungdo de valores estaticos e dinimicos.

Contudo, pelo sentido instrumental regulador da ordem estatal, o
que importa sao as normas de grau superior, pelas quais se podem criar as
norimas de grau inferior.!'"! Como o conceito de orgdo tem os seus limites
precisos, decide a norma fundamental suprema (a Constituicdo), afirmando um
sistema e as suas implicagdes juridicas.

Ha, para a escola kelseniana, se € que Kelsen continua a fazer
escola, a necessidade de adimitir uma idéia pura de organismo, onde as partes
de um todo participam da formag¢io desse todo, criando e realizando relagfio de
unidade na esfera propria dos sistemas adotados. No entanto, a bem dizer, niio
obstante o Estado ser ordem juridica, nem toda a ordem juridica é o Estado.

No sentido de legis executor. o orgdo., conforme se apresente. traz
na sua base wma idéia pura de organismo. cmbora possam s¢ diferenciar os
processos criadores de direito com origem nas constituicdes. [ assim, portanto.
todos os fatos estabelecidos na ordem estatal constituem fungdes organicas. ou
seja. t€ém carater de tungdio orginica numa relacao firmada entre a vontade
publica ¢ a unidade do sistema.'"

Se uma organizacdo administrativa, no sentido primario, ¢é
conseqiiente produto de organizagio politica, a formagdo juridica dos 6rgaos

(12) Foi o que OTTOMAYER. no seu tempo. o consezuiu hanmanizar, mesmo quando na sui construcio
tecrica destacou v que chamou “corpos de administragao propria” ¢ “criagoes da vontade cslatal”™ (Le Proit
Administratif Altemand, Vol |V, p. 287).

(13) HANS KELSEN. Teria General del Estado. Barcelona., 1934 wad. esp. p. 3417334 La Teoriu Pura
Del Derecho. Buenos Alres. 1941, p. 83,

1) BENJAMIN VILLEGAS BASAV BASO. Derecha Administrativo. Vol 11 Buenos Aires. 1950, p.

BI2ISTS
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tem suporte natural nas fungdes qualificadas executorias, isto €, em fungdes
que, somadas, realizam a existente ordem politico-juridica. Falho de Orgéos,
inexiste o Estado, sobretudo a finalidade dos preceitos coativos que integram os
sistemas de direito.

10. Fungio e competéncia

Mas existem posi¢des que estdo a exigir revisdo de conceitos,
diante da realidade das novas estruturas sociais e conseqiientes sistemas de
direito. Embora a teoria do Orgio possa se apresentar especulativa, €, ndo
obstante, a que melhor atende & mecéanica administrativa dos Estados
politicamente organizados.'® Quanto as realidades, nZo se diga que nio
aparecem na materializagdo de fungdes especificas.

Tomando-se ¢ Estado, como vimos tomando, como organizagio
politica, constitucional e administrativa, onde odireito surge como manifestagao
pura de poder de execugdo natural ou coativa, tanto as chamadas fungdes
juridicas como o conjuntodas funges administrativas sao as fungbes que dizem
principalmente com os 6rgdos, sendo também com os poderes-6rgios capacitados
a exercitar facutdades e atribui¢des, mediante tipos de atuag@o ou tipos de
atividades vinculadas ao conhecimento da competéncia.

E este, o conceito de competéncia, um conceito gue ha de medir-
se pelas relagdes reciprocas entre 6rgdos ou organismos destinados ao
cumprimento de uma fungdo, ou seja, de fungdes ndo ilimitadas porque
formadas a base deumadivisio dotrabalho administrativo, que se legitima pela
capacidade de livre acdo em cada situagdo concreta.t’™ Na livre agio.estdo os
pressupostos legais e os principios regrados, afirma-se o cumprimento do
contetido teleologico dos entes publicos. _

A tOnica da aptidio legal faz competéncia in genere, ou em
espécie, mas sempre competéncia. Precisamente, na vinculagdo dacompeténcia
com o fim do érgao, em razido por certo de finalidade intransferivel, ativam-se
as fun¢des administrativas, as fungdes estatais e, sem divida, as fungdes
politicas. Fungdo, for¢a de vida nos sistemas, como a competéncia, modo
permitido de a¢fio, harmonizam-~se nas estruturas institucionais a partir da
formacgdo natural de dindmica estatal.

(15) ADOLFO MERKI Teoria Def Dereclio Administrative, trad. esp., p. 376 e segts.; ERNEST
FORSTHOFF. Tratade de Derecho Administrative, trad. csp. Madrid, 1958 p. §73.
(‘1 Y FERNANDOQ GARRIDO FALLA. Tratade de Derecho Administrativo, Vol {1, Madrid, 19640, p. 125;
VOIYALESSIO. tustituziones Di Dirito Administrative. Torino. 1962, Vol L p. 230.



24 DA COMPETENCIA CONSTITUCIONAL ADMINISTRATIVA

11. Competéncia ¢ organizagio

Quanto a compelténcia, ndo ¢ apenas uma expressiao afeta a
terminologia juridica conceitual. Integra-se num amplo sistema de organizagio
politico-administrativa. Nio sé divide, como atribui fungdes. dando vida a
pessoas € orgaos. a poderes ¢ movimentos estatais.! ™

Emborao Estadoassente numa organizagio politico-administrativa.
contudo aparece existindo naturalmente por razoes de contingéncias da propria
cxisténcia dos grupos sociais. A lei escrita, tornada positiva, € antes de mais
nadauma leinatural. Pefa ordem natural explican-se os ordenamentos juridicos
ou a necessidade dos sistemas juridicos.

Com respeito as teorias. devem elas surgir do sentimento da
interpretacdo dos fatos, quer externos ou quer internos. As normas logicas. no
bom entender , 6 servem para descobrir a verdade, mas ndo para cria-la, visto
que a indugdo ¢ o método principal e a dedugdo o método auxiliar.'® Como o
direito é um fendmeno social. deve, portanto. ser apreciado no contexto de uma
sociedade.

Basta que sc observe a carta geografica de uma nago politicamente
organizada para saber-se das suas estruturas ¢ da natureza das instituigdes. Surge,
destarte, a competénciacomo resultante da organizacio, a distribuicao de tarefas como
proveniente de realidades concretas. E pela histéria, pois, que vamos buscar os fatos a
observar ¢ a interpretar."” E pela geogratia que vamos devidamente equaciona-los.

Estabelecendo coordenadas, a problematica da competéncia, por
motivo da organizagdo politico-administrativa, ¢ a propria fungéo permitida ou
consentida, alcangando, nas dimensdes politicas ou juridicas, limites tisicos.
organicos, integrados ou mesmo periféricos. SO pela fungdo, na organizagio, a
competéncia se materializa, as instituigdes se ativam e os 0rgaos passam a ter
vida, para atos de procedimento administrativo.

12. Natureza da competéncia

O fendmeno competéneia nio se exterioriza como um conceito de
fundo legal. A lei quase nada diz com o fendmeno da competéncia. [ um fator
apenas no tocante a exata aplicabilidade dos principios normatizados. De
contetrdo, a competéncia, quando atribuida, retlete divisao de trabatho
administrativo, nas linhas horizontal e vertical..

(17) FERNANDQO GARRIDO VALLA. Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, 1960, Vol.ll.p. 125/
128: GARCIA OVIEDQ. Dereche Administrative. Madrid. 1962, p. 319,

(18) PIE'TRO GOGLIOL.O. Philosoplia do Direite Privado, trad. de Iduarda Espinola. Bahia. 1898, p. 15,
(19) Na historia ¢ na geogratia estio as lontes primdrias de qualquer organizagio politica. A origem ¢ a
natureza do fendmeno juridico-administrativo. de igual mancira. assentam na histériae na geografia. Muitas
reformas se perdem por falta de realismo conjuntural, Embora us normas juridicas tenham fisionomia
Propria. ndo deivam de ser normas socialy de conduta social. forgando o direito a aceitar (atos pré-existentes.
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Envolve, nos seus pressupostos, ndo conceitos juridicos de
distribuigdo de fungdes, mas conceitos que aparecem da organizagiio, divisao
e faculdades de trabalho administrativo. Em carater absoluto, o trabatho a fazer

e a realizar marca os limites da competéncia.®”
Decorréncia, portanto, do principio da divisio do trabalho

administrative, impde-se pela natureza peculiar da competéncia, modos de
procedimento, final idades ¢ objetivos, acentuando direitose deyeres capazesde
qualificar a atividade administrativa pertinente, tipo de limites que exigem
obediéncia as normas juridicas reguladoras.*"

Todavia, tal natureza, como veremos, para o agente ou orgdo, ndo
originadireito subjetivo, embora asubjetividade juridica seja um dos requisitos
de capital importéncia tematica.

Mediando entrea possivel agio administrativae o ato administrativo
permitido, a competéncia tem carater-condigio subjetiva na agdo-atividade ¢
nio propriamente no ato onde as manifestagdes de vontade tornam-se variaveis
na extensio dos propésitos administrativos, isto €, na exiensdo variada das
costumeiras formas admitidas.”*

Bem analisando, nomomento em que oato se efetiva, juridicamente
certo eadequado, perfeitamente manifesto dentro da forma danorma, como um
fenémeno-fato anterior ja estd a competéncia, indispensavel aos elementos
essenciais de sujeito, objeto, vontade, fundo e forma, elementos estes
informadores e formadores do ato administrativo perfeito.

Em todos os casos, porém, ha delimitagdes, consegiientes da
organizagdo constitucional politico-administrativa.

13. Competéncia na atividade de administracio

Considerando que a atividade administrativa nfio se limita ao
servigo piblico,*” nem somente as praticas comuns de gestdo, mas envolve
toda uma gama de situagdes juridicasrelacionais, a competéncia temno Direito
Administrativo importdncia fundamental.

Ha os que entendem residir na competéncia a base fundamental
do Direito Administrativo.®” N#io vamos a tanto, porém aceitamos que, na
realidade, a competéncia é fator relevante na divisio do trabalho, legitimando

(2()1)8(;ARCIA TREVIJANOFOS, Principios Juridicos de la Organizacion Adminiserativa, Madrid, 1957,
p. 186.

(21y ARNALDO DE VALLES, Teeria Giuridica Dell*Organizzazione Dello Stato, Padova, 1931, p.81.
(22} Merecem destague, para methor compreensao doutrindria. us posighes assumidas pefos administrativistas
no tocante a uma orientagdo cientifica: GUIDO ZANOBINI, CINO VITTA, GONZALEZ PEREZ. UGC
FORTI, MICHAUD, FORSTHOFF, GARRIDO FALLA, GASTON TEZE. GARCIA OVIEDO, GARCIA
TREVIJANO, DE VALLES, MANUEL MARIA DIEZ ¢ RECAREDO DE VELASCO.

(23} FERNANDO GARRIDO FALLA, Las Transformaciones del Regimen Administrativo. Vol. 1. Rio dc
Janeiro, 1969, p. 441,

(24) RAFAEL A. ARNANZ, De La Competéncia...., cit. p.39.
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a atuacdo de pessoas ¢ orgidos publicos.

Atravésdela. exercidana forma da normae em razao dos fins, pela
atividade administrativa pretende-se asseguraraordem juridico-constitucional,
nas relagGes estatais internas e externas. Inscria numa capacidade de atuar que
diz respeito a organiza¢@o objetiva ou subjetiva do Estado. ¢ determinante e
atributiva de tfungdes.

Quantidade de poder.”” a competéncia se verifica em fungdo da
materia. objeto da atividade. tendo em vista o contelido do ato. Pressupde, sem
duvida, capacidade de direito ¢ expressio de vontade, dando condicdes de
legitimidade ao exercicio dessa porgio de poder, seja pelo agente pessoa fisica
ou pelo Orgao pessoa juridica.

E pela competéncia que se da a medida exata da capacidade
juridica. Embora varidveis os graus, limitada a expressiao de vontade. a
competéncia, na atividade administrativa, aparece de plano na organizagdo do
Estado e particularmente especifica nas atribuicdes cometidas.

Vinculada ao ato administrativo. & finalidade do ato que é aquela
indicada por lei, regrada ou simplesmente discriciondria, repartida segundo
critérios de organizagdo politico-constitucional, seu problema estende-se aos
servigos administrativos gerais, impondo obrigagdes de peculiar interesse
juridico ou de faculdades legais implicitas.

14. Capacidade e competéncia

O problema da capacidade traz, na origem e formacao do ato, o
problemadacompeténcia. Nao sio apenas expressdes figurativas naterminologia
Juridica, e sim realidades que apontam situacdes permanentes, dando substrato
a fenomenos que se harmonizam e depois se integram.

Vem o problema da capacidade juridica indissotuvelmente ligado ao
problema da personalidade juridica. Sobretudo no Direito Administrativo, a
personalidade, quera de direito piiblico quer ade direito privado, manifesta-se pela
capacidade que possuem as pessoas para seremtitulares de direitos ou obrigagdes 2

Com o desdobramento na organizacio do Estado, ou mais
propriamente com o desdobramento da atividade estatal, ha formagdes que se
fazem autdnomas, existem orgaos que ganham autonomia, agentes que satisfazem
fungdes, numa unidade de fatos que vio da personalidade a competéncia,
passando pela capacidade.

Néo sctrata, ao que se vé. de simples critérios de unilateral analise
critica. As construgdes juridicas, embora tedricas ou mesino abstratas na sua
origem, ganham no sistema estruturas técnicas que se consolidam no processo

(23 OSWALDO ARANIIA BANDEIRA DY MELLO. Principios Gerais de Direito Administrativo. Vol.
1. Rio de Taneiro, 1969, p. 441,

(2{)) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTL Tearia dos Ates Administrativos, Sio Paulo, 1973,
P50 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINIIO, Ohrigacdes Administrativas. Curitiba. 994,
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juridico, condicionandonas suas dimensdes arealidade, nunca e jamais ficgdes,
dado que o direito aqui representa, na relagéo, verdades e ndo artificios.t*"

Para as pessoas juridicas, ter capacidade € poder agir ou exercer
atividades. Ter personalidade é manter forma orgénica peculiar diante dos fins
a atingir. Possuir competéncia ¢ a medida legal, inscrita na lei, e que torna,
conserntida, a manifestagio de vontade administrativa. Pelo que se depreende,
na autonomia reside a inteligéncia das posigdes realisticas assumidas.

15. Competéncia e ato administrativo

Contudo, nem sé a competéncia € o bastante. Entende-se que.
mesmo havendo competéncia, a atividade administrativa ndo parece como
manifesta. Para que se efetive a agdo administrativa, indispensavel se tornaalgo
mais concreto, capaz de materializar a vontade na decisio, ou seja, capaz de
refletir os reais propdsitos da administraclio estatal.

Nesse preciso momento surge o ato administrativo nas suas
implicagdes juridicas. A ser examinado, ndo apenas no tocante a competéncia,
mas nos seus elementos de perfeigdo formal, ndo surgindo aqui a expressao
formal num sentido restrito, porém amplo, quando agasalha condigdes que,
somadas, determinam qualificagdo, especificagdo e vontade.

Aligs, o que se pretende € que o ato administrative, emanado de
autoridade competente ounum regime regulado de competéncia, venha integrado
na unidade por todos aqueles elementos que o fazem perfeito e adequado, apto
a ser respeitado na jurisdicdo propria administrativa. Nestc ponto, & doutrina
nio deve conflitar com a pratica, pois a garantia executoria, nos seus efeitos,
decorre precisamente da harmonia entre a vontade e os fins, ¥

(27) Consulte-se, no debate de posigdes doutrindrias: FRANCESCO FERRARA, Teoria Delle Persone
Ginridicke, Torino, 1923: ARNALDO DE VALLES. Teoria Giuridica Della Organizzazione Dello Stato.
Padova, 1931; RENE CLEMENS. Personnalité Morale Er Personalité Juridique. Paris. 1933 APARICIO
MENDEZ. La Teoria Del Organs, Montevideo, 1949. SALVADORE CIMMING, L’Organizzazione
Administrativa Nel Suo Contesto Sociale, Bolonha, 1959 PIETRO MESCHINL. Sudfle Nurura Giuridica
Degli Enti Pubblici Mitio, 1958 MARTINLZ USFROS, La Organizacidny sus Principios Institucionales.
Mureia. 1960; Ampliando posighies. porémno tocante ao fendmeno servigo piiblico. lembremos de respeitaveis
tratadistas. ¢ do porte de: PAUL LABAND. OTTO MAYI'R. FRITZ FLEINER. 11. BERTHELEMY.
MAURICEHAURIGU.GASTON IEZE SANTI ROMANG, ORLANDO FEDERICOCAMMEOQ. ADOLEO
POSADA, GASCON MARIN ¢ ROYO VILI.ANOVA. na Alemanha. na Franga, na Italia e na Cspanha.
levantando construgdes histéricas que tornaram compreensivels as relagdes juridico-administrativas.

(28) 114 na literatura grande preocupagio pela perfeigae do ato administrativo. Naorientagao deixada por
RECAREDO F. Di: VELASCO (1929). grandes construgoes douirinarias se levantaram. Haja vista:
JULIO E. CABRAL. EF Acte Administrative y Sus Elementos Esenciaivs. in Berecho. Vol 42
MANUEL MARIA DICZ, Ef Acto Adninistrative. Buenos Alires. 1961: DIEZ. Ef Acto de Gobierne en
ElI Dereciio Argemtine. in Archivo de Derecho Publico y Ciencias de fa Administracion. Vol. 1. Caracas,
1971, BARTOLOME A. FIORINL. Teoria Juridica Del Acto Administrativo, Buenos Aires, 1969:
AGUSTIN A. GORDILLO, EF Acto Administrative, Bucnos Aires. 1969 JUAN CARLOS CASAGNE,
La Ejecutoriedade del Acto Administrative. Buenos Aires, 1971: Cassagne. Ef Acto Administrative,
Buenos Aires, 1974; P. DELVOLVE, L’'Acte Administratif, Paris, 1953,
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As prescrigoes doutrinarias, quando desintegram o ato
administrativo, para examind-lo a luz do direito. outra cotsa ndo procuram que
dar, a figura do ato. atributos de legitimidade ou de legalidade. de eficacia ou
de permitida executoriedade. Ser um ato administrativo capaz ndo é somente
um problemade competéncia, de substanctaratione materiace oude ratione loci.
Na projegaojuridica. o problema atinge dimensdes que superam as posi¢des de
pensamento doutrimario. As conexdes intimas, que fornam perfeito o ato
administrativo, tornam-se essenciais apreciadas de conjunto ¢ na unidade, de
vez Que o ato jamais aparece nasuacxteriorizagdo. sendo como figura constituida
¢ formada por clementos integradores.

16. Exercicio das praticas administrativas

Semdiividaque administracdo ¢ movunento e dinamica funcional.
Nio ha Estado que possa. em momento algum, paralisar as suas atividades
administrativas, conter as manifestagdes de vontade governamental ou abster-
se de tomar medidas impostas pelo interesse puablico,

Por isso ¢ que, no exercicio das praticas administrativas. aparece
o Estado prenhe de problemas a cquacionar. Limitado a legalidade e agindo
numadeterminadaordem juridica. Procurando. emrazio dos regimes tradicionais
e legitimados, a norma legal adequada aos fins.

Mas esta norma legal ha de ter uma forma, forma esta que nio se
confunde com formalismos permissiveis, porém inconsegiicntes. Pelo ato
administrativo, portanto, € que a norma toma a forma exigivel conveniente,
capaz de atender a lei e de reconhecer o fato na sua evidéncia juridica @
Nao se queira que o servi¢o publico, nos miltiplos aspectos sob
0s quais se apresenta, aparcgacomo um fenémenoabstrato. isento de signiticagdo
administrativa ou fatho de pressupostos juridicos. E o servigo publico um
tendmeno material e concreto ou a materializar-se.

Emboraasteorias, pelainteligénciade itustres criadores, procurem
assentar os atos de governo em hipoteses viaveis, aciénctaadministrativa tende
a buscar fatos que justifiquem os atos. numa maneira bastante l6gica de nio
violentar regime de garantias juridicas.!™

Tanto assim que, bem analisando os regimes politicos, ou entiio os
regimes administrativos, seja qual seja esse regime politico ou a naturcza do
regime administrativo, observam-se condigdes limitativas para o exercicio
permitido das praticas administrativas.

(29) No conhecimento da prilica administrativa, consulie-se: RENATO ALESS]. La Revoca Degli Atti
Administrativi. Mildo, 19562 JUAN CARLOS CASSAGNE. cit., La Ejecntoriedad, Buenos Aires. 1971
PAUL DURZ. Les Actes de Gonvernement. Paris. 1935 NEMESIO RODRIGUES MORO, Ly Ejecutividoad
Del Acto Administrarivo. Madrid. 1949 DARIO FOLIGNQ. L Aftivitd Adminisirativa, Milag. 1966,
N FERNANDOGARRIDOFALLA Lad dministraciony La Ley. in Revista de Administracion Pablica.
Vol 6. Madrid. 1968,
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Como o Estado, aadministra¢do que o representangio é livre sendo
dentro da lei ou da norma. Tal posigdo realistica € a que melhor convém ao
entendimento da problematica social, }4 que os poderes administrativos ndo
dizem s6 com a administragdo, mas com o administrativo também.

17. Otica do direito posto

Nos direitos internos, considerando a existéncia de regimes
administrativos, no concernente a atividade publica geral, importa, e muito, na
fixacdo das categorias, o que esta ou decorre do direito posto, isto €, do direito
ja revestido de forma legal.

Evidente que, em razdo da propria atividade administrativa, a
manifestacido de vontade extroverte-se através de formas que dédo objetivo as
normas. Diante das finalidades, portanto, ativado o interesse pliblico a atingir,
o0s atos aparecem pela ténica da especificidade,

Acolhendo-se a finalidade como aquela que a lei indica implicita
ou explicitamente,”" forgosamente que hé de haver um direito ja posto na sua
expressio de processo e técnica juridica. A inobservincia da forma, pela qual
se exterioriza a norma, vicia o ato e leva a administragdo a responder pelos
efeitos que se produzirem.

Desde que o direito declarado anteceda a let, todas e quaisquer
operagdes administrativas estio a exigir perfeigio no procedimento concreto,
ou seja, que em obediéncia ao direito posto e a lei, a forma venha marcada de
substancia®’ que d€ a necessaria cficacia ao ato.

Ora, numa visdo realistica frente ao direito posto, se a inexisténcia
da forma induz a inexisténcia do ato administrativo,“% néo resta divida que a
mnexisténcia de uma forma para a norma provoca a possivel ocorréncia de fator
determinante da ineficacia. No se pense, no tocante 4 forma da norma, que o
direito posto trabalha com abstragdes.

N3o e ndo, pois, pela materializagdo dos propdsitos publicos a
formaexterior do ato fundado numa norma coustitui-se em importante requisito
vinculado 4 finalidade legal, ou entdo, methor dizendo, aquele fim piblico
desejado pelo legislador. O problema, na sua esséncia, provém do que aponta
o direito positive.

GIYHELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, $3o Paulo. 1975, p, 117

(32) AGUSTIN A. GORDILLO, E{ Acto Adminisirative, Buenos Aires, 1969, p. 328.
(33)HEL Y LOPES MEIRELLES. ob. cit p. {8, Consulte-se, por dever de csciarecimento, CAJO TACITO:
Desvio de Poder em Maréria Administrativa. Rio dc Janeiro, 1931; O Abuso de Poder Administrative ne
Brasil, Rio de Janeiro, 1939,
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18. Estrutura do ato administrativo

Desintegrando-se um ato administrativo acabado ou perfeito. a
competéncia surge como o primeiro elemento necessario. Os demais, também
indispensdveis — finalidade. motivo — causa. objeto e forma —, aparccem como
componentes numa estrutura de unidade capaz de validar a vontade.

Embora oadministrador. por implicagdo de acesso a fungao, possa
nio entender que o ato administrativo ¢ uma estrutura de unidade, ja os
administrativistas assumem colocacoes de posi¢iio doutrinaria. ou mesmo de
posicionamento cientifltco, com respeito as praticas governamentais.

Num regime de direitos consagrados e assegurados, nao basta
apenas a competéncia que resulta da investidura numa certa ¢ determinada
fungdo. Nio obstante a doutrina agasalhar tendéncias que tazem posigoes
singulares,”" ndo ha. por assim dizer, entre os especialistas pesquisadores,
desinteligéncia de base quanto a estrutura do ato administrativo.

Impde-sc, todavia, seja qual for o motivo-causa, na diversidade
das hipodteses em que a administragdo atue, sem que se discuta a constante da
presungdo de legitimidade, incidam sobre o ato. ou ndo, critérios de
discricionariedade, que os requisitos cstejam sempre presentes, como ¢lementos
que sdo proprios de uma unidade conceitual e juridica.

Ndo ha como ndo entender que também os atos acoimados de
discriciondarios, apesar de livremente praticados nos limites do direito e ndo da
normajuridica, precisam dos clementos (requisitos) que lhes oferecam condigoes
mtrinsecas formalizadoras, condigées que possibilitam tornar o ato, nacspécie,
perleito no seu acabamento figurado ™!

Se se tem somente em vista o interesse pratico de fim, o ato
exercitado em qualquerconjunturaadministrativa revela-se fatho dos elementos
de unidade. que o justificam e o colocam no mundo do dircito. Os requisitos que
deve preencher nao perfazem apenas uma construgo tedrica, mas construgdes
sobretudo marcadas de exacdo no entendimento do interesse publico geral ou
categorizado.

19. Evidéncia nas relagdes concretas

Tao sensivel ¢ abuscado fendmeno competénceia. nasualimitagio
porgraus nosregimes administrativos, que nem o fendmenodadiscricionariedade

(34) No comego ¢ no meio do séeulo: RECARLEDN) DE VILASCO, PHRO BODDA. PAUL DUEZ,
ORESTLE RANELLETTIN. RODRIGULZ MORG, MICHEL STASSINOPOULOS, M. VILLARY. entre
aqueles que de maneira conereta apreciaram as instituigdes administrativas.

(35) J4 na altima década. o ato adminisirative lazs fendmeno positivo, com us trabathos de: MANUTEL
!\"E_/\]{.I/\ DIEZ. JUAN CARLOS CASSAGNIL AGUSTIN AL GORDILLO. BARTOLOMIE A FIORINI.
principalmente na Argenting.
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a pode atingir. Alargue-se ou restrinja-se o fim legal, haja excesso ou desvio de
poder, acom peténcia vem sempre marcada por atributos inalienaveis, proprios
da func3o, inerentes ao ato, embora conseqiente de fatos.

Entre o atuar competente e o fim-finalidade, acom peténcia, como
condigdo naturalde aptiddo administrativa, estende-se da vontade manifestaaté
a executoriedade dos propositos, aparecendo num circulo de atribuigdes
abrangente de pessoas € 6rgaos.® Problema de divisdo do trabalho, como
lembramos, ¢ problema de limitagdes positivas.

O aspecto negativo reside, portanto, na incompeténcia, por nao se
admitir, na problematica, formas indiretas de atividade, ou entdo, formas que
distorcam a capacidade adm inistrativa, diante de pessoas e érglos, em cadacaso
concreto. Subjetivamente, como valor de principio conceitual, traz uma
autorizacdo e uma limitagdo: uma autorizagéo legalmente fundada no direito
que emana dos regimes, ou melhor, da organizagfo administrativa constituida.
Utna limitagio que ¢ medida ou dimensio no exercicio funcional, estabelecida
sob critérios objetivos ndo conflitantes, porque pragmaticos e de valor prético
que une o fato ao ato na verdade administrativa.

A tendéncia hermenéutica, precisamente no estudo atual dos
regimes administrativos, € tornar tangivel as instituigdes, concretas as regras
que dimanam do principio da especialidade, reconhecendo, nos entes publicos
ou institucionais, caracteres organicos proprios, numa postura intelectual de
conhecimento de fatos na organizagio estatal.

Traduzir o que existe, visualizar a evidéncia nas relagdes juridicas
plblicas, apontar o que ha de concreto e tangivel nas institnigdes, indicar o que
na teoria do Estado passou a sistemas assimilados pela realidade, ndo € s6 um
esforco em favor de métodos de entendimento cientifico, mas esforco no
reconhecimento de situagdes positivas.

20. Conhecimento e adequagiio das realidades

Em varios planos, antes da pratica dos atos administrativos, ativa-
se a competéncia, que € concreta, em razdo da capacidade, que € abstrata,
porque dependente de medida adequada.®” Contudo, dimensionadaa capacidade,
adquire de imediato tonica de valor juridico ponderado.

_ Desse momento em diante, competéncia e capacidade se integram,
vinculam-se na instituigio, no orglo e na fungfo, ficando a capacidade come
simples decorréncia do que a alguém ja compete, por forga da lei, danormace

{36) Duas gqlocacées que parecem conflitantes. embora correspondam na Pratica 40s MEsmos pressupostos

a de JCSUS GONZALEZ PEREZ (£ Procedimiento Administrative, Madrid, 1964, p. 99 ¢ a dt

{?ASC‘{ INH £R3}3 ANDEZ {Unidad, Competenciay Jerarguia in Estudios Dedicados al Profesor GASC Oh

! e";/)'f‘{)f\’{!\r’. Madrid. 1966). O primeiro, lembrando um “conjunto de faculdades ¢ fungdes™; o segundo, apena:
atribuigdes™

(37} FERNANDO GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrative, Vol. 11, Madrid, 1960,p. 125
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do proprio regime. Dai porque. numa admumnistragio politicamente organizada,
ndo pode haver competéncias ilimitadas.‘*™*

Acredite-se que ndo estamos apenas jogando com premissas
teéricas ou doutrindrias, mas com acertadas previsdes. que vio do objeto
pertinente a ciéncia da administragao ao conhecimento das realidades ¢ da
adequacdo das realidades as finalidades estruturais.”” Entendendo-se. no largo
ambito das finalidades estruturais, uma dire¢do unificada, coordenagio e
subordinagdo na multiplicidade dos atos a praticar.®*"

No Brastl, mal ou bem, todavia de grande realismo. ficou o
Decreto-lei n® 200. de 25 de fevereiro de 1967, dando forga organizacional as
instituigdes politicas, informando em carater fundamental asexceléncias de um
regime administrativo, procurando dar énfase as praticas decorrentes da
necessidade da divisdo do trabalho administrativo.

E, sem divida, esse documento. respeitado ou ndo nas suas
imposigoes regradas, definidor nas posi¢des de critérios juridicos e logicos.
assentados no complexo dos 6rgdos e poderes constitucionals, dentro do
principio geral da prépria organizagio estatal.

Entre nos, a transposigdo das teorias para a pratica organizacional
teve, no importante diploma de 1977, o conddo de traduzir uma realidade
constitucional federativa em termos de organizagdo politico-administrativa,
fixando poderes estruturados, orgaos sistematizados, atividade administrativa
e regime de competéncia.

Alias, no Brasil, ndo considerando exce¢des que caducaram, as
Constituigdes, a legislacdo e as leis, pelo menos no que ficou escrito. jamais
puderam desafiar as estruturas geopoliticas ou violentar linhas mestras de
formacao nacional.

A oltima Carta, a Constituigido de 1988, avahiando condi¢dces
geopoliticas, podemos dizer que até se mspirou no Decreto-lei n® 200, no
tocante a organizacdo nacional, ndo quebrantando, o que ja vinha de 1824 ¢
1891, com ranhuras historicas distantes da realidade.

(38) ERNST FORSTIIOFF, Tratadoe de Derecho Administrative. trad. esp.. Madrid. 1958, p. 573,

(39) CHARLES DEBBASCH, Scieirce Administrative. Paris. 1971 p. 89,

(40) Lstude-se. na divisdo do trabalhio ¢ multiplicidade de orgdos ¢ fungbes, o que diz ORESTE
RENELLETTL Instituzione di Diritte Publico. Padova. 1935, p. 490/3: também a ligdo de ANTONIO
CORRADO PUCHETTL H Ricorso Gerarchico. Padova. 1938 p. $3. Na primeira parte do nosso trabalho
(Comentirios & Reforma Administrativa Federai. S3o Paulo. 1975), estudando os regimes politicos,
constitucionais ¢ administrativos. na medida do possivel, tentamos dar o relevo exato, indispensavel ao
conhecimento de uma realidade orpanica. 4 ordem administeativo-constitucional,
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1. O Estado, unidade organizacional

A que vem, ou seja, o que € organizagio administrativa?

De principio, sem duvida, é o Estado politicamente organizado. o
Estado politice em atividade administrativa, visando de um lado a ordem
constituida e, de outro, uma ampla prestagio de servigos publicos.

_ Importa, € muito, na fixagido da problematica, a natureza dos
regimes politicos, dos regimes constitucionais que dido formagdo aos regimes
administrativos, porque precisamente nestes 0ltimos, dos lineamentos
informadores, decorrem as formas estruturalizadas.

Entre os Estados unitarios (de menor geografia) e os federativos
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(de major extensdo geografica). prevalecem distincias a considerar no
entendimento dos problemas de administragdo. Nido sc pode. das diversas
condicdes organicas, tirar os mesmos pressupostos de natureza organizacional.
Por falar em natureza organizacional, as determinantes se apresentam
diferentes ¢ marcadas de singularidades institucionais.

Nio sdateoriaque analisa, mas a pratica das instituigOes historicas
sdo importantes fatores de aferimento das realidades naturais. Ndo esquegamos
que. na base dos fendmenos sociais. permanecem fatos sensiveis de serem
apreciados na evolugdo politica.

Uma nagdo, por exemplo, é o que € ¢ ndo o que queremos que cla
scja. Ao Estado, primeira imposi¢do de unidade organizacional, cabe viverem
harmonia com a geografia fisica e o tempo historico.

Na sintonia entre o Estado e a nagdo aparece o fendmeno
administraciio. Sintoniaque faz processo. ordem natural e positiva, organizagao
e sistemas funcionais, mantendo a soberania ¢ os principios que emanam dos
dircitos que se consagram.

Nio podemos mais aceitar como simples formagdes simbdlicas
aquelas formagdes que se transformaram em /nstifui¢oes histéricas, com
alicerces profundos nas realidades e verdades sociais, Nem como abstragdes,
direitos incorporados as coletividades ou comunidades humanas.

Ser pelitico, uma nagdo. um Estado em face da nagdo, torna a
administracfio em coisaconcreta, material, fisiologica. permanente naatividade
de governo. instrumentada quanto a meios e fins, tecnicista nos procedimentos
necessarios, apta a responder pelos servigos publicos. pefos objetivos politicos
¢ pelo ordenamento juridico.

Falhanasuaestrutura natural, nio adaptada as instituigdes politicas,
divorciada do Estado como expressio propria de vontade ou de comando,
fisionomicamente indiferente a fisionomia estatal, a administragdo passa a
refletir distorcdes que geram comogdes internas, ou s¢ja, governos desajustados
diante das problematicas nacionais.

2. Servig¢o piblico, conceito variavel

Como veremos no desenvolver donosso estudo, hoje em dia jando
bastaa presenca do servigo piiblico na sua plena qualificagao administrativa.
para explicar ou conceituar o Direito Administrativo.'”

(1) Nat Franca. sob influéneia de GASTON JIZE. ROGER BONNARD ¢ ANDRE DE LAUBADERE. a
doutrina tentow mpor a existéncia da chamada escola de servigo priblico. como nucleo ¢ centro do Bircito
Administrative. Valem nas teorias o que ¢las trazent. no sentido de conceituar os servigos publicos. Por sua
ver. 1LEON DUGUIT extremou-s¢ numa posigdo irreal. identificando servigo publico como soberania.
Prudentemente. depois de muilas pesquisas, em lace da realidade. alastamo-nos dos grandes teoristas
franceses, certos de que o Direito Administrativo, ¢ também a ciéncia da administragdo. possucm verdades
coneretas que envolvem ¢ vae além do conjunto de normas reguladoras dos servigos publicos.
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Toda questiio que se propde equacionar ¢ de organizacédo ou de
reaimes, de sistema ou de leis constitucionais, passando o servigo publico, na
sua lata expressdo, aexprimir finalidades de conteddo contingente, “variavelno
tempo e no espago e de naturcza essencialmente politica™."™

Tanto que, na administragdo dos Estados modernos. prestar ou

roduzir servigos nio constitui apenas processos proprios de atender a
necessidades. mas processos que movimentam a administragdo em razao de
uma organizagdo administrativa politico-constitucional.

Tecnicamente, dentro do principio juridico que Ihe € especifico. o
setvigo publico € formal ¢ organico, ou seja, nas suas finalidades, aquele
pertinente a organizagdo administrativa.

Todavia.aose falarem organizagioadministrativa (administragéo,
por cetto), nas origens dela estdo dois tipos de realidades mstitucionats, ao
natural conhecidos como organizagio social (formacdo das sociedades) ¢
organizagdo politica(constitucional), dandoaos regimes administrativos suporte
de atividade nos procedimentos nternos.

A nocdo de Fstado, aceitemos ou niio, estd intimamente ligadaade
organizagio politica. De igual maneira, a nocdo de organizagdo politica esta
vinculada a de administragdo. Para que haja IEstado de direito, ordem juridica,
ha de haver na unidade de um sistema politico, numa auténfica infer-a¢do de
relagdes, organizagiio e administragao.

Embora o Estado tenha o seu direito, mas ndo seja o Direito, ¢ uma
forma de sociedade.”’ onde os vinculos juridicos, na cxtensdo dos
relacionamentos humanos, constituem sistemas organicos capazes de vida
propria, soberania e autonomia de vontade administrativa,

Considerando toda sociedade politica assemelhada aum governo
com poderes institucionaiizados, todo o Estado de principio € ordenamento
juridico-administrativo, organizacdo ¢ administragdo. uma ordenacgio, por
assim dizer, gerada no corpo das Constituigoes."”

Por falar em Censtituigdes, em regimes de qualquer orientagdo
politica, na base delas csta a organizagdo do Estado, os ditames juridicos
informadores, a montagem dos poderes publicos, a posi¢io de cada um deles no
plano geral das atividades de administracio.

(2) SERGIO DE ANDREA FLRREIRA. Unia Introduciio Ao Estudy Dos Servicos Priblicos No Direito
Bra.ti{eiro, in Arguivos do Ministério da Justica . n® 136477, dezembro, 1975

(3YGIORGIO DUEL VECCING, Tearia do Estade. trad. bras. 830 Pando. 1975, Finbora HANS KFLSEN
a_cn:ditc no Estada comao o criador do direito, tambeém ucredita numa sociedade de homens transtorowada em
l'-'-“lﬂdﬂ‘ Tearia Geral do Estadg, trad. bras.. $io Palo. 1938, Falando emunidade de fato. miltiptas normas.
s1stemi fegal e “lonte tltima™. KELSEN abtiu clareira a novos estudos. deixando como base "a norma
fundamental de uma ordem juridica™(V. the Pure Theory of Law. trad. inglesa. p. S13/318: General
Theory. p. 113/128). Tedavia o mestre de Vienadesconheciu. pelodhvio. as condigoes de desenvolvimento
das u;cnwas politicas ¢ administrativas.

4] (rl-ﬁ(.‘lR.(i JELLINEK. Teorin General Del Estado, Wrad csp.. Buenos Aires. 1970, p 381, Contudo.
J.l-.[,ll.]Nl-,}\_ a0 seu empo (18873, ja s preocupava com o cxerefeio do poder. ou seja. com o dircite ¢ a
;3mnnuslra¢‘z'uf. Como KELSEN. mais adiantado entdo sas pesquisas. ndo reconhecia distingo essencial
uﬁrf.‘ a administragio ¢ o dircia (V. General Theory Of Leaw amd State  cit, p. THATES) ambos accitando
¢ Estado no sen wmpo. como drgio de compulsio. aliva nas relagoes de direito,
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3. Relagiio de competéncia especifica

Alias. tal entendimento. passando ao Direito Administrativo, ndio
é novo no seu aspecto historico-doutrinario. Na melhor definigdo. ¢ o Direito
Administrativo a “parte do direito ptiblico que fixa a organizagdo, determina a
competéncia das autoridades administrativas e indica ao mdividuo os remédios
quando da violagdo dos seus direitos™."™

Trés pontos aparecem importantes ¢ merecem destaque diante do
Estado politicamente organizado:

a) aquele que diz respeito a fixagdo da organizagdo em face da lei
fundamental-constitucional;

b)oque nadivisio do trabalho administrativo impoe competéncia
e niveis de competéncia determinada:

¢} o que procura conter a admintstragio dentro de certos limites na
esfera do poder administrativo.

No Direito Administrativo, como organizagio, administragio,
funcdo e competéncia. € preciso sempre ter em conta a razdo ¢ a natureza dos
fendmenos. Os direitos legais ou os deveres legais decorrem da forma atraves
da qual possa o Estado atirma-los ¢ garanti-los. E ¢ aqui que surge. na sua
expressio mais concreta, a administrago como um conceito geral.

Sabemos que, pelateoriada instituicdo realistanos seus propositos,
o Estado ¢ a mais natural manifestacdo do fendmeno institucional ' Fendmeno
que, visualizado num todo de unidade, atinge a administragio, dividindo-a,
fractonando-a, desconcentrando-a.

Partindodesse tododeunidade, arclagdo, que estabeleceuentre partes,
¢ sobretudo uma relagao de competéncia especitica, graduada nas linhas horizontal
e vertical, submetendo poderes, orgios e mais sujettos pablicos administrativos a
regime especial coordenado de direito. Coordenado ¢ ordenado. sem davida. em
virtude das fungdes e das finalidades, das atribuigdes que originartamente se rececbem
¢, também, dos condicionamentos contidos nas cartas constitucionais.

E precisamente pelo Direito Administrativo, e através dele. que o
poder de governo institucionaliza-se, 0 Estado adquire ordenamento juridicono
tocante aos atos de admimistragio, fixando determinativamente o circulo de
acdo de poderes, 6rgios ¢ pessoas administrativas.

Quando uma Constituig¢do, lei fundamental do Estado, disciplina
os poderes e, em conseqiiéncia, corporifica um sistema ou regime de normas
reguladoras, esta a estabelecer. para o bom funcionamento dos orgdos

() F 1 GOODNOW, Comparative Administrative Law. N York. 1904, p. 3.

46) lam tese, via de reara, levada ao Direito Adminjstrarivo. o teoria da instituigao pressupie instituigoes
outras gue se agreeam. formando vmtodo institucional. atodo adminisiragio-stado ou stado-administrago.
Nesse pento. assumem importancia capital as posicoes adotadas por MAURICE HTAURIOU (1856-1929).
seauido. em parte. por GEORGES RENARD ¢ GEORGES GURVITCHE Na verdade., em tese. o Islado. ou
1 Administragdo, para a realizagio de ins piblicos ou de servigus., ¢ uma ligura-pessoa-anloridade “provida
e orgdos™. 14 na teoria da administragio win pluralismo de situagdes aexigic a methor qualilicagao juridica
apropriada,
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constitucionais, os principios juridicos dc ordem administrativa.

Como tal ordem, rellexo que ¢ de toda sociedade politica. ¢ uma
ordem juridicamente constituida, nela assenta a relagido de competéneia.
tornando a fungao administrativa uma fungdo legitimada, mas sempre uma
fungdo limitada na sua legitimidade a imposi¢des de carater permissivo. quer
o sentido da organizagao, quer no sentido propriamente legal,

4. Na organizacio, a fonte constitucional

A dicotomia Estado e Administragdo (em suporte pelo contetdo
programatico nas cartas constitucionais. Pouco umporta que as Cartas sofram
transformagdes histdricas. O importante, todavia. estd naquilo que a nagdo
representa como corpo politico e frente as instituigdes que existem, cmbora as
instituicdes sempre estejam a exigir adequagoes aos fatos.

Numa constituigdo, convém esclarecer, o Direito Admmistrativo,
na realidade das sistematicas, sucede o Direito Constitucional, em tudo quanto
diga respeito aos modos de agfio ou de comportamento governamental, desde
guando impde uma organizagdo politica ou determina atribuigdes. estabelece a
priori regitne juridico compativel e competéncias formalizadas.™

O Direito Constitucional, ao concretar-se em normas
mandamentais, afirma o limite maximo de iberdade na aco administrativa.
sobretudo no que diz com a vontade na atividade de governo. Resguardando as
instituigdes, dotando o Estado de personalidade ¢ orgamzagio, reconhecendo
como vivo o corpo da nacio, faz-se garantia no trato de relagdes que ndo podem.
sem ferimento dos direitos, atingir as estruturas naturais e organicas.

Por falar em estruturas naturais e orgdnicas, fenémenos para-
materiais que correspondem as institui¢des, elas tornam o fendmeno
administracio harmdnico com os fins estatais, embora separem-se as fungdes
e qualifiquem-se as competéneias, tudo dentro de um critério finalistico que,
nos regimes de garantias juridicas, dio natureza as atividades administrativas.

Nido sdo livres, pois, as chamadas operagbes de vontade
administrativa, sendo quando lastreadas nos permissivos institucionais, isto €,
limitadas ao privilégio de exercer decisdes executdrias, concepgio essa que
envolve a atividade dos poderes ¢ 6rgdos administrativos ¢ que materializa as

{7) Nem tudo € precise que uma Constituigae diga. Tratando de “organizagdo nacional”, vs pressupostos da
divis@o politico-administrativatomam-se neeessariamenie relevantes. O que ha.noenianto. ¢ que apos anltima
gueera, ou s, com mais exatiddo. de 1940 para o 83 cartas constitucionals se fizeram. ombora aparegum
diferengas ideologicas marcantes. sob aspetos leenices guanto & montagen dos poderes estatis, Deixaratn
de ser apenas docamentos declaratorios ou informadores do dircitos individusis. Avangaram muito mas no
H-‘ITL*HO daorganizagio politica, ¢ com isso. sem divida, aumentou dv imporiancia o tendmeno wdministragio,
mpondo a adogdo dv procedimentos administrativos capazes de atender g0s reclames mediatos ¢ imediatos
do processo palitico. Entre as primeiras. ne temgpo potitico-histérico. pela diversidade de fins 2 atingir. estdo;
Franga 013 de outubro de 1946), lugoslavia { 14 de janeiro de1946). 1tdlia (27 de dezembro de 1947), Peldnia
89 de fevereiro de 1947). Na literatura: .. Bastid. L 'fdée De Constitution. Paris, 1985
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fungdes e o proprio ato publico de governo.

Para se agir, portanto, compreendida a necessidade de atuagio do
[Estado, € preciso que aos paderes. 6rgdos ¢ pessoas correspondam faculdades
legalmente atribuidas.™ faculdades que se engajam nas fontes legais de
competéncia, na Constituicdo, na organiza¢ao administrativo-constitucional
existente ou nas leis que se aplicam rafione malerice.

Ha. porassim dizer, diante da organizagdo politica e da conseqiiente
organizagdo administrativa. o aspccto importante da personalizacdo da
competéncia, ndo como uma condi¢dio de dircito subjetivo, mas como uma
declaragdo de natureza objetiva ou constitucional.

5. A competéncia na fonte constitucional

Afastadas as especulagdes tedricas ou tematicas. a primeira nogao
gue recebemos de competéneia flui das cartas constitucionais. dos regimes
politicos que se constitucionalizam. O que ocorre depois, nos distintos planos
daorganizac¢do administrativa, reflete imposigo noreconhecimento de situagoes
condicionadas as realidades nacionais.

Na estrutura de uma Constituigdo. ndo porém nos sistemas
politicos adotados, esta o retrato orginico de uma nagdo, como as nogdes se
fazem presentes na formulagio de mandamentos, ou s¢ja. como as nagdes
acolhem principios essenciais de organizagdo e ordenamentos.”

Por isso. a competéneia. na sua primeira expressao fatica. ¢
conseqiiéncia das cartas constitucionais. £ o porqué da competéncia, como
nog¢io politico-juridica, tem a sua fonte na Constituigdo. No direito comparado.
sem davida, embora variem as formas organizadas, o problema nao se coloca
de outra maneira, diante de for¢adas condigdes politicas.

Interessa, sobretudo nas cartas Constitucionais realisticas. o modo
pelo qual o Estado se deve organizar. Ja na divisdo dos poderes classicos —
executivo, legislativo e judicidrio —, a competéncia aparece. ndo através de
simples pressupostos indicativos, mas de fatores concretos capazes de distinguir
todas as funcdes de atividade estatal *'”

{8) RECARED) F. DE VELASCO. EF Acto Administrativo, Competéncia, nmotiva, ceusa fin v obrefo.
Madrid, 1929 p. 179/181. '

{9 Bastaque.paracleio dovalor do realistico posicionamento adotado. anaiise mos nas cartas constilncionzis
o capitulo "Organizagio Nacional ™. De principio. toda a organizacdo adnministrativa nele se contém. Na
arganizagic nacional politica reside a foraa do Estado. Na atividade. essa forma adquire atividade
administrativa, Por variadas que sejam. as atividades administrativas decarrem da compasiciio dos drgios
estatais. isto ¢, da formagdo dos poderes constituidos. Convémeeonhecer: ALBERTO TORRIES, Organizacido
Nacional, Rio de Janeiro. 1914, )

(10 Num regime politico no wecante a competéngia, o gue compete gos poderes esla implicilo nas cartas
constitucionais. Destaque-se, nas cartas constitucionais, na sua origem. o problema da “divisdo de
paderes™ Embora nas cartas da Franga ou da lalia nao aparcga a expressdo “poder”, na realidade, vles
o deixam de existir, pelas lungdes gue exercem os Exccutivos, Legislativos ¢ Judiciarios. Pela natureza
das (ungdes. a competéneia se faz no plano politico-jurisdicional. Consultar: ¥. GAZIER, La Fonction
Publigue Dans Le Monde, Panis. 1972,
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Todavia. tais fatores concretos, considerando que os poderes sdo
harmonicose independentes, tém origem natural nanecessidade de sedeterm inar
as fungdes que competem ao Estado ou para que o Estado politico ggnhe
equilibrio no tocante as _di.ferentes forca_s _social‘s que nele atuam, exigindo
gitimidade. representatividade e nomatividade juridica. '

Pa organizagdo politica. portanto. surge a organizagido
administrativa que the seja adequada. ou entao que informe o que podem ou néo
fazer os poderes constitucionais. Por esse motivo, tdo simples, as fungdes
politicas, como as funcdes administrativas, promanam das Constituigdes, que
por sua veZz traduzem indisfarcaveis reafidades nacionais.

Na competéncia constitucional, envolvendo poderes e 6rgaos,
tem suporte a competéncia administrativa. A forga vinculatéria, de natureza
politica. passa a ter contetdo administrativo, pois a melhor maneira de como
cumprirumaConstituicao € pelaatividade governamental consentida, permitida.
legitimada ¢ limitada, em face dos principios basicos.

le

6. Divisao das fung¢des de administracio

£ no estudo dos diferentes planos ou niveis da organizagio
administrativa constitucional gue vamos encontraras precisasrelagdes existentes
entre as pessoas de direito pliblico e os hames que as unem a agentes, servigos
e administrades,'” ativando-se a administragdo através de atos que se
jurisdicionalizam por forga de limites que traduzem competéncia.

Sem dnvida, somente analisando as carlas constitucionais, as
complexidades surprecndem os mais argutos analistas da ordem administrativa
que se faz conseqiiente. De nossa parte, como vimos afirmando, a ordem
administrativa ¢ uma decorréncia da ordem constitucional. E o fendmeno
administra¢do (organizagfo), resulta da organizagdo politica, ou seja, da
organizagio que se da ao Estado.

Definindo categorias nas atividades permitidas quanto aos poderes,
as cartas constitucionais gualificam na origem o que se pode chamar
competéncias privativas, ou melhor, a esfera de aclio dos organismos centrais
¢ descentralizados, acéio esta adstrita a finalidade pablica, ndo obstante a
diversificacio dos meios de atividade administrativa.

Portanto, acompeténciaefetiva-se através de circulosconcéntricos,
do maior para o menor grau, nas relagdes entre poderes, Orgaos ¢ pessoas,
assumindo, do geral para o particular, aspectos que possibilitam a identificagao
da pessoa juridica (na maioria dos casos) com a norma ¢ a capacidade volitiva,
no sentido do atuar administrativo.

Nao houvesse a considerar a indispenséavel divisfio das fungdes de
administragiio, careceria de importancia o problema juridico da competéncia,

(11 ANDRE BUTTGENBACH. Manwel de Droit Administratif, Bruxelas. 1966, p. 10172,
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ja aqui largado as imprecisdes especulativas. Todavia, precisar conceitos e
firmar principios ¢ tarefa do jurista-hermencuta diante da necessidade pratica
de tixarem-se 0s limites da acdo administrativa. :

Pots bem, se a atividade administrativa {agdo administrativa). por
exigéncias de divisdo do trabalho, divide-se e subdivide-se em planos. niveis e
ramos. segundo a importancia das finalidades a perseguir, participando da
prestagdo de servicos, 6rgdos ou pessoas. numa distribuicdo definida de
atribuigdes.!' fica evidente que a cada momento do procedimento héa de haver
compeléncia ou alguém competente. |

A questdo nio pode ser de formal legalidade. mas ¢,
incontestavelmente, de legitimidade declaradae que decorre dotipo de atividade.
consentida. de atividade ligada a organizagio ¢ aos fins de trabalho ¢ servigo?
publicos.

7. Hierarquia na atividade de administracio

IFale-se em estrutura administrativa. em regimes ou sistcmas de
administragdo, e falando estar-se-a em competéncia, nos fins a ser atendidos
pelo poder publico, fins que necessariamente devem atender, ou melhor,
corresponder a uma organizagdo politica existente.

De pronto. observa-se gue nessa organizacio politica existente
preponderam numerosos orgdos (organismos) e dispares fungdes qualificadas,
determinadas, nominadas na especificidade funcional. Subdivisdes tambem ha
gue se entrosam, de um modo particular. na administragdo, tudo numa relagao
de subordinacdo que da sentido a nogao de hierarquia.''?

Na competéncia, pelo jus dicere. nos diferentes graus de
atuacdo, a unidade de dire¢do se faz substancial, tornando praticamente
possivel o atendimento i concrero de servigos, cuja variedade alinge
mecanismos diferenciados. Neste ponto, sem divida, pelas multiplas e
variadas relagdes que permanecem, a competéncia assegura diregdo unica
e coordenagdo.t'V

Tais relagoes que permanecem. a fim de conseguir-se unidade de
ortentacdo politico-administrativa, nos limites da competéncia, afirmam agora
juridicamente. para o cfeito de se atingir a finalidade objetivada. primeiro a
subordinagio e depoisacoordenagdo.'” Sdoessesdois fatores. o dasubordinagdo
¢ 0 da coordenagao, que nos regimes racionalizados colocam o problema da
competéncia no dominio do diretto.

Alias, o problema, como fica colocado. apresenta-se pacifico na

U2YORESTE RANELLITTL Instituzioni Di Diritto Pubblice, Padova, 1933, n. 493/9:4,

(E3Y VU1 ORLANDO. Principii Di Dirittiy Administrative, Mildo. 1952, p. 34

(14 BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO. Derecha Administrativa, Vol 11 Buenos Aldres,
1950, p. 263/4

(13) FRANCESCO DALESSIO, Diritto Administrative, Vol. [ Torin, 1949, p 294/3,
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doutrinaimperante, em virtude donexo juridico entre 0s 6rgdos administrativos
“titulares de competéncias™, Ou seja, entre as pessoas administrativas vinculadas
4 existéncia de uma vontade superior.’® Esta vontade, sem duvida. responde

pela subordinagdo ¢ coordenagio. o
Vamos dizer que. se no direito processual a competéncia ¢ a

medida que possui o érgdo pertinente pargoexercfcio dF: atividade "aj}ll'iSd’ic;ﬁoa
a campeténcia no Direito Adminisirativo € a medida que possui o orgao
qualificado para o exercicio pleno de atribuigdes conferidas explicitamente
pelo direito objetivo.™” | o

Como sc vé e depreende, 1odo exercicio de fungdo assenta num
circulo deatribuicdes,chamado competéncia, envolvendo, nos seus pressupostos
de fato e de direito, faculdades de atuagio em razdo da matéria, dos graus e dos
meios fisicos. E a divisio do trabalho na sua mais alta expresséo. tratando-se de
competéncia vertical, isto €, hierdrquica.

8. Direito objetivo ¢ regra juridica

Influem, portanto. para o conhecimento do problema da
competéncia e seu regime juridico, duas reais situagdes:

a) uma fundamental, de origem constitucional. determinada pelas
formas de organizagdo politica, exteriorizando-se das cartas constitucionais
que dao constituiciio as nagoes;

b) outra, com suporte na racionalizagdo administrativa, que.
atendendo & lei natural da divisdo do trabalho, distribui fun¢des de carater
juridico ou atribui¢des de interesse publico,

O conceito de competéncia, aqui proprio do direito pablico, mas
analogo ao de capacidade no direito privado."'® guando integrado no Direito
Administrativo, assuime dimensdes de extensio programada, em virtude da
variedade e complexidade das funcdes plblicas.

Nessa esfera, de fungdes e de atribui¢des, impostas
determinativamente pelo direito objetivo, exercicio algum de competéncia
pode existir sem uma regra juridica que a regule. Tanto assim que a validez dos
atos administrativos depende da competéncia, ou melhor, que se hajam
exercitados nos limites previstos e permitidos.'”

De certamaneira positiva, nodireito aplicado e posto, € pelo apoio
ha competéncia que se legitima a atuacio administrativa. Decompondo-se o
mteresse pablico, ou mais propriamente o servigo publico. as tarefas de

{;6} BAS!\VHIB/I\SO. ob Cit. Vol 1 p 263263 Fambénn THEMISTOULES BRANDADCAVALUCANTL
ratado De Direito Administrativo. Vol. 11, Rio de Janciro. 1992/44. p. 28, quando fala em “jurisdicdo ¢

competéncia”.

{i;i i?tAS‘/%VEi.,B_ASQ_ ob. ¢it. Vol [ p. 64: [ ALESSK). ob.cit.. Vol 1 p. 230

(18) (J/\%—[ ONJEZE. Les Principes Généranx dou Droit 4 dininistratif, Vol. |, Paris. 1923, p. 7,

{19) BASAVILBASO, ob. ¢it.. Vol [T p. 239,
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execugdo de principio dizem com a problematica da competéncia. Da
competéncia, na especialidade. tornando as operagdes administrativas
adequadas, ordenadas e permanentes.

Na sua acepg¢do convencional. é mais que um concelto ou um
principio.porqueéuma“instituicdo” com fundasraizes nametatisicanecessidade
de cada ser ou cada orgdo™" prover-se para atuar no que ¢ proprio da sua
natureza, e da esséncia da propria vida social e juridica organizadas.

Conseqtiéncia, pois. das leis fundamentais e da divisdo do trabalho
administrativo, mantém e procura manter a ordem constituida nas diversas
manifestagdes de interesse ou servigo publicos, sobretudo a ordem juridica sob
a influéncia constante dos atos de governo, ou seja, de atos sujeitos a variada
discriminacao nas atribuigdes administrativas.

9, A ciéncia administrativa no Direito

Na ciéncia administrativa, facc & cvolugio contemporinca e
atual do Estado, embora indecisoes ainda persistam teimosamente quanto as
velhas posigdes doutrinarias, onde as colocagdes abstratas aparccem negando
verdades de fato e de direito, ha a considerar:

a) o conhecimento das realidades. primeiro objeto-fim dessa
importante ciéncia, a fim de que da mvestiga¢io pura se tire objetivamente
resultados praticos da administragio em funcionamento,

b)a adequagio dos meios as finalidades. procurando-sc, atraves
do conhecimento das realidades, estabelecer regras de maior eficiéncia ou
modos que acompanhem as transformagdes inevitaveis:

¢) a nccessidade de previsdo, para quc. em razdo dos metos
adequados as finalidades, busquem-se métodos novos quando os métodos
tradicionais ja ndo sejam mais possiveis na agdo administrativa.""

Acontece, sem davida, que ndo se pode, nos tempos atuais.
marcados de dificuldades resultantes do desenvolvimento social ¢ econdmico,
exigir da politica, na sua influéncia sobre a administragio como organizacao,

{20y RAFAFL A, ARNANZ. De La Competencia Administrativa, Madrid. 1967, 1. 2172,

(21 CHARLES DEBBASCILL Science Administrative. Administration Publigue, Paris. 1971 p. 7/
8. Também para compreensio da problematica: GIUSEPPE CATALDI. Lineamenti Generali Di
Scienza Dell’ Administrazione Pubblica, Milao. 1960: FRANZ MEYER, Administrative Organi-
zation. trad. inglesa. Londres. 1937 GIUSEPPING TRUVES, L'Organizzatione Administrative.
Turim. 1967 GIORG] BERTI . La Pubblica Adninistrazione Comume Orgazizazione. Padova. 1968:
LAUREANO LOPES RODO. La Administracion Pablica Y Lax Transformaciones Seciales,
Madrid, 1963: RAFAYL BILLSA, Ciencia De La Administracion. Rosario. 1937; SALVADORL
CIMMINQO. Le¢  Organizacion Administrativa Y Su Comtexto Social. Madrid. 1965, PLEDRO
DELFINQO. Addministracion ¥ Desarrolo, Bugnos Aires. 19720 WILBURG JIMENEZ CASTRO.
Administracion Publica Para El Desarroilo Integral. México, 1971 MARTINEZ USEROS. La
Organizacion Y Sus Principios Institucionales, Murcia, 1960; Antonio Pinilla. ddministracion,
Ciencig De La Accion Diretriz, 1ima, 1969 GARCIA TREVIJANO FOS. Principios Jurfdicos De
Lu Organizacion Administrativa, Madrid, 1957,
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que desconhega pela imprevisé?m os problemas concretos que a todo momento
surgem, paralisando os mecanismos de decisdo governamental. .

Quando a administracdo desenvolve um poder autéromo (o
administrativo), nado se queira que este poder. nos sistemas € na cstrutira
estatal, 2" continue a manter antigas premissas para o cquacionamemo'de
solucdes que se fazem vrgentes, tendo em vista sat?z'f:iudo relagdes de servigo
a prestar ou relagoes que se cstabelecem_ com adnum‘slré'xdos.

Seestamos vivendo num regime de garantias juridicas consagradas,
tudo quanto parta do Estado ¢ daadministragdo ba de virnos limites da possivel
perfci(;ﬁojuridica, ressaltando-se a competéncia como c’femento fundamental
a legitimidade da atuagdo administrativa, pois investigando-s¢ realidades.
buscando-se meios as finalidades ou prevendo-se, nada mais estamos fazendo
que manter a ordem institucional no processo histdrico.

Do contrdrio, crises serdo geradas, como muitas ja o foram na
evoalugdo dos processos-fatos, desequilibrando os poderes e impossibilitando
resultados compativels com as necessidades urgentes da administragio. Sio
estas consideragdesde relevo, porque sd pelaciénciaadministrativacompreende-
se a importancia das transformagdes no direito publico e nos instrumentos
permitidos de ampla agdo governamental.

10. Compceténcia, condi¢do de fegitimacio

Embora a competéneia seja tudo na divisao do trabalho politico-
administrativo que sustenta as nagdes politicamente organizadas, " é indispensivel
que se apresente definida e qualificada, nomeada ¢ caracterizada, tendo em conta,
no plano geral da administragio, a atividade juridica que envolve o seu poder de
império ¢ as diferentes formas de gestdo dos servigos puiblicos.

(22) CHARLES DEBBRASCIH, ob. cit. p, 25.

(23) Dncontestavelmente. CITARLES DEBBASCIL professor na Faculdade de Direito da Universidade de
Maeselha (Franga). ¢ figura da maior expressdo na cicncia administrativa moderna ¢. portanto, nos estudos
yue embasam o conhecimento objctiva do Dircile Administrative. Nas snas ohras (Procedisre Administra-
five Comtentieusy ¢ Procedure Civil { 1961Y. fastituitiony Administratives (1963). Administration Au
Powvoir (1970) ¢ dos nexos de corsdo v coordenagdo entre a administragdo ¢ a sociedade. mostra a
administracio pobdlica numa sua filosolia propria. mstrumentada diante de (inalidades € meios. ressaltando.
lodavia. a importancia do meio geogrilico coma elemento de valor daminame sobre a estrutura de qualquer
1'_5l4‘-de politicamentc organizado, Qawndo dostacs @ necessidade de a citneia administzativa adotar métodos
cientificos que permitam o conhecimente dos fatos administrativos, esta a dizer da importancia do poder
f!dJ!:ffwf.s;rarft-(; ¢ da inoperdncia dos métodos tradicionais. Apentando a influéneia dos regimies politicos
{constitucionais) para o atendimento real da administragdo (poder administrativo). estd a alirmar que m
cstrutaras administrativas, aparecendo em varios niveis. assim estao impondo a anlise do problema da
compeigncie, wwndo em vista diferentes tipos de especiniizacdo administrativa. Para DEBBASCIL sempre
devemos considerar:

a) que. pela coordenaglo. nao ¢ necessario gue se ordenem as instituigoes separadamenie:

b} Qt_ft‘._ atraves de uma dlics nova, deve a administragdo explicar 4 sua atuagio ¢ compreender a posicio dus
administrados. Num ponto. DERBBASCIHE ¢ clarissimo no que postula, aconselhande que se verifique. para
cleito de legitimidade. a exata adequagiio da atividade administeativa as normas fundamentais tixadas pelo
rader politico.
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Para o Direito Administrativo, competéncia ndo se outorga pela
simples investidurano cargo-fungio. Sob os aspectos qualitativo e quantitativo,
¢ obrigado. ¢ lim-funcional, conhecimento da realidade no campo limitado,
adequagio na investidura dos meios as finalidades, previsdo inclusive quanto
a que as praticas se legitimem por forga da norma.

Nio basta a competéneia, para que a administragdo se ative no
interesse pablico ou de necessidade pablica. Falhos de competéncia, porém,
pessoas e Orgdos ndo se permitem praticar atos ou exercitar prerrogativas. Da
competéncia, permissiva que €, portanto. decorrem outros elementos de agéo,
informadores do comportamento administrativo.*

Tanto sejam 0s servigos, pitblicos ou administrativos. neles a
competéncia ¢ a primeira condigdo de legitimagdo da atividade externa ou
intcrna da administragio. Entendendo-se, todavia. os publices aqueles
capitulados no texto constitucional ¢ os administrativos aqueles enquadrados
nas varias formas de gestdo interna burocratica.

Competéncia, nesse ponto, também faz responsabiiidade, pois além
do que, por vezes, mais importante que o ato administrativo em si mesmo, so as
suas conscgiiéncias. Com este entendimento, assentado na relagdo juridica que se
ha de produzir, o ato na sua efetiva concepedo material resulta necessariamente da
fungio, provendo-sc na sua construcio do elemento vontade, isto ¢, da ntengio
como fim,** significando tal fim, na competéncia. condigdo subjetiva.

Inexiste a vontade, torna-se inoperante, sem o atributo legal da
competéncia. Pelo que se depreende, a competénceia, condigio de legitimagdo
da vontade, aparece dando forga a agdo administrativa. Passando a praticar o
ato, aquele que pode pratica-lo, s entdo a vontade se torna manifesta, operante
e de efeitos possiveis. A rigor, nenhum ato administrativo se valida fora do
ambito da competéncia que justifique a fungao.

11. A incompeténcia viciando o ato

Nio ¢ facil separar a fungdo administrativa dos regimes de
competéncia, muito embora a fungio possa assumir aspectos formais, materiais
ou finalisticos, dependentes dos critérios adotados. ou seja, dos modos pelos
quais a administrag@io exterioriza sua vontade.

£24) Pelo exercicio da facutdade de competéncia iniciam-se na pratica do exercicio dos atos administralivos
as atividades administrativas regradas. normadas. juridicamente consagradas. Surgindo a competéneia
como aquela “atribuigho de faculdades que se da a cada dredo ¢ que determina qual ¢ o dmbito de sua
atividade™ (RODRIGUEZ MORO. apudd RAVAEL AL ARNANZ. De La Competencia Administrativa,
Madrid. 1967, p. 24).

(25) Consulte-se na exaustdo do pensamento doutrindrio: MICHEL STASSINOPOULOS, Traité Des Actes
Administratifs, Paris. 1954, MANUEL MARIA-DILZ. Ef Acte Administrative. Bucnos Adres. 1936:
BARTOLOMLE A. FIORINL Teoria Juridica Del Acto Adminisirative. Buenos Aires. 1969 MARIA
RIVALTA. La Motivaziene Degli Awi Administrative. Mildo. 1960: AGUSTIN A. GIORDILLO. Ef Acto
Administrativo. Buenos Aires. 1969. JUAN CARLOS CASSAGNL. El Acro Administrative -Bucnos
Alres. 1974, Também: PAUL DEVOLVE., L'Acte Administratf, Paris. 1983,
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Todavia, mesmo recebendo a fungido administrativacomo atividade
ostatal. ja ndio se concebe, nos sistemas de garantias juridicas, que pessoas ou
Sredos possam praticar atos, ses?z‘lg qu_ando revestidos de autoridade legal para
Iaﬁto. isto ¢. de competéncia orginaria, i

| Caracterizada como uma funco de natureza juridica. a fungio
administrativa sempre qualificada ou especifica tem. na competéncia. a sua
razio de ser no quadro da organizagio estatal. materializando-se numa esfera
dividida ¢ limitada. circunscrita ou pré-determinada.

Jaque a tungdo administrativa pode compreender atos individuais
concretos. atos materiais ¢ atos-condiglio. € na jurisdicdo em sentido estrito que
a competéncia se faz exigfvgl, sqbor;linando o procedimento aos principios
reguladores da ordem admimistrativa interna, o

A distingdo conceitual, entre competéncia ¢ tungdo, requer apenas
um critério bastante simples de analise.

Sendo. vejamos:

a}inseridanos pressupostos da organizagdo estatal-administrativa,
a competéncia, diante das circunstdncias de fato ¢ de direito que motivam o ato,
¢ de tempo, de lugar ¢ de matéria, sobretudo de atribuiges devidamente
asseguradas cm norma ou lei;

bya fungdoadministrativa, caracterizando-se pelasua subordinagao
a norma ou a lei, coloca o ato administrativo na decorréncia da execugio da
normaoulei. impondo. além daobservanciadasregras, respeito pelacompeténcia,
primeiro elemento objetivo do ato.

Assim nio sendo, gera-se a incompeténeia, ¢ 0 alo, que provém da
acdo administrativa, tormma-se viciado ou vicia-se na sua origem,”® levando a
nulidade o ato como ¢é ¢ nos scus cfeitos. Decretada a nulidade, atinge-se o titular
de um direito-fungdo, exaurindo-se a a¢do no miteresse da propria ordem publica.

Mas esse ¢ um tema. nio obstante. as suas profundas implicagdes
na ordem juridica constituida. que no momento escapa do nosso estudo por
atingir outros importantes aspectos, ou melhor, aspectos que dardao motivo a
novas indagagdes ¢ outras adequadas sofugdes.

12. Os sub-elementos na competéncia

Nado ha divida, a competéncia ¢ o elemento fundamental do
ato. sempre relativo ao sujeito ativo. Em palavras judiciosas: "competéncia
€. assin. a quantidade ou qualidade do poder funcional que. naadministragdo,
a lei atribui as pessoas, drgaos ou agentes piiblicos para manitestar sua

2 “d iy L . . ] . ]
(‘;G)h dincompeténcia traz vicio radical porgiie & qureridade ndo pode agir fora do guadro de shos
airibnides. F e or S T . . :

hltices. Ede ordem priblica 4 conpeiéncia d do dredo. Nio pode serobjotade weorda. Einregra.
o vic e o ; _ : - j : ) ) &t
feio da incomperéncia determing o nulidade do ato odministrative. £ o meio meis SR ¢ WS

ﬁ\‘_{(mxim de e decretar aqueda nulidode ™ {MANGLE], RIBEIRO, Pireito Administrativo. 1° Yol
Subvador (Bahia). (964 p. A%
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(27

vontade™.
Na expressido vocabular, esta a natureza peculiar do mstituto da

competéncia. Desdobrando-sc o mstituto da competéncia nos subelementos
basicos. ja que a competéncia € elemento fundamental do ato administrativo,
verificamos que permanecem:

a) um tipo de sujeito ativo, que € o agente capaz de produzir o ato
e de executa-lo na espéeic adequada;

b) uma quantidade de for¢a como qualidade de poder explicito,
variavel em graus de atuacdo administrativa: :

¢) um fim publico a atingir, em razdo da natureza do ato e da
flagrante especializacio funcional;

d) uma lei da qual resulta a competéncia. ou norma anterior que a
defina, em face do principio da reserva legal.

Trangiiila, na teoria ¢ na pratica administrativa. € a afirmacgao “de
quec a competéncia resultada lei™, de onde surge o principio da “reserva legal™,
que pode assim ser enunciada: “nenhum ato ha sem competéncia. ncnhuma
competéncia, sem lei anterior que a deftna™ "

Dai porque o nominado instituto dacompeténcia. nasua fisionomia
de conteltdo juridico, informa-se pelo principio da legalidade, tendo em vistaa
descentralizagdo (divisdo do trabalho). a hierarquia administrativa ¢ a
responsabilidade, sobretudo a especialidade vinculando a natureza da
competéncia a natureza do ato administrativo.

13. O conteiido juridico na reserva legal

Observando a ordem juridica politico-administrativa, verifica-se
que o principio da reserva legal emana das cartas constitucionais, quando elas
colocam e definem os poderes estatais de uma explicita maneira formal e
material, incorporando as fungdes de governo as tungdes administrativas, em
planos, niveis e graus hicrarquizados.

Evidente que se diferenciam os atos de governo no tocanie ao
contetido politico ou ao conteudo admunistrativo, Ndo obstante os atos de
contetdo politica aparecerem determtinados na finalidade. conquanto os atos de
contetido administrativo surjam por motivo de servigos piblicos, o principio da
reserva legal, envolvendo competéncia e, portanto, capacidade. disciplina o
exercicio funcional e limita a atividade governamental.

Na reserva legal, verdade constitucional ¢ ndo pressuposto
fatico, afastando premissas que levam a delegagdo de competéncia,
tanto na arca propriamente politica como na esfera peculiar

(27 DIOGO DE FIGURIREDO MOREIRA NETO, Curso De Direito Adminiserative. Rio de
fanciro, {974, p. 103,
(28) DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO. ob. cit.. p. 103,
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e

administrativa,”?” a infransferibilidade afeta a legalidade. pois a fum;_éio,
um poder ou a um drgdo, ¢ exclusiva ¢ de ninguém mais.

Sim. exclusiva, ndo so por motivo de subordinagao a lei, mas
porgue atende a condigOes de QSpecialidade. quer nos processos de pqder
pablico, quer naqueles de finalidade de servigo publico. As prerrogativas
ieices, ndo aparecendo como livre a declaragao de vontade nem a

trazem sty . N ..
forma do ato como manifestagdo volitiva estatal.

O conflito que, nfio raras vezes, surge entre o ato € a norma afrontante
do principio da reserva legal, produz ;zecessariamente a incom ?e.tén?ia,‘ i{n pedindo
a realizagdo de um fim de interesse pablico. Em termos de logica juridica. Sf)b o
aspectonitidamente objetivo, tpdos osatosadnnn 1strat:vos promanam c?a com petel_lua
figurada, ou seja, da lei que diz sobre o modo de tazer. e de atuar ratione nierice.

Paraque se fagaumaavaliagao doatoadministrativoexercitadoe emvias
deexecugiio, indispensavel setornao con hecimentoexatodaquiloquedito ato pretende
como finalidade. Nio pode. portanto, um ato administrativo, diante da reserva legal,
conteroutrascondigtesalém das legalmente previstaseanteriormente determinadas.™

Uma das maneiras de se violar a lei, ou atentar contfra a ordem
juridico-administrativa, é a que decorre do afastamento da competéncia para a
exteriorizagio da vontade piiblica. Ou, nareserva legal, do desconhecimento da
prépria competéncia pela autoridade responsavel. Ndo basta, como estamos
vendo, a justa motivagdo diante do vicio de incompeténcia.

que se da 2

14. Competéncia, por¢io de poder

J4 que a voatade compreende tanto a intengdo como o fim,%V
constitui um “requisito pressuposto” antes de qualquer outro elemento do
ato administrativo.”? Transcende nela a competéncia, isto €, a
condicionante que oferece legitimagdo ao regular comportamento
administrativo.

A doutrina muito se tem preocupado, por ndo faltarem razdes
praticas, com ¢ que chama de elementos do ato administrativo, qualificando-os
como acessdrios ou acidentais. Ndo ha nada que possa ter importancia funda-
mental no posicionamento doutrinario. Além de impreciso, lida com meras
expressdes verbais, nio com realidades essencials.

_ Para se entender o ato administrativo, ndo bastam as construgdes
teoréticas. E preciso muito mais. E preciso que, tomado in concreto, apresente no
seu revestimento os elementos de carater substancial, a partir do elemento

[I:i)?? l‘Ni livro. Comentdrios A Reforma Administrativa Federal, Da Delegacdo de Comperéncia, $io Panio,
fop. BA/RT.

(30) MARCEL WALINE. Droire Adnministrafif. Paris, 1957, p. 435/6.

G TUAN CARLOS CASSAGNE. Ef Acto Administrative. Buenos Aires. 1074, p. 185,

(_‘34) Mr\f‘s_.“‘%iM(.) SEVERO GIANNINL Corso De Diritto Administrativo, Mildo, 1967, p. 110/15: MIGUEL
5 MARIENHOFY, Tratude De Derecho Adndnistrative, Vol. 11, Bueno Atres. [963/70. p. 27719,
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competéncia ' Ecompeténcia, comoaquela porcdo de poderatribuida (faculdades)
a agentes e orgaos da administrago.

Condictonando. refativamente intluem os apontados clementos
subjctivos, de causa, objeto. forma ¢ [inalidade. Contudo, passam a influir,
adquirinde essencialidade. uma vez decorrentes da competéncia. instituicio
por certo engajada na hierarquia administrativa e na organizacio ostatal.

L:m se tratando de vontade. ou melhor. do querer administrativo,
ndo se deve apenas aferir a competéncia em razao das limitagoes legais. mas
em razdo também das fontes legais. sobretudo quando traduzem modos ¢
formas de organizagao. tipos ot espécies de servigos. de fungdes que. ativadas.
fazem o diretto na relagiio pablica,

Duasregras, de cunhojuridico. regulam o exercicio das faculdades
admunistrativas ou mats propriamente da competéncia;

a) uma, a primefra. no tocante aos gerais servigos pablicos.
impondo obrigacdes de tazer ¢ realizar:

b)outra. a segunda. submetendo agentes e drgios as limitagdes do
que as teis ndo proibem ¢ sim permitem &9

Nesse particular, sem divida, resguarda-se a administragio {nas
taculdades administrativas ¢ na competéncia), no sentido de niio infringir a
legalidade, podendo, desde entdo. respeitado o principio da reserva legal.
exercitar atos competentes, isto €. atos motivados, onde a causa ¢ o fim-
finalidade aparecam identificados com o direito de agir.

5. Competéncia ¢ condi¢des decorrentes

Como os agentes e os 4rges na adminisiracdo chcontram seus
ltmites de competéncia, inclusive na hierarquia, dentro da qual se movimenta
o poder administrativo, € de conhecer que o proprio fendmeno hierarquia
obedece a diversos critérios analiticos, cada um dos quais ligado a regime
adequado de atividade consentida.

Ha a considerar, portanto, pela natureza dos regimes politico-
constitucional-administrativos:

a)acompeténciaobjetiva e rarione materide. traduzindo separacio
subjetiva das fungdes estatais;

byacompeténcia funcional hierdrquica, resultante da coordenacio
¢ da subordina¢do administrativas: :

¢)acompeténciaterritorial, consegiiente da divisdo fisico-natural
e Jurisdicionalizante da atuacdo estatal

133) Nessa importante passagem. com vseora no que ensinam DE VALLES JEZL TELLINEK ¢ DUGUT
formadares de eseolas polemizantes, mas pionciros napesquisade cophegumentos dos fenomenos administrativios
RECAREDOF. DI VELASCO. janos idos de 1929, para proveite de tados que depeis he seguiram. 1oi quem
melhar eolocou o problema da competéneia (ob. cit.. p. 179) para o estido realistico do ato administraive
34 GASTON B/ ob. it ol 1] p. 187

(35) RECAREDOF. DE VI ASC(Y ob citL p. [BOFTE3R
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Tais realidades, na ordem juridica administrativa, fluem
compulsoriamente ‘de'conc!ig{:.ies imperativas, porque: o

a) o direito piiblico tem sua base na formagdo ¢ constituicao do
Estado, ou seja, num corpo de leis maiores estaveis, definidas e inconfundiveis;

b)o Direito Administrativo possui base também num corpo de leisque
da formaaocordenamento funcional, asdecisdese asregrasdecond uFa go_vemamental.

Evidentemente que as velhas colocagdes doutrinanas, como as
antigas disputas tedricas,*” embora atualmente §uperadas pela tecni'cidade da
atividade estatal-administrativa, muito contribuiram para o esclarecimento _de
verdades institucionalizadas, oferecendo com o passar do tempo concelto
menos confuso da nogao geral de servigo piblico.

16. Funciio administrativa e servigo publico

Atualmente, no Direito Administrativo moderno, focadas as origens
politico-constitucionais, buscadas as técnicas positivas nas préticas de governo,
estudada aorganizacio estatal sobaspectos cientificos, o servigo ptiblicodeixoude
ser uma nogéo indeterminada, para assumir carater geral de agéo e efeito material
de servir.

O esforco, todavia, veio de longe, embora sofrido de tendéncias
especulativas abstratas. Todo um repositdrio, porém, de analises continuadas
sobre a realidade social-estatal, ja no passado, permitiu compreender o servigo
ptblico na sua extensdo de nogdo geral, como o “eixo”sobre o qual gravitava
¢ gravita ainda o Direito Administrativo.®”

{36) Sdo de lembrar, para cftito de conhecimento na evolugdo do Dircito Administrativo. as doutrinas que se
construiram nas décadas de 20 e 30 deste século, principalmentc na Franga. Busquem-se, na oportunidade, os
seguintes importantes estudos, tirmados na boa pesquisar de LEON DUGUIT, Lex Doctrines Juridigues
Objectivistes (Revie de Droit Public , 1927, p. 357): de ROGER BONNARD Les Droit Publics Subjectifs Des
Administrés (Revue de DROIT Public, 1932, p. 695). Por outro lado, na temdtica que depois praticamente
desenvotveu-se, as valiosas construcles: de MAURICE HAURIOU (institucional), de BERNARD GENY,
{tecnicista) e de HANS KELSEN (normmativista). De uma maneira ou de outra, a grande preocupagao residia nos
principios inspiradorcs. determinantes de critérios juridicos, diante da aplicabilidade das nonmas administrativas.
37)Nossas pesquisas nos levam a considerar pela importancia apss DE GERANDO (stituates Du Droit Administratif
Frangais, Paris, 1842/46) ADOLFO POSADA, Tratade De Derecho Administrative, Madrid, 1897/98, V. £,
ORLAN DO, Principii Di Dinitto Administrative, Firenze, 1910; LEON DUGUIT, Manuel De Droit Constitutionnel,
Paris, 1918, SANTAMARIA DE PAREDES, Curse De Derecho Administrative, Madrid, 1914, ENRICOPRESUTTY,
Instituzione Di Diritto Administrativo Italiano, Roma, 1920, MAURICE HAURIOU, Précis De Droit Administratif,
Paris, 1919; 11 CHARDON, Le Pouvoir Adminiseratif, Paris, 1912; FERNANDEZ DE VELASCO, Resumen De
Derecho Administrative ¥ De Ciencia De La Administracion, Murcia, 1921: GASCON Y MARIN | 7ratado De
Derecho Administrative, Madnd, 19 14; lembrando também as contribuicdes trazidas por A KAMMERER e F.
FLEINER tna Alemanhay, ARTURQ LENTINI e LUIGE RAGGI (na ldlia), JEAN RIVERO ¢ MARCEL WALINE
(na Franca), ENRIQUE SAYAGULS LASO (no Uruguai), BIELSA, BASAVILBASO ¢ MARIENHOF (na
Argenting). No Brasil, os trabalhos que explicam conceites: DE PEREIRA DO REGO, VEIGA CABARAL,
VISCONDE DE URUGUAL, FURTADO DE MENDONGA, ANTONIO JOAQUIM RIBAS, JOSE RUBINO DE
OLIVERRA, VIVEIROS DE CASTRO, OLIVEIRA SANTOS, ALCIDES CRUZ, AARAQ REIS (no Império ¢ na
primetra Republica), até JOSE MATTOS DE VASCONCELLOSEe TITOPRATES DA FONSECA. No esquecendo
logo depois: OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO. RUY CIRNE LIMA, THEMISTOCLES
CA VALCANTI, HELY LOPES MEIRELLES, MARIO MAZAGAQ ¢ TITO PRATES DA FONSECA.
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Portanto, dentro da organizagio politico-administrativa, nos re-
gimes administrativos vinculados 4 divisio do trabalho ¢ a fixacdo de
competéncia, fungdo adrinistrativa e servigo publicot® passarama identificar-
se na relagdo juridica, em virtude das normas que presidem ditas relagdes e
afirmam meios de atuagio na atividade estatal.

Conseglientemente, tanto a fungdo como os servigos publicos (no.
entendimento genérico), absorvendo questdes relativas a matéria, adistribuigdo
hierarquizada de agentes e orgaos e a }jurisdicionalizagio, apresentam-se
conforme a presenca (em termos) de uma atividade administrativa, sendo de
uma atividade politica e governamental.

No fundo, como ja lembramos na oportunidade, esta o Estado
politicamente organizado, colocando em relevo, através do ordenamento
constitucional, fins de servigo piblicoque devam provera satisfaciode necessidades
publicas, de necessidades coletivas ou de necessidades de interesse geral,

Acontece, no entanto, que o exercicio permitido da fungéo
administrativa s¢ se materializa na divisio fundamental, na especializagfo
diante de objetivos certos, por forga daquela atividade inerente 3 administrago
como complexo politico-constitucional. Os critérios juridicos, sem divida,
indicam os modos ¢ 0s meios, Ja que aos critérios politicos cabe avaliar da
urgéncia ou conveniéncia dos servigos.

17. Competéncia, elemento de valor juridico

Quem pensaem servigo pablico, ou em fungdoadministrativa, esta
a pensar a quen na competéncia compete tal fun¢éio, tendo em mira a natureza
e os fins das necessidades a prover, Alids, essa é uma preocupagio, hoje em dia
constante, nos organismos internacionais,®® considerando ¢ fendmeno da
descentraliza¢io como indispensavel 3 flexibilidade dos mecanismos
administrativos no desenvolvimento econdmico.

Fechada através de circulos que se concentram, de circulos que
vio de um grau maior aos menores graus, a competéncia, tanto na vertical como
no plano horizontal, ofetece, ao analista dasrealidades politico-administrativas,
uma vasta gama de implicagOes geradoras nas espécies de atos administrativos
de governo, de situa¢des relacionais que entendidas somente podem ser pela
dindmica da administragdo como organizagdo.

Sobretudo, com respeito ao exercicio da fungdo publica, a
competéncia torna-se precioso elemento de valor juridico, muitas vezes

(38} No entendimento de ERICO PRESUTTL, com o qual estamos de acorde. toda servigo pablico se etetiva

em trés fases: a juridica, a administrativa e a técnica, destacando o direito ¢ a téenica como meios possiveis

de solugao do problema administrativo, “com fundamentio no principio edonistico de se lograr o mdximo

resultado com um minimo de esforco "( V. Instituzione, ob. cit. p.22). Na fase primeira, a juridica, entre a

funclo udministrativa e o servigo publico 2 produzir, coloca-se a competéneia,

(Y39)]\A-’a]r;iones Unidas (ONU), Descentrulizacion Para E{ Desarrollo Nacional ¥ Local, n* 27, Nova
ork, 1963,
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confundindo-se uma com a outra,“® deixando larga margem a csfudos que
distingam, de fato e no direito, se a f:omgeténaa decorre da funcio ou se €
para a pratica dos atos administrativos de governo. _

As duas evidéncias, sem divida, projetam-se na realidade de fato
a coino existe: ndo € a competéncia que decorre da fungdo, masa
decorre da competéncia, persistindo antes aqueles fatores diretos e
ido fisico-material a organizagdo cstatal.

Nio fugindo 4 realidade de fato do problema:
a) submetida ou ndo aos processos hierarquizantes, somente pela
competéncia legitima-se 0 e‘xe_rcfcm ﬁ'mcxonal; ' ‘

b) marcado o direito de dizer ou de fazer, a competéncia se deixa
absorver pela atuagdo funcional permitida.

Quanto ao servigo publico, variados e varidveis pelas imposicdes
finalisticas, neles a competéncia ndo aparece apenas como uma condigdo
Jimitativa legal, mas como uma condigio formal relativa ao fim a perseguir,
caracterizando-se a fungdo pela sua explicita qualificagdo do que se concede
para a necessaria assimilagdo da capacidade e competéncia.

Dai, a obriga¢do do exegeta em procurar distinguir, ndo
confundindo, o exercicio da competéncia como espécie, com ¢ complexo de
atribuigdes outorgadas a pessoas ou 6rgdos, onde as atribuigdes surgem no
exercicio funcional como género, ao passo que a competéncia abrange todasas
maneiras permitidas de atuar derivadas da organizagio estatal.

suporte

do problem
fungao que
que dio sent

18. Os postulados da permissio na lei

Valendo a posi¢do, pela sua t8nica cientifica, a competéncia nio
¢ fungdo, ¢ sim um conjunto de funcdes, legitimadas no exercicio do poder
administrativo ou, por assim dizer, medida de atividades que, de acordo com
o ordenamento juridico, corresponde a cada pessoa ou 6rgdo. E aptidio legal
de trabalho, integrante do proprio conceito de 6rgéo. @

{40) RAFAEL BIELSA. La Funcion Publica, Buenos Aires, 1960, JUAN COLOMBO CAMPBELL, La
Competencia, Santiago do Chile, 1959: GASCON HERNANDEZ, Unidad, Competencia ¥ Jerarquia,
in Esffedios Dedicados al Professor CASCON ¥ MARIN, Madrid, 1963, MICHEL DENDIAS, La
Fonction Gonvernementale Et les Actes De Son Exercice, Les Actes Gouvernement, Paris. 1963;
RQGER -GREGOIRE. La Fonction Publigue, Paris, 1954, JCAN FRANCOIS LACHAUNE, L«
Hidrarchie Des Actes Adminiseratifs Exécutoires En Droit Public Frangais, Paris, 1966, FLRNANDO
GARRIDOFALLA, Administracion Directa Del Estado ¥ Descentralizacion Funcional. Madrid, 1950;
CH.YEESSEMMAN, Les Actes Juridiques Du Droir Administratif, Paris, 1957; na doutring, procuse-se
éﬂgis?:ilde aN0S 3 csta parte, as lighes de JORDANA DE POZAS, MARCELLO CAETANG, JESUS
clarens oy~ PEREZ, GARCIA OVIEDO. GARRIDO FALLA, sem que nos deixemos influenciar pefa
Clareza 3g£r;anca dos franceses GASTON JEZE, MARCEL WALINE, ROGER BONNARD, GEORGES
De Lo N RWERQ ou ANDRE DE LUSBADLRE. Considerar na literatura: J. M. FORGES, Droir
Fonctio 0;““?" Pabl:qfue. Droit fundamental, Paris, 1986; A PLAMTEY, Traité Pratigue De i
A1 AR ublique , Paris, 1978.
; l;:-s léSTIN A.GORDILLO, Tratade De Derecho Administrative, Vol. 1, La Competéncia, Buenos Aires, 1974,
: - Lonsufte-se também: DAVID LASCANQ, Jurisdiccion Y Competencia, Buenos Ares, 1941,
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Contida, nos limites de corta aptiddo legal de trabalho, a
competéncia, mesmo quando delegavel, ndo perde e nada perde em substéncia,
nois ¢ pacificana tradicdo a permanéncia da impossibilidade da reniincia ¢ da
permissibilidade da extenséo, porquanto, pelaorigem institucional do fendmeno,
os critérios sfo rigidos na inderrogabilidade.

Embora se possa falarem competénciacentralizada. desconcentrada
ot descentralizada, os pressupostos de que todo o ndo proibido juridicamente
esteja dentro das faculdades reconhecidas levam ao entendimento de que a
Administrag@o, na esferade maior poder, pode, frenteacircunstancias legitimas,
permitir 2o orglo quc delegue o que reccbeu. sem com isso ferir o fundamento
unitario inserto nos ordenamentos fundamentais.

' Em suma, cm termos menos especulativos, jamais sera possivel
sendo entender a competéncia administrativa, de inicio, sob dois aspectos
exteriores rigorosamente concretos:

a) o determinado pela organizag@o politico-administrativa,
estabelecendo, através da hierarquia de poderes, 6rgdos e pessoas, planos, graus
¢ niveis de atuacdo nas operacdes governamentais;

b) o indicado pelo cxercicio da funcio, de carater limitado ¢
qualificado, numa esfera especifica de atribuigdes. onde a especialidade se faz
licita na obediéncia aos postulados juridicamente ordenados.

No campo administrativo. que € 0 proprio da nossa atengdo neste
estudo, a unidade do conceito nos regimes ou sistemas € o que melhor
corresponde & defini¢do de competéncia. Medida de poder na a¢do,”” domina
todo o Diretto Administrativo, alcangando, porém, maior significacfo juridica,
no desdobramento dos Orgios e fungdes, na projecdo das necessidades de
servigo, por distintas areas geograftcas de vida comunitaria e social.

19. Pressupostos da atividade administrativa

No Brasil, pelo menos, em razdo de motivagdes geopoliticas e do
que herdou das sistematizagbes que se tornaram classicas, o sistema
administrative (esta ¢ a melhor expressio terminoldgica}, no tocante ao
problema figurado da competéncia, € bem objetivo e adequado. como dever ser,
“aos principios que servem de base a estrutura poiitica ¢ constitucional” #%

Talcomonadoutrinaclassica,acompeténciaresultada Constituicao,
da fei ou de regras legisiativas superiores, investindo de poderes (atribuicdes)
drgios ¢ atos de um certo tipo determinado,* numa vinculagao dos atos a rgios
e pessoas, a fim de que najurisdigfo peculiar (maior ou menor) ativem os processos
de governo, ou seja, 0s mecanismos de atuagdo administrativa.

{32) " Nei campo administrative, pertato, la competenza & famisura delia potestd di azione.. " (RENATO
ALESSL La Responsabilitd Della Publica Adwinistrazione. Mildo. 1931, p. 19,

(43) THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTI. Teoria Do Estado. Rio de Junciro, 1969 5 a1
(3) MARCEL WALINE, Traité Efémentaire De Droit Adwministratif . Paris. 1930, p 133
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Fixando, paraanalise mais aproximada da verdade na Constituigdo,
verificaremos de pronto que o gue chamamos de atividade administrativa,
afirmada na competéncia, nﬁo_ se pode Iim_itar, como ndo se limita, ao §erv_igo
pﬁblico,‘”’ abrapgendo Fie cima para batfio,' do centro para as periferias,
dimensdes piblicas gerais que afetam a propria organizagao estatal.

Convém, portanto, estabelecendo premissas que conduzem ao
conhecimento do que seja atividade administrativa, conhecer pressupostos que
se distinguem apesar da flagrante unidade conceitual:

a)achamada atividade administrativa, apontadacomo fendmeno
de movimento geral na atuagdo governamental, condiciona-se & organizagio
politico-juridica objetiva ou subjetiva do Estado;

b) para o funcionamento da maquina estatal, ¢ por motivo da
atividade administrativa que se buscam os meios necessarios aos fins publicos
e de servigos publicos;

¢) toda atividade administrativa ha de corresponder ao que
asseguraaordem juridica nasrelagdes internase externas, tendo nacompeténcia
os elementos virtuais de legitimagdo pablica.

Dessarte, a competéncia, na atividade administrativa ou de
administra¢io, aponta-se comoa base fundamental do Direito Administrativo,®®
poronde as leis € 0s principios ordenados decorrem das garantias constitucionais,
possibilitando ao Estado prestar sem-numero de servigos, porém -sempre
subordinados s linhas do adequado comportamento legal.

20. O fen6meno da reparticfio de competéncias

Da competéncia, nas relagdes ¢ inter-relagdes administrativas,
compreendido o Estado administrativo (organiza¢fo + administragdo), os
casos geradores de conflitos aparecem como aqueles que repelem as regras de
direito, as situagdes juridicas e os direitos subjetivos,

As regras de direito, gerais e impessoais, ndo deixam de ser
regras individuais. De igual maneira, as situagées juridicas, guando néo se
afastam, no tocante a poderes ¢ deveres, das regras de direito. Os direitos
sufbjf::tivos, entdo, conseqiientes de situagdes juridicas, repousam numaobrigagio
piblica (a administrativa) relevante, pelo respeito que se exige pelasimperativas
regras de direito.?

O poder pablico dnicoe, ou seja, o poder administrativo, nas suas
largas perspectivas de atuagdo, exterioriza-se através de duas forgas organicas
(poderes) fundamentais: a pelitica, de integragdo da ordem juridica, “mediante

(1‘256)2 FER]I:]IZANDO GARRIDO FALLA, Las Tranformaciones Del Regimen Administrsativo, Madrid,

§3§§ J;L}AFAEL A. ARNAZ, De La Campetencia Administrativa, Madrid, 1967, v. 41743,

De D €533, 20 que parece, no seu espirito, a veiha ligio sempre atuat, de ROGER BONNARD (¥, Précis -
o Administratif, Paris, p. 30/32.
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o seu estabelecimento e a sua execugdo™; e a juridica, de reintegragio dessa
ordem juridica, “mediante o seu asseguramento ¢ a fixacdo de um sentido

normativo dela”.®%

Ai estdo, constituidos na origem constitucional, dois momentos
sucessivos e necessarios, de planos verticalmente superpostos, fazendo da
fung¢do administrativa expressdo do pader politico normativo “de estabelecimento
da regra juridica objetiva e do poder politico executivo de sua efetivagio™ ¥

O que se quer, entretanto, € fazer compreender que a fungio
administrativa ndo € livre e nem liberta de condicionamentos formais. No
primeiro deles, acompeténciadeterminasingularmente, e naescala hierarquica,
em razao das regras juridicas normativas, que os atos juridicos administrativos
concretos so possam ser editados mediante atribuicdes que ordenem
competéncias proprias, distintas na manifestacdo de vontade, tendo em vista o
poder (faculdade) conferido a pessoas e orgios.

Quando se fala, por exemplo, em desconcentracio ou
descentralizagdo,® racionalizando-se atribuigdes ou distribuindo-se parcelas
de poderadministrativo, o enfoque primeiro a surgir das novas formas admitidas
¢ o fendmeno da reparticao de competéncias entre pessoas ou 6rgios de uma
J4 existente e mais antiga pessoa juridica piblica.

No Direito Administrativo, sempre que se criam, dividem ou
distribuem fungdes, estdo se criando, dividindo ou distribuindo competéncias.
Todavia, naproblematica institucional, ndo obstante o conceito de competéncia
envolver distintas figuragdes juridicas, o regime estabelecido ndo é outro senio
aquele de principio assentado na organizagdo politico-administrativa.

Niohadavida, ao observador critico das Constituicdes brasileiras,
que em matériade organizagdo politicae de competéncia, embora se ampliassem
as perspectivas administrativas, nadamudounas origens da figuracio do Estado
federal. As solugfes estavam e estdo na geografia.

Depende o regime de competéncia, nos regimes politicos e
constitucionalizados, de como € a organizacdo administrativa nos seus
fundamentos constitucionais. Assituagdes juridicas chegam daf. Nio necessitam
de maior analise. Sao de simplzs verificacdo doutrinaria.

(48) OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais De Direito Adminisirative_ Vo,
I, Rio de Janeire, 1974, p. 116.

(49) OSWALDO ARANHA BANDUGIRA DE MELLO, ob. cit.. voh 11, p. 1 16/7.

{30} Emboranao caiba, neste nossoesiudo de analise critica, aprofimdar poosigdes emitorno da desconcentragio
ou da descentralizaglo, a importancia de ambos os fendmenos reside precisamente  no regime de
competéncia que regidamente se estabelece, ji agora num plano de servigos e ndo de pessoas. Recomenda-
s¢. parz confirmagio da tese. na litcratura cspecializada: CARLQ GIROLA. Teoria Def Decentramenta
Administrativo, Tusim, 1929 ANDRE HOMONT. La Beconcentration Des Services Publics. orde aux.
1930; 1. 3, PONCE CUMPLIDQ. La Desconcentracion Administrativa . Santiago de Chile, 1963 1.,
CISEMANN, Centralisation Et Descentralisation, Paris, 1948 FERNANDO GARRING FALLA, La
Descentralizacion Administrativa, Madrid, 1952; SANTI ROMANO, Decentramento Administrativa,
Milao, 1950; RAFAEL BIELSA, El Problema De La Descentralizacion Administrativa, Buenos Adres,
1935, VALLINA VELARDE, Transferencia De Funclones Administrativas, Madeid. 1964,
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Capitulo I

DA COMPETENCIA NA RELACAO ENTRE
PODERES E ORGAOS

SUMARIO: 1. Conceito na relagcdo administrativa. 2.
Classes na especialidade. 3. Natureza na especialidade.
4. O dever-obrigacdo na competéncia. 5. Delegagdo de
competéncia. 6. A finalidade é exclusiva. 7. As regras no
ordenamento juridico. 8. Elementos do Estado organizado.
9. Estados simples e compostos. 10. Instituigoes
constitucionais e administrativas. 11. Competéncia no
direito brasileiro. 12. Competéncia, fator determinante.
13. A fungdo faz o orgdo. 14. Competéncia e
responsabilidade. 15. A competéncia nos Estados
compostos. 16. As“formas” nas instituigées. 17. Relacdes
intergovernamentais ou interadministrativas. 18. As
unidades integram as federagdes. 19. Competéncia e
jurisdigdo variadas. 20. Competéncias e pessoas
administrativas. ' :

1. Conceito na relagfio administrativa

S6 se pode conceber a administragio (Estado politico organizado)
como um fendmeno de fatos que se compdem na unidade fundamental, isto €,
consagrando a existéncia de uma pluralidade de entes publicos (6rgos ou
organismos), sobretudo de pessoas que respondem pelo equacionamento ¢
solugdo dos problemas de governo e de servigos.

_ Ditos entes piiblicos e pessoas, ao ganharem titularidade pelo
recebnmepto das funges peculiares a consecugdo do interesse pablico, passam
a se explicar por duas razées essenciais: '

a) como ja sabemos, pelo principio metajuridico da divisdo do
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trabatho administrativo;
b) pelo mesmo principio, elevado a categoria juridica, nosregimes

asseguradores de direitos e garantias.

Isto porque, desde que surgiu o Estado de direito, condicionou-se
a atuagio dos entes publicos (e pessoas) a certo e determinado ordenamento
juridico," ou seja, aumaordem constituida de vontade, meios e fins, ordem por
certo integrada no seu conteudo e formas por sistemas que exteriorizam tipos
de organizacéo.

Dai o conceito de competéncia extrapolar das interpretagGes
logicas paraatingir maior profundidade de significagao juridico-administrativa,
abrangendo nas suas premissas definidoras um complexo enorme de atividades-
fins, isto é, um complexo de variadas fun¢des que se atribuem especificamente
a entes publicos com preferéncia e qualificagdo.

Pois bem, em se tratando de um conceito exato firmado na relacio
admimistrativa,’® ou mesmo um conjunto de fungdes cuja titularidade é
expressamente atribuida, no mundo do direito e dos perceptiveis fendmenos
juridicos, pelas potestades que decorrem necessarias do exercicio consentido
de poder, assume classes definidas ¢ natureza prépria.

As classes, como veremos, visando as diferengas na capacidade de
agir ou atuar. A natureza, como tentaremos explicar, sempre singular diante
dasatribuigdes, impondo, d competéneia, nasuadelimitagio, carater determinante
de ser irrenunciavel, inderrogavel ou improrrogavel.

2. Classes na especialidade

Na verdade, ¢ pelo principio da especialidade, constante na
problematica administrativa, que o conceito de competéncia toma rigor de
conceitojuridico,”’ emborareclame, paraumaadequada figuragio, entendimento
de unidade nas diferentes variantes de capacidade.

Capaz o orgdo, capaz a pessoa, qualificada a especialidade,
competente torna-se o atuar, legitima a atividade. Atendendo as chamadas e
reconhecidas bases constitucionais do Direito Administrativo,” as classes na
competéncia (capacidade advinda do poder politico) aderem aos regimes
politicos ¢ constitucionalizados. Regimes que dizem, em profundidade e
formas orgénicas, com a organizagdo administrativa.

(1) RAFAFEL ENTRENA CUESTA, Curse De Derecho Administrative, Madrid, 1970, p. 176.

(2) GARCIA TREVIJANO FOS, Principios Juridicos De La Organizacidn Administrativa, Madrid, 1957,
p. 186; JESUS GOMNZALEZ PEREZ. £I Procedimiento Administrative. Madrid, 1964, p. 199, pAUL
DUEZ ¢ GUY DEBEYRE, Traité de Droit Administratif, Paris. 1932, p. 16, F. D'ALESSIO, Instituiziones
De Diritto Administrative, Vol. 1, Turim, 1962, p. 230.

(3) DUEZ e DEBEYRE, ob. cit,, p. 16. .

{(4) GEORGES VEDEL, Les Bases Constitutionnelles Du Droite Administratif, Etudes et documents du
Conseil d' Fiér, Paris, 1954,



MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHOQ 59

Clareando, nos aspectos peculiares deconteudos-fins, disposi¢oes
que, Nos Estados federais ou federa_tiyos, imp&em cempegéncias. dispgres, a
federal, a estadual (federada) e amunicipal, to?lavxa competéncias interligadas
ou dependentes por forga da unidade, da unidade aqui compreendida como
poder de soberania. . ' B

Aparecem, portanto, como irrelevantes, certas teorias ou taticas
teorizantes, que, atentando contraum cpnceito realistico de: unidade conce itual,
desintegram abstratamente o conceito, para adotar critérios subjetivos ¢
organicos, carentes de qualificacdo juridzco-congt;tuczona!, ‘

Através dos posicionamentos hierdrquicos, acompeténciaalcanga
classes as mais variadas, porém definidas diante da expressio finalistica legal.
Considerando o elemento ativo ou a capacidade da pessoa-agente, o fenémeno
da competéncia aparece em graus (miveis administrativos), influindo para o

entendimento da sua natureza.
3. Naturcza na especialidade

Classe e natureza, portanto, harmonizam-se quanto as finalidades
a perseguir, caracterizando-se a natureza, formal € materialmente, em razio da
especializagio exigida para determinadas fungdes.

Indicando o agente (pessoa ou 6rgdo), o sujeito ativo na atividade
administrativa permitida, tudo o mais € questao legal de meios ¢ de fins, de
reserva e autonomia de vontade,®

Pela especializacio, sempre constante na atuagfo administrativa
legitimada, a natureza torna-se evidente na espécie qualificada, conduzindo a
outras importantes no¢des, como a de ato administrativo e servigo pablicos,
estes informados pelas necessidades gerais.

Instituto, alids, pouco investigado, fundado na legalidade, na
descentralizagdo, nahierarquiae no principio daresponsabilidade, acompeténcia,
na teoria geral dos atos administrativos, apresenta importancia cujo relevo
atinge frontalmente o problema das nulidades.™

Se, em seuaspecto constitucional, aadministragdo exerce atividade
executdriano tocante as leis e com respeito a propria organizacéo politica, é de
convir que os procedimentos administrativos tenham muito a ver com a

B)Ea posigio equivoca do professor RAFAEL ENTRENA CUESTA, catedratico da Universidade de
Barcelona, ob. cit., p. 176/178. Na literatura: GUSTAVO BACACORZO, Perecho Administrarivo Del
f;é*rif, Yomo It, Jurisdicion ¥ Campetencia, Lima, 1992, p. 599/603.

gé) o 81€men,10 smubjerivo do drgdo estd na pessoa do agente piblico. O elemento objetivo é iimico e uma
ol Lf’:f’s:m;l nos orgdos sur‘n gulares. Nesies, a competéncia do 6rgdo confunde-se comado cargo. Jd nos orgdos
FONaéfE Ca d:s{r:bmcao d‘e compeiéncias pelos diversos cargos gue os compdem”™ (TITO PRATES DA
0 'I:HE A, sz-ées De D:re:m_fiz{miuistmrz'm, Sdo Paule, 1943, p. 117}

1973, p h(jléis',? OCLES BRANDAO CAVALCANTI, Teoria Dos Atos Administrativos, Sio Paulo,
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competéncia, sua classe e natureza.
Ni#o basta, sem divida, subordinagdo a lei. Indispensavel se faz

que o seu executor ouaplicador se utilize das prerrogativas (fungdes e atribuigdes)
sem sequer exorbitar. Nisto esta 0 motivo pelo qual sempre um ato vem ligado
a um fim especifico de servigo publico.

Quando a administragdo produz servigos, pratica atos para a
execugdo de servigos, age em virtude de lei permissiva e, mais do que isto, em
virtude de competéncias formalizadas, ou seja, de competéncia quanto aos
meios e fins, classes e natureza na especializagio.

Nao importa, entretanto, a natureza do ato, pois este ¢ um probiema
a parte, apareca o ato na forma que aparecer, geral ou particular, condicionado
ou vinculado. O que importa, na exterioriza¢do do ato, € a figura do agente {(ou
6rgdo) na sua competéncia para edita-lo.

4. O dever-obrigacio na competéncia

Poder, ou forga legal, de realizar atos juridicos, em representacdo
de pessoa juridica de direito ptiblico,™ a competéncia assume também o
conceito de encargo, dever e obrigacio.

Aquele que possui competéncia (pessoas ou 6rgaos) jamais deve
negé-lanoexercicio daatividade-fungdo administrativa. Vinculada a funcio ou
aatividade, tem expressdo compulséria, sé podendo ser delegada na hicrarquia,
nos ¢asos em que a norma diz e permite.

Néo interessa ao instituto da competéncia em tese, a figura do
agente-funcionario, aquele que no momento esta investido do dever-obrigagio
de agir, de vez que o direito resguarda a capacidade dos individuos e a
competéncia de inominados agentes administrativos.®

Ea competéncia dever-obrigagéo, porque:

a)nosentidode fungdes ouatribuigdes, passaaser geral, impessoal
e exclusiva;

b) no sentido da lei, torna-se obrigatoria enquanto ndo modificada
ou alterada nos seus pressupostos finalisticos.

Se ha um principio legal de base, ha também atuante o principio da
finalidade, caracteristico nas pessoas juridicas de direito piblico. SZo razdes estas,
sem divida, que impdem condiges fechadas de intransferibilidade ou renincia.

Embora se considere permissivel a delegagio de poderes, de
atribui¢des e até de fungdes, a delegagdo de competéncia jamais se presume em
face do dever-obrigagdo. Nio h4, por assim dizer, delegagio tacita. Hade chegar
expressa, nos limites da permissio legal '®

(8) PIERR WIGNY, Droit Administratif. Bruxelas, 1958, p. 83,

(9) GASTON IEZL, Principios Generales Del Derecho Administrative, trad. esp., Buenos Aires, 1948,
Vol. 1. p. 9.

(10) Arts. 11 ¢ 12 do Decreto-lei n® 200, de 25 de feverciro de 1967,
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Repartida, dividida ou distribuida, a competéncia, pelo seu exato
quado conceito juridico de dever-obrigag#o, € fruto de um sistema, de um
estruturas politico-administrativas, onde as regras de coordenagio
gras convergentes no controle dos servigos publicos.

ou ade
rﬁgimes de
se fazem 1€

5. Delegaciio de compe(éncia

No Brasil, como sabemos, a delegaciio de competéncia esta
regulada por lei orgénica especial. As implicag?gs surgem de cardter interno
administrativo, evidenciando 0s seguintes propdsitos: _

a) adelegagdo de competéncia serd utilizada como instrumento de
descentralizagio administrativa, com o objetivo de assegurar maior rapidez e
objetividade as decisdes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas ou
problemas a atender; ‘ _ o

b) fica facuitado ao Presidente da Repliblica, aos Ministros de
Estado e, em geral, as autoridades da administra¢io federal, delegar
competéncia para a pratica de atos administrativos, conforme se dispuser
regularmente;

c) o ato de delegacdo indicard, nos seus termos ¢om precisdo, a
autoridade delegante, a autoridade delegadae as atribui¢des (fungdes) objeto de
delegacdo.

Focando, novamente, para uma posigio de maior juridicidade, mesmo
em se tratando de delegagfio, o problema da competéncia ha que entender:

a) que ela parte e tem origem nos fundamentos constitucionais;

b) que se exercitano plano hierarquico, segundo regras previamente
estabelecidas.('V

Assim entendendo, a reparti¢do de competéncias ou a delegacio,
quando indispensavel a natureza e a extensdio dos servicos publicos, ha de se
fazer segundo critérios técnicos e juridicos, tudo, porém, conforme poderes
possuidos para o desempenho especifico de fungdes e servigos.

6. A finalidade é exclusiva

o Nio somente pessoas internas e Orgdos, mas todas as pessoas
Juridicas que integram a administragio estatal, obedecem ao principio (regra)
de especialidade. Em conseqiiéncia, portanto, pela especialidade, tém um
objetivo ou uma finalidade.

(Elxle) I:ZIANOEL DE OL!VEIRA FRANCO SOBRINHO, Comentdrios A Reforma Administrativa Federal,

or agn.Sf: do Decrcto-lei n® 200 S3o Paulo, [975, p. 85/87. Nio sera exagero afirmar que, em matéria de

mgd 1Zago ¢ fun¢5€§ administrativas, a Constituigho de 1988, como nio podia deixar de ser, manteve os
0delos istoricos ¢ inspirou-se no documento lembrado aqui.
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Como a finalidade, que é exclusiva, n3o pode ser contrariada, a
competéncia existe em razdo da finalidade."'?

Entre a especialidade ¢ a finalidade, coloca-se a competéncia, e
isto para efeito do que pretende ou quer a administragio, apds o querer do
legislador.

Como ja tivemos a ocasido de ver, em todos os planos em que o
Estado se manifesta, desenvolve atividades administrativas. Contudo, €, no
plano dos servigos plblicos que as atividades administrativas crescem de
importdncia, impondo exigéncias legais e regulamentares.

Quando a doutrina, ao estudar o problema da competéncia,
preocupa-se com as hipdteses de excesso nas praticas administrativas,
naturalmente que esta a se preocupar com os vicios que advém ou que decorrem
do descumprimento da lei, gerando nulidades.t'®

A medida, quantitativa, fica nos limites previstos da competéncia,
tanto na condi¢o de subjetividade como na condi¢ao objetiva de prestacio de
servigos. A idéiade titularidade sobre a fungdo, ndo obstante credenciar o agente
ou o Orgdo, dando-lhes expressdo de vontade legal, muitas vezes nido impede
excessos ou desvio de finalidades.

Dai as cautelas doutrinérias, que aconselham examinar a
titularidade, ndo como privilégio ou preferéncia, mas como elemento ligado a
fungdo administrativa, legitimado na atuagdo quando nio excede regime
proprio estabelecido de competéncia, a fim de se evitar discricionariedade,
ampliando faculdades (atribuig¢Ges) néo concedidas.

7. As regras no ordenamento juridico

As regras compaltiveis, naturalmente, devem seraqguelas indicadas
no ordenamento juridico (politica + organizagdo = administrago), que &, por
assim dizer, o instrumento habil na distribui¢do e repartigio de competéncias
entre as pessoas e os diversos 6rgéos administrativos.

Todavia, assinale-se, a permanéncia de formas diferentes, que
implicam outros tantos matizes,"" fluindo no exercicio da atividade
administrativa ou advindo dos regimes acaso existentes, vém a provocar
esclarecimentos como estes:

a) as genéricas, de sentido global, deixando a administracio com
larga margem de livre atuacio;

b) as especificas, de sentido particular, restringindo a agdo as

(12) PAUL DUEZ e GUY DEBEYRE, ob. cit., p. 165; PIERRE WIGNY. ob. cit., p. 63.

(13)GUIDOQ ZANOBINI, Corso De Diritto Administrative. ob. cit.. Vol. [.p.277, ORESTE RANE],LET'I"I.
Princippi Di Diritto Administrative. Napoles, 1912 notan® 39, MARCEL WALINE, Truité Elémenraire.
cit p. 126; ROGER BONNARD, Précis De Droit Administratif, ob. cit., p. 99: SANTI ROMANO, Corse
Di Diritto Administrative, Mildo 1922, p. 147 Consultar: ANDRE DE LAUBADERE, Droit Administrayif,
T. 1. Organization Administrative Fonction Administrative et Actes Administratifs, Paris, 1088

{14} RAFAEL ENTRENA CUESTA. ob. cit., p. 181
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MANOEL DE ‘
s simplesmente referidas. | ]
Fica evidente que cada 6rgio (ou pessoa), cada fungdo, tendo
uma finalidade-fim, tem no que objetiva a tdnica da competéncia. E
competente, pois. em maior ou menor extensio, numa ou noutra escal.a.de
idicos, aquele que (Orgdo ou pessoa) possui a sua permitida

valores jurt >SS0 ! ;
atuagdo legal fundada em regras compativeis, ou seja, em preceitos
disciplinadores do que s¢ pode e deve fazer.

Contudo, indo-se na investigagdo as profundezas do instituto-
competéncia, vamos verificar que a atividade condicionada ldos é{géos
administrativos (também poderes e pessoas), embora aparegam d:fe::enpladas
e classificadas as atribuigdes, ndo ¢ tdo-somente um_probiema de limites de
poder legal, mas sim um problema de natureza organica estatal.('”

E importante tal entendimento porque o Estado (como nagéo)
integra-se de elementos de permancnte (historia) consti?uigﬁo, de e;lementos
facilmente verificaveis, desde as origens politicas das mais remotas formacdes

sociais,

solugde

8. Elementos do Estado organizado

Sdo elementos fundamentais de qualquer Estado, o territério e a
populagio. Ambos os elementos do corpo politico & naglo, surgindo entdio o
governo (poder politico) e a administragfio (poder de governo) como elementos
subjetivos integrados da soberania, ou seja, da soberania como for¢a natural de
autodeferminagfo estatal.

No territorio, esta a basereal ¢ fisica de umanagfo. A populacio,
gente ou povo, € 0 elemento vivo, vivendo num espago geografico que lhe é
proprio, sob formas constitucionais (constituidas), ou melhor, sob formas de
governo (regimes politicos) capazes de resguardar interesses e direitos
conseqlientes do determinismo social.

E o Estado, portanto, nas dimensdes do seu territério nacional, em
virtude daexisténcia material da nagiio, um auténtico servivo, umaorganizaco
politica ativa, um complexo positivo de poderes, de fungdes que impdem
Ordgnamento Juridico, direitos e obrigagdes relativas aos direitos, modos de
real 1zagdo do bem publico através de mecanismos adequados de ampla atuagdo
administrativa na gestdo dos servigos piblicos.®

Apresente-se o Estado sob quais regimes politicos possa se
apresentar, unitarios ou federados, simples ou compostos, do seu poder natural
de aulo-organizacio descobre-se o fendmeno administracdo, o primado de

(13) TITO PRATES DA FONSECA, ob. cit., p. 109/122.

(11 6)a boa orientagio deve ser buscadanos doutrinadores hoje elassicos: MAURICE HAURIOU, Principes
’R%?’f”f Public, Paris, 1913, JOSEPH BARTHELEMY, Précis De Droit Constitutionnel, Paris, 1936;
Paﬂfggl\gg\m, Précis De Droit Public Paris. 1937, LEON DUGUIT, Traité De Droit Constitutionnel,
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estruturas (Orgdos gerais = poderes) que determinativamente ensejam
competéncias, a pluralidade de atuagdes diferenciadas na (e sem
comprometimento) unidade administrativa substancial.!'”

Somente dentro desse quadro, considerando naorigem a separagao
de poderes nos sistemas ou regimes politicos, atendendo a que aos poderes
correspondem orgdos e fungdes, precisamente da divisdo do trabalho
(administrativo) de governo impdem-se as regras limitativas de competéncia,
marcando, por toda a organizacdo estatal, as esferas préprias de normacéo

juridica.
9. Estados simples e compostos

Embora os Estados se diversifiquem pelo conteado dos seus
regimes politicos, a maneira mais racional de entendé-los € classifica-los entre
simples e compostos, unitarios e federados. Excegdes praticamente nao exister,
pois é pelo elemento fisico e geogrifico, o territério, que as formagdes
humanas se aglutinam e organizam, dando énfase ao direito de todos (o
publico), ja afetado pelo interesse geral.

Como nos organismos sociais € a propria coletividade organizada
que edita as suas leis e faz o reconhecimento de poderes (e 6rgios) com a funcio
de dizerem administrativamente, constituem-se 0s fendmenos administrativos
na maior conquista do direito sobre as ciéncias sociolégicas, sobretudo quando
adentram a atividade administrativa, em razdo do chamado poder legal V'®

Como ponto de partida de uma analise frontal, e portanto objetiva,
os Estados simples (unitarios), como os Estados compostos (federais),
distinguem-se pela imposi¢ao natural de condicionamentos fisicos, buscando
a organizagdo necessaria de fatores permanentes, de fatores reais nternos
voltados para realidades intransferiveis e contingentes.

Seja o Estado simples oucomposto, anota saliente nos organismos

(17) Na valiosa liglo de TITO PRATES DA FONSECA: “Os corpos politicas. como arganismos vives,
apresentam uma energia ou uma forca de acdo, que thes é imanente e se diferencig em cada um dos seus
drgdos. O orgdo, que vive no organismo e com o organismo, exercita as suas faculdades, para realizar o
sud fungdo, por meio de movimenios, O todo estd presente na operacdo de cado uma das partes " (V. Licdes
De Direito Administrative, Sio Paulo, 1943, p.39).

(18) De TITO PRATES DA FONSECA: "A atividade dos drgdos administrativos condiciona-se pela
compeléncia, gue é o poder legal de executar determinadas alos. A competéncia é critério decisivo parg
aindividuagdo dos cargos e dos drgdos. Pertence a este e ndo aos seus titulares on ocupantes. Competéncia
e fun¢do conjugam-se, porque, sendo esta o objetivo, afinalidade a ser atingida pelas operagdes do rgdo,
nifo se conce be que se alcancemjuridicamente, sem o necessdrio poder legal. Considerando-se objetivamenie
o assunio, vé-se desde logo que. incumbindo a organizagdo trazer a unidade na plwralidade de elemenios
heteragéneas, 08 cargos € 0s orgdos devem ier as suas competéncius e as swas fungdes articuludas na
unidade de fins do organismo. Ha semelhanga com o que aucontece nos organisinos fisicos. A cada srgio,
a sua funcdo assinada pela lei da natureza. A competéncia do srgdo & para as fins do organismo. Hd
competéncias essenciais e privativas, outras comuns e outras ndo privativas. Competéncia, pois, é o poder
legal distribuido e medidoe, em razdo da fungdo de cada drgdio e cargo. para a realiza¢do dos fins do
organismo social” (ob. cit., p. 119/20).
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oliticos ¢ a unidade dos 0rgdos ou dos sujeitos, para a consecugdo do fim
organico. Os poderes, 05 Grgdos e os stijeitos realizam uma pluralidade que os
tipos de organizagio reduzem 2 unidade necessaria ao Organismo € acs seus

(19
fins. (s pressupostos 530 historicos e irremoviveis na d'out.rina‘, pOIs 0
suporte fisico-geografico ndo aceita espec&x!agées nem abona Cl‘lté}‘lO? tora das
realidades. De plano, uma nagao € o que ela e,’pcia geggraﬁa. De principto, toda
organizagdo, apesar das variantes de conteddo politico, tem fundamento de
forca natural no territorio, social e politicamente integrado,

10. Institui¢des constitucionais e administrativas

No significado, agora ndo ja politico, mas de tendéncias reais
diante dos fatos, o Estado sd nos tempos modernos, ou methor, contemporaneos,
tomou a si a responsabilidade de fazer administracdo, colocando o fendmeno
administrativo (organizago + atividade) em termos racionais de compreensio
correta das instituigdes de direito constitucional.©®

Entre as instituicOes constitucionais ¢ as chamadas instituicdes
administrativas ndo mais existem separaces ontologicas conceituais ou
aprioristicas: nas esferas de competéncia, Estado e administragdo unem-se a
umamesma finalidade, perseguem os mesmos fins de interesse geral, englobando
atuagdes que dificiimente podem ser consideradas em carater isolado.

Ndo ha administragdo que nfio aja em nome do Estado, nem
administracdo fora da organizagao estatal. Nao obstante distinguir fendmenos
seja uma tarefa de método cientifico, a distingfio que se faz entre Estado nocdo
politica) e administragdo (conceito programético) resume-se numa posigdo de
esclarecimento capaz de definir relagdes entre poderes, entre Orgdos ou entre
pessoas, em razdo de competéncias na especializagio.

Pelaevidéncia de questdes concretas, de problemas que aparecem
concretados ante fatos, a administragdo, como fendémeno institucional e
mstrtpcionai izado, explica-senasuaorigem pelos fundamentos constituctonais,
depois pelas bases juridicas ordenadas na organizacdo. Separar, portanto, o
Estado da administrar;ﬁo ndo € mais que uma atitude de analise de estrutura,
porém de sintese no entendimento delas.

Na verdade, no tocante a administracdo, ao Estado dividido entre

“9) P ara CO?TSegnrir ¢ sua finalidade, o Estado deve estabelecer a ordem juridica nacional. sob os

principios do direito natural A primeiva manifestacdo da ardem juridica nacional esté na Constituicéiv,

g‘g} f;ﬁ;g;an‘ma do Estado” (TITO PRATES DA FONSECA, ob. cit., p. 19),

1947, 5 218?3}4}: LA&CM. El Gobierno Parlamentario En Englaterra. treid. esp.. 3ucms Atres.

p. 79 1 EON/\Rl’ W, ['-r\\fl'I?leLJGIIBY. Principles Of Public Administration. Washington. 1927.

T o D D.wHI VL. Intraduction Te The Study Of Public Administration. Nova York,
- P C DANIEL ANT OKQLETY, Tratado D¢ Derecho Constitucional ¥ Administrativa,

B L
S,L‘l;m; A}res. 1933, Vol L p. $/10; ORESTE RANELLETTL. Ordinamento Administrative Dello
¢ Haliane, Padoyy, 1937, p. 1/14.



66 DA COMPETENCIA CONSTITUCIONAL ADMINISTRATIVA

poderes, 6rgdos e pessoas administrativas, afirme-se:

a) os valores subjetivos dificilmente se podem abster do
conhecimento dos fatos objetivos;

b) a ciéncia da administragdo ndo € uma ciéncia ilhada, pois
socorre-sedas fontes abstratas e fisicas no processo de conhecimento muitiplicado
das necessidades sociais.*!

Principalmente, todavia, das fontes fisicas, das formagdes
constitucionais enraizadas nas verdades nacionais, das competéncias na atuagdo
permitida que se regulam por formas materializadas, formas que decorrem do
territério-nacdo e dos regimes politico-administrativos adotados com base nas
construgdes naturais-histéricas.

11. Competéncia no direito brasilciro

No direito brasileiro, por conseqiiéncia da organizagao politico-
administrativa nacional, o regime administrativo, nos seus aspectos proprios
de ordenamento juridico, exterioriza-se através das pessoas juridicas de direito
ptblico interno e daquelas personificadas na jurisdigio estatal ou de governo.

Partindo da Unido Federal, passando pelos Estados federados,
pelos municipios, territorios € autarquias, sem falar na colaboracio que prestam
as entidades da administragdo indireta, temos no elenco das pessoas juridicas
publicas e administrativas, todas elas prenhes de personalidade especifica
orgénica, o sistema tipico caracteristicamente brasileiro.*

A cada uma dessas pessoas, na esfera-limite de comportamento
constitucional, correspondem competéncias explicitadas na lei maior e nas leis
comuns, porque, pelocritério finalistico e teleologico (que também € nosso), “o
elemento fim ¢ precipuo, sendo publicas (e privadas também) as pessoas
juridicas que t&m por escopo essencial o da satisfagdo dos interesseg pablicos,
ou seja, interesses que em ato ou poténcia sio fins do Estado™.(?

Efetivada no plano superior constitucional a divisao do trabalho
politico, nos demais planos inferiores sucessivos efetiva-se a divisio do
trabalho administrativo. Viade regra ordenativa, portanto, as competéncias sdo
decorrentes. Decorrerem, na realidade institucional, ndo de preposigbes
doutrinarias, mas de limites prefixados pelo sistema (regimes) jurjdico-positivo-
constitucional. ,

Considerando, apds, os servigos publicos, gerais ou especializados,
pessoas administrativas quer piblicas ou privadas, por {fualquer maneira

(21} PEDRO DELFINO, Infroduccion A La Teoria De La Administracion, Bucnos Aires, 1967, p. 23/135.
(22) Nossa posigdo, com respeito &s fundagdes e empresas pablicas, ja amterior a0 Decreto-lei n® 200,
continua juridicamente a mesma, Veja-se, querendo: Parecer, Revisia de Direito Administrativo, Vol
XXV. p. 392/4; Funduogdes E Empresas Piblicas, Sio Paulo, 1972; Emgpresas Pitblicas No Brasil, Sio
Paulo, 1975,

(23) . CRETELLA JUNIOR, Tratado De Direito Administrativo, VoY, I, Rio de Janeiro, 1966, p. 3.
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ermitidadescentralizadas, completa-se o quadro na direito brasileiro, cabendo
aos poderes {constitucionais)e aos organismos (6redos) espécics de atividades
praticas de acfo e de execugdo. tendo rigorosamente em apreco a natureza das
fungdes em face do vinculo competéncia.

12. Competéncia, fator determinante

Vale o pensamento doutrindrio, as escolas e as teorias, quando nio
conflitantes comas verdades juridico-institucionais. O problemadacompeténcia,
aoque se vé, conhecido nasua maioramplitude, envolvendo poder administrativo
e fun¢des administrativas,” ndo ¢ apenas um problema simples de funcionario
na fungdo ou de autoridade no exercicio da fungio.

Atendendo as estruturas que se disciplinam nos regimes
administrativos, os modos e as praticas legais na execugdo dos servigos
publicos, compreende-se que ndo mais convencem as proposigdes doutrinarias
especulativas, ou seja, as tomadas de posigdo contrastantes com a ordem
positiva.'™’

Havendo competéncia, vontade governamental, fun¢des e
atribuigdes impostas pela norma legal, disposi¢des que na relagdo orientam a
administragdo, mesmo a vontade. embora unilateral, gera obrigagdes, levando
o poder administrativo a responsabilidade.

Todavia, hdareconhecer, nos regimes administrativos, atendéncia
para novas dimensdes e novas perspectivas, dimensdes que, na divisdo dos
poderes (separagio) e reparticdo de orgdos (descentralizag@o), impSem
competéncias que se distribuem no sentido do interesse piblico peculiar.

Contudo, nfo resta divida, o posicionamento do problema nio €
atuale nem contemporineo. Marca-se naevolugdo das instituigdes juridicas, de
maneira a envolver o interesse estatal e o ato administrativo,®” surgindo entdo
Oato,como jaesclarecemos, como o primeiro fator determinante da competéncia
administrativa.

Na verdade, o interesse estatal é condigdo necessaria, mas ndo
suficiente.®® Suficiente, nos regimes juridicos administrativos, € a condi¢io
competéncia, sem a qual poderes, 6rgaos e pessoas ilegitimam-se desde a
vontade no ato até a final operagdo administrativa.

Eis porque importa, e muito, nos regimes administrativos
Consagrados, para correta fixagdo dos permissivos legais, 0 que dizem os

(24) SANTI ROMANO, Corse Di Diritto Adminissrativo. ob. cit._p_ 147,

{23) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO . Mados E Pratizas Legais Na Exccti¢do Dos
S"f“icas Publicos, Revista du Fuculdude de Direito, UFPR-n® 17, p. 21/37,

{26} 'RANCISCQ SOTO NILTO. Veluntad Unilateraf Generadora De Obligaciones, Informacion
Juridicy, n® 313, Madrid. 1972.

QN H. ¢ RANCOIS KOVCHLUIN. Compétence Administrative £t Judiciare, Paris. 1050, p. 57/62.

285 11 FRANCOIS KOECHLIN, ob. cit.. L'intérér de Fltal, condftion adcessaive maiy ion
Sulfisanre p. 59.
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regimes politicos constitucionalizados, regimes onde a ordem das jurisdi¢oes
¢ aquela na origem, determinada pelas Constituigdes.

13. A funcgio faz o drgio

Argumentando fora da realidade no direito positivo, distante dos
postulados de organizag¢do politico-constitucional, estamos a negar que as
institui¢des de direito pblico ordenam e regulamentam os direitos € os deveres
que o Estado tem para com os particulares administrados. «

O poder plblico, ou o poder administrativo geral, como se pode
entender pela histéria das institui¢des, ndo é mais que um meio possivelmente
de for¢a, soma de potestades, interacdo de érgdos, conjunte de servigos com os
quais o Estado conta para bem desempenhar ¢ cumprir sua missdo.

Se a fungdo administrativa € uma atividade concreta, mediante a
qual se provém as necessidades publicas, estd claro que a fungdo deve exercer-
se dentro da ordem juridica e de acordo com os fins legais.*” Portanto, ndo
havendo competéncia, ou o poder de dizer ¢ de fazer, o ato administrativo de
onde venha desnatura a vontade estatal.

Diga-se, no entanto, apenas de passagem, que a competencia €
uma instituicdo comum que se ativa tanto no campo jurisdicional judiciario
como nas jurisdigdes administrativas. O que serve como medida ao orgio
judicial aplica-se conceitualmente ao 6rgio administrativo. As implicagdes
atestam exercicio de atribuicdes conferidas pelo direito objetivo.®”

A diferenga de fungdes aparece como de importdncia capital,®"
dada a natureza juridica dos fins perseguidos pelo Estado. O carater
administrativo, de poderna administragfo, conseqiiente de finalidades declaradas,
é que dé a tonica da competéncia nos regimes administrativos, definidos como
constitucionais ou constitucionalizados.

Aceitando-se que a fungéo faz o orgdo, que a fungfo ¢ a expresséo
dopoderoude poderdapessoainvestidanele, ajustada anorma legal arealidade
de fatos publicos, é mister que se reconhega, na atividade administrativa
consentida, a presenga de alguém capaz de, na extensdo (maior ou menor),
representar o interesse estatal-administrativo na pratica de atos € operagdes
materiais.

(29Y BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO. ob. cit.. Vol. I, p. 35.

(30y B, V. BASAVH.BASO, Vol. I. ob. cit., p. 257. )

(31} FRANCESCO I’ALESSIO, ob. cit., p. 230; ENRIQUE SAYAGUES LASO. Trafado De Derecho
Administrative. Vol. 1. Montevideo. 1953, p. 46.
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14. Competéncia e responsabilidade

Ja oferecemosao bom entendimento, em razao da vida politica dos
gstados constitucionalizados. que o fenomeno da competéncia ¢ um instituto
uridico universal, “ndo s6 no ambito do direito processual organico "' mas
rambém no campo préprio do Direito Administrativo.

Sem que se fagam dispensdveis comparagdes excgdticas e de
orientacdo doutrinaria, o Direito Administrativo vem tomando, do direito
processual, regras principios, normas ¢ inspiragdes, numa ampla tendéncia
formal, consentdneanaadministracdo coin as essenciais finalidades publicas de
contetdo, na gestdo plena dos negocios governamentais.

Quando, em principio, falamos de capacidade quanto a 4rgaos,
servigos € pessoas, capacidade como aptidao de atuar numa esfera propria e
determinada, estamos reconhecendo a necessidade da existéncia de tramites
que da competéncia levam a formalizagdo da vontade estatal.

Alis, jAndo sdo poucas, hoje em dia, na literatura, as obras de peso
cientificorelacionando o procedimento administrativo processual com o direito
processual,”" embora as partes na relagdo ndo se qualifiquem de igual maneira,
ante as exigencias do simples interesse ¢ do servigo pablico.

O apoio para o constante desenvolvimento do processo
administrativo (direito processual administrativo) tem de imediato na
competéncia o seu elemento permanente de valor juridico, pois a matéria
administrativa, passivel de ser analisada como conflitante com os direitos,
possul na responsabilidade o seu ponto mais alto de conhecimento.?"

Quem fazas vezes do Estado, ouquem responde pelaadministracdo.
frentc a fatos ou atos considerados lesivos, faz a vez e responde representando
o poder administrativo. Na pratica, a responsabilidade administrativa néo ¢é
apenasumaquestdo de fatoesim de direito.”’ obrigando, pelo exercicio danoso

(32) JUAN COLOMBO CAMPBELL. La Competencia, Santiage do Chile, 1956, La Competencia
udininistrativa, p. 176.

(33)Naliteratura: LUDWIG SPIEGEL. Derecho Administrativo trad. esp. Derechoprocessal admimistrative,
Madrid, 1936: JESUS GONZALEZ PEREZ. Derecho Procesal Administrative. Madrid. 1966 JOSE
MARIA VILLAR Y ROMERQ. Derecho Procesal Administrasivo, Madrid. 1948; ALFONSO NAVA
NEGRETE, Derecho Procesal Administrativo. México. 1959,

(34) L'm sc tratando de procedimento ou processo administrativo: ENZOQ SILVESTRE. L Aivite Defia
Pubbiica Administrazione, Mildo, 1950; ALDO M. SANDULLL, K Procedimento Administrative, Milio.
1939, LLOPES NIETO € FRANCISCO MALLQ. EI Procedimiente Administrativo. Barcclona, 1960; JESUS
GONZALLZ PEREZ. El Procedimiento Administrativo, Madrid. 1964: GIUSEPPE CATALDI, i
Procedimento Administrativo Nei Suoi Annadi Oriemtamenti Giuridici E Non Giuridice, Mildo, 1967
AGUSTIN A . GORDILLO, Procedimiento Y Reciirsos Administrativos, Bucnos Aires, 1971,

(35) Consuitar: JORGE TEISSIIR. La Responsabilité De Lu Puissance Publigue, Paris. 1906: RODOLEFO
BULIRICH, La Responsabilidad Del Estado. Buencs Ajres. 1920 PEDRO GUILLERMO ALTAMIRA,
Responsabilid Extracontratual Del Estado, Cordoba. 1942; PAUL DUEZ, La Responsabilité De La
Ph"f&‘&‘(ut(‘e Publique, Paris, 1927; RENATO ALESSI. La Responsabilitd Delle Pubblica Administrazione,
Mildo. 1951, R. CHAPUS. La Responsabilité Publigue Et La Responsabilité Privée, Paris. 1957, DENIS
LEVY, La Responsabitité De La Puissance Publigne Et De Ses Agents En Englaterre. Paris. 1956 JESUS
LEGUINA VILLA. La Responsabifidud Civif De La Administracion Pablica. Madrid, 1970, CHARLLS
PIGNIER. Principes De Compéteice En Matiére De Responsabilité Administrative. Paris. 1932
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da competéncia, a devida reparacéo.
Entenda-se, porém, por fatos ou atos considerados lesivos, aqueles

atos e fatos materiais que produzem efeitos juridicos na vida dos direitos,
resultantes de atuacio administrativa e que requerem, depois de acontecidos e
para que exercitados sejam, competéncia especificada, normadaem lei ou na lei.

15. A competéncia nos Estados compostos

Taltipo de competénciaé a que se oferece nas federagdes. Caso do
Brasil, que estudaremos. Exemplos histéricos dos Estados Unidos, Russia,
México e Argentina,®® os mais aproximados ou assemelhados, devido &
natureza geopolitica das referidas formagdes estatais.

E a competéncia, primeiro politica, depois constitucional e
administrativa, imposta de cima para baixo, do centro para as periferias,
juntando partes para a organizagdo do todo, unindo tendéncias possivelmente
diferenciadas, criando a unidade na diversidade, ou melhor, a unidade na
convergéncia de valores nacionais inalienaveis.

Para o Direito Administrativo, mais propriamente para a ciéncia
da administragdo ou aciéncia politica, é uma questdo de morfologia, no sentido
da assimilagdo de fatores histdrico-juridicos surgidos ou que vao surgirna vida
e no desenvolvimento dos Estados.

Por dentro do todo, como por dentro das partes, aglutinam-se
harmoniosamente poderes, orgios € pessoas, numa visivel superposigéo politico-
administrativa, numa ordem constitucional composta de competéncias,
superpondo-se a todas as outras ordens inferiores, através de dependéncias que
ddo natureza as federagdes.®?

Dificilmente, as condigdes politicas sofrem transformagdes
fundamentais. Afirmando o conjunto, por forcas que nao sdo pactos, mas por
forgas que sdo realidades fisicas coincidentes, a unido reduz a nenhuma
expressdo os eventuais tragos distintivos em favor das fontes constitucionais.

O que caracteriza, por isso, 0 Estado-composto-federal, séo osregimes
proprios de competéncianaagio politico-governamental-administrativa. E justamente
o fato descentralizador da unidade territorial, revelado nas partes também possuidas
de distintos poderes, 6rgdos e pessoas, que fisiologicamente integra uma mesma
concepedo geral de vida, plasmada em normas de contetido constitucional .

(36) Nos Estados Unidos: WOODROW WILSON, L’Erdt, trad. franc,, Paris, 1902; No México: GABINO
FRAGA, Derecho Administrative, México, 1944 na Argentina: M . B{\S ARTUROQ, E! Derecho Federal
Argentino, Nacion Y Provincias, Buenos Aires, 1927; no Brasil: JOSE AFONSO DA SILVA, Curso De
Direito Constitucional Positive, Vol. 1, 330 Paulo, 1976. .

(37) GEORGES SCELLE, Introdution A L'Etude du Droit, Le Droit el la Theorie de |'Etar, Vol. 1, Paris,
1951, p. 75.

{38) MAURICE HAURIOU, Derecho Publico Y Constitucional, ed. esp., Madrid, 1950, p. 40/41/368;
QUEIROZ LIMA, Teoria Do Estado, Rio de Janeiro, 1939, p. 279: OSKAR GEORG FISCHBACH, Teoria
General Dil Estado, \rad. esp., Barcelona, 1949, p. [71.
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Concepgio de vida essa com dois sentidos expressionais, o mate-
rial € © formalizador, o fisico e o institucional, onde as dissemelhancas se
apagam diante da flexibilidade de um federalismo organico.

16. As “formas” nas Institui¢des

A questdo a se propor, se ndo a investigar, resume-se numa
indagagdo: possuem “formas”™ as instituicdes administrativas que lhes sdo
conseqilentes? Ou entdo outra de mais acentuado contetdo: possuem 0s
poderes, 0s Orgaos ¢ as pessoas “formas” que I_hgs dfr.iq estrutura singular no
contexto social, politico e social, politico e administrativo?

Indubitavelmente, as *formas” existem permanentes ou em
transformacio, porém sempre identificadas nas origens juridico-histéricas. A
resposta as indagagdes parte da andlise dos Estados organizados sob regime
constitucional, escrito-positivo ou positivo-costumeiro, onde as “formas”
adquirem concepgdo geral de vida ou estruturas reais.”™

Nao se trata, todavia, de especular diante de realidades concretas
tdo evidentes. Nem de se admitir, por certo, critérios inteiramente formais,“”
porque, pela visio e partilha intergovernamental (interorginica), as “formas”
ganham nomes de batismo, qualificacdes que envolvam corpo de fungdes,
capacidade e competéncias decorrentes.

Poisbem, narealidade geopoliticae dahistoria, paramaisadequada
compreensio dos fendmenos que existem, a par da idéia de constitucionalidade
estd a da legitimidade, ao lado da idéia de governo, a idéia de administragio,
porque as Constituicdes, como sistemas de organizagdo, como conjunto de
regras de equilibrio funcional-estatal, de plano constituem-se naorganiza¢éo do
poder, oumelhor, como uma estrutura de base social organica, definindo forgas
¢ distribuindo competéncias.V

Justamente, por aparecer o Estado, nas Constituigdes, como
organizagGes de poder e estruturas de base social organica, ¢ que as “formas”
s¢ tornam importantes do ponto de vista das fungGes. Ndo se dispensam as

(39) Para HERAANN HELLER. nas Constituigdes. as colocagdes sdo cstas: a} de estrutura caracteristica do
poder: b) de estrutura relativamente permanente da atividade estatal: ¢) de situagao juridica adotada
ecessariamente pelo Estado: d) de contcdo parcial extraido da ordenago juridica: e) de valorizacio nas
brigens do que é a ordenagio Tundamental; 1) de preceitos juridicos fixades de modo imperativo: g) de
conceito geral de Constituigdo formal ( V. Teoria Del Estado, trad. esp., México, 1947, p. 277). Para CARL
{. FRIEDRICH, mais preciso nas verdades, exteriorizam as Constituigéics: a) conceitos filosdficos que se
lazur'n verdadeiras concepydes gerais de vida plasmada em normas; b) conceitos estruturais. sociologicos
¢ ac biologicos, dando compreensdo aos fendmenos juridicos na sistematica normativa; ¢) conceitos
tt:cmcos_. de procedimento e funcionalidade. limitando o poder politico ¢ a acdo governamental (V. Teoria
Y Realidad pe La Organizacion Constitucional Democratica. trad. esp.. Mdxico, 1946, p. [23/3).

(40) GEORGES SCELLE. ob. cit., p. 271; HERMANN HELLER, ob. cit.. trad. esp.. Esencia ¥
“Sthicturg del Estado, La funcion social del Estado, Distincidn de la funcidn politica de otras
Juncianey sociales. p. 224/34.

({j}?) LUIS SANCHEYZ AGESTA, Ef Derecho Constitucional En Inglaterra, Estados Unidoes, Franca,

S8 E Pormgal, Granada, 1948. p.22.
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“formas”, embora se possam transformar ante novos fatos, porque sdoelas que,
de modo concreto, apontam a agdo normada € mesmo ndo normada, tanto para
a formagdo da vontade estatal, como paraoexerciciodaatividade administrativa.

N3o se trata aqui apenas de apoiar um concelito formal ou material,
proprio das Constituigdes realisticas, mas de, na estrutura ¢ natureza das
normas, distinguir as “formas” através das quais o Estado atua e tem atuagdo,
desdobrando-se e realizando a dinamica administrativa. Portanto, o problema
que se ergue de imediato ndo € tdo-somente de organizagao constitucional, mas
de ordem num sistema de relagbes juridicas, ordem essa dependente dos
instrumentos-orgdos e pessoas na administragio estatal.

17. Relagdes intergovernamentais ou interad ministrativas

Abrindo clareiras doutrinarias, reconhega-se que a administragéo
(poder administrativo /ato sensu) ndo se ativa por um s6 dos poderes classicos
— o Executivo. Nos demais, os dois outros, Legislativo e Judiciario, € bastante
caracteristico também o exercicio de fungdes administrativas.

Porassim dizer, numa visio global dos fendmenos exteriorizados,
o Direito Administrativo é um s6 na sua unidade cientifica e técnica instrumen-

tal. Pelas relagBes, quer intergovernamentais quer interadministrativas, o
Estado (constitucional constituido e soberano) apresenta-se como nagéo
organicamente estruturada.

Toda Constitui¢do, como temos procurado demonstrar, tem

naturalmente como objeto essencial dar a nagdo “estrutura orgénica, que a
habilite a expressar vontade unificada” “*? determinando quais os poderes,
Orglos e as pessoas capazes de responder pela administragdo € seus atos.
Dai decorre a importancia, nas interagdes governamentais e
administrativas, do complexo de fun¢des-atribuicdes que se fazem concretasna
esferadas competéncias. Tanto faz que adoutrina indique posi¢des aparentemente
conflitantes,“? porque nas bases as verdades sdo as mesmas, como as mesmas
530 as naturais implicagdes juridicas.

Jaque o 6rgdoaparece dinamicamente como uma porgio funcional
definida, “Y também os poderes ¢ as pessoas aparecem marcados de energia
constitucional navariada atividade daadministragdo. Examinado um poder, um
6rgdo, uma pessoa administrativa, os elementos que surgem autonémicos dio-

(42) B. V. BASAVILBASQ, Ob. cit,, Vol. II, p. 330. .

(43) E a doutrina orgénica hoje dominante ( V. MARIO MASAGAQ, Curso De Direito Administrative, Sao
Paulo, 1974, p. 47/49), embora haja trés correntes bem definidas, procurando dar equacionamento ac
fendémeno. A primeira, subjetiva, de JELLINEK, CARRE DE MALBERG, PLANIOL ¢ RIPERT. A
segunda, objetiva, de D’ALESSIO e CINO VITTA. A terceira, fécnica. de ARNALDO DE VALLES e
ORESTES RENELLETTL. O que ¢ preciso, das circucstdncias, ¢ tirar proveito de todas essas correntes,
somando-as dentro das realidades, n3o obstante a fécnica aponte maior realismo conjuntural.

(44) APARICIO MENDEZ, Teoria Del Organo, Montevideo, 1949, p. 19; ENRIQUE SAYAGUES 1LASO,
Tratado De Derecho Administrative, Vol. 11, Teoria del Organo, Montevideo, 1933, p. 178/183.
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lhe fisionomia prépria, sobretudo no regime de competéncias.

Porque a atividade administrativa geral particulariza-se através de
esferas de agao singulares, € que os érgdos e as pessoas surgem dentro dos
poderes especificamente qualificados, definidos pela finalidade essencial,
regidos pela competéncia que Ihes impde especialidade, isto €, comportamento
legal relativo aos fins perseguidos.

Quanto s relagdes interadministrativas, importantes no conjunto
dos fendmenos estatais gerais de unidade, conduzem ao probilemada coordenagio,
de tutela ou de controle, em certos casos de supervisdo superior, considerada a
competéncia nas jurisdigdes internas, a competéncia como permissiva da
pratica de atos juridicos administrativos.

18. As unidades integram as federagdes

Exemplificando, nas federagdes, nos sistemas federais anteciparam-
se as solugdes técnicas, hojeas mais aconselhadas, possibilitando uma “estrutura
pelitica que permite a distribuigfo de competéncia, através das unidades
politicas e administrativas que compdem o todo” .

As inter-relagdes procedem porque as unidades, que integram a
federagdo (poderes, Orgdos e pessoas), ndo sdo compartimentos estanques na
harmonia que permanece entre a descentralizagio politica e administrativa.®®
Ao fragmentar-se o Estado, pela origem constitucional ou legal, as partes
subordinam-se ao todo, na especializa¢do funcional.*”

Dessarte, no esquema politico proprio das federagses, os Estados
federais, sempre descentralizados, articulam-se nos continuados sistemas
politico, legislativo, tributario ¢ administrativo,“® impondo competéncias
quanto aos fins, mas deixandoaadministragdo executar diretrizes da politicaem
todos os setores de atuacgio estatal.

Dai o motivo pelo qual deve a administragdo, como natural
conjunto de drgdos estatais, atuando em fun¢do administrativa de competéncia,
ser estudada em todos os seus aspectos fenomenoldgicos, considerando-se ndo
80 0s principios gerais basicos de organizaciio administrativa, mas também as
circunstancias que determinam os regimes politico-juridicos.

Realidade apenas juridica, figura literariacomo jaalguém disse, ™
ha verdade poderes e drgdos sdo realidades naturais em qualquer Estado
constitucionalizado, administrativamente ordenado e organizado, sobretudo o
6rgio nas suas variaveis manifestages, onde os elementos com peténcia, forma
€ vontade transcendem critérios tedricos.

——

{45) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTL, Teoria Do Estado, ob. cit.- p. i92.

{46) THEMISTOCLES BRANDAG CAVALCANTL ob. cit. p. 193.

(47) APARICIO MENDEZ, Las Relaciones Inter-Administrativas. Montevideo. 1943, p. 12
(48) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTIL. ob. cit,, p. 194/200.

(9 SAYAGUES LASO, ob. cit.. Vol. I p. 181/183.
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19. Competéncia e jurisdi¢io variadas

Depreenda-se, portanto, que a competéncia, cuja primeira
imagem n#o apresenta sequer complexidades, embora pouco controvertida
na sua problematica, é das questdes, no direito constitucional e
Administrativo, da mais alta indagagéo legal e preceitual, porque, pelos
scus diversos aspectos, diz com o Estado organizado, com a administragdo
¢ 0 ato administrativo.

Dadas as condi¢oes politicas, onde, apesar das constantes, sdo
inmeras as diferencas de base constitucional, da competéncia ao ato juridico-
administrativo e as operac¢des administrativas, sdo tantos os fatores que
convergem que o problema ndo pode, de maneira alguma, ser tratado como um
problema apenas de atribui¢des nominadas.*”

E necessario muito mais para um preciso conhecimento do
fenémeno-instituigio. E indispensavel que se lhe aponte o seu dominio na
extensdo dos planos em que aparece justificando atuagio e atividade pablicas,
informando posigdes, separando faculdades e atribuigdes, distinguindo nos
objetivos os atos que nas competentes esferas possam ser exercitados.®V

Ao que se vé, como problema no direito pablico, ou problematica
no Direito Administrativo, a competéncia nio ¢ uma questdo de simples
terminologia juridica. Envolvendo, como envolve, atos responsaveis da
administracio (poder publico e administrativo), traz ela no seu bojo a
responsabilidade como axioma,”” ndo a irresponsabilidade.

Quando, porém, a competéncia na lei, para legitimar a atuagfo
administrativa e atos, abrange, além dos poderes, 6rgios e pessoas, a natureza
dos servigos pablicos,® entdo o campo dela alcanga jurisdigdes tdo variadas
que, ndo s6 as implicagdes juridicas devem ser conhecidas, mas sobretudo os
fatos materiais determinantes e ponderaveis.

Nio ha umaatividade concreta estatal que ndo senstbilize o Direito
Administrativo. Muito menos atividades publicas que nfo interessem o direito
positivo. Da corretaaplicagio dasregras de competéncia, do exato cumprimento
das atribui¢des permitidas, do adequado respeito pelas func¢des outorgadas, os
regimes se estimam na legalidade.

{50) H. FRANCOIS KOECHLIN, ob. cit., Le Domaine Général de la Competénce Administrative, p. 57/86.
{(51)H. BERTHELEMY, Traité De Droit Administrarif, Paris, 1933, p. 23; LOUIS ROLLAND, Précis De
Droit Administratif, Paris, 1947, p. 291,

(52) PAUL DUEZ, La Responsabilité, ob. cit., p. 13.

(53) E. SAYAGUES LASO, ob. cit., Vol. I, p. 191; VILLEGAS BASAVILBASO, ob. ¢it., Vol. IIl, p. 227,
HAURIOU, ob. cit., p. 18; FRITZ FLEINER, Principes Généraux De Droit Administratif, irad. franc.,,
Paris, 1933, p. 198,
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20. Competéncia e pessoas administrativas

Em outra oportunidade deste estudo de sintese, andlise do que éa
administragdoem atividade, tentaremos, notocante ascompeténcias, evidenciar
a projecdo do instituto nas pessoas administrativas que servem o Estado
indiretamente, a titulo de colaboragdo institucional.

Duas situagdes juridico-relacionais tomam relevonacentralizagdo
¢ na descentralizacio:

a) wma estabelecendo a competéncia dos servigos puiblicos
centralizados, competénciaestade primetro grau no ordenamento constitucional
e administralivo;

b) outra estabelecendo a competéncia dos servigos pablicos
descentralizados, competéncia csta marcante da autonontia que corresponde
as entidades que recebem delepacio.

No direito brasileiro, e no estrangeiro outro tanto,®¥ as
caracteristicas qualificadoras das pessoas administrativas de direito pablico e
privado, que realizam servigos publicos, sdo, por assim dizer, idénticas, mesmo
diante das transformacdes sofridas pelo Estado-administragio.

Naverdade, olhando o Estado nasuaamplaagido de administragio,
os tipos de servigos descentralizados, plblicos ou privados, distinguem-se ¢
classificam-s¢ em razéio de competéncia propria.*® Estao integrados, porém, na
relagfio entre poderes ¢ drgdos.

Como pessoas administrativas, poblicas ¢ privadas, conforme os
meios e processos de criagdo, ganham vontade e competéncia do exercicio de
potestades, que emanam da lei no momento juridico do reconhecimento.
Embora nio escapem da futela estatal, nos servigos que prestam, possuem
virtualidades de servigo pablico figurado.

Surgindo como categorias, as pessoas administrativas, onde se
encontrem , respondem por um fim de-servigo-pliblico, dentro em regime de
competéncia na ordem geral administrativa do Estado, onde os encargos
decorrem das funcoes e os deveres, das finalidades declaradas.

(34) Nu literatura para cstndo: SERGIO DE ANDREA FERREIRA, As Fundacdes De Direito Privadn

Instituidas Peto Poder Piiblice No Brasit, Rio de Janeiro, 1970; FERNANDO GARRIDO FALLA. La

De&‘c'emmh'zacimr Administrativa, Madrid, 1952: AGUSTIN A, GIORDILLO, Empresas Del Estado,

H.llj.‘nns Adres, 1966; SANTI ROMANO. Decentramento Administrative. Milio. 1950,

g‘ SN/ Frabathos: Fundagdes E Empresas Pablicas, $io Paulo. 1972: Empresas Priblicas No Brasil. Sc
dulo. 1975, Principatmente: DAVID LAZCANO, Jurisdiccion Y Competencia, Buenos Aires. 1941

RAMIRO PODLTIY, Tratado De La Competencia, Bucnos Aires, 1954,
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DA COMPETENCIA POLITICO-CONSTITUCIONAL-
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1. Processo de formacio da vontade. 2.
Competéncia politico-constitucional. 3. Normas e poderes de
organizacdo. 4. O que interessa ao Direito Administrativo, 3.
A Unidio Federal, no Brasil. 6. Conhecimento dos regintes
administrativos. 7. Organiza¢do, matéria de substancia
constitucional. 8 Os preceitos juridicos fundamentais. 9.
Valor da finalidade e normas constitucionais. 10. O Estado
administrativo transcende o constitucional. 11. O Direito e os
fatos. 12. Fungdes estatais e situagdes juridicas. 13. Asunidades
na {rina organizagdo. 14. A variada riqueza do fenémeno
administrativo. 15. As esferas de movimentagdo ovgadnica. 16.
Normas de organizagdo e decisdo. 17. Decomposicdo do
fenémeno competéncia. 18. Competéncias jurisdicionalizadas.
19. Direitoorgamizacional einter-relacional. 20. Acompeténcia
como conceito positivo regulador.

L. Processo de formagio da vontade

O processo de formagao da vontade comega como pelitico e nas
cartas constitucionais. Recolhe-se das Constituigdes, ndo apenas uma programatica
fundamental quanto a direitos nela consagrados. nas realidades de estrutura ou de
sistemas, mas verdades de organizagdo e mecanismos funcionais. Por forga da
nacio, as Cartas nio se fazem estaticas, e sim dindmicas, permitindo movimentos
que correspondem aos tipos de atividade administrativa,

‘ A administragio, compreendida como a atividade total do Estado,
lividade que deve corresponder a satisfagdo dos fins estatais, numa auténtica
N0¢do que ¢ positiva, determina-se pelo fato-funcéio que leva ao entendimento
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do que seja poder, orgdos e pessoas. Evidente, no entanto, que as ConstituigSes
nio precisam vir escritas, paraque haja poderes, 6rgios e pessoas, tornando real
a vida do Estado, em virtude da existéncia da nagéo.

Contudo, ¢ indispensavel que, do estudo das Constituigdes, da
autocomposi¢do que elas mandamentam, o Estado tire a sua organizagido
administrativae antes a politica, definindo-se pelaqualificagdo de competéncias
que ndo sdo graciosas, porque frutos de fatos naturais, institucionais e
permancntes. No bom sentido, cumpre dizer, a administracdo (governo) € a
estrutura institucional, mediante a qual o Estado torna efetivas (concretas) as
suas altas fungdes (politicas ou administrativas) especificas.'!

Sem duvida. corporificando-se pela administragdo politica e em
conseqiiéncia administrativa. so assim o Estado, através de poderes, orgos e
pessoas, converte-sc em organizagdo capaz de formular e executar meios e
fins,™ instrumentalizando-se na procura de condigdes (elementos) que ndo
contrariem necessidades gerais, coletivas ou grupais sem quebra, porém, da
independéncia organica peculiar aos seres com vida ou ativos.

Dastrésmaiores fungdes estatais, insertas nas cartas consﬂtuc:onans
decorre o exercicio dos poderes. Fungdes que. desdobradas no regime das
competéncias estabelecidas, atingem o Estado como nag¢éo, os Estados quando
federados, os municipios, os territorios e as pessoas administrativas, numa
uniiie que ndo se conflita com a autonomia na atividade, numa unido que
equivale a vontade do todo presente na vontade das partes.

2. Competéncia politico-constitucional

Distintos os poderes, por certo, distintas sdo as competéncias. No
tocante a csfera dos poderes (fora os atos que provenham das leis civis ou
comerciais), todo os atos sdo de administragio, ou simplesmente administrativos,
porque, possuindo o Estado na suaorigem “o poder de administrar™,* para gerir
0s servigos publicos multiplicados, também possui o poder de agir e decidir no
plano da divisdo do trabalho politico-constitucionat.

Ora, o poder de administrar, nas suas origens, ¢ poder de pura
natureza constitucional. Do contrario, extravasa dos limites da atividade
permitida, para adotar carater arbitrario, se ndo discriciondrio. Por isso, ndo ha
como negar, as normas de organizagao (administragéo) surgem das ConstituigGes,
Jj& que o chamado Estado de direito, baseado nos trés poderes, extroverte-se
pelas estruturas e pelas competéncias.'¥

(1) ALDOLFO POSADA, Tratade De Dereche Politico, Vol. . Madrid. 1933, Vol [ p. 508.

(2) W F. WILLOUGHBY e ROGERS, An Introduction To The Problem Qf The Government. Nova
York, 1927, p. 14 .

(3} CARRL DE MALBERG. Contribution A La Théorie Géndrale De L’Etat . Paris. 1920, p. 3/5.

(4) JOSE CANASI, Derecho Administrativo. Vol. 1, Buenos Aires. 1972 0 p. 244, E GARCIA DE
ENTERRIA ¢ TOMAS RAMON FERNANDLZ. Curse De Direito Administrativo. c¢d. bras. A
personalidade Juridica das Administragdes Pablicas, S3o Paulo, 1991, p. 302.
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O problema, na sua base, ¢ de natureza e de fungdes, porque o
gstado, em principio, é ordem na vida humana, individual e social. A sociedade
em geral, como se sabe, dependendo da cooperaglo de individuos ¢ de grupos,
tem necessidade de organizacao, de “formas” e de “normas”. Isto tudo vem a
ser administracio. Nem o anarquismo, nem o despotismo, prescindem de
formas ¢ normas. Sao alheios a sistemas de governo.

Queira ou néo a filosofia do direito, haja ou ndo divergéncias no
entendimento do direito natural, toda e qualquer expressio formal do direito
positivo alcanga postulados de carater normativo, submetidos, contudo, as
exigéncias da natureza fisica das sociedades. As energias dindmicas que fluem
da vida social tendem a organizar o Estado em poderes, dando-lhe o dominio da
administracdo, ou seja, capacidade para atuar no interesse publico € geral.

A luz dessas considerag@es, portanto, as cartas constitucionais
apontam,na pratica (raturarerum), 0s instrumentos necessarios e indispensaveis
paraaadequagao dos problemas juridico- administrativos, impondo padrdes de
comportamento nas limitagSes a que se sujeitam, através de linhas divisérias
que, tragadas, assinalam competéncias intransferiveis, namedida em que possa
ser desenvolvida a atividade administrativa de governo.

Embora as leis fundamentais marquem os poderes governamentais na
acdo de administra¢éo, conquanto suas regras devam ser “para o momento que passa
etambémparaum futurodilatado”,® nelas permanecem condigSesnaturais irreversiveis,
desde que nas partes ou no todo se respettem os principios basicos naturais, sobretudo
os de organizagio administrativa, que integram o ponto nuclear das Constituigdes.

3. Normas e poderes de organizacio

Na verdade, uma correta classificacdo dos atos governamentais
(administrativos) adquire grande importancia pratica nos sistemas em que a
divisao dos poderes (Executivo, Legislativo ¢ Judicidrio) seja considerada
pedra angular dos regimes politicos. As linhas divisérias, quando claras,
afirmam sensiveis graus de competéncias.

Do contrario, jamais haverd uma orientacdo constitucional
(organica) definida, regras de valor que devem ficar estabelecidas nos regimes
politicos constitucionalizados, pois, nas Constituigfes € que se estabelecem os
principios naturais em que se funda o governo estatal (administragdo),
regulando-se a diviso e a distribuigdo de poderes, as normas pelas quais esses
poderes devem ser exercidos, ou melhor, as competéncias que permitem
basicamente a legitima atuacdio administrativa.

Em suma, portanto, o conceito de competéncia, antes de ser
administrativo, é um conceito politico, gravado em termos explicitos nas cartas
“Onstitucionais. De qualidade politica, ou de quantidade juridica, ndo generaliza

":‘--___
(5} BENJAMIN N CARDOZO. The Nature Of The Judicial Process, New llaven, 1921, p. 83
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porque imp&e limitagdes ao direito de dizer ou de fazer. LimitagOes que se tornam
em forga legitimada com respeito aos poderes, Orgaos e pessoas, principalmente
naquilo que exatamente lhes compete no exercicio administrativo. E limitago na
divisdo, mas ndo limitagao quanto as atribuigdes recebidas e faculdades conferidas,
Na chamada ordem constitucional, as caracteristicas especificas
sdo as diferenciadoras de cada tipo de competéncia.'® Eis porque as operagdes
de governo, sejam politicas ou administrativas, decorrem de competénciag
juridicamente irredutiveis, senfdo quando delegadas, ou entfo passiveis de
delegagdo. Ha, no conceito de competéncia, um tal conteiido material que, nda
obstante dividida, subdividida ou repartida, interessa sobremaneira ag
pesquisador. Contedido que € aquele que a lei concretamente atribui.”
Quando se afirma que a lei deve emanar do poder competente, de
principio esta-se afirmando mandamento de natureza e de sistema constitucional,
Apresentando-se o problema — se € que existe ainda —, distante de flagrantes
controvérsias, todavia diante de fatos hoje 1rrefutavels como: ;
a) as normas de organizagio surgem da Constituig¢do, j& que os
Estados de direito, baseados nos trés poderes, surgem por sua vez das
Constitui¢des codificadas, fixando estruturas e competéncias; :
b) os poderes de organizagéo tampouco podem ser limitados, sendo
queoquesepretende € regula-los expressamente para evitarque adistribuigéo legal
decompeténciascaianovazio.®' Nesse caso, matériajuridicade origem constitucional
na organizacdo, a competéncia ou as competéncias constituem conjunto de
faculdades que sdo de ordem piblica, ndo podendo sequer ser diminuidas ou
ampliadas, porquanto asestruturas, talcomose constituiram, integram a Constituigdo
por motivo de “racionalizagdo administrativa”.®
Nas organizacdes politicas como a brasileira, a ordem nacional
que dita a organizagdo administrativa, através do regime federativo que de
esséncia € descentralizador, torna, em razdo das competéncias figuradas, cada
jurisdig¢@o (dos poderes, 6rgdos e pessoas) numa ceniralizagio por efeno de
atribui¢des e fungdes devidamente capituladas.

4. O que interessa ao Direito Administrativo

Tratando-se de poderes (também, na hipotese, de orgios), o
fendmeno dacentralizacdo pouco preocupa. Concentradas atribuigdes e fungdes

(6)Quando se diz servigos publicos federais, estaduais e municipais. estaa s¢ falar de competéncias politicas,
€ portanto, adminisirativas, em face da estrutura constitucional adotada para a formagdo do Estado. As
limitagdes juridicas sdo aquelas insertas nas Constituigdes. O mesmo acontece com as pessoas administrativas,
que pela sua origem dependem da natureza do servigo e do que podem fazer administrativamente. Fora,
portanto, do regime de competéncia, invalida-se, em qualquer plano, o atuar povernamental.

(7) H. FRANCOIS KOECHLIN, Compétence Administrative Et Judiciaire, Paris, 1950, Les opérations
administratives, p. 91/92,

(8) JOSE CANASI, ob. cit., Vol. I, p. 244/245,

(9) CANASI, Ob. cit., Vol. 1, p. 245,
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pummesmoorganismo estatal, os elementos que passam a influir vém definidos
carregados de significado juridico na finalidade.

Por certo que, com a descentralizagio. ja no se da o mesmo. Nédo
existe descentralizacdo possivel quando se transpassam as competéncias ou se
diminuem as faculdades derivadas da hierarquia dos 6rgéos superiores com
respeito aos infcriores,"o’ violentando a disciplina natural estabelecida nas
cartas constituciona’is.

Por falar em cartas constitucionais, no sentido que se depreende
para efeito de conhecimento dos regimes administrativos estabelecidos,
apresentam elas duas situa¢des formalizadas:

a) uma que trata objetivamente da organiza¢io nacional
(organizagdo do Estado), decomo os poderes (e 6rgaos) se distribuem conforme
a sistematica adotada e as competéncias indicadas;"'"

b) outra que subjetivamente d4 corpo juridico aos direitos,
respeitando aqueles ja consagrados que sdo publicos, politicos ou simplesmente
de garantias individuais asseguradas.'

A primeira situa¢do ¢ que interessa de perto ao Direito
Administrativo, pois sé daanalise dela, nas suas projegdes faticase instrumentais,
sabemos da formagdo e composi¢do do Estado e do comportamento da
administracdo, tendo em conta sempre as estruturas que fazem um sistema que
de politico passa a administrativo.

: Evidentemente, ai estdo os exemplos historicos, constantes e
presentes, que em todas as Constituicdes as duas situagdes se apresentam
caracteristicamente qualificadas, ndo importando governo ouregimes politicos,
ideologias ou idéias inspiradas nas doutrinas sociais."” O importante, na
hermenéutica constitucional é, portanto, distinguir organizacio politica
administrativa dos postulados a respeitar nos textos constitucionais.

€

{10) RAFAFL ENTRENA CUESTA. Curso De Derecho Administrative. Madrid. 1970, p. 130/31.

{11) Veja-se. separando para melhar distinguir. que na primeira parte das Constituigles, o problema ¢ de
organizagdio politica ¢ administrativa. traduzido em competéncias privativas. Exteriorizando-se. nas lormas
politico-constilucionais. por certo ¢ como € correlo, o que compete apds divididos os poderes. a cada um
deles nas esferas que Ihes sdio proprias.

{12) I agui, as Constituigdes transcendem de importancia. Tratando dos dircitos ptblicos. peliticos ¢ das
garantias individuais. assumem aspectos polémicos. Para muitos. sem duvida. nessa parle inequivocamente
fundamental. esta todo um contetdo de conguistas histericas. Claro que estamos de acordo. pois o desaprego
melas Cartas. o desencanto por ¢las. a desconfianganos seus propositos. parte davielagho de disposigdes que
refletem  a discricionariedade e. ndo raras vezes, o arbitrio. E nas hipoteses freqiienles. 0 que estd
acontecendo com a Constituicdo brasileira de 1988, na pritica ainda inaplicada.

{13) Busquem-se, para consulta. aleumas Constituigdes que. apesar de refletirem ideologias politicas
distanciadas. mantémtipos qualificados nasuarcalidade. de organizago politico-constitucional-administrativa:
a Fmenda Constitucional n° | {Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil). de 17 de outubro de 19692 a
Constitucion (1.cy Fundamental) de La Union de las Repiblicas Socialistas Soviéticas, trad. esp.. Moscou.
963, a da Franga. de 04 de outubro de 1938; a da Bélgica (com modificagdes). de 1964 a da ltalia. de 1936:
adas Alemanhas (federal ¢ oriental): a de algumas repiblicas socialistas como a lugoslavia. Poldniae Rumidnia.
I- tambem. a titulo de ilustragiio. a ampla pesquisa de PAQLO BISCARETTD DI RUFTTA ¢ STEFAN
R,(")?- MARYN {La Constitrition Cornunie Loi Fondamentale Dans Frats De L’ Evrope Occidentale Et Dans
Etars Socialistes). divulgada em Furim pelo Instituio Universiario do I'studos Luropeus.
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5. A uniio federal, no Brasil

Organizacionalmente, o Brasil ¢ uma repablica federativa
constituida, sob regime representativo, pela unido indissolivel dos Estados, do
Distrito Federaledos Territorios. Quanto aos poderes. ¢ Legislativo, o Executive
e o Judiciario, sdo independentes ¢ harménicos.'""

H4, portanto, noprimeiro plano, ode base originaria constitucional,
a necesstdade de se estabelecer 0 que compete a Unido (Estado federal), aos
fstados (unidades federais). ao Distrito Federal e aos Territérios. E, num plano
decorrente, mais abaixo, 0 que compete aos municipios ¢ as entidades {drgdos)
com finalidade de servigo publico.

Na competéncia da Unmidio (Estado federal), para cumprimento da
Constituicdo e execucdo dos servigos federais, atribui-se uma vasta gama de
lins politicos que estd a exigir para a sua concreta efetivagdo, Srgios e
competéncias especializadas. servigos afins com o carater proprio de permitida
atividade administrativa.

Nio podendo a Unido intervir nos Estados (unidades federadas),
salvo para manter a integridade nacional, a independéncia e a harmonia dos
poderes ¢ a autonomia municipal”™ os pressupostos organizacionais {de
admiuistragdo constitucional) ficam preservados com reflexos positivos no
regime administrativo composto e diferenciado.

Quando o Presidente da Repuiblica, privativamente, nas suas
atribuigdes de atividade administrativa, exerce competéncia no tocante a
diregéo superior da administracdo federal, dispondo sobre a cstruturagio e o
funcionamento dos érgdos jurisdicionados, provendo ou extinguindo os cargos
publicos tfederais, a regra-principio é de gestdo de scrvigos.H

Constitucionalmente, sfo as duas realidades, organizacio e
competéncia ~ a competéncia abrangendo toda a atuacdio da administragio
fcderal brastleira, todavia dentro dos principios juridicos de organizagio
administrativa,''” na hierarquia e na especialidade de atribui¢des funcionais —
. que ddo regime proprio e nitidez de objetivos ao regime administrativo.

O mesmo acontece, sem duvida, guardadas as relacdes formais
existentes, comos Estados (unidades federadas), com os municipios e as demais
cntidades estatais (pessoas administrativas), que, ao prestarem servigos ptiblicos
especificos, integram-se na administragio geral, fazendo “poderadministrativo™
na ordem constituida organizacional.

(LY Arts. 100 6% 8% inciso XYL letra a. da Fmenda Constitucional n 1 (Constituicho do Brasil), de 17 de
sutabro de 1959, A mosmu tonddacia. radicional ¢ historica. vom sendo mantida ai¢ agora, diante de fateres
inalastaveis como aqueles inerentes 4 federagiio. Nao s6 no Brasil. mas também e outros regimes politicos
aluans,

{13y Art. 10, inciso [ ¢ inciso VIE letras e ¢ ¢

HH6) Arty. 19027 3% ¢ 49 do Decreto-lei n® 200 de 23 de feverciro de 1967

{17} Nitivro. Comentdrios A Reforma Administrativa Federal, 32 Organizagio Administrativa no
Decreto-lei n® 200, Oreanizagdio « competéncia . Sao Paulo, 1973 p. 33,
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Conhecimento dos regimes administrativos
6. g

Estabelegamos. antes de prosseguirno exame doque é aorganizagdo
constitucional-administrativo-brasileira. algumas premissas bdsicas que
aproximam os regimes administrativos. identificando-os por forga de
pressupostos ou de alguns denominadores comuns, a saber:

a) os problemas sido sempre os mesmos frente as imposigdcs de
ama realidade politica e administrativa de governo:

b) um sistema. ou regime politico. ndo ¢ uma concepgéo abstrata,
prccisamcme porque assenta no poder admimistrativo:

¢) mesmo como uidade, o Estado possut uma dupla missdo, a de
fazer politica e a de realizar administragio:

d) embora os regimes politicos sofram a pressdo dos fatos e das
idéias, ndo cscapam dos condicionamentos admantstrativos;

¢) a unidade, na pluralidade, ¢ a verdade social mais evidente e
constante para o equilibrio estatal ™

Tais denominadores comuns, como os aqui ecnunciados. explicam.
na problematica, o realismo que deve acompanhar a feitura das cartas
constitucionais ¢ das leis administrativas. Realismo esse. sem duvida. bastante
compreensivel, sobretudo na doutrina bem adequada a convivéncia social,
guando lembra a importancia do contetido juridico que informa a relagdo
administrativa.

Ja que a administragio publica, numa interpretagdo correta, ¢
sujeito ¢ a0 mesmo tempo objeto do Direito Administrativo,"™ impde-se que.
na determinacdo do seu conteudo em razdo da atividade estatal, conhega-se o
triplo enquadramento das fung¢des maiores, atraves das quais as manifestagoces
administrativas adquirem unidade ¢ substincia.

Por outro lado. como a administra¢ao piliblica expressa atuagdo
concreta ¢ pratica de atividade estatal,™ cobrindo também toda a atuagio
juridica do Estado. nao é ela sé exclusiva de um poder (no caso, o Exccutivo).
para estender-se aos demais poderes e argdos. numa dimensio limitada e
delimitada de fungdes e atribuigoes.

7. Organizacio, matéria e substancia constitucional

Incgavel seria, para mais uteis resultados de eficiéncia e pratica,
que a politica e a administragdo, embora dois fendmenos distintos. pudessem
coexistir separados. apartados tanto na teoria como na realidade. E impossivel,

———

(18] Nirahalhos: Ensaios Sobre A Meednica Poiitica Do Estado. Rio de Janciro. 1965 @ Poder Politico

E O Poder Administrative. La Plaa. 1969
9 BARTOLOME A, FHORINL Masnuat De Derecha Administrativo. Vol 1 Buenos Aires. 1968 p 19,

20) BARTOLOME A. FIORINI ob. cit. Vol L p. 2021
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porém, Ndo obstante as distingdes serem aparentemente validas. preponderam
as normas predeterminadas constitucionais.

Entretanto, para o estudioso pesquisador, a distingdo obviamente
tem cardter cientifico. pois a busca das fontes, guando primarias. explicam
adequadamente os fendmenos, numa seqiiéncia logica a compreensao das
sociedades politicamente organizadas. Conseqlientemente, como estamos
tentando fazer, é muito importante compreender com realismo ndo somente as
relagdes entre a politica ea administragao. mas os pontosem que aadministragéo
submele-se as regras adotadas nos sistemas politicos.

Analise-se, por dever de oficio. a estrutura do Estado na ordem-
juridico-constitucional, De imediato verifica-se que, nao so a personalidade
juridica do Estado surge dentro do regime criado pela Constituigdo, sendo que
também sua csirutura interna é coativamente regrada. = 12 a Constitti¢do, como
ja vimos, que impde uma organizagio determinada. limitando ¢ delimitando as
atribui¢oes (competéncia) de poderes ¢ 0rgdos.

Alias, toda posi¢do realistica, por ser menos influenciada por
teorias especulativas, € a que melhor serve ao entendimento do [stado. como
organizagio politica, constitucional e administrativa. 1& que a idéia de
Constituicdo é inerente a id¢ia de Lstado, ou que o coneeito de Constituigdo se
relaciona estreitamente com o de administragiio.”” nada mais corrcto, como
conclusdo, aceitar-se a homogeneidade estatal na tripartigdo dos poderes, sob
a imposigdo de competéncias regradas.

O que se pode. ¢ mesmo deve. é reconhecer. porque de ha muito
esta consagrado. que a existéncia ¢ a organizagdo dos poderes sdo matéria de
substancia constitucional,”” pois ¢ na Constituigdo que vamos buscar as bases.
da organizacdo administrativa, a sua dinamica de fungdes, a sua fisiologia, o
estudo dos movimentos ¢ a hierarquia que antecede a tormagio e composigo
dos Grgdos competentes na pratica dos servigos pablicos.

No Brasil, da Constituigdo aos mais respeitaveis diplomas
administrativos, a posigdo ndo ¢ outraque a firmada natradicdo constitucional ="
muito embora nem sempre a verdade politica. consubstanciada em principios
escritos tirados da realidade , ndo se faga respeitar pela atuagiio governamental,
algumas vezes desconforme com as hormas explicitas que regem, em qualquer
plano ou esfera, toda a atividade estatal.

24y AGUSTIN A GORDH YO, firroduccion Al Dereclio 4bmissrrarive. Bucnos Adres, 1966, 3, 73,
{22} ). GINMARALS MENVGALL. Direito Administrative L Sciencia Da Administragdo. Vol 1 R de
Janciro, 1938, p. 19,

2D TIERMES LIMA. detividade Administrativae Do Estado, S50 Paulo, 1927 p. 7, Alual no estudo das
posicows doutringrias: FERNANDO ANDRADL DE OLIVEIRA. A Avidade Administrativa Do Estudo,
Revisha de Fovaldude de Direite, Universidade Federst do Parand, " 17, 197475 p 697124,

(24) Salve melhor juizeo eritice, sempre assim loi na vigéneia das Constituigoes de 1824, 18911934, 1437
(70N, 1946, 1967 ¢ na atual. Salivnie-se, contudo. ¢ Decrere-lei n® 200, acima ja nomgado. surzido com
base no Are. 9% § 2. do Ate Institucional n 4. de 7 de dezembro de 1966, dispendo sobre a organizagio da
administracio foderal
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8. Os preceitos juridicos fundamentais

Quando se trata de iniciativas estatais, sobretudo as gerais, de
hecessidade ou interesse social, con forme esteja juridicamente organizada a
sociedade politica, pondere-se que a atividade administrativarefletc as virtudes
»os efeitos daestrutura estatal. " porque. sendo objeto do direito constitucional.
o stadona sua anatomiae fisiologia™ ™ tem naadministragdo a un tcamancira
de ativar-sc € prestar servigos.

Sem davida, uma Constituigao corporifici-se. nos aspectos formais
¢ de direito piiblico, refletindo. na sua materialidade.”” condigdes de hierarquia
¢ competéncia. ~ preceitos juridicos fundamentais delimitados por escrito pelo
poderconstituinte™. " embora as lets constitucionais pela origem nac precisem
dizer de onde emergem os mandamentos que consagram.

Contudo, os mandamentos que ficam consagrados articulam o
sistema (regime) federal, debaixo de critérios politicos, legislativos ¢
administrativos. correspondendo a estes critérios como decorréncia servigos
outros (tributarios. de comérceio, educagdo, etc.) que em esfera de agdo fazem
as vezes do Estado. Bem afirmando, ~o problema ¢ bem objetivo e ja agora
consiste, apenas, como adequa-lo aos principios que servem de basc a estrutura
politica e constitucional™.!="

Todavia. como no inicio deste capitulo lembramos em, clara
afirmativa. nio pode passar sem destaque. considerando a organizagao estatal,
a processo de formagio da vontade publica. ou scja. as manifestagoes proprias
do atuar administrativo, em virtude do qual orgéos ¢ pessoas ganham vida,
existéncia como pessoa. autonomia e compeléncia.

Tanto isso € importante que a autonomia estd paraa competéncia
como a competéncia estd para a autonomia, dominando ambos os istitutos a
formagdo de todas as pessoas administrativas. No entanto, ¢ principalmente
pela vontade exteriorizada na agdo que o Estado-administragdo, como a
pessoa maior, expde intencionalidade, exercitando atos de intengdo volitiva.™
fazendo, prestando, provando ou criando servigos.

No sentido jurisdicional. ou melhor, das jurisdigdes
administrativas,”’' a ordemn constitucional, que responde pela organizagio do
Estado, impde competéncias tdo marcadas e de relevos tao concretos. que ao

1231 RAFALL BIELSA. Perecio Administrative, Buenos Alres. 1947 p. 284,

26) FERNANDO ANDRADE DI OLIVEIRA. rab, ¢, log, cit p. 7

(27 FERNANDO ANDRADE DI OL IVEIRA. trab. ait. loc.il. . 81,

(28 PINTO FERREIRA. Pa Canstitigdo. Rio de Tanciro, 19360 p. 23/31,

(295 THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI -Tearia Do Estadu. Rio de Janciro, 1969 p, 200,
1303 Na douirina da antonomia da vostade, veja-se: ANDRE DARBON. Philasophie De Lu Volonid. Paris.
1931 AVIELING LEON HURTADO. La Volustad Y La Capacidad En Los Actos Juridicos. Santiagn do
Chile, 1956: PAUL FOULQUIE, La Foloaté. Paris. 1963 C.MORTATL. La Volontd E La Causa Nell At
Amministrative E Netla Legge. Roma. 1935 ¢ mais 0 notavel FRANCISCO FERRARA. Teoriu De Las
Personas Jurfdicas, wrad. esp. Madrid. 1929,

(31) Anole-se pela sua importdncia timdamental: ADOLPHE CIHTAUVEALL Principes De Compétence Ei
De Juridiction Admimistratives. 3 Volumes, Paris. 1941
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analista s6 cabe fotografa-las para fisicamente conhecé-las. De igual maneira,
também por certo. no tocante 2 hierarquizagdo.” pela qual as jurisdi¢des se
complctam nas diversas competéncias de agdo executorta.

9, Valor da finalidade e normas constitucionais

Nao basta, nas pesquisas. que se busque apenas o conteudo politico
das Constituigdes,'” porque, além da matéria substancialimente politica,
surpreendem os enfoques administrativos quanto a sistemas ou regimes. guanto
aos modos de gestao dos servigos pablicos.

S¢ na hierarqguia, pelos fins que se objetivam em razéo dos fins,
onde prepondera o valor finalidade, ¢ possivel estabelecer-se uma distingao
exataentre as normas constitucionais (leis) e asde naturezaadministrativa. Lato
sensu, por motivo das Constituigdes, o poder constitucional. transformado em
poder administrativo. € sempre executdrio.

A expressdo aqui nada tem que ver com o Poder Executivo. pois
o trabalho de legislar ¢ de julgar também ¢ trabalho de execugio, na fase do
processo legislativo € no tocante as praticas judicidrias. Problema que € de
poder. passa a ser de func¢des, de normas suscctiveis de aplicagdo executoria.

Dentro desse critério 16gico de analise das Cartas, no sentido
administrativo e de administra¢do das coisas pablicas, o Estado se faz
titular ativo através de trés tipos de podcer, todos com capacidade de
exercicio simultaneo, todos com competéncia privativa nas distintas
jurisdigdes.

Embora, nosseus propositos, aadministraciio pablicaapresentena
sua tisiologia aspectos subjetivos (organicos). ohjetivos{materiais) e de formas
adequadas(formais). tais aspectos, que exteriorizam capacidade e competéngias,
ndo podem ser devidamente apreciados, sendo quando determinados ou
qualificados constitucionaimente.

Prevalentemente. a fun¢do administrativa. distribuida e repartida,
mesmoclassificada porcategorias, supde duas situagoes bastante caracteristicas:

a) uma resultante de um complexo de Orgdos estatais gque tém,
como sua competéncia normativa, a de cumprir finalidades e desempenhar
atribuicoes: ™

b} outra que provém por permissao direta da Constituigdo.

(32) Consulte-se: LUIZ COSTA DA CUNTTA VALENTE. A Hierarguia Administrativa. Coimbra. 1639
It ANEFRANCOIS LACHAUNE, La Hierarchiv Des Actes Administratifs Exdentoires En Droit Frascais.
Paris. 1966: PIERRE DI MALTA. Essai Sur La Notion De Pouveir Hidrarchigue, Paris, 1961,

(233 CANDIDO MOTTA FILTO, © Contetida Politice Das Constitiricoes. Rio de Janeiro, 1930 PINTO
l-I:,I{R_I-']RJ\. Do Constitaicio. Rio de Janciro, 1956 JOSE AFONSO DA SILVA. Curse De Direitu
C_ Mstttucional Positive, Vol. L. Sdo Vaula. 1976, Consultar: ). CADART. Institutions Pulitigrees Et Droii
,(. m:sz:m‘numwf. 2o, Paris, 19TORO: U CADOUN. Broit Constitutinnne! Et fnstitutions Pulitiques.
R Poriy, Jusg,

BNFRANCESCO 1 AL ESSIO. instituzione Di Diritte Ammtinistrarivo Hatiane. Vol i Tarim. 1939, p. 1%,
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cspecifica quanto ao exercicio de atividade administrativa. materializada
por via de atos administrativos.”*

Num dado momento juridico-administrativo, o que importa o
conjuntoea unidade fundamental, da qual passam a decorreroutras ¢ novas
situagoes legalmente tipificadas, surgindo a jurisdigdo como instrumento
apropriado de garantia da ordem constitucional. como auténticos
compartimentos autonomicos ¢ de vontade asscgurada por lei, condicionada,
porém, na atividade, a especialidade ¢ a finalidade.

161, O Estado administrativo transeende ¢ constitucional

Convém ressaltar, todavia, que a jurisdigdo mstrumentalizada ¢
competéncia determinada ¢ vontade consentida. Os marcos divisorios que
advém de uma Constituigdo, do Estado constituctonalizado, possuem, nas vias
administrativas reconhecidas, os unicos meios eficientes de atendimento e
prestagdo de servigos que so jurisdicionalmente se completam.

O hoje chamado Estado administrativo absorve e transcende o
Estado constitucional " porque somente através do administrative poderes,
Orgfios e pessoasassumem meios diretos de atuagiio governamental, de execugdo
material dos servicos publicos. Dacompeténciaa vontade do sujeito, resguarda-
se o interesse publico em face da [egalidade.

Ao lado das imposi¢des legais, do quc vem das cartas
constituctonais, a competéneia, em virtude dos fins, barmoniza a especialidade
com a finalidade. os modos de fazer com os comportamentos permitidos.
Portanto, o principio da legalidade, que informa a conduta da administragao,
vincula-se, por dependéncia, a jurisdigfio e & competéncia.

Principalmente, em se observando o Direite Administrativo
moderno, absorvendo e transcendendo o Estado constitucional, vertfica-se ndo
sG a existéncia de um processo definidor diante das realidades concretas, como
também a exigéncia de técnicas instrumentais capazes na jurisdigdo de
racionalizar os organismos auténomos.“”

No entanto, é importante gue se compreenda que. por si 80, a fungido
polftico-constitucional a rigor nada pode alingir ou alecangar, ao passo que a fungdo
administrativa, conguantosubordinadaaoquerer politico. impde-se compulsivamente
de plano nas relagdes Interorganicas,* e dentro de alternativas flexivels.

Indubitavelmente, sem davida, na jurisdicdo que tem origem na
divisdo dos poderes, porefeito daordenagdo hicrarquica. os graus de competéncia
{33) RUY CIRNE LIMA. Principios De Direito Administrative, Sio Paulo, 1964, p. 62/06,

U LUIZ LEGAZ Y LACAMBRA, Admdnistracton ¥ Socledud. Madnid. 1964, p 18719,
(37 JOSELLNZMEILANGLL, Ef Pracesse De La Definicion Dol Derecho Administrative Alacalade 1 lenares.
70 GASPAR ARINQ ORTIZ, La Administracion Institucional. Bases de sw regimen juridico. Madrid, 1872,

(38 JUAN IGNACIO TUMENEZ MIETO. Politica Y Administracion Madrid. 1970: 1. AUREANO L.OPEZ
ROV, Peditica ¥ Desarrollo, Madrid. 1970
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condicionam o6rgdos e pessoas, numa vinculagdo que se caracteriza pela
reciprocidade,”” atendendo que. por motivo da complexidade da organizacio
estatal, as potestades regulam a especialidade.

11. O Direito e os fatos

Em algumas Constitui¢des recentes, a nossa tese se contfirma com
respeito aos problemas de organizagio politico-administrativa. Valem as
mengdes porque das realidades se tiram as explica¢des indispensaveis &
valorizagdo das corretas posi¢oes doutrinarias.

Nada Ruménia.""" pelos seus drgdos supremos é que se estabelece
a organizacdo administrativa, a partir dos érgdos centrais aos locais de poder
estatal. Nada Tailandia."" os principios de politica do Estado, pelos pressupostos
de organizagio administrativa. é que tutelam a administragio local ¢ protegem
0s organismos locais.

Na da Irak """ a informar, centralizam-se os controles, cabendo, &
autoridade maior (o Presidente da Republica), adotar as medidas necessarias
para o exercicio de seus poderes. Na da Bulgdria,”' entre os principios
fundamentais, a organiza¢io sociopolitica repercute na organizagio
socioeconémica, num regime de centralismo administrativo.

Conquanto tats diplomas pouco possam influir no
constitucionalismo do nosso tempo, refletem porém tendéncias que vieram do
apos-guerra,™" onde os principios dogmaticos e organicos prevalecem nas
organizagdes administrativas, principaimente com respeito ao papel do Poder
Exccutivo na sua importancia de poder administrador %

Alids, nem sempre os fatos sensibilizam o direito constitucional.
Nao sensibilizando preceitos constitucionais, atuam negativamente sobre a
administragdo. Passando os principios a superar os textos escritos, o poder de
reforma se impde nido para dizer de coisas legais na atividade, mas para
legitimar situagdes novas carentes de realismo.

Na verdade. apenas a leitura dos textos constitucionais como 0s
apontados, ndo ¢ de convencer se podem confundir o direito constitucional
(Constituigio) com os fatos que politicamente desabam por sebre a administracio.

(3N FNRIQUE SAYAGUES 1.ASO, Tratade De Derecho Administrative. Vol 1. Motevidea, 1953, p. 19748,

(40) Arts. 43, n* 7. 70 ¢ 79, da Constituigay da Repuhlica Socialista da Rumdsin, de 13 de margo de 1968,

(41) Segdes 33 ¢ 70. da Constituigdo do Reinv da Taildndia, de 21 de junha de 1968

(42) ArL. 36 letra b e Art. 37, letra h, da Constituigio da Repiblica do Irak. de 17 de julho de 1970.

(43) Arts. 1 ¢ 13, da Constituigdo da Bulgaria. de 16 de maio de 1971,

(L) CARLOS OLLERQ. Ef Derecho Constitucional De La Posteuerra. Barcelona, 1939,

45) ), DJORIVEVIC, . W, GROVLE. J. E. HODGETTS. A, LOJRICH. PIERRE T.AROOUE, ROY C,

MACRIDIS ¢ JEAN MAYNAUD. O Papel Do Execittivo No Estado Moderno. 'rad. de MARIA JOST: DE

QUEIROZ, Ed. Revisia Brasileira de Estudos Politicas, publicade no Bulletin Iternationad des Seiencey

Sociales. Rio de Janeiro. 1959.

(|46) NELSON DE SOUZA SAMPAIQ, O Poder De Reforma Constitucional. Salvador (Bahia).
954, p. 108/12.
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Todavia, os fatos preccupam, quando irreversiveis, ou entdo, quando as normas
nio sdo mais categorias imperativas.

Ai chegamos aquele ponto, por motivo de¢ circunstancias
determinantes especiais,”” em que os governos ditam leis contrariando os
modos constitucionais cstabelecidos, impondo tendéncias que se projetam na
administracdo ¢ seus instrumentos, algumas vezes impossiveis de rapida
adequacdo, outras sem conexdo com a naturcza estatal.

12. Fungdes estatais e situagdes juridicas

Desde ha muito, no Brasil. chama-se a atengéo para as distorgdes
que possam distanciar a administragio da verdade natural constitucional. As
grandes crises institucionais aparecem precisamente da adocdo de modelos
incapazes de refletir indiscutiveis realidades sociais."™

E mister que se diga afirmativamente:

a)a organizacio politico-constitucional. no Brasil ou em qualquer
outra nagio, nio pode alhear-se das realidades sociais:

b) O territério e a nagao, realidades sociais permanentes. estao
sempre a exigir uma organizagdo consentanea com as sociedades politicas,

¢)oalcance e a extensio dos poderes de governo hdo de vir sempre
ligados as formas de executar a Constituigao, formas que se projetam nos
regimes juridico-administrativos. .

Nio fosse o conceito de administracdo um conceito
generalizante,”” oumelhor, generalizado pelas nogdesde governare administrar,
quem sabe a organizagio estatal-constitucional ndo se impusesse como atividade
teleologica de causa final, levando a processos de atuacio plenae subordinada
nos sistemas e assinalando competéncias ¢ Servigos.

Conciliando-se, portanto, em termos gerais, competéncia com as
atribui¢des de autoridades publicas, estamos aver que na pratica o fendmeno
resulta das Constitui¢des, bastando para prefigurar os tipos na ordem
constitucional, as condicdes rutione materiae, ratione locieratione temporis
com as implicagdes que decorrem dos regimes administrativos.

Por isso, sobe a importancia, o que se formula nas cartas
constitucionais. Sobretudo quando das fungdes estatais. as situagdes juridicas
afinam-se com as regras de direito, ou entao, guando as situagdes estatais
jurisdicionalizam-se. Em suma, quando ascom peténcias, nos sistemas, assumem
na extensio limites fixados de atividades organicas.

{47) KARL OLIVECRONA. El Derecho Como Hecho. trad. esp. in £ Hecho del Derecho. Buenos Alres.
1056, p. 22475,

(48) ALBERTO TORRES. A Organizagio Nacional, A Constitiicdo, Rio de Janciro, 1914; O Problema
Nacional Brasiteiro, Intraduqdo a um programa de organizagdo nacional, Rio de Janetro. 1914,

(49) CARLOS GARCIA OVIEDQ, Derecho Adminisirativo. Vol 1, Madrid. 1033 p. 3.

{50) MARCEL WALINE. Traité Elementaire De Droir Administratif. Paris. 1930, p 135,
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13. As unidades da trina organizagio

Evidentemente, todas as particularidades dos regimes
administrativos constitucionalizados podem ter repercussdo no funcionamento
dos poderes. orgdos e pessoas. Principalmente nos Estados federais, considerando
as diversidades institucionais, 1sto €, as competéncias que pertencem as unidades
federadas e que se multiplicam nas jurisdigdes.

Pois bem, pela ordem natural dos fendmenos, destaque-se:

a)aorganizagdodo Estado, matéria constitucional, sejaunitario ou
federado. simples ou composto;

b) a organizacdo administrativa correspondente, ordenando ou

dando estruturagio ao Estado.
Sése pode, portanto, analisar os dois fenémenos, o da organizacio
estatal e o da organizagdo administrativa. do ponto de vista puramente
constitucional. Entre nés, no Brasil, aorganizacdo politica fundamental é trina,
estendendo-se a Unido, aos Estados-membros ¢ aos municipios que também sio
entidades estatais.’”"

Da trina organizagdo, porém, outras unidades surgem, maiores e
menores, tanto na esfera federal como na federada € municipal. Na melhor
terminologia, sdo os Orgdos publicos e as pessoas administrativas, titulares nas
areas de competéncias especificas, competéncias que funcionais expressam
atribuicdes inerentes a propria personalidade juridica.

Ambos os fenémenos, o estatal e o administrativo, conduzem as
duas relagbes que se estabelecem flagrantes. uma de carter interorginico e
outra de servigo publico.

A primeira, interorgdnica, é umarelagiio vinculada a hierarquia. A
segunda, a de servi¢o, € uma relagdo de dependéncia, interna ou externa, de
tutela. A primeira refere-se as pessoas afins. A segunda as entidades indiretas
que prestam colaboragdo com autonomia.

() quadro, emboracomplexo pela variedade das pessoasque atuam
na perseguicio de fins estatais, so se explica pelo instituto da competéncia, ou
seja, pelos modos de agao que, permitidos legalmente, d4o a pessoas e 6rgéos
legalidade e legitimidade.

14. A variada riqueza do fendmeno administrativo

Conhecidaaesferada competéncia constitucional que da unidade
estatal passa a dividir-se e distribuir-se, subdividir-se e subdistribuir-se,
abrangendo do todo maier as minimas por¢des de agdo governamental, af
temos visualizado o problema geral da competéncia administrativa.

(51) HELY LOPES MEIRELLES. Direito Administrativo Brasifeiro, Sao Paulo, 1975, p. 40
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Parece-nos, porém. que a principal dificuldade. para o
desenvolvimento do pensamento doutrinario aplicado as organizagdes politico-
administrativas, € a surpreendente ¢ variada riqueza dos fendmenos
administrativos. A gama de variaveis categorias e modos de agdo 50 se justifica
pelos valores juridicos que norteiam os mecanismos instrumentais.

Para o analista dos sistemas que ndo busque a fundamentagio
constitucional organica. enfatizando por necessario os matizes constitucionais
da administragio, entdo as dificuldades aparecem de maior monta e contlitivas.
porque ndo ha elemento técnico ou normativo na administragdo que. embora
estanque, ndo seja parte integrante do complexo estatal.

Isolado um elemento, uma pessoa administrativa. seja csta pessoa
por exemplo uma autarquia. os objetivos. 0s processos. os metodos ou as
praticas. ndo se fazem apenas esquemas tedricos. mas sobretudo esquemas
positivosde apreciagéo juridica, pois ¢ damorfologia do fato administrativo que
tais entes ganham figuracdo e composigdo estrutural ™'

Pelas Constituicdes (cartas constitucionais), 0s regimes
administrativos representam fendmenos muitidimensionais, cada fenémeno na
sua dimensdo fisica caracteristicamente locado na competéncia. ou melhor,
dependente de uma capacidade organica identificado a competéncia no que diz
com finalidades ¢ [ungdes.

Nosregimesadministrativos, de inegavel fundoconstitucional-organico,
em termos de causa e de real efeito, é preciso que se considere de maneira objetiva:

a) as fungdes adjetivas qualificadoras que se concentram gerando
competéncias especificas e determinativas;

b) as estruturas orgdnicas nas relagdes hierdrquicas dando forma
as unidades na organizagdo administrativa.

Nio desprezando conteiidos, quando o Estado (administragao)
vale-se de pessoas especialmente no sentido funcional e orginico, outra coisa
nfo esta na realidade pretendendo que estabelecer competéncias, ou seja, que
estende atividades e servigos, prerrogativas e potestades, a fim de que na
variedade se atinjam as possiveis solugdes administrativas.

I5. As esferas de movimentacio organica

Esquecidas as cartas constitucionais, no que trazem como estruturas
ou sistemas organizacionais, ¢ quase impossivel determinar-se a natureza dos
regimes administrativos, a posi¢do dos poderes e a composi¢ao dos orgos. os
aspectos centralizadores e descentralizadores.

Realmente, os poderes, quando orgénicos, dividem-se em éryéos,
corposou pessoas capazesdeatuarc de executar fungdes determinadas. ™ Basicamente.

132y ALBERTO GULERREIRQ RAMOS. Administra¢do E Estratégiv Do Desenvolvimento. Rio de

laneirp, 1966, p. 16.
1333 DIOGO DE FIGUEIR RO MOREIRA NETOD. Curso De Dircito Administrative. Rio de Janciro, 1974, p. 30,
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poderes. drgdose pessoas, demaneiraconcretaeespecifica, atuamquandocompetentes,

respondem quando legitimadas.
Em principio. o exercicio competéncia afeta jurisdicionalmente

poderes, orgdos e pessoas. qualificando espécies de atividades repartidas no
ordenamento constitucional, atividades que em maior ou menor grau definem
caracteristicas operacionais harmonicas e normadas.

Num sentido de maior amplitude de conhecimento, o que importa
na tematica geral s3o as pessoas juridicas pablicas e as pessoas administrativas,
ligadas direta ou indiretamente pela Constituigdo ou pela ler,”" submetidas ao
Estado na agdo e diregdo de servigos.

A cada uma delas, todavia, correspondem esteras préprias de
movimentagaoorganica, poiscom personalidade e reconhecidas no ordenamento
constitucional, passam a fazer administragdo em nome do Estado, sob tutela
estatal, ou seja. condicionados a iegaltdade objetiva e subjetiva.

O que aqui consagra, no entanto, o instituto da competéncia, ndo
€ apenas a somados poderes recebidos. nem a quantidade de fungdes a exercitar,
mas o direito de reger interesses qualificados pela ado¢io de meios adequados
a perseguir um objetivo de fins [imitados.

16. Normas de organizagio e decisio

Como, através das Constituigdes, o Estado aparcce como a mais
importante manifestacdo do fendémeno institucional. o fato-Estado é
incontroverso € na verdade ndo pode ser posto em duavida, niio obstante as
divisdes Jde competéncia criarem valores fora da propria atividade estatal,
imporem situacdes relacionais de intervengiio na orbita privada.

Esclarega-se melhor. Quando. no problema da administragio
indireta. o Estado intervém no interesse de servigo pablico, criando pessoas
administrativas dispares (autarquias, cmpresas, sociedades mistas ou fundagdes),
esta a exercer, na plenitude do ordenamento juridico, poderes que o direito ihe
oferece como expressdo da vida social.

Nesse ponto. a linha de demarcagédo, entre os mandamentos
constitucionais e os principios administrativos. fica absorvida pelo direito
comum permanente, ou seja, pelo direrto positivo nas suas diferentes
manifestagcdes relacionais com o Estado. em razdo de servigos a prestar,
servigos de natureza plblica ou impostos pelas necessidades.”™

Na realidade. as chamadas “normas de decisdo™ assentam nas
“normas de organiza¢io”, sendo importante que os “deveres publicos”

(54) J. CRUTELLA JUNIOR. Gurso De Direito Adminixtrativo. Rio de Janeiro. 1971, p. 39.

(35) Na aportunidade ¢ importante distinguir. para mais exato posicionamento conceitual. o que EUGEN
LIHREICTE chamade “norntas da organizagio "¢ “normas de deciséo ™. determinantes do comportamento
do homem comum. mas gue reflete em parte. peso de poder { Fundamentat Principles Of The Saciology
Of Lanw. trad. gl Cambridee. 1936, p. 37)
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correspondam aos “deveres legais™. a fim de que o Estado. pela administragao
ou em atividade administrativa, atue por processos de poder pablico ou de
autoridade. processos ndo raras vezes derrogadores do direito privado, mas
explicdvers pelas necessidades do interesse geral '™

Num sistema de organizagao constitucional, de legalidade
administrativa portanto, admitidos os processos de poder publico ou de
autoridade, a primeiraindagacdoque surge € quanto a competénciados poderes.
drgdos e pessoas. Lm outros termos, se o poder administrativo que sc estende
aos administrados, pelos seus poderes, orgdos ¢ pessoas. esta habilitado a
praticar atos caracteristicos de situagdes juridicas relacionais.

Tanto essa verdade ¢ evidente que. quando um servigo pablico €
criado ¢ organizado, a competéncia € repartida até a atuagdo dos agentes
publicos. Passando a existir, por assim dizer, um parcelamento de
competéncias.®? a fim de que seja exercitada dentro de critério restrito de
organizagdo, exercitada coordenadamente em beneficio da satistagao das
necessidades administrativas.

17. Decomposicio do fenbmeno competéncia

Decompde-se, a competéncia, sempre na extensio dos propositos
administrativos, no sentido do cumprimento dos efeitos juridicos pretendidos
ou queridos pelo direito. Regulando, em termos limitativos, a capacidade de
dizer ou de agir, impessoal e permanente enguanto existe. a competéncia faze
declara manifestagiio de vontade, dando fundamentoaos atos juridicos, expressiio
legal de forca aos atos administrativos.

Conseqiientemente, o mstituto de competéncia descentraliza ¢
desconcentra. E figura, no direito, relativa & divisdo das obrigagdes
administrativas legais, a distribuigdo de tarefas que afetem servigos, bastando
paraissc quc haja Estado politicamente organizado, administrag@o subordinada
a regime juridico-administrativo tipificado.

No Brasil, embora a histdria apresente alternativas entre a
centralizacio e a descentralizagdo, o sistema administrativo brasileiro nunca
deixou de acompanhar a estrutura federativa.™

Anteriormente, pelas Constituigdes unidades politicas, a Unido,
os Estados federados, os municipios. o distrito federal ¢ os territdrios. por forga
dadescentralizagdo territorial, passaram a unidades administrativas, ganhando
competéncias exclusivas nas areas fisico-geograficas pertinentes.

(56) JUAN RIVERQ. Droit Adntinistratif. Paris, 1962, p. 33.

(37) MANOEL RIBEIRQ. Direito Administrative. Salvador (Babia), 1964, Vol L p 81

(58) Duas cantas, as Conslitpiooes de 1824 ¢ de 1891 marcaran diftrenya quanto ao fenomene da
centralizaclio ¢ da descentralizagio. Todavia, bem analisando os dais documentos poelitices. as endénclas
margantes, em virtude da formagfio nacional territorial, levaram zo processo descentralizador. Processoeste,
sern dinvida. prosente nos domais exdtos que s¢ suecederam atd o de 1960,
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Face. pOrmm a uma decomposi¢dio mais ampla, as pessoas
administrativas, nessas areas fisico-geograficas pertinentes. integradas numa
unidade de base substancialmente politica, ganham vida e corpo-personificado,
atuam administrativamente diante dos fins, exercem poderes e fungoes
concedidos em lei, representativas que sdo noregime federativodescentralizador
da proprio Estado e das administragdes territoriais.

Verifica-se, portanto, que. dos limites geograficos. ascompetencias
asswmem condigdcs juridicas instituctonais, :cpart;das conforme a naturcza do
servigo pablico a prestar. considerando-se contudo a origem que € politica.
porque esta na propr!a organtzagdo administrativa da nagio. organizacio
decorrente dos principios gerais estabelecidos na Constituigao.

Nessa reparticdo de competéncias, ou hd soberania (Unido
Federal) ou ha autonomia, isto é, administragdo propria correspondente a
cada pessoa administrativa, impondo-se o critério autondmico como o mais
administrativo viavel de corresponder aos objetives descentralizadores e
federativos. conseqiientes da divisdo do trabalho, primeiro constitucional
(de organizagio politica) e depois de administragdo.

18. Competéncias jurisdicionalizadas

Nio se deve mais desconhecer que é através da organizagio
administrativa do Estado que sc manifesta a propria vontade estatal e sc explica
também a acdo ou atividade nos campos politico, juridico ¢ social.*"

Em qualquer tipo politico de Estado, centralizado ou
descentralizado, distingue-se:

a) a figura da administragdo direta e central, planejando
coordenando, delegando € controlando:

b)a figura da administragdo direta e local, ja de ambito territorial,
regional ou marcada de avtonomia:

¢} a {igura da administrag@o indireta. onde aparecem as pessoas
administrativas institucionalizadas.

Todavia, nas federagfes. acentua-se mais concretamente a
descentralizagdo, embora nos Estados unitarios ndo se possa afirmar ndo haver

{393 TLTO) PRATES DA FONSECA. siurgnins Administrativas. S3o Paslo, 19350 LUHS DELGADO,
Avturquias, Funcao Socinl E Aspectos Juridicos. Recile. 1940 CELSO ANTONIO BANDEIRA DU
MELL O, Natureza E Regime Juridico Das Awtarguins, She Pavhs, 1967: 1 CRETELLA TUNIOR.
Empresa Pirblica. Sio Paulo. 1973 SERGIODE ANDREATERRIEIRA. As Fusidagdes De Dircite Privado
Instituidus Pely Estado R de Tancra, 1973, nfio esquecendo. na problenitica, as valiosns contribuiges
wazadas pelos adminisiriviias CARTOS MEDERUS ST VAN 3 COTRIMA 10,8 NOGUDIRA
DE SA. Al B[R[H VINANCIO) FILTRY. AL VARG CANINIA AUNLA CAJO ) MO, OSCAR
SARAIVAL JOSF NABANTINO RAMOS T AFANVTT T POND RUBTAMNOGUTRA IO ODE
AZERFDO SANTOS. CARL OS5 1 BARROS TUNTOW FRINA CARNETRO. HOMUROSEANA G,
ZOBARAN MONTIERO

HhD DOMINICO MARIANL Birito -aminisirative E Constincivaale. Roma. 1951 p 32
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servigos descentralizados, porque na organizagio politico-administrativa incidem
atividades que sd0 comuns, ou seja. as sociais ¢ econdmicas, sobretudo de bases
juridicas, no ambito da lei e das faculdades discricionarias.*

Ha, ponanto, centralizacio e descentralizacio. tanto nos Estados
federais como nos Estados unitarios. O que convém, no entanto, € a fixacio
exata dos limites yurisdicionais, porque o problema da jurisdigdo, como vimos
afirmando. nio € apenas um dominio da organizagao judicidria, afetando de¢
perto a administragdio quando crn atividade >

Na wverdade, o Estado politicamente organizado,
administrativamente dividido, jurisdicionalizado por competéncias
determinadas, o Estade-administrative. vamos dizer, sensibiliza-se nas bases
e na atuagdo de governo, harmonizando a jurisdigdao com a competéncia, a
competéncia com o poder de fazer, 0s meios e 0s fins.

Sem duvida, procurando-se no problema da jurisdicdo, a rigor, o
que aprcsentanatcoria geral do direito, “toda jurisdigdo ¢ admimstrativa™ “Vna
espécie aqui podendo ser excepeional, desde que no seu sentido literal envolva
a1déia de administragdo. Excepcional porque, no plano dos servigos piblicos,
especializa e particulariza. ndo se impondo a expressdo excepcional como
simples excegdo, mas peloque assinaladoestanadivisdo politico-administrativa,
na organizagdo constitucional.

19. Direito organizacional e inter-relacional

Sabemos que o Estado, organizagio politico-constitucional, em
razdo do contetido e do objeto do direito que pode exercitar, ndo obstante a
funcdo legislativa criadora de normas objetivas, ¢ administracio e jurisdigao.
Isto significa, em nosso modo de entender, que o que importa, na divisio dos
poderes, em sentido subjetivo, ¢ a competéncia que dd mdependéncia e
autonomia, que oferece permissdes nos regimes administrativos.

Dessarte, aceitando-se o Estado (administragdo pablica)como um
organismo ativo (corpo politico), ndo se pode deixar de considerar, pela
importancia e complexidade nadiversidade, asnumerosas fungdes genéricas ou
especificas atribuidas a poderes, drgdos e pessoas, formando niicleos de agio na
unidade do comportamento estatal.

Precisamente, a existéncia de poderes e orgios, a multiplicidade
das fungdes no ordenamento juridico-administrativo, justificam acompeténcia
¢ a hierarquia,'®” entendendo-se por competéncia aquela soma de atribuigdes
recebidas para efeito de se cumprir legalmente finalidades que de plano

(61) DOMENICO MARIANL, ob. eit. 38/60,

(62) FRANCISCO PERA VERDAGUER. Jurisdiccion ¥ Competencia,  Barcelona, 1952, Muateria
administrativa, contencioso adainistrativo, p, 12/2935,

(63) DE PLACIDO E SHLVA. Vocabulirio Juridico. Voi. . p. 89779,

{64) RAFAYL BIELSA. Derecho Administrativo. Buenos Aires. 1937 Vol 1l p. 11
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competem a administragdo estatal,
Esse o motivo peloqual oproblemadaorganizagio estatal publica,

envolvendo no Estado contemporaneo um “dircito organizacional”™ ¢ um
“direito internacional”, além de mais modalidades de servigos a exigirem
eficiéncia ¢ programagdo econdmica.” domina a administragio obrigando-aa
atividades singulares ou globalmente consideradas.

Distinguindo-se, ou separando-se, pelo critério finalistico ou
teleologico, os poderes, 0s Orgdos € 4s pessoas. N0 ¢aso i1 CORCIIO as PEssoas
juridicas de direito publico ¢ de direito privado que mtegram e participam da
administra¢do estatal, o primeiro ponto, que se coloca juridicamente pela
importincia, ¢ o da competéncia, isto €, o da natureza institucional ligada a
capacidade legal da atividade na organizagdo.

20. A competéncia como conceito positivo regulador

Em conclusao aprioristica, a federagdo no Brasil € ampla
descentralizagdo, nitidamente marcada nas cartas constitucionais, principalmente
apos a instauracdo republicana, nfo se contrapondo as idéias politicas e
estruturais de direito publico, ndo sc impondo o exemplo brasileiro como tmico
no mundo contemporaneo.”

Nos Estados federais ha de se entender a existéncia, em razio da
organizagdo politico-admintstrativa, de trés distintas esteras estimaveis de
competéncia:

a) a federal, de onde fluem as normas legais de organizagao
(governo) central, nos termos da Constitui¢do;

b) a federada, circunscrita territorialmente, de onde defluem
derivadas as normas legais de jurisdigio;

¢) a municipal, de sentido local na terminologia politica, fundada
na autonomia que da administragdo prépria.

O problema da competéncia, portanto, objetivamente ¢ncarado, é
fundamental com respeito aos regimes constitucionalizados. Inserto na
organizagdo, ndo ¢ um fendmeno abstrato, nem um conceito arbitrario. E um
fendmeno juridico institucional e um conceito positivo regulador de maior
participagdo estatal possivel nas solugdes administrativas.

(63) GUISEPPE GUARINQ, Seritti Di Dirirto Pabblice Dell’ Econonin. Mildo. 1970, p 78 231 ¢ 245,
(66) Os mais caracteristicos tipos de federagao: Istados Unidos, Russia. México ¢ Argentina. Na doutrina
tradicional: RAOUL DE LA GRASSERIE. Du Federalisme. Paris, 1907 CASTRO NUNYS. Do Estado
Federado, Rio de Janciro. 1920: M. MOUSKIIELL La Théorie Juridigiee De LEtat Federal aris. 1931
PEDRO CALMON. 4 Federacdo E O Brasil. Rio de Janeiro. 1933 1L CALESIALRNEST(), Federatisimo
Argentino, Bucnos Aires. 1932; AMILCAR MERCADER, Pederes De La Nacion Y De las Provincias.
Buenos Aires, 1939; 1TAMILTON JAY-MADISON, E! Federalista. trad. esp. Ménico, 1933 w1
WILI.OUGHBY , ‘Principles Of The Constittttionat Law Of The Unifed States. Nove York_ 1935 A T
VANDERBILT. The Doctrine Of The Separation Of Powers And Ifs Present Day Significance. Nova
York. 1633: BERNARD SCHWRTZ . Direite Constitucionul Americano. trad. bras. Rio de Janciro, 1966
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i

Quandoaludimosaequilibrio ou separacdo de poderes, o fendmeno
competéncia aparece concreto na ordem dos valores juridico-mstitucionais.
por outro lado, quando atudimos a Orglos e pessoas. estamos a firmar a
descentralizagdo e a pluralidade de poder publico. mutto embora as situagdes
relacionais decorram de estruturas diferenciadas.

Para tinalizar o capitulo. em se tratando de¢ organizagdo politica ¢
da administrativa consegfiente. o Estado brasileiro partin da unidade politica
imperial (1824) para pluralidade federal (1891). criando, tace a condigdes reais
da naturcza territorial, um tipo de administragdo duravel nas suas formas. de
contornos permanentes. porém varidveis, apenas sofrendo a influéneia de
rransiormacdes no direito publico.



Terceiro Caderno



Capitulo 1

DAS ESFERAS POLITICAS DE COMPETENCIA
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: I. Formas e instituicaes. 2. Premissas politico-
achninistrativas. 3. Compeiencias repartidas nas esferas
politicas. 4. O esquena politico nay federagoes. 3. /A
competencia no territorio fisico. 6. - compeléncia nu
materia. 7. A matéria nas fungdes, 8. Jurisdiedo ¢ centros de
poder. 9. A supremacia na Constituicao. 10, Pessous ¢
graus. 1. Repartigdo politica de competéneia, 12, Limite
neguiivo ¢ norma positiva. 13, Os limites positivos. 14,
Competéncia ¢ mecanismo de decisdo. 13, Legitimidade +
legalidade = ordem juridica constitvida. 16. Compeiéncia,
problemacde rigor constitucional. 17, Comperénciaaveatiada,
discriminada e regqulade 18, A radicdo no Direito brasileiro.
19. 0 Estado constitiido de partes ¢ de elementos vitais. 20,
Estado, realidade vivene ¢ de fato.

1. Formas e institui¢des

Tanto as formas como as institui¢des ja nio se podem somente
mais compreender como idéias de conteudo histérico, pois. diante da
materialidade dos fatos transformaram-sc c¢m valores incorporados as
organizacdes fisicas nacionais, constitucionalmente ordenadas ou constituidas.

O pensamento, que anima o passado na sua projecao atual, d4-nos
uma exata visdo das formas e das instituigdes que foram criando raizes
profundas na realidade politica. muito embora os regimes possam aparecer
dotados de construgdes ligadas as contingéncias de natureza organica, social,
peculiares a cada nagdo politicamente organizada.

Poresse motivo, historico e fundamental. as formas e as instituigoes
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exteriorizam-se em nossos dias, organicas e estruturadas. nao obstante regimes
politicos diversos marcarem lins diversos. regimes administrativos diferentes
marcarem finalidades diferentes.

Na verdade. ndo meros conceitosdoutrinarios, formas e instituigdes
sao “propricdades de vida™. oumelhor todos estruturados e tnicos™. formagdes
plenamente constituidas,' "' caracterizadas por participacao ¢ adesdo. configuradas
pela unidade das partes. cheias de contetido. vontade e quantidade de poder.

Se o problema da forma politica interessa a historia e se liga aos
problemas de conteudo e de poder.™”! principalmente nas organizagdes estaveis
e juridicamente ordenadas. a questdo csta no equacionamento juridico-
administrativo, de funcicnamento e competéncias, de fungdes politicas e
administrativas que se entrosam ¢ conformam.

2. Premissas politico-administrativas

Nas premissas de qualquer estudo que procure dar sentido as
organizagdes politico-administrativas, constderando-as logicamente das suas
origens aos seus fins, indispensavel se faz destacar:

a) 0 sujeito e o objeto, nos sistemas estruturais que se contém nas
cartas constitucionais:

b) os conceitos e os conteudos. nos sistemas que procuram buscar
razdes e resultados na atividade administrativa.

Depreende-se que devemos aceitar, para simples efeito de ndo
tergiversar. em virtude de interesses e valores rigidamente capitulados. que
tanto o sujeito como o obhjeto sio expressoes formais e institucionais. vincutando.
nas pessoas juridicas de direito pliblico,”" a vontade a finalidade, o poder a
norma legal, a atuacéio a legitimidade.

Depreende-se. outro tanto, que os conceltos ¢ 0s conteidos nos
sistemas refletem ndo so objetivos essenciais. mas sobretudo capacidades ¢
competéncias, tefeologicamente impondo relagdes causais que categorizam,
qualificam e discriminam especializagdes,” criando csferas de atividade
pratica e coerente. em razio de {atos ¢ da lei.

A esse respeito tem-se em conta, sem davida. nio somente as
fontes constitucionais ¢ politicas, mas as esferas de movimentacio em que o

(1} Obervem-se as posigdes de DILTHEY. DEL VECCHIO ¢ 1L HELLER (eonsutiar: JUAN BENEYTO
PLEREZ. tntroducetin A La Historia De Las Doctrings Politicas. con um reperiorio de fuentes directas.
formas e jastityciones. Barcelona, 1947, p. 3342,

(2) BENEYTO PEREZ. ab. cil.. p. 37.

(3} As condighes de sujeito ¢ objelo conjugam-se nas espécies de pessous administrativas. tanto sejam
publicas (aularquias) ousejam privadas ([undagdes ¢ empresas pablicas). N/livros: Fundagdes E Empresas
Pirblicas, Sdo Paulo. 1972, Empresas Piblicas No Brasil. Sio Paulo. 1975

(4) PIETRO MUSCHINL Sufie Natura Giuridica Degli Enti Pubbfici . Mildo. [938; MARTINIZ
USEROS. La Organizacion Y Sus Principios Institucionales. Murcia, 1960 CARLOS MEDEIROS
SILVAL Pessoas Juridicas De Direiro Pirbiico E De Dirvito Privado. RDA. Vol 1117434
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Estado se ativa. as esferas de competéncia através das quais a administragio
representa forga estatal. produzindo e prestando servigos. quer gerais ou
particulares. quer de necessidade ou de utilidade.

3. Competéncias repartidas nas esferas politicas

As competéncias, no pltano geral politico-constitucional, ndo se
presumem. Fixadas ¢ explicitadas. aparecem materializadas, i concreto,
impondo direitos ¢ obrigagdes. dircitos no tocante a agdo. obrigagdes com
respeito as determinagdes limitativas.

Esse ¢ um principio-regra, em matéria de organizagdo. que nao
sofre conseqiiéncias de acepgdes duvidosas, onde se coloca o Direito
Administrative.” em face da estruturae do funcionamento daadministragdo. "a
administragiio se organizando no Estado, constituindo o conjunto de érgios que
realizam a fungdo denominada administrativa™

Como toda fungdo, cm geral, traduz competéncias, também
gerais, as esferas definidas na reparti¢do traduzem relagdes intergovernamentais
¢ interadministrativas.””' no caso do Brasil. a saber. entre a Unifo, os Estados-
membros ¢ 0s municiptos, narealizagio de objetivos comuns e particularizados.
Tudo na teoria e na pratica, se assim podemos dizer, é problema na origem de
esquemas politicos. aparecendo a Constituigdo nos sistemas adotados como
base dos esqueinas. ou seja. montando as atividades fundamentais em torno de
poderes, Orgaos e pessuas.

Muito embora as unidades federadas que integram uma federagéo
nio se fagam compartimentos estanques. defluem elas deumadivisao geogréafica
que possa satisfazer interesses coincidentes, aproximando o governo (poder
central) dos governos partilhados {poder tederado) e dos locais (municipios).
até as organizagdes menores (pessoas administrativas), também auto-organizadas
para fins de servico.

4. O esquema politico nas federagoes

Repita-se que. nas federagdes, os esquemas politicos sdo esquemas
de competéncias claramente definidas. Observada a chamada descentralizagao
politica, do ponto de vista inclusive administrativo, hdo aparece de modo algum
difusa ou confusa nos poderes que concede ¢ limita.

{3) CARLOS 5.1 BARROS JUNIQR, Compéndio De Direite Administrativa. Vol. 11, S0 Paulo. 1969
Pt

() THEMISTOCLTS BRANDAL CAVALCANTL Tepria Do Estade. Rio de Janciro. 1969, p. (92
Coanhecer: LUCIA VALLE FIGUEIREDO. Competéncia Administrativa Dos Estados £ Municipios. in
Revista De Direito Administrativo Aplicado. Genesis, n° 3. Curitiba, 1994
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O esquema politico. e de sistemas, € precisamente fundado nas
autononias, federadas e locais, sem prejuizo das relagdes que obedecem “ao
principio da hierarquia na medida da com peténcia "

E precisamente aqui, na medida das competéncias. que normal.
legal e predominantemente, atua a administragdo. Responde pelo Estado, pelo
poder-pliblico-administrativo, caso as determinantes ndo correspondam a
pressupostos possiveis licitamente, porque ndo bastando a capacidade. sem
compcténcia a atividade conduz a defeitos ou excesso.™

Todavia,aoanalistadosesquemaspoliticos nas federagOes. Estados
compostos, cumpre distinguir concretamente:

a) o fundamento, a natureza e a determinagdo da competéncia na
esfera federal, nas unidades federadas ¢ nos municipios;

b)a competéncia, em razdo daautonomiae do servigo publico. nos

distintos graus de faculdades ou atribuigdes.
Cada esfera constitui-se no circulo proprio de atividade politico-
administrativa. E problema de territorio-fisico ¢ de matéria juridico-
constitucional, surgindo no primeiro plano, num sentido genérico de base, a
competéncia de ordem central,”” fenémeno que passa depois as esteras menores
sem que haja confronta¢des de fatos e de leis.

S. A competéncia no territorio-fisico

O territdrio, nas suas dimensdes, € o “dmbito espacial™ em que se
movimentam as pessoas publicas e os seus orgdos.

Oelemento “territorio”, como fator determinante da competéncia,
vincula-se as divisdes ou circunscricdes administrativas,!'™ na organizagéo
estatal.

Tal tipo de competéncia, também chamada de horizontal!'"
abrange todos os modos administrativos na esfera constitucional federal,
estadual ou municipal, impondo situagdes relacionais objetivas quanto as
praticas de atos administrativos capazes de produzir efeitos.

No entanto, precisamente nos Estados compostos (federais), a
competéncia horizontal-territorial liga-se pefa hierarquia 4 competéncia verti-
cal-territorial,”'> estabelecendo regras de dependéncia e principios de

{7) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTL ob. cit., p. 194,

(8) UGQ FORTL, Lezioni Di Diritto Amministrativo. Vol, 11, Milao. [950. p. 124/3. Na literatura:
EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA ¢ JOSE ANTONIO ESCALANTE. Legistacion Administrativa
Basica. Funecion Poeblica Organisacion del Estado. Madrid. 1994

(9) RAFAEL AL ARNANZ. De La Competencia Administrative. Madrid. 1967, p. 98/949.

(10} AN COLOMBO CAPMBEL) . La Competencia. Santiago do Chile, 19539.p. | 88/9: JOSE AFONSO
DA SILVA. Curso Be Direito Constitucional Positive, Vol. |, 830 Paulo. 1976, p. 33/3.

(1) BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASQ, Derecho Administrative, Vol W, Estructura Juridica de
la Administracicn, Buenos Afres, 1930, p. 260,

(12) ). C. CAMPBELL. , ok cit.. p. 189.
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subordinacdo. na descentralizagio.

Exemplo flagrante temos nos servigos publicos divididos ou
distribuidos. de administragcdo direta ou indireta, autdnomos ou de relativa
autonomia, sujeitos ou ndo a instancias de procedimento'” mas de qualquer
maneira se integram dentro de uma mesma area geografica.

Nas tederagdes. como veremos mais adiante. a competéncta
federal. envolvendo matéria federal. ou mesmao de direito federal. assume larga
expressio politico-constitucional. dando & administracao piblica (Unido. no
Brasil). potestades que ndo sc confundem porgue primaciais na distingao entre
soberattia e autonomia.

6. A competéncia na matéria

Abra-se uma Constituicdo (a do Brasil) ¢ veritique-se tudo quanio se
contém nos poderes em matéria de competéncia. privativa oundo. Viade regra, no
seu organograma. as cartas constitucionais muito de assemeltham umas as outras.
Organizam ¢ ordenam. informam ¢ mandamentam. regram ¢ disciplinam a
aplicabilidade das normas."**

Todavia. é em razdo da matéria. lins de trabalho. distribuigio de
tarcfas, que a competéncia se torna tomada de conteudo de poder legal.
Genérica, ou especifica, pouco importa, nem interessa. Pouco importa, porque
a competéncia especifica, dominantemente de cardter funcional. particulariza
¢ singulariza a competéncia genérica.

Fora da Constituicdo, de onde surgem os lineamentos da
competéncia territorial, os principios doutrinarios pouco influem e o Direito
Administrativo nfdo pode f{ixar regras gerais precisas quanto a divisdo do
trabalho politico-administrativo,emboraoferega clementos juridicos de aferigdo
da possivel e legal atuaco estatal.

Na hipdtese. qie depoisse tornaconcretae positiva, a competéncia
em razo da matéria vincula-se 4 atividade consentida dos poderes. dos Orgios
¢ das pessoas. E questdo de organizagio politica, de administracdo
institucionalizada > isto ¢é, de atuagdo funcional do Estado no tocante ao
exercicio de poderes que passam a ¢rgaos € pessoas.

E por isso que. na ordem constitucional ¢ também administrativa,
atendendo-se as peculiaridades da organizagao estatal. ¢ a matéria que determina a

{133 Eyse & um tator tipico da competéneia administrativa, equivaiendo o conceito ao de instinciu no dircito
processual (CAMPBELL, ob. cit. p, 1 88).

Ly Noditeraura: FIRRDINANDO LASSAL L. Que £5 Una Constitecion” tmad. osp.. Buenos Alres, 036
CHORGS NIEDEL. Manael Elémenraire De Droit Constitntionnet. Varis 1949: G BALLADORE
PALLE RE Biring Constinecéonale. Mo, 1935 KARL LOVWUENSTVEIN. Teeria De Lo Convtittecion,
ad, esp., Bareciona, 1963

LS ARNAT DG YALLES, Feoric Ginridica Della Organizzecione Delfo Stare. Padova, 1931/1936.
GIUSCING TRUNTS, L Organizzacione Amministrativa. Turim. 1967 GIORGI BURTL La Pubblica
Bministraziose Comn Orgaiczacione, Mildo 1968,
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competéncianafungdoeem razaodasjurisdigdes.dos servicospuiblicos centralizados,
descentralizados e concedidos, precisando e fixando a capacidade de agir.!""

Como elemento fundamental, ao ladodo territério como expresséio
fisica, coloca-se a matéria como expressao juridica de conhecimento do que se
pode fazer na especialidade nos diversos tipos classicos de servigos, tanto
quanto aos Orgdos como com respeito aos agentes funcionarios. Na ordem
juridica. um elemento depende do outro aparecem como unos na legalidade, a
falta de um ilegitimando a atuagdo governamental.,

7. A matéria nas fung¢oes

A fungio € tudo na administragdo estatal, considerada porém a
competéncia como o elemento de base na atuag@o administrativa. Cada fungio,
em cada tipo de servigo, vem sempre definida e qualificada. Nao ha como
admitir equivocos diante da Constitui¢do e das leis.

No entanto, a fungdo puablica, ou administrativa, ou de governo,
hierarquiza-se constitucionalmente, com orespeitoa poderes, drgaos ¢ pessoas.
Quando se fala em servigco piblico, hoje em dia ja ndo se pode mais admitir
abstragdes de posigdes tedricas, porque o servi¢o piblico surpreende pelas suas
implicagdes praticas e de natureza objetiva.t'™

Contudo, quando os fendmenos se distinguem materializados nas
suas finalidades concretas, ¢ indispensavel:

a) que das cartas constitucionais se tirem as competéncias dos
poderes gerais na unidade da organizagdo estatal;

b) que se definam as fung¢des inerentes aos poderes
constitucionalizados na sua pura expressio institucional:

¢) que se qualifiquem as fungdes que passam a pertencer as esferas
decrescentes de atividade administrativa estatal.

So assim, sem diivida, no tocante aos servigos publicos. em matéria de
fungdes que se especializam, podemos dar a devida colocacfo juridica a Unido. aos
Estados federados e aos municipios, sem com isto esquecer as demais pessoas que
integram o Estado como organizagdo administrativa ¢ na sua mecanica geral de atuacdo
publica governamental '™

U ITUANCOLOMBROCAMPBLELI . ob.cil.p. 187 BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASQO. ob. ¢it..
Vol T p. 260: RAFAET. AL ARMANZ. ob. cil.. p. 74

{17y Trabalho pienciro foi o de CARLOS GARCIA OVIEDO (V. Teoria Del Servicio Piblico. Madrid,
19233, ¢mbora. na seu tempo. os instrumentals administrativos ndo se apresentassem como problemas de
forma ¢ de cstrutura. Frente a verdades positivas. hoje o Estado nidio ¢ mais apenas servigo piblico.

{18) Evidente que nip podemos desmerecer o alla contribuigio deixada por GASTON JEZL (V. Les
Principes Géndrairx De Droit Adninistratif. Paris. |914). ndo obstante o Diretto Administrativo moderno
NAO ser hoje mais apenas aquele direito cencernente aos seryigos piblicos, De certa maneira. MAURICE
HAURIONT (V. Précis De Droit Administratif. Paris. 1919). dando realee aos virios coneeitos de
personalidades. ou seja, & 1eoria subjetiva du personalidade juridica. aproximou o fendmeno politico do
lendimens administrative, o Estado constitucional das exigéneias constantes do mundo social ¢ coletive,
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A proliferagiao de pessoas publicas {pessoas administrativas),
com lungdes adequadas afins. ¢ uma caracteristica do direito moederno
motivando. nas areas de um mesmao lerritorio politico. ou nas bases lisicas
definidas nas cartas constitucionais., multiplas entidades que se criam e
desenvolvemonde o elemento competencial ™. assume e envolve atividades
ou tarefas ditadas por normas lcgats expressaus.

Precisamos. por isso. conhecer exatamente quais as lungocs
governamentais. quais as matcrias ou a materia de competéncia
administrativa nos niveis nacional. estadual ¢ local. pois os problemas. tal
como se apresentam. procedem da estrutura politica e constitucional. [ o
que vamos fazer. logo em scguida.

8. Jurisdi¢io e centros de poder

Em linguagem simples. para o bem entendedeor, o fenémeno
nao ¢ outro que o da institucionalizac¢io do poder.” normatizando as
fun¢des estatais e de governo, vinculando politicamente o LEstado a
unidade da ordem juridica positiva. Do poder. sobretudo administrativo,
assumindo nos Estados federais ampla profundidade ¢ projegio,
jurisdicionalizando-se por tipos de atividade através de fungdes ¢
manifestagdes que, alcancando o dircito publico, condicionaram a
administracdo na legalidade.

Figuradas as jurisdigoes politicas. as jurisdigdes administrativas
ganham tragos lisicos definidos, possibilitando a existéncia de ecentros de
poder que se estendem portodo o territdrio nacional. auténomos quanto aos fins
¢ legitimados quanto as competéncias.

Dissodecorre, nas federagdes. comoado Brasil, trés caracteristicas
organicas fundamentais:

a) a da unidade da competéncia federal. visando a coordenagiio e
a imposigdo de decisoes ¢ servigos:

b)ada unidade da competénciaestadual federadanos limitesdos
fins marcados explicitamente:;

¢)adaunidade dacompeténcia municipal. protegendoaautonomia
no que diz com os peculiares interesses locats.

Discriminacdo constitucional de competéncias € o que ha“? no
exerciciodo poder politico e do conseqtiente poder administrativo, resguardando-
sc as jurisdigdes, primeiro na orbita territorial ¢ depois em tudo quanto venha
atribuido aos Estados-membros e municipios.

P19y . SAYAGUES LASQ. Tratade De Derechy Adminiserativi, Vol L ontevideo 1935 p, 194, Alias,
aobra de EASO. kustantle considerada, da ao estudioso 2 Wnica real da prollematica como cla ¢

200 GEORGLS BURDEAVL Droit Constirutionnel EY Fnstititions Poliriques, Paris, 1969, p. 13,

21 PEDRO SALVIETTINETTC, Curse De Ciéncia Politica. Vol L Teoria do Exndo. S3o Paulo,
1975, p. 78.
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Do ponto de vistadaciénciadaadministragdo. oumais propriamente
do Direito Administrativo, o Estado federal encarna a vontade da nacio em
atividade. sem prejuizo da autonomia dos Estados-membros e dos municipios,
também pessoas juridicas de direito publico.

Trés também sdo. portanto. as ordenagdes administrativas a
respeitar, dentro porédm de uma ordem juridica global. Assim nado fosse. ndo
traria. o L:stado-federal, elementos constitutivos descentralizadores. nascidos
de exigéncias territoriais. ¢ poronde se estabelecem competéncias c atribuigdes
de poder administrativo.

9, A suprcmacia na Constituicio

Pelas esferas politicas de competéncias. o que se busca formular,
na pratica, ¢ uma concepgao estrutural da Constituicdo. considerada no seu
aspectonormativo ¢ ndo apenas como norma pura. entendida nas suas conexoces
com a rcalidade concreta social. _

De contendo fatico, de sentido axiologico, trata-se deum complexo
(o coustitucional), ndo de partes que s¢  adicionam ou sc somam. mas de,
elementos ¢ membros que se enlagam num todo unitario.”" onde os modos de
agir ddo origem as especificas condutas juridicas.

Materiais e formais quasc todas clas. inclusive as nio escritas,
fundadas na rigidez dos costumes histdricos, organizados os poderes ¢
passados a constituidos, o exercicio permitido e os limites da atuagdo
consentida provocam competéncias inalterdveis no processo de
administragao.

I-stado, organizagdo administrativa. pessoa juridica ptblica e
responsabilidade ' compdem no todo unitario valores ou categorias quc
tomam vida e se manifestam, portanto, consubstanciando, na proporgiio dos
poderes adquiridos, regras fundamentais de competéncia.

Dessarte, a primeira nogdo objetiva de competéncia resulta da
supremacia constitucional ou das Constituigdes. Estabelecidos as principios
basilares, principalmente o principio da supremacia da Constituicdo,”™ dai
decorre imperativamente a competéncia dos poderes.

Fm conseqiiéncia, é da lei fundamental das Constituigdes que os

(22} “Ademais. a Constituicdo. ao consignar a wwonomta dos Esivdos-membros, possibilitando yue ele:
se organizem de acorde com a Constitigde v leis gque adrare, D esta capmcidade. ao eaumern
principias ¢ preceitos, e kdi de ser observados prias entidades iwonomas. aose constitiriven {PEDRC
SALVETTE NETTO, ob.cit.. ¥ol. b p. 771

(23) JOSE AFONSO DA SILVA_ob. it Vol 1. 09,

(24) DOMENICOMARIANI Diritto Amministrative E Constifuzionsale 1. organizzacione amminiyirativa
de persone giuridiche publiche. o responsabifiti swa pubbfico anuninistrazione. Romg, 1431 p 42051
{25)No realistica congeito de PINTOTERRETRA. Principios Gerais Do Direito Constitucionad Afoderne
Vol. [, Sao Paulo. 1971 p. 132.
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podercs se legitimam para a atividade administrativa, tornando-se competentes
¢ prenhes de competéncia/~" tanto os proprios poderes. como os Orgaocs ¢ as
NESSOas. Na administracao estatal direta ouv indireta,

Na sua origem, portanto. ao quc temos visto. o problema da
competéncia, constitucional ¢ admintstrativa, provém da Constituigao.
ou seja. das atribuictes nela estabelecidas. s6 sendo validas as atividades
de administragdo que se conformarcein com as hormas constituscionais.

10. Pessoas ¢ graus

Se a matéria delermina a naturcza das fungdes que vilo ser
desempenhadas, ndo ¢ demais repetiv que na Constituigdo ¢ nas lers, tem a
administragdo (o Lstado) tipos de atuagio onde acompeténcla para atuar torna-
se real (concreta), com respeito is pessoas © a0s graus.

Aceitando-se, porém. a figura simbolica da “piramide
hicrarquica™ " a matéria na competéncia condiciona-se a limites territoriais,
ou seja. a uma esfera de espago. dentro da qual a competéncia afeta pessoas e
dimensiona-se por graus variaveis.

Quanto a pessoa, de dircito plblico ou privado. tanto ganha corpo
juridico na esfera federal como nas esferas federadas e municipais, sempre em
razfio de um certo ¢ determinado servigo. I esta uma imposigio fisica que
dimana do federalismo politico organico.

Os graus, a que ja de passagem nos referimos, resultam das
fungdes quando aparecem ordenadas hierarquicamente, ¢ de uma maneira
tal que. na reciprocidade, nem os orgaos superiores, nem os chamados
inferiores. t&m faculdades além das gue se contém nas materias
reservadas. =¥

Para mais correto entendimento, nas c¢sferas politico-
constitucionals, a competéncia administrativa provém.

a) num sentido geral, de faculdades, atribuigdes e fungdes, " de
poderes e pessoas;

b num sentido restrito, de atribuigdes proprias a uma entidade ou
Orgdo,”™ na autonomia dependentes hierarquicamente.

(26) “Todu gutoridade sénela (Constituicdo) ciconira fundamentoe sa ela comfore poderes e comperéncias
Nem o governo foderal. nem a5 goveraos dos Fstades, nem os dos masdcipios sdo soberanus. prorgiee todos
séio hmbades, expressa onimplicitemente, pefas normas positivas daguelo bei fundamental ™ (JOSE
AFONSO DA SH VA oh il Vol {op 171

{27y CAMPBELY. ob. cit. p. 187

28) BASAVILBASO. ob. cit. Vol 1E p. 260

(20) IESUS GONZALLS PIREZ, El Procedimiento Administrativo, Madrid. 1964, p. 199,

(30) GARCIA BERNANDLS, Unidad, Competencia Y Jerarguiie, in Estudios dedicados al profesor
GASCON ¥ MAREY. Madrid, 1963,
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A competéncia. nas pessoas ¢ pelos seus graus, integra-se aos
componentes das federagdes. tem as suas linhas tragadas pela Constituicio,
refere-se 4 natureza juridica do Estado federal """ natureza assentada ng
reparti¢iio de poderes e, portanto. competéncias repartidas.

11. Reparti¢iio politica de competincia

Na plena ¢ geral atividade administrativa. no tocante ao problemg
da repartigiio de competéncias. urge distinguir nas federagtes como o Brasils

a) a competéncia da Unido federal. ou seja. o que se confere ag
poder central em matéria de governo e administragao.

b) a competéncia dos Estados-membros. que € aquela niio negada
implicita ou explicitamente pela lei maior fundamental. :

¢)acompeténcia dos Municipios. de autogoverno e administragio
propria. de respeito ao peculiar interesse.

Em cada uma dessas esferas. as atribuaigdes administrativas ou 4§
competéncias qualificam-se determinativamente. especificam-se pelahierarquia
dos poderes constituidos, repartem-se adequadas as dreasterritoriais, distribuems
se através de valores politicos ordenados.

Do que sedisse acima resultasaber-se desde logoque a vinculagio
de dependéncia politica sc faz vinculagiio juridica, devendo a administracée
orientar-se no sentido de que existem regras que disciplinam ou formalizam &
atividade administrativa.

A Unido Federal, nem quando reparte, é livre naatuagio permitida.
O interesse publico, na justa composigao de ordem administrativa. por si sd naé
faz conceito de servigo piiblico. Todavia, € o interesse que move a jurisdi¢do,
também nos Estados-membros e municipios .

O problema. como vemos, pds-se ¢ cvoluiu precisamente no
sentido de tixacio politica das jurisdigdes administeativas, buscando limitagdes
juridicas as administragdes pablicas, ndo aceitando o ordenamento juridico-
administrativo, quaisquer desvincula¢des absolutas.™

A Constituigdo se permitiu repartir, ndo porém graciosamente
adotando apenas uma idéia. mas obediente a uma cscala de {ins a que adere, &
uma esquematiza¢io fundada no realismo geoterritorial. a uma composigao
integrada de posi¢des concretas ¢ nao abstratas.

{313 Um estudo aimda bastante atual: OSWALDO ARANHA BANDEIRA DU MELLO. Natireza Juridica
D Extado Federgl, Sio Pado. [948

(32) " Dus wés fingdes do Fstado a tvica livee ¢ de legistor, Sé o legislador gnza, dontro do ordenamenta
furidico. dura desvinendugdo absoluta. Os fmicos Linites gue se the pdem nda tém natureza juridice”
(ROGEERIC GUILHERME EHRITARD SOARLES. Iseresse Prblico Legalidade E Mérito. Coimbra,

MOMLV. p. Hony,
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12. Limite negativo e norma positiva

Na acdo vinculada ¢ competente, reside o elemento criador de
primeira significag@o. N@o no inferesse piblico. nem no servico piblico.
Quantoac interesse, € motivo-causa. Quanto ao servigo, € finalidade necessaria
a atingit. )

[ preciso. todavia, notar que. nos Estados federais. as ¢sferas
politicas de competéncia administrativa acentuam o interesse publico funda-
mental repartido. impondo modos ao Estado-adminisirativo nos distintos
momentos executivos do administrar.

Em qualquer das esferas politico-administrativas, o Estado, pela
administragdo. sujeita-se ao império da lei'” a atividade administrativa, a
realizacfio dos fins piblicos competentes ¢ nao do direito.' ™ adequando-se as
condutas e os comportamentos. havendo apenas liberdade no ambito das
linalidades apontadas.

Nio existem. portanto. quanto as esferas politicas marcadas na
organizacdo, distingdes a estabelecer entre os tipos de atividade. pois no
processo de delimitagio ascompeténcias ficam estabelecidas paraa prossecucio
dos fins nos himites de cada poder e fungéo.

Pode porisso dizer-se que a fung¢do das pessoas juridicas piiblicas
(Unido. Estados-membros, municipios), ou melhor, a fungdo administrativa, é
questao de competéncia na execugdo da lei, constituindo-se o direito para a
fungao. “além de um limite negativo. uma norma positiva que deve realizar™ ¥

Por razdo da competéncia, também, em face do que oferece a
Constituicao, em sentido geral no que se refere a administragao publica, ndo s6
se fixam os hinites das esferas de agdo administrativa, como as condi¢des e os
meios, como os fins e as formas.

13. Os limites positivos

Contudo. atingindo-se maior profundidade, na legalidade ou nos
rcgimes de garantias juridicas, a lei ¢ um limite para a administragdo, um fim
para a jurisdigdo. Em termos corretos, limite ndo s6 externo como também
iterno da propria atividade administrativa.”’™

Capitulemos dois pressupostas:

a) o Estabelecimento de vinculagao do sujeito-agente a um conjunto

133) A cquagdio hd muito ndo traz segredos. Vija-se: UMBERTO BORSIL Corse Di Diritto Amministrativo.
Milao, 1914 GUIDO ZARORBINL. L Artivied Ammtinistrative E Lo Legge -in Rivista oi Divitto Pubblico.
Roma. [923,

134 Posigike pacitfica de CINO VITTA, Diritre Amministrative. Turim, 1940,

{33) SANTI ROMANQ. Corsa Di Diritta Amministrative. Mitdo. 1937, p. 40},

136) GIOVANNI MIELL, Pringipii Di Diritro Amministegtivo. Milfio, 1933 p. 24,
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de atribui¢des, que € competéncia em sentido amplo;

b) asubordinagdo do sujeito-agente ao interesse pablicode servigo,
considerando a licitude no dominio do possivel.

Depreende-se, dai, que nuncaaatividade estatal (da Administragao)
“pode assumirum relevo juridico positivo auténomo como fato, porque toda lej
ha de esgotar-se na esfera dos atos™(competéncia), pois “os Unicos fatos que
pode praticar sdo os que tém um caréter subordinado em relagdo aqueles que
resultam da necessidade de dar uma execugdo material ao ato juridico
realizado”."*"

S30 0s chamados limites positivos os gue importam na origem,
porque sio aqueles que condicionam o exercicio de qualquer poder. De maneira
direta, é pela Constituigao e a lei que se impdem poderes conferidos aos poderes
e orgdos, ou que as condutas positivas fazem legitimidade constitucional nas
praticas administrativas.

Todas as limitagdes sofridas pele Estado, ¢ conseqiientemente
pela administragdo, caracterizam-se na competéncia quando se concretam as
esferas de atividade consentida, determinando o &mbito da agao piblicae o
principio da preeminéncia do interesse publico.

Quando, portanto, a Constitui¢do determina atribuigdes, esta a
determinar o comportamento dos poderes, a conduta administrativa daqueles
que os representam, em especial dando significado fundamental superior a0
principio da supremacia nas tarcfas de governar.

14. Competéncia ¢ mecanismo de decisio

Todavia, as cartas constitucionais nag podem vir cristalizadas,
dizendo tudo o que se pode ou nio fazer na administragdo piblica, embora as
situacdes limites reflitam exatiddo de propdsitos.

Duas regras, porém, fazem imposigdes de natureza politico-
administrativa:

a) uma determinando integralmente as condigdes (atribuicdes e
fungdes) do exercicio dos poderes de administracéo.

b)outrasubjetivamente concedendo liberdade de livre escolhados
meios legais colocados, 4 disposi¢io da administragao.

Quanto a primeira, o problemaessencial ¢ de competéncia. Quanto
a segunda, sem divida, o problema reflete na atividade administrativa, ao que
ja nos referimos como sendo autonomia da vontade, autonomia esta fundada
na escolha dos modos adequados aos escopos finalisticos.

Nao basta, nas jurisdigdes geopolitico-administrativas, que so se
tenha em vista o interesse piblico tipificado. A questdo principal foca-se na
competéncia, nos mecanismos de decisdo postos a disposigdo dos sujeitos-

(37 ROGERID GUILHI-RME EHRIARDT SOARES, ob.cit. p 135
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agentes, na forma ou na lei justificando a motivagio, legitimando a atividade.

Portanto, a problematica da justificacdo esgota-se nos textos
legais, onde a norma e a lei, em presenga de um interesse plblico concreto,
permite ao sujeito-agente servir-se dos poderes competentes (atribuigdes ¢
fungoes), inclusive para a satisfacéio de necessidades nao protegidas.*® isto ¢,
necessidades faticas imprevisiveis.

Na Constituigdo, € nas lets, por certo, tudo se conecta com o
exercicio permitido dos poderes administrativos, daqueles poderes destinados
ao alcance nas jurisdigdes a atender o querer politico. pois. quanto aos fins de
atividade governamental, sdo fins especificos e inderrogavelmente determinados.
limitados as esferas proprias de competéncia.

Convém, nao obstante, nunca perder de vista a organizacdo
politica estatal, onde as situagdes na hierarquia politica sdo de total vinculagio
as finalidades administrativas. Nao existem hipoteses de atribui¢des que hajam
sido conferidas fora da Constituigdo e das leis, distante do quadro politico
federal, ou ndo, das institii¢des hierarquizadas.

15. Legitimidade + legalidade = ordem juridica constituida

E da legitimidade, portanto, dos poderes-atribuicdes constitucionais
que se qualificajuridicamente a atividade administrativa. A ilicitude produzindo
a ilegitimidade,”® ndo afirmada no principio da competéncia, vicia a vontade
¢ afronta o ordenamento constitucional.

Por isso, as normas juridicas qualificadas que visam proteger o
interesse publico, fixando as condigdes do seu atendimento e realizagio, fluem
da competéncia constitucional, muito embora nas diferentes esferas de atuacio
os esquemas de fins possam aparecer flexiveis e pouco rigidos, possibilitando
a administragdo comportar-se com relativa liberdade.

Pois a verdade é, como se tem explicado, que os preceitos
constitucionais de atribui¢des-competéncia, que regulam a conduta da
Administracdo, destinam-se a assegurar sO a legitimidade gerada por forga
constituinte, mas a garantir principalmente nas federagdes que a divisdo do
trabalho administrativo ndo fique substancialmente prejudicada.

O conceito de legalidade, como acima ficou escrito, aparece com
um dmbito maior que o de legitimidade, pois € um conceito que decaorre do ato
administrativo, ao passo que a legitimidade, na atuagdo, assinalaaexisténciada
relacdo constitucional necessaria. Relagfio, por certo, na competéncia,
produzindo resultados e efeitos juridicos.

Nos Estados federais, fica perfeita nacoeréncia hermenéutica

(38) GEORGES VEDFL.. Essai Sur La Notion De Cause En Droit Administratif Francuis. Paris.

1934, p. 270/413,
{39) MASSIMO SI:VERQ GIANNINI, Lezione Di Diritte Amministrative. Vol 1 Mildo, 1950, p. 411
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a equacao legitimidade + legalidade = ordem juridica constituida. Nio
se confunda, na acdo administrativa estatal, o canon fundamental
(Constitui¢do) com os elementos polarizadoves da atividade de
administracio, elementos que surgirem manifestamente equivocos.

Nio se trata, em falando de competéncia nas esferas proprias. de-
pérem confronto o principioconstitucional com o principio da oportunidade oy,
conveniéncia. Mesmo acontecendo existir interesse piblico protegido. ndo
pode a administragio fugir de obedecer aos preceitos instituidos, ¢ isto na
proporgdo das competéncias determinadas.

A bem dizer. embora a unidade do Estado apareca global.e
formalizadora, a competéncia, nas dimensdes de projeciic administrativa,
impde categorias incomunicdveis, circunstancias sujeitas a certeza de
situagdes juridicas ndo carentes de legitimidade, Se a Constituigo néo
esquece de indicar fins tipificados. a Administragdo nao compete sendo
satisfazé-los.

16. Competéncia, problema de rigor constitucienal

Em sendo a competéncia uma instituigdo de suporte constitucional,
ndo pode ficar adstrita a discrigdo de poderes ou drgios,"” muito menos da
Administracdo e seus agentes. Do contréario, estaremos sempre diante de
conflitos, gerando a incompeténcia,

Pré-requisito subjetivo, sobretudo a compeiéncia territo-
rial, nas esferas politicas, leva a Administragdo a organizagéo na ordem
federal, federada e municipal. Aceitando, em termos relativos, que a
funcio possaserum sinénimode competéncia,*' ¢stamos subordinando
a atividade estatal &s determinantes da organizagdo politico-
constitucional.

Inquestionavel é, portanto, que os diferentes tipos de administragdo
publica, centrais, focais ou institucionais, recebem atribuigdes devidamente
especificadas de procedimento juridico adequado, harmonizadoras do espago
fisico-territorial com as finalidades, das jurisdigdes organicas com os fins das
pessoas administrativas.

Absoluta oun relativa, positiva ou negativa, originaria ou sub-
rogada, a competéncia ¢ sempre um problema de rigor constitucional nas
organiza¢des administrativas. De rigor na organizagio politico-
administrativa natural, ndo obstante se admita que, em periodos transitorios,
as cartas escritas percam o valor, em face da realidade social conturbada.

(40) CINQ VITTA, Diritto Amministrativo. Turim (1948, p. 160: GUINO ZANQBINI, Corso. ob.
cit. Vol l. p. 350,
(41 AGUSTIN A, GORDILLG, EY Acte Adnmmistrative. Buenos Aires, 1963, p. 36
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Todavia, j& é tempo. na doutrina histérica, de se rever posicdes
irrealisticas. como aquelas que definem os problemas constitucionais como
problemas apenas de poder.”” Haja oundo uma Constituigdo eserita, duraveis
530 as estruturas nacionais, constantes as instituigdes tradicionais. A natureza
de uma nagio nio se mede por suas leis politicas. mas por fatores naturais que
traduzem materialmente realidades nacionats,

() mesmo ocorre com o problema da compcténcia pelos seus
clementos determinantes. onde cada pessoa puablica. em qualquer regime
politico estabelecido (federal ouunitario). tem a seu cargo certas atividades ou
tarefas, rclacionadas diretamente com os f{ins estatais. prevalecendo o
ordenamento constitucional (constituide), vu seja. as potestades constituintes,””
poderes juridicos que sio poderes pablicos,

Repetimos, pois. que a Administragdo. no sentido aqui em estudo.
¢aquelaque interessa ao Estado-politico. aorganizagdo politico-administrativa,
ao conjunto dos orgaos constitutivos nas esteras proprias de competéncia, nos
limites de atribuigdes legais e constitucionalizadas.

17. Competéncia avaliada, discriminada e regulada

Sdoasatribuicdes adiante referidas, nas esferasoriginarias politicas,
que encerram as difcrentes competéncias. “como quantidade de direitos e
obrigagdes™, como parcelas de capacidade, medidas especificadas de dita
capacidade, envolvendo faculdades fundamentais estatais “poderes politicos e
juridicos atraves da agdo admupnstrativa”™. %

Visualizando, portanto, a organiza¢do administrativa comto um
todo, surpreendem duas situagdes marcantes:

a) aquela, de natureza politica, onde aparecem os poderes estatais
constituidos ¢ as respectivas competéncias:

b) outra, de natureza de pura administracao, onde as unidades
constituidas representam porgdes da vontade pablica.

Na situacio “a” estdo os poderes, pessoas juridicas de  direito
publico, na amplitude de atuagdo funcional ditada pelas cartas constitucionais.
Nasituagio "b” fazem-se presentes asdemais unidades orgénicas hierarquizadas.
asquais se faculta o exercicio concreto de competéncias, tendo em conta os fins

{42) Demasiadamente absteata a posigio de FERDINANDO DO LASSALLL informando gque as Constituigdes
escritas ndo tém valor nenmsao duraveis. a nfio ser que exprimam liehmenle os fatores de pader gue imperam
aareabidade {ob. it wrad. esp. p. 1233, Deal [ormasc enganou LASSAL . afiemando gue as Constituigdes
eseritas estavam “figuidades “nio havendo forga capaz de saiva-tas {p. 1237124}, que hojo sf estdo Hagrantes
os desmentidos as suwas assertivas, S6 pelo processo histdrico. as estruturas se modificam ¢ transtormam
Uma nagfo. quande existe. existe naturalmente. Para essn formagdo nararal & que se dirigem 05 eslorgos
de organizagdo ¢ diregdo politica

(43) E. SAYAGUES LASO. ob. ¢it. Vol | p. 195,

t44) OSWALDO ARANUA BANDEIRA DE MELLQL Pinrcipios Gerais De Direito Adniinistrativo. Vol
1. Rio de Janeiro, 1974, p. 78.
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de interesse ou as finalidades de servigo.

Em maior ou nas menores dimensaes, fixada a divisdo que nasce
da Constituigéo, do interesse publico interno ou dos servigos que nas jurisdigdes
administrativas se devem prestar. considere-se:

a) a competéncia cumpre ser avaliada ¢ medida nos limites
temporais das Cartas e da lei. a im de que os procedimentos administrativos
sejam validos e tenham eficacia plena;

b) a competéncia discrimina atividades em diversos planos e
diferentes niveis, desdobrando-se por motivode categorias funcionais coletivas
ou singulares, conforme se manifeste a vontade pablica:

c) a competéncia regula o funcionamento dos orgdos
administrativos e das pessoas que se integram na administragao, segundo regras
impositivas peculiares, de natureza juridica na relacdo de fins.

Apenas se verifica que, para a consecugdo dos objetivos estatais,
os poderes, os 6rgaos ¢ as pessoas possuidas de competéncias proprias
correlacionam-se uns com os outros, em razio do cxercicio das laculdades
concedidas, das atribuicoes nominadas, tudo para o efeito de controle de atos
que venham a feriranaturezado instituto, ilegitimando a atuagdo administrativa,
violando prescri¢des expressas e especificas.

18. A tradicio no Direito brasileiro

Ademais, no plano em que estudamos os fenomenos
organizacionais, essa exegese € a que vem ao encontro das origens politico-
constitucionais e resulta da tradi¢do do nosso direito, consagrada pelo regime
federativo e na sistematica juridico-administrativa.

Assim, pretendendo conciliar-se, na formacao politica do Estado,
o formalismo constitucional ¢ a atividade administrativa material repartida por
competéncias, da sintese natural surge a analise por parte das caracteristicas
distintivas desintegrantes da unidade estatal.

Embora um sé. o Estado, constitucional e administrativo, ¢ aqui
poder central e federado, poder municipal e de pessoas, cabendo aos especialistas
tomar conhecimento do ordenamento juridico e da conduta estatal, conduta
disciplinadora e que corresponde as estruturas sociais da nagéo.

O que a Constitui¢do diz. a lei tala ou o legislador faz, tudo
com a competéncia que lhes é propria, nada mais ¢ na organizagdo
administrativa constitucional que declarar os requisitos da existéncia
legal das pessoas juridicas em geral, ou de certa classe destas pessoas
em particular.”?®

Da competéncia plena, portanto, surgem as competéncias

13 AMARO CAVALCANTL. Respensabilidude Civit do Estade. Yol | Rio de Jangiro. 1957 p. 44,
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especializadas. Da constitucional. a dos drgdos e pessoas administrativas.
Quanto a intervengao do legislador. sobretudo onde haja suporte na lei maior.
nao € a de um criador. sint a de regulador ou legalizados.™

Pela simples razdo de o Estado intervir. cumpre distinguir as
pessoas criadas daquelas que. revestidas de personalidade administrativa, ja
pertencem a organizagdo estatal como auténticas porgGes reais que se destacam
do todo e se especializam através das competéncias fixadas. ™"

[.im tese, e como verdade inalienavel, na organizagio politico-
administrativa, enquanto na ordem juridica o direito conceder faculdades dc
agir (competéncia + atribuicdes). sempre aparece um sujeito distinto e
declarado, ao qual pertence nos limites concedidos, a capacidade legal de atuar
¢ de fazer.

19. OO Estado constitnido de partes e de elementos vitais

A atnacdo funcional do Estado. na erganizacdo politico-
administrativa. como se pode bem observar, nio retrata a existéncia de um ser
abstrato. mas sim uma realidade nateral fundamental. formando corpo integrado
dc rela¢des internas ou externas substanciais.

Num regime amplo de competéncias privativas cu concedidas,
constitui-se o Estado de partes, de clementos vitais para sua existéneia
dindmica. qualificando. num verdadeiro circulo de atribuigdes, pessoas juridicas
¢ fisicas capazes ao exerciciode fyngdes. drgios e organismos capacitados para
0 exerciclo de poderes e deveres.

Onde aparecem os poderes, os orgdos surpreendem tipificados e
concretos na expressdo funcional. Surpreendem como pequenas unidades no
grande conjunto, muito embora as teorias, quando especulam, apresentem
divergéncias sutis de posicdo aparentemente contraditorias.®

Ja hoje em dia. poderes e Orglos, na organizagdo politico-
administrativa, no exercicio das competéncias que lhes sio afetas, ndo se
confundem com os agentes administrativos (funcionarios), adquirindo sentido

(46) AMARO CAVALCANTI, ob. cit. Vel. 1. p, M.

{-17) O problema se cotoca na distingdo entre a administragdo direfa ¢ a administragio indirera, ganhando
refovo a weoria do Srgfo ¢ dos entes pablicos personatizados. Se ndo. vejimos: ANDRE BUTTGENBACH.
Thearie Générale De Modes De Gestion Des Services Publics En Belgigue, Bruxelas, 1952: FERNANDO
GARRIDO VALLA. La Descenratizacion Administrative. Madrid. 1932; PIETRO MESCHINI, Snila
Natura Giuridien Degli Enti Pubblici, Mildo. 1938: (G GABALLERO SIERRA. Las Entidudes
Desceniralizudas En Bl Derecho Administrative, Bogota, 1972,

{483 Na doutrina bastante respeitdvel: ARNALDO DU VALLES. Teoria Ginridica Defla Organizzations
Dello Stato. Padova, 1931/36; GIORGI BURTL La Pubblica Amministrazione Come Organizyazione.
Padova. 1968 CARLOS SPOSITO. Organe, Uffici E Soggetivita Del Ufficio_ Padova. 1932 APARICIO
MENIDWZ. La Teorig Del Organe. Montevideo, 19490 JOSE ANTONIO GARCIA TREVIJANQ-TOS,
Principips Juridices De La Organizacion Administrativa. Madrid, 1937, Nao esquecendo, odavia, as
posicdes ja lembradas de LEON MICHOUD, GEORG JELLINFK ¢ CARRE DE MALBERG. ¢m parte
prejudicadas pela evolugdo das tnstiluigdes estatais ¢ administrativas.
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organico proprio (coletive ou grupal). motivo pelo qual o desempenho da
competéncia assume maior ou menor dimensio funcional.

Carente de unidades funcionais, sem o drgdo no seu sentido
objetivo, sem as pessoas que congregam os diferentes campos de atuacio
administrativa, sem o agente como pessoa fisica, ndo determinadas as
competéncias correspondentes e decorrentes. nao apontadas as parcelas
especificas de poder e dever, o Lstado inexiste como racional organizagio
juridica.

Na verdade. porém. tanto o poder constitucional como o drgéo
administrativo hdo de compreender drgios e agentes, suborgdos auxiliares e
agentes. principalmente a pessoatisica (¢lemento humano). cujaatuagdo menor
soma-se no conjunto. ndo por certo em prejuizo a unidade substancial. mas em
favor do cumprimento dos deveres atribuidos.'™

De plano, ¢ o que se da nas diferentes esferas politicas de
competéncia administrativa. Alias, por for¢a dos conteudos, como o exercicio
da competéncia se vitaliza no exercicio da funcao. so através dela (das
competéncias)os poderes constituidos conseguem atuar como Estado-poder ou
poder-governamental, no chamado Cstado-sociedade.

20. Estado, realidade vivente ¢ de fato

No capitulo que segue. sera estudada a posicdo brasileira. O que
representa o Estado, como organizacio politico-administrativa, em virtude dé
ser Unido Federal. O que representa o Estado-membro, federado, nos seus
aspectos caracteristicos de autonomia administrativa. O que ao municipio cabe
como unidade politica primaria de atuagio pablica.

Encarado com realismo — como soi ser da nossa orientagdo — o
Estado, pelos seus fins, fins absolutos, ¢ administrar-se e fazer administracéo.
Realidade vivente,*" assegura a atividade administrativa esferas proprias de
competéncia politica que, na pritica institucional ativa-se, objetiva ou
subjetivamente, através de poderes e drgios.

O Estado, realidade vivente, também ¢é um fato. A analise dos
elementos em que se decompde (poderes, drgios e pessoas). comprova o rigor

(N A unidade fiuncional jamais se descaonhiece, pois ela se afirma nas unidicdes woticas cowr as suas
competéncias. e comodesaparecivionte do agente plblicoelu permanece Deimais, salvo casos excepeionais
te drgdos simples, pamais o drgito ¢ constitidy de um 56 ugente piiblico, mus de vérios, cada wum titdar
de um cargo. as quuis injegram o unidade Kcaica. reparticio piblica. Destarie, desapareeenda o agente
priblico, titnlar de wm curgo piiblico. ele ¢ suhstiido. de imediato. por owre agente piblico. titlar de
MUPO cargo, g também participa du mesma winidade téenica, da mesma reparticdo priblica. E assim, o
idacle téenica, reparticdo prblica, nunca deiva de ter 0 efemenio ativo da sua aedo. Néo se desconhece.
[Portanto.a razéic de existiv do drgdo. qual seja o de exercer dada fingao ™ (V. OSWALDO ARANIIA
BANDEIRA DE MELLO. ob. cit. Vol. 1l p. 80),

_f(l) I’{-n'aG[i()R(FI{S VEDEL. s limdamemas do Direite Administrative devem sempre ser procurados nas
onstituicoes (V. Drodt Administratif. Vol 1. Paris. 1958, p. ).
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dos regimes administrativos, ou seja, uma sucessdo ordenada de competéncias,
tendentes a realizacio de praticas governamentais, ou a execugio de servigos
que admintstrativamente devam ser prestados.

Sejam os critérios diretos ou indiretos, o problema ¢ de regime
politico-administrativo. De regime administrativo, sem duvida, marcado pela
organizagdo politica estatal. Como a Administra¢dio age, de plano, através de
processos de poder ¢ de autoridade, as prerrogativas que fazem competéncias
sio condigoes s explicaveis objetiva € materialmente.

E preciso, pois, ndo desconsiderar o Direito Constitucional (a
Constituigdo) e os principios gerais do direito como fontes do Direito
Administrativo. E no Brasil, obviamente, no dominio e nas esferas politicas de
competéncia, as situagdes relacionais juridicas que pertencem a natureza de
inimeras leis reguladoras dos servigos publicos.

Sabemos que, entre nds, as situagdes juridicas, nas pessoas
administrativas pré-existentes ou criadas, impdem poderes ¢ deveres, onde a
competéncia quanto aos finsadquire figuragdo apropriada ¢ pertinente, validando
o exercicio administrativo e os atos que dele decorrem e obrigatoriamente
correspondem a fixados objetivos ptiblicos.



Capitulo 11

DA COMPETENCIA FEDERAL
E FEDERADA —~ ESTADUAL

SUMARIO: 1. Normas concretas e atividades reguladus.
2. Faculdades ¢ disposi¢des. 3. Poder administrativo e aio.
4. Posicdes no regime politico-administrativo. 5. Q Estado
enire o direito e o fato. 6. Direito ordenado e poder estatal.
7. O Estado coma ele é. 8. O Estado administrativo e dois
planos. 9. Critérios convergentes ¢ diversificados. 10).
Soberanicre awtonomia. 11 Osistema brasileiro. 12, Atuacdo
administrativa partithada. 13. Os principios informadores
na competéncia. 14. Situacdes administrativas ndo
concorrentes. 15. Constitwigdo e complementacdo legal.
16. 4 natureza da a¢do e do ato o praticar. 17. Poderes
enumerados e poderes reservadus. 18, Demarcam-se as
atribuigdes. 19, O direito de tributar. 20, O dualismo.
Unidio soberana e Estados auténomos.

1. Normas concretas e atividades reguladas

Vamos procurar, neste capitulo, com precisio, se possivel, qualificar
acompeténciaadministrativanas suas bases originarias constitucionais. dentro,
porém, do quadro brasileiro. ou melhor, do sistema ou regimes que deram
organizagdo anagdo. Afastando, todavia, aregra politicadaregraadministrativa,
para melthor adequag@o dos fins publicos as atividades puras de administragio
nas distintas esferas de atuagdo estatal.

Preocupa, sem duvida, de inicio, quanto a Unido Federal, Estados-
membros e municipios, saber o que é administragdo. o que scja a atividade
administrativa permitida, o que se pode ou nio fazer em matéria de servigos
publicos, o que compete ao poder central ¢ demais unidades organicas que se
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integram na nag¢do como partes de um todo organizado.

Entendemos que o método seguro paraadefinicdo das competéncias
administrativas é tomar, como ponto de partida, o processo adotado de divisio
dos poderes, porque, conforme prima fucie ja se salientou, os poderes se
constituem em nucleos de relevancia conceitual, quando significam fungdes a
se exercerem na sucessio delimitadora de propdsitos governamentais.

Pela historia, mesmo pela tradi¢cdo. como toda ordem juridica, a
ordem juridico-administrativa recebe a suarazdo de ser do fato-unidade de que
todas a maltiplas atividades (normas), de que se compoe 0 sistema (regimes),
devem ser atribuidas a uma fonte dltima, isto é, a norma fundamental-
contitucional !

Partindo da organizagéo politico-administrativa. astécnicas ficam
especificadas nos diversos planos da atividade estatal. Autorizadas por
mandamentos constitucionais, as partes como a Unido Federal (no Brasil)
passam a respeitar normas concretas, nio so reguladoras de comportamento
reciproco, mas também das atividades determinadamente reguladas.

2. Faculdades e disposi¢des expressas

A competéncia, quando, na constitui¢io, se faz valor-poder,
definida nas espécies como soma de atribuigdes, na organizacdo € essencial ao
ordenamento juridico-administrativo. Formalmente indicadas, legitimam a
atividade e resguardam as decisdes. Afirmando faculdades efetivas, promovem
a administragdo com respaldo na legalidade.

E postulado fundamental do instituto da competéncia o exercicio
de faculdades surgidas de disposigdes expressas. Nisto, ndo vai novidade
alguma.® No entanto, torna-se indispensavel considerar que o problema,
quando aparece na extensdo de finalidades, nio ¢ apenas um problema
indeterminado nos objetivos, mas proposto diante do fato-organizagao.

Tal fato-organizacio, no entanto, jamais seria processo dindmico,
caso inexistissem funcgdes administrativas, fungdes estas que, relativas de
direito. abrangem:

a)j no Estado (Unido Federal), todas as relagdes entre poderes, a
cada poder competindo atribuigdes nominadas;

b) nos Estados-membros (federados), as relagdes de autonomia e
dependéncia, exatamente capituladas;

(1) Aqui. a posigan de HANS KELSEN € a que melhor convém a realidade das coisas & dos fatos. porque
acendicde fundamental pode ser uma constituigdo nie escrila. assenle nos costume (V. General Theory of
L mined Stare. trad. ing., Cambridge. 1949, p.115/128).

{DIJUAN COLOMBO CAMPBELL. La Comperencitn, La competencia adminisirativa. Santiago do Chile.
19 p 17175 RATALL AL ARNANZ, De La Competencia Administrativa, Fundamento, naturaleza
vodeterninaeiair. Madrid, 1967, p. 28/33, Consuliar: R. JIMENEZ ASENCIOQ. Las Competencias
Awtonamicas de Efecution de la Legistacion del Estado. Madnid. 1993,
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c) no municipio (unidade primaria). relagdes de dependéncia sem
prejuizo da autonomia guanto aos interesses peculiares,

Todavia, a competéncia (capacidade de a¢io), legitimando a
atividade consentida, alarga-se através de outras ¢ variadas dimensdes, por
circulos menores concéntricos, hierarguizando situacdes administrativas
¢stabelecidas, possibilitando, nos limites das dreas jurisdicionalizadas. a
existéncia de entes quc se qualificam pela natureza do servigo personalizado.

Compreende-se que,ndo houvesse a divisao no exercicio do poder
piblico, principalmente na esfera que ¢ mais ampla do Poder Exccutivo. a
competéncia nfio serta um mstituto de tamanha importancia. no que se refere a
multiplicidade. variedade e extensdo dos servigos afetos a drgaos e pessoas
dotadas de personalidade e vontade.

3. Poder administrativo e ato

O que prevalece nos poderes, orgdos e pessoas, € 0 gue se
denomina competéncia de “poder administrativo™", abrangente de “fungdes
admunstrativas’ legatimente formalizadas, explicitadas.

Portanto, as separagdes classicas que permanecem, discriminadoras
de competéncias de wn mesmo poder, de poderes, de 6rgios ou pessoas.
pressupdem atividade na untdade, em difcrentes niveis de hierarquia, em
parcelas especificas de atuagdo administrativa.

Obviamente, pararealizar os seus fins ou objetivos decorrentes da
sna estrutura politico-organizacional, o Estado administrative tem
necessariamente de praticar atos que, pela sua natureza, possuiem caracteristicas
gerais peculiares e singulares.

O fim do ato, a forma do ato, ndo sdo um problema apenas de
interesse tedrico. Como a vontade do Estado hda de manifestar-se,
imperativamente, nos limites dacompeténcia a priori declarada, em virtude dos
varios modos e do principio da responsabilidade* o ato administrativo,
simples, vinculadooucomplexo, passa a ser manifestagdo de pessoas numa area
de atividade circunscrita ou [imitada.

E evidente que o ato. quande manifesto. exteriorizado nos seus
propositos, reflete um poder, um orgdo, uma pessoa. pois na pratica todo ato
administrativo representa efetivamente uma determinagao voluntariaa produzir
conseqiiéncias, uma vez praticado nas esferas competentes ou de competéncia
caracterizada na gradacdo estabelecida.

{3} A oxpressio pertence a SANTI ROMANO, Cersa di Diritte Amminissrativo, Padova, 1032 p 147,
14 LEONARD D. WHITE, ftraducrion ta the Study of Public Administration, Now Yol (942,

p. 465/56].
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4. Posicdes no regime politico-administrativo

Acontece gue. €m RSe € nos casos nacionais, preponderam as
cstruturas ¢ as organizagdes administrativas.” L este um ponto essencial de
partida no sentido de fixagiodas competéncias. ou seja. de comoa Administragio
estd apta a agir ou a atuar, de como a competéneia se formaliza dentro das areas
administrativas.

Escalonemos novamente. portanto. as posigées no regime politico-
administrativo brasilciro em razdo das competéncias. para concluir que:

a)na federal. observamosa Unido atuando interna e externamente
dentro de competéneias largamente capituladas. competéncias exclusivas na
atividade administrativa:

b) na estadual, observamos os Lstados-membros agindo sobre
maléria nio expressamente deferida a Unido, dentro de competéncias ndo
vedadas constitucionalmente;

¢)namunicipal, observamos que, em matériade administragdo, as
competéneias correspondem ao peculiar interesse local, interesse dominante
que reflete autonomia de pestio.

No entanto, a par da descentraliza¢do politico-territorial, a Unido,
s Estados-membrose os municipios. naordem internaadministrativa, amparam-
se noutros tipos de descentralizagdo. a por servigos ou mstitucionais e as
propriamente funcionais, surgindo as pessoas juridicas tipificadas conlforme a
natureza do scrvigo a prestar.

Sio as hipdteses, na evidéncia, daquelas pessoas administrativas,
que. apos adquirir personalidade juridica, passam a atuar na administragdo
indireta. a exemplo das autarquias. das empresas publicas, das sociedades de
economiamista e das fundagdes criadas pelo Estado, todas figuras auxiliares na
tareta de prestagio de servigos pablicos.

5. O Estado entre o direito e o fato

Ora. nesse sentido preciso € que o Estado brasileiro aparece nasua
realidade politica. Em qualquer hipdtese, voltamos sempre ao poder politico-
administrativo — aquilo que ¢le tlem como organizigio. a NanNcira como age —
aquilo que esta nele presente em atividade administrativa.

Emboraaordem juridicasejaumaordem normativa, a positividade
dodireitoassinala, porém, "um ponto de encontrodo direitocom o tato™."*c este
ponto ¢ o Estado. ou melhor, a Administragdo. quando em nome dele dispoe de
instrumentos apoiados pelos instilutos juridicos.

(5‘} [:I-{()Ni.f\lril) D WIHITE. ob. ¢t Strucrare und Organization. Administrarive Areas, p. 31186,
(6 GIORGIO BALLADORE PALLIERI. A Doutring do Estade. wrad. port. Vol | Coimbra, 1969, p. 183
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Impossivel esquecer, naestrutura dos Estados modernos, o aspecto
normativo e o aspecto real. principalmente aquela superior atividade dirigida
ao estabelecimento de normas destinadas ao exercicio de uma politica publica
¢ de prestagdo de servigos ptiblicos.

De uma maneira ou de outra. providas as normas constitucionais
de atividade, pré-ordenadas tanto quanto aos proprios elementos como as suas
relagdes, 0 aspecto real emsi ja tem umaexisténciaobjetiva e concreta, exterior
e visivel. isto €. ja tem uma organizagdo ou wma estrutura’” resultante de
competéncias partilhadas ¢ discriminadas.

O que interessa, portanto, estd na organizacdo ou na estrutura
estatal, simplesmente na organizagiio de fato e real, ou melhor, a organizagao
social e as instituicdes concretando-se nos institutos. atraveés das normas. das
varantias dadas aos principios regrados, sob a dependéncia daqueles clementos
materiais que concorrem para caracteriza-la, sobretudo o territorio

O Estado, na vida social e diante da realidade politica ¢ material,
conceitualmente pode ser considerado sindnimo de organizagao e de estrutura,
nas quais os elementos se ordenam e coordenam, onde as atividades que
conduzem as decisoes, nas relagdes reciprocas de hierarquia ou dependéncia.
nascem de critérios legais de aptiddo ou competéncia.

6. Dircito ordenado e poder estatal

Estamos sabendo, pela experiéncia acumulada, que todos os
institutos juridicos tém origem nos fatos, aparecendo os de constitui¢io estatal
como os de maior relevo no direito publico e constitucional.™ Como todo outro
e qualguer ramo do direito. 0 Administrativo, nas suas relagdes ¢ inter-relagdes
juridicas. € normativo, pragmatico e finalista.

Quer como doutrina, quer como procedimento-processo,''” quer
Mesno como norma positiva, os principios administrativos inspiradores se
fazem técnicas bascadas nas leis ou nos fatos, mas com objetivos praticos,
imediatos ou mediatos. Séo tio variados os fatores iniernos e externos que se
impdem a Administragio estatal, tantas as causas € com causas, que as tecnicas
assumem importancia de valor em todas as relagdes decorrentes de situagdes e
direitos subjetivos.

(7) PALLITRE ob. cit.. Vol |, O Estade ¢ a Realidade Politica. p 229720,

(8} SANTI ROMANQ. Principii di Diritro Costituzionale Generale. Mildo, 10460 L'ordinamento
Gireridfico. Milan. 1917, Nao raras vezes, superior aos dovinsadores franveses. SANTT ROMANGO aceita
a instiluigfio como uma unidade Nrnic ¢ permanente. com existencit objetva ¢ conereta {p. 79), exterior e
visivel, com eroanizagdo e estrutura. Para SANTI ROMANGO, sempre grande pela sua lucidez, o direito
também € norma. mas ates de ser norma (n. 91 7€ orgunizacdn on corpo social

19y of figapdo do Divesto Admiistrative com o Direite Constitucional ¢ (4o it e, andias vezvs, milo
sahemos onde terainag 0 Direito Constitucionaf e comeca o Dircito tdminisirariva. 1 Consiimicdo € o ponio
de partida pare o desenvolvimento do Direito Administrativo. E na Constindgdo que buscamos os poderes
ou faculdudes da Unidgo™ IMANOLL RIBEIRO, Direito Administrative. Vol. | Salvador. 1964, p. 11D,
(I ALBERTO XAVIER. Do Procedimento Administrative. Sio Paula, 1976, p. 7423
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Na verdade. tendo em conta o que ¢ visivel no Estado moderno e
na Admmistragdo comotipo de organizag¢do. v Direito Administrativo. tal como
s¢ entende juridicamente nas suas relagdes. € objetivo ¢ positivo. além de
subjetivo. E objetivo, diante das finalidades. porque é de efeitos praticos ¢ reais.
[2 positive. porque compulsério nos relacionamentos. ou melhor, tace 4
observancia de determinag¢des normadas ¢ legais.''"

Basta. a exemplo do que estamos fazendo. que se analise
empiricamente a posicio do Estado e da Administragio. as normas proprias de
comportamento que lhe sdo ditadas. os elementos circunstanciais de fato
exigindo compatibitidade com as medidas legais aconselhadas. Ou que se
analisem as construgdes politico-constitucionais submetidas ao amparo do
direito. do direito ordenado indispensavel a unidade e permanéncia do poder
estatal.

Se as constituigdes. na organizacgio politico-administrativa. sob
qualquer modelo que se apresentem, tragam normas. principios. regras de
conduta visando a finahidades pré-determinadas, ¢ pela competéncia ou no
regime estabelecido de competéncias que o direito surge como refagdo piblica
ou privada. limitando e regulando a atuacdo administrativa.

7. 0 Estado como ele é

[ certo, em razdo do processo histdrico. que hd organizagoes
politicas onde o principio organizativo € anterior a poderes e 6rgiios, ¢ iS50
cvidentemente num duplo sentido:

a) porque uma sociedade. sendo um todo ordenado. € sempre
constituida segundo um principio organizativo:

b) porque. comoacontece nas soctedades maiscomplexas, poderes
¢ Orgdos fazem organizacdo ¢ dela sao objcto.!"™

Todavia. so pelas Constituicdes. podemos chegar aos problemas

de estrutura e composig¢éio. na hipdtese. ao objeto da organizacao. ou seja, ao
complexo de poderes ¢ Orgdos unitariamente considerados. ou entdo, &
organiza¢io estatal representada nas suas manifestagdes juridicas decorrentes
de competéncias que se distribuem e descentralizam,
Torna-se imprescindivel € necessario. por 1sso. tomar o Estado
comoceleé. asociedade noseuterritdrio. as constituigdes refletindo o todo social
ordenado, porque fora de tais critérios arealidade fica prejudicada. as abstracoes
comandam solugdes imprecisas, tornando impossivel o estudo logico-juridico
da atividade administrativa.

Sem duvida, conquanto o poder administrativo seja basica nas
organizagdes, tomando-se o Estado brasileiro como ele é, o destaque do

( l‘) GVL-'-‘*'T!‘SVO BACACORZO. Reglumento de Procedimentos Administrativos. Lima, 1975 p 11449,
12V GIORGHO) BALLADORY PALLIERL ob. cit. Vol I.p 232/
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federalisme alcanga importanciae significagdo. ndo sé pelanatureza composta
do sistema,'V'mas principalmente pelareparti¢do das competéncias nas diferentes
esleras de atuagdo administrativa.

Na verdade constitucional, o Estado € uma organizacdo natural '
cocrente com as suas finalidades, nao podendo. porém, desenvolver-se sem o
atuar administrativo. Ligado, de maneira fundamental. aos procedimentos de
administragdo. Submetido a competéncias que, nas diferentes esteras, regulam
o direito de agir e prestar servigos.

8. O Estado administrativo em dois planos

Do principio federativo, portanto, depreendem-se as regras
constitucionais de competéncia administrativa. Principio que, pela sua propria
natureza politica. estrutura-se e jurisdicionaliza-se, formulando ordenancas
pelas quais se cumpre a vontade estatal ou se efetiva a capacidade de gestdo dos
negocios plblicos de governo.

Os critérios, no entanto, nio sfo inventivos, ¢ sim institucionais,
envolvendo os poderes, os 6rgaos ¢ todos os demais entes responsaveis por
servicos de interesse ou necessidade. Envolvendo, como € de lembrar, o Estado

administrativo em dois planos:

a) um primeiro plano, onde as competéncias, num sentido geral,
aparecem repartidas entre a Unido Federal ¢ as unidades politicas que a
compdem e dio forma constituida;

b) um segundo plano, onde as competéncias, num sentido particu-
lar, se projetam de dentro dos poderes e orgéos para a periferia, alcancando as
mais variadas pessoas administrativas.

Em qualquer dos dois planos, a capacidade de agir, ou melhor, a
competéncia para atuar, ou € exclusiva ou concorrente, ou € supletiva ou
complementar, dadas as condig¢des permitidas para a atividade administrativa,
dividida, repartida e regulada .

Exemplificando; a exclusiva € somente do poder ou o6rgéo; a
concorrente, aquela que admite outras participagdes; a supletiva, a nao

(13) Consulte-sc na literatura estrangeira: GEORGES BURDEAUX. Munued de Droit Constitiitionnel |
Paris. 1947: JOIIN M. MATIIEWS. The American Constitutional Systent. N York. 1940: MICITIEL
MOUSKHMELL La Théorie Juridigue de L'Etat Federal. Paris. 1931: MAURICE DUVERGER. Manuel
e Droit Constitttionnel et de Science Politigue. Paris, 1948: RAFAEL BIELSA. Dereche Constitucional.
Buenos Aires. 1954, Na brasileira: AMARO CAVALCANTIL. Regime Federativo ¢ Repiblica Brasileira,
Ria de Janeiro. 1900: SAMPAIO DORIA. Direite Constitucional. Sio Pauto. 1933; JOSE LUIS DE
ANHAIA MELLO. @ Estado Federal ¢ suas Novas Perspectivas. S0 Paulo, 1960. LUIS PINTO
FERREIRA. Curse de Direito Constitucional. Sao Panio. 1964,

(14 OSWALDO ARANIIA BANDEIRA DE MELLO. A Teoria das Constitiices Rigidas. Sao Paulo.
1934, p. 32,

(15) ROSAH RUSSOMANUQ. O Principio do Federalismo na Constituicdo Brasileira, Rio de Juneiro,
1964, p. 55/76; A Competéncia na ConstituicGo de 1988 MANOEL DEOLIVEIRATRANCO SOBRINHO.
Comentdrios @ Constituicdio, 2° Vol p. 360 ¢ segts.. Rio de Janciro, (991,
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especificamente regulada para determinada mat¢ria: a complementar. a que
decorre da necessidade da extensdo da facuidade em virtude das exigéncias ou
peculiaridades de servigos que se vinculam.

Contudo, os tipos nominados constituem-se apenas em variantes
num sistema amplo de reparti¢do de competéncias. O que importa, ao analista,
sem davida, é areparticdo “triplice™ ou "trina” das competéncias, muitoembora
o que se atribui a Unifo, aos Estados-membros e aos municipios. possa ganhar
dimensdes ndo previstas e passiveis de delegagio.

9, Critérios convergentes e diversificados

Os critérios apontados. como se vé, sdo conpvergentes e a0 mesmo
tempo diversificados na especialidade " Nao basta, porém, como o fizemos,
dizer que os critérios se marcam por serem institucionais.

Evidentemente, em razdo daspraticasque informam, acompeténcia
politico-administrativa absorve as demais, integrando-as nas fun¢des gerais e
particulares estatais, como parte de atividades que se discriminam na csfera
legislativa e demandam ac fenémeno tributirio.'” Certo que as vartantes
importam, pois decorrem de disposi¢des constitucionass, embora atendam
ratione malteriae servigcos que exigem especial adequagdo.

Alias, na problematica, ndo ¢ nada facil. quanto & extensdo e ao
carater instrumental, determinar-se, em certas matérias, até onde possa ir ©
Estado {poder administrativo) na sua capacidade de agir ou atuar, a ndo ser que
haja clara outorga legislativa. Ndo havendo, as prerrogativas sao as
canstitucionais, e delas ndo se pode fugir.

Mo Estado Federal, ou em outro modelode Estado, os pressupostos
constitucionais e legais'® ativam-se na organizagio dos poderes e do que aeles
de direito se facultou. O problema, que € necessariamente de base, assume
aspectos menos gerais e mals particulares. formas também residuais diante de
tempestivas causas geradoras.

Sem diivida, via de regra normada. quem pode o mais também
pode o menos. Dai, os imensos reflexos das competéncias geradas
constitucionalmente, produzindo inevitavels situagdes novas, que so podem ser
condenadas caso traduzam excessos ou acaso provoquem conflitos.

{16) No Direito Administrativo, & mancira do Dircito Processual Civil, ¢ a competéncia dotermingivel pele
Confrano de Critéries conve rqenie e rto ioMados o, Por i SO orsrin iomgde. mered das quais se fucaliza,
no mundo juridico, yual serd o orgdo competente..” JUSE MANOUL ARRUDA ALVIM NETO, Da
Competénciayin Esnrdos sobre o Nove Ceadigo de Processe Cheil, 830 Paulo, 1974, p. 124,

(173 ROSAH RUSSOMANC, ob. cit., p. 62,

(I8 CAMPBELL. ob, ¢it. p. 198, ARNANZ, ob. ¢it.. p. 6fF
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10. Soberania ¢ autonomia

Deixando de lado, ja agora, os Himites espaciais que traduzem ou
podem traduzir jurisdigbes administrativas maiores ou menores. 0 Lerritoro,
dando expressio ao Estado como organizagio administrativa, examine-se pelos
seus tracos fundamentais, o que valem os poderes constituidos. a Unido Federal
e os Estados-membros.

Pois bem, da sobcrania que da personalidade juridica de direito

{iblico & Unifio e da autonomia que caracteriza os Estados-membros como
entidades federativas componentes, as competéncias conhecidas sdo aquelas
efetivamente marcadas, tracadas e apontadas pela Constituigao.

Dois aparecem como clementos fundamentais ¢ basicos.
qualificadores na autonomia federativa, ndo 6 da atividade administrativa
permitida, mas das competéncias nascidas no corpo da Constitui¢do:

a) um que diz da existéncia de poderes governamentais proprios
assentados em Orgios auto-organizados;

b) outro que reconhece na posse de competéncias exclusivas
capacidade originaria de auto-administragao.

A posi¢do ¢ verdadeira tanto na drea do Estado Federal, da Unido,
como dos Estados-membros, federados. Quando a Constitui¢do, na sua parte
organizacional, reconhece ou confere capacidade administrativa, assim o faz
articulando competéncias, estabelecendo relagdes que obedecem ao principio
da hierarquia na medida das competéncias facultadas.’™

Na verdade, a bem dizer, o sistema federal brasileiro “antecipou-
se as soluches téenicas hoje aconselhadas, criando uma estrutura politica que
permite a distribuigio da competéncia, através das unidades politicas e
administrativas que compdem o todo” %%

Portanto, € dessareparti¢do de poderes, obviamente, entre a Unido
¢ os Estados-membros, que tem origem a estrutura estatal ©" nio obstante 0s
aspectos unitario e federativo, estrutura que, apesar de tnica na base, confere
competéncias especificas sobre matérias que da unidade se desconcentram em
favor de uma real ractonalizac¢io de servigos.

11. O sistema brastleire

Num primeiro exame. o Estado. quando federal. apresenta-se
comoumaorganizagioque. cmboraaparecendo unicanasrelagdes formalizadas,

GO THEMISTOCT S BRANDAOQ CAVALCANTL Teoriu do Estado. Rio de Janciro, 1969 p. 194 Pasa
conhecimento. na Hteratura’ R HARQ. La Competencia Federal, Doctana, Legislucion, Junspridencia,
Buenos Aires. 1989

(20) THEMISTOCLES CAVALCANTL ob. cit. p. 192,

(213 JOSE AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Comtirucional Pasitive. Vol L8030 Paulo. 1976.p. 537
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¢ constituido por Estados-membros dotados de autonomia, principalmente
quanto ao exercicio da capacidade normativa sobre matérias reservadas a sua
competéncia exclusiva.'™!

Dai, porém, divide ¢ reparte-se, distribuindo e afetandg
competéncias. Ndo sem antes, por forga da estrutura, coordenar-se
hierarquicamente, disciplinar-se através de orgdos de interagdo administrativa
capazes de corresponderem aos principios de organizagao politico-constitucional.

Ao que se vé, portanto. em se tratando de competéncia, abstra¢des
ndo existem. nem tampouco hipoteses a questionar. A matéria é concreta,
figurada e expressamente determinada. ndo deixando margem a indagagoes que
possam desmerecer a natureza da ordem constitucional repartida.

Reconhecida a autonomia dos Estados-membros, estabelecida a
reparti¢do constitucional de competéncias para o exercicio de atividades
normativas.'~’ no campo propriamente administrativo abrem-se as faculdades
criadoras permissivas da livre atuagiio governamental, mas atuagdodisciplinada
a condigOes previamente capituladas.

Nasuaevolugio, osistema brasileiro, ganhando maior positividade,
sem ferir as autonomias federadas ¢ nem as propriamente locais, determinando
as bases da distribuicio de competéncias, permitiu um mais adequado
entendimento no tocante as pessoas juridicas de direito publico, impondo
colocagdes realisticas e induvidosas.

Impregnaram-se as Constitui¢des do tipo brasileiro, as federais
evidentemente, de forte contetdo programatico vinculado a normas juridicas
eficazes, tanto no sentido politico como também no administrativo, possibilitando
que, através de competéncias declaradas, o Estado se fizesse administragio e
atividade administrativa repartida.

12. Atuacio administrativa partilhada

Pelo principio constitucional basico, as preposi¢des alcangam
também dois pontos de real interesse exegético:

a)o primeiroem tornoda autonomia do Estado-membro-federado,
por onde a reparti¢do constitucional de competéncias prové o exercicio e a
legitimagdo de atividades normativas;

b) o segundo em torno das matérias entregues a competéncia da
Unido e dos Estados-membros, enguadrando interesses que dividem
tripartidamente a atuagio puramente administrativa.

Rigida,aConstitui¢ao brasileira, como iremos ver, consubstanciou,
nasuaprogramatica, conjuntode normase principios reguladoresdacompeténcia,

(22) CHARLES DURAND. EI Estado Federal en el Derecho Positive, in EI Federalismo. trad. esp..
Madrid. 1965, p. 190.

{23) RAUL MACHADO HORTA. Antonomia de Estado-membro no Direito Constinucional Brasileiro.
Belo Horizone, 1964, p. 49,
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realcando o que € da Untao, das unmidades federadas e dos municipios. ndo
deixando vazios nem hiatos aparentes que equivocos possam trazer para a exata
fixacdo da atuagdo administrativa partilhada.

Caracterizando ¢ excmplificando fungdes. qualificando todas
aquelas chamadas atribuigdes pertinentes. adotou principio institutivo de
~contetdo organizativo e regulativo de drgdos e entidades™ '™ esquematizando
a organizagiio polttico-administrativa. em termos disciplinadores corretos,
indicativos ¢ formais.

Cumpre, destarte. saber-se na pratica constitucional o quc as
normas constitucionais impéem ao administrador, a administracdo puoblica
federal, federada ou municipal, quats as obrigagdes de natureza administrativa
¢ de onde surgem estas obrigagoces.

Visto isso, ouvidas as disposigdes constitucionais, em virtude dos
graus ¢ doque elas traduzem, observadas as separagdes genéricas e as limttagoes
de faculdade-poder, passaremos a delincar em tese. a luz de sua coordenacio
sistematica, o quc a priori fica preceitualmente detinido como competéncianas
arcas administrativas de atividade.

Diga-se, porém, por dever hermenéutico, que as normas dc
competéncia indicadas constitucionalmente ndo sdo normas sem contendo
imperativo, pois, da maneira como se explictam, regulam o comportamento
publico administrativo, aparecendo nas diferentes esteras, concretas, distintas
¢ especificamente auténomas quanto a sujeitos ¢ fins.

13. Os principios informadores na competéncia

Sao normas, as administrativas, numa Constituigdo, aquelas que
contém, além de um principio regrado para a atuacdo de governo, também
principios informadores quanto a competéneia na matéria. Defluem elas, no
esquema organizativo, de direitos que se concedem e de obrigagdes que se
configuram =),

Sim, porque bem observando, pelas competéncias se ddo direitos
¢ se fixam obrigagdes, muito embora o complexo estrutural de principios numa
Constituicao deva ser entendido por partes. atraves de programas, com vistas a
ndo produzir contlitos de interesses.

Das normas programaticas, como das normas administrativas,
estas altimas dizendo da competéncia para o exercicio de certas atividades
compulsédrias, derivam vinculos para ¢ administrador, para o Estado e para a
Administragdo. O poder ha de ser exercido dentro de fimites-fins, ndo de modo

(24) JOSE AFONSO DA SILV A | Aplicabifidade das Normas Constitucionaiy, 50 Paulo, 1968, p. 117/119,
{23) N/ livro. Comentirios G Reforma Adminisirativa Federal, Do poder administrative, o poder entre
poderes. SAo Paulo. 1975, p 3/18 Consultar: MANOLL DEOLIVEIRA FRANCOSOBRINHO, Obrigacdes

Administrativas, Curitiba, 1994,
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diverso do constituctonalmente estatuido.

Na verdade, pelo principio da organizagdo ou organico, o poder
estatal se divide ¢ se completa em um sistema de competéncias circunscritas 2%
A tdnica. nas competéncias, € de pura natureza administrativa. Pelo elemento
organico, dispde-se sobre a organizagdo dos poderes e determinagio das suas
respectivas fun¢des.””

Dai o se conceber, nas Constituigdes, que a ordem-juridico-
administrativa estabelecida afirma-se por um sistema de relagdes reguladoras
do comportamento administrativo reciproco. relagdes de vinculo entre sujeitos,
objetivas e intersubjetivas.

Nas Constituigdes, as normas de competéncia, que sdo normas
também da ordem juridica, fundamentam sua validade formal e material dentro
das esferas que lhe sao proprias, contforme os procedimentos estabelecidos,
ajustando-se na agdo os conteidos aos preceitos.'®

Imperativamente, a Constituicdo constitui a ordem-juridico-
administrativa, impondo os principios fundamentais, os modos de validade, as
competéncias regradas de atuagdo. Harmonizando regimes, o politico e o
administrativo, nada mais faz que explicitamente determinar posigoes derivadas
de estruturas postas em movimento.

14. Situac¢des administrativas niio concorrentes

No Brasil, sem divida, € a Constituigdo que fundamentaa validade:
de todas as regras juridicas da Unido, dos Estados e dos municipios *”. Formal
e materialmente, sem precisar dizer, esta claro, indica os limites de toda e
qualquer atividade na administrag#o, as permitidas manifestagdes de governo.
¢ as consentidas praticas governamentais.

Validadas as regras juridicas de competéncia, as unidades que
integram a federagdo jamais se transformam em compartimentos estangues, %
pois, fundadas na divisdo geografica que satisfaz, distinguem

(26) CARL SCHMITT. Teoria de la Constituicion, trad. csp., Madrid. s/d. p.47.

(27)“Uma Constitnico. sefa este ow aguele o regime. apresenta trés aspectos: o politice, o técnico e o
achminisirativo. Q politice traia de garantir a eficdcin dos objetivas ideolagicos consagrados. O iéenico,,
de sistemaiizar as tarefas de atividade governamenial. F o administrativo, sem divida. de estabelecer
divisdo dv poderes e de Grgdos, especializanda fun¢des, airibuicdes ¢ faculdades. num plano geral hdsice
de ergamizagdio estatal” (N/ livro, Comenidrios ..., cit., p. 21).

(28) “Uma constituicdo passe a ser. destarte. um retrato. 4o menos transitorie, das limitacdes de,
campeténcia adminisirativa e funcional. m acepedo mais amply, a chamada Divisio dos Poderes. ¢ ndo
vpenas a separacdo cldssica, tende a refletiv condieies de atividade governamental. Assim se expfica. ndo
rarus veres. a identidade de regimes politicos do ponto de vista das instinicaes politicas, apesar da
diferenca das suas estruturas econdinicas™ (N / livro. Comuentdrios, p. 23),

(29} " Unma lei estadual vale. enquanto se conforma com a esfera de comperéncia do Estado. para regular
determinada matéria. Se uma lei federal invade a competénvia estadnal ou nunicipal, wma-se invalida a
meonstitucional” (JOSE AFONSO DA SILVA. Aplicabilidade ... cil.. p. 202).

(O THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTE. ob. cit. p. 193,
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administrativamente os tipos de organizagdo. sem com isso violentarem o
suporte fundamental basico e constitucional.

Verifica-se, todavia. que, apesar de situa¢oes de dependéncia ou
de interdependéncia, as jurisdigdes administrativas ndo se tornam concorrentes
nem se apresentam conflitantes diante dos mandamentos constitucionais,
exteriorizando condigdes articuladas e que se dissociam através das competéncias
exemplarmente definidas.

Oproblema. como se vé. no que tocacom o Direito Administrativo,
consiste em ndo levar os mesmos servigos para planos que sao diversificados,
pois ndo basta apenas que haja uma estrutura politica e constitucional, mas que
essa estrutura corresponda na divisdo a competéncias adequadas quanto aos
meios e fins nas jurisdigdes.

Como resultante. a partir das competéncias, os centros de poder
desconcentram-se, distribuemn-se num sistema descentralizador, criando-se
limitagdes autondmicas, predominando porém nas diversas esferas de comando
governamental as solugdes constitucionais « priori adotadas.

15, Constituicdo e complementacéao legal

Contudo. € indispensavel observar que, ndo obstante estar prefixada
a competéneia da Unido, tal fato ndo significa que o principio seja o da
preponderancia do poder federal. Precisamente, por ser o Brasil uma federagio,
Lstado composto, as exceléncias do regime politico-administrativoafirmam-se
no equilibrio que provém da distribui¢io de competéncias.

E o que iremos ver agora, na rigidez de um regime politico, todavia
maleavel e flexivel com respeitoas praticasadministrativas, muitoembora nos textos
constitucionais, devido acamplo campo de a¢do, muitas vezes limites nao possam ser
precisados exatamente, pois existem problemas que requerem ato legislativo formal.

No entanto, naorigem desses problemas esta a competéncianasua
origem constitucional. A flexibilidade colabora com a Administragdo, ajuda o
Estado na perseguicdo dos seus fins, inclusive nas zonas reservadas
exclusivamentea lei,”" dependendo de a constituigio permitiracomplementagéo
legal quanto a criagfo de organismos descentralizados.

A tarefa governamental, portanto, de administragio e de atividade
administrativa, nio pertence somente 4 Unido. No sistema de reparticdo de
competéncias, ja num plano fundamental, ficaram aquinhoados os Estados-
membros e 0s municipios, a Unido exercendo poderestaxativamente enumerados;
os Estados, poderes reservados ou remanescentes.

De outra maneira ndo poderia ser, dada a importincia da
Constituicdo como fonte do Direito Administrativo,”® o carater das normas

(31) ENRIQUE SAYAGUFES LASO. Trarade de Derecho Administrative, Vol. | Montevideo. 1953, p. 96.
(32) AGUSTIN A. GORDILLO, Trarado de Derecha Adndnistrativa, Vol 1. Buenos Aires, 1974 n v-3/v-12.
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constitucionais, a supremaciae a imperatividade delas, as conexdes de hierarquia
e subordinagio que sensibilizam os regimes tedcrais, a supremacia juridica
consagrando o ato administrativo como expressio da vontade estatal.

16. A natureza da agfo e do ato a praticar

Evidentemente, sO para argumentar. tudo quanto uma Constituicio
concede na sua imperatividade, sejam direitos individuais ou poderes
administrativos. tem o direito de assim o fazer, porgue o que exige tem o dever
de cumprir. ¥ No entanlo, com respeito as competéncias, apenas sanciona
objetivos-fins que traduzem legitimagio juridica.

Ademais, tao somente pela legitimacdo, a atuagdo administrativa .
se valida, reputa-se legalmente existente. O que se quer. sem duvida, € saber, na
atividade governamental, quais as finalidades permitidas aos poderes. drgiose
pessoas administrativas.

Se a uma constituicaoc compete determiinar “todas as fungdes
administrativas decorrentes de sua organizagao ™, todas as competéncias que
se fazem atribuidas & Unidio, a internacional, a econémico-social ¢ a politico-
administrativa, ndo se completam senfo através da atividade propria especifica.
isto &, de Orgdos e servigos capacitados ao exercicio de governo,

Ha sempre um modo de fazer. que ¢ o administrativo, ou melhor,
de procedimento administrativo adequado. Via de regra imperativa, sabemos,
uma Constituigdo diz quais os objetivos a atingir. Todavia, no amplissimo
campo da administragio, ndo lhe cabe explicitar, como documento de base,
como se deva ativar para cumprir os fins estatais.

Nesse ponto, ressaltade importancia, naexteriorizacdoda vontade,
a natureza da agdio e do ato a praticar. Quanto as técnicas, sdo técnicas
administrativas. Quanto aos instrumentos, sdo instrumentos de politica
administrativa. Ndo se concebe que normas constitucionais ndo exijam
comportamentos concretos no momento executorio.

17. Poderes enumerados e poderes reservados

Conjugando poderes enumerados e poderes reservados. as
Cartas modernas e contemporaneas ndo prescindem de larga atuagio
administrativa, de atos que, praticados nas jurisdigdes competentes, venham
a efetivar propositos estatais até entdo inconcretos, embora capitulados
com exacio dogmatica.

(33) AGUSTIN A, GORDIELO. ob. <it. Vol. |, p. v-10.
(30 JOSE AFONSO DA SILVA. Curse. ob. cit. vol. L p. 63,
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Portrasde toda acdode governoencontra-se aadministragio como
organizagdo palitico-constitucional. Na atuacdo internacional. a Unido age
procedendo ou praticando atos que ndo sio simplesmente politicos, mas de
vinculagdo administrativa. No econdémico-social, plangjar ou promover séo
tarefas de cunho administrativo,

Nio hajana praticaa participagdo do poder administrativo, tornam-
se in6cuos os mandamentos constitucionais, abstratos os principios
mandamentais por falta de meios administrativos, irrealizaveis os fins estatais
porgue carentes de formulagdes positivas e processuais.”™

Observe-se, no Brasil, o que compete privativamente ao Presidente
da Republica e conclua-se que a sua posi¢do ndo assenta apenas no poder
politico, mas decorre etetivamente de poder administrativo. Aqui as relagdes
aparecem. predominantemente, como relagoes de administragao.

As relagdes que se concretam nao surgem das manifestas
atribui¢Ges. Concretam-se porque passam a funcionais e orgdnicas, deixando a
atividade principal de ser politica para ser essencialmente administrativa.
Tarefas ou realizagdes. como as apontadas na Constituigdo, adquirem sentido
orgdnico e ganham expressio nos atos da administragéo.

Jaquea Administragio so pode agir através de processos de poder
publico ou de autoridade, da sua materializagiio o Estado tira os elementos
juridicos e ponderados com os quais possa organizar-se, aparecendo, desse
momento em diante, na sua politica. forma organizacional, no rcgime
administrativo que the € proprio, ou seja. institucionalizado.

18. Demarcam-se as atribui¢des

A par, todavia, do que compete ao Presidente da Republica. ha o
que ¢ da competéncia da Unido Federal envolvendo matéria interna de pura
administracio, matéria pela qual o Estado assume posigédo constitucional na
organizagdo administrativa de servigos."'"

De maneiraidéntica, notocante aos Estados-membros, respeitados
os principios estabelecidos, as regras ordenadoras se estendem as unidades

(33) GEORGES VEDIL.. Droit Administratif, Vol. ). Paris. 1938, p. /15, Nao hi poder algum. gue possa
ter sustentacdo constitucional. sem apoiar-se nos instrumentos administratives. Essa verdade nfo esté sé
com VEDEL. Ela é universal para a permanéneia historica dos regimes politicos.

(36) Nao se desconhegam as diterentes perspectivas que oferece o desenvelvimento weenolégico. influinde
decisivamente nos mecanismos da atividade administrativa. Mesmo as Constituigdes ndo podem cscapar
na aplicabilidade de grande nimero de suas normas. da moderna tecnologia capaz d_; prover o Estado de
instrumentalizacio racional e percepliva de situagdes ndo cobertas peta politica { GUNTER HARTFIEL.
Public Administration Between Technical Progress and Social Change . The administrative bureaucracy
between inner direction and adapiation to external circunstances, Hierarchy in crisis. in Law and Srate,
Vol. II, Tiibingen. 1973, p. 94/103). Como o assunto diverge da oricntacio do nwsso trabalho, 0 que importa
na regra constitucional, que se faz procedimento administrativo. ¢ a determinagde da natureza de cada uma
delas na drea da Unido Federal e na esfera dus Estades-membros. onde as construgdes juridicas suscitam.
quanto as atribui¢tes. problemas de atuagao limitada ou delimitada.
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federadas, contudo resguardando-se. com respeito aos municipios, a autonomia
que gera administragio propria, no peculiar interesse."”

Demarcam-se, assim, nio mais apenas atribui¢des constitucionais,
mas as fun¢des administrativas explicitadas e as ndo vedadas. Organiza-se o
Estado, de cima para baixo, do seu niicleo central para as periferias, de dentro para
fora, através de 6rgdos e pessoas destinadas a cumprir tarefas de administragio.

A competéncia, no processo-atividade-constitucional, autonomiza
também o direito tributario, ndo s6 regulando as limitagdes constitucionais do
poder de tributar, mas criando situagdes disciplinadas administrativamente,
quaisquer sgjam os sujeitos ativos subordinados as regras juridicas."”®

Na verdade, pela existéncia de drgaos competentes no dmbito da
administracdo fiscal, a competéncia administrativa tributaria distribui-se
qualificando fungdes,*™ exigindo nos seus pressupostos constitucionais que
toda atuacio tenha carater administrativo especifico, carater que configura
garantias na relagio de administragio.

19. O direito de tributar

Importante nos seusaspectos constitucionais. ndo € menos iniportante
o direito de tributar nos seus aspectos administrativos de competéncia ¢ de
jurisdigdo “ onde a atividade regrada, nas diferentes esferas a partir da Unido, ndo
possibilita o arbitrio ou o abuso do poder, nem a discrigio como meio adequado ao
conhecimento dos principios que caracterizam a normatividade do sistema.

Haja vista que no Estado constitucional, organizado
administrativamente, os poderes se desempenham através de Orghos,”" pela

(37) JOSE AFONSO DA SILVA. Curso, cit, Vol. I, p.73/70.

(38) "Ora. o processo. para o Direite. como ficou demuonstrado, encerra ume nogio de instrumento, de mefo
pelo qual o Estade faz atuar as regras juridicas. Mas exsa atuagda, para gue adguira condigdes de reclizacdo,
iste 8, para que se concretice, exige um conjunto de drgdos, que, emt relagdo ao processo comum, sdo os jiizes
e tribunais. No processo tributdrio, esses orgdos estdo situadas ro dmbito da Adminisiracéo fiscal” (AL A.
CONTREIRAS DE CARVALHO. Processo Administrative Tributdrio. Sdo Paulo, 1974, p, 31),

{39 O lungamento. isto £. a determinagdo do crédito tribnitdrio em cada caso. com excegdo da parte
provisoriamente cumprida pelo proprio contribuinte no auto-langamento, é umaatividude juridico-administrativa,
A Jungdo das auioridades langadoras distribui-se a érgdo propriamente fangudores. a drgdos auxiliares ¢ a
cuitoridade de fiscalizaciio. No quadro da lei. a awtoridade fangadora arua dentro do principio da oficialidade”
(RUY BARBOSA NOGUEIRA, Teeria do Lancamento Triburdrio. Sao Paulo, 1963, p.67/71}.

{40} "0 gre nos parece claro ¢ surge mesme do exame de nossas leis. é gque ndo existe e nio pade existir
arbitriv vir abuso de poder, A chumada discrigdo, que em dadas hipéteses se permite o auroridade
lancadora, é sempre uma atividade regrada e que a lei 56 admite quando o préprie contribuinie deiva de
fornecer os elementos necessdrios uo lancamento” (RUY BARBOSA NOGUFIRA. ob. cit, p. 91).

(41) "N estado constimcional, o exercicio de todos os poderes piblicos é desempenhado por érgdos criados pelo
direito e na forma do direito. Vale dizer: seu exercicio é limitudo e condicionado inteiramente pelo direito. No Brasil,
0 poder politico é exercido por tés ordens de pessoas constiticionais: ¢ unidio, os esiados federados e os municipios,
alravés de dredos constitucionalmente fixados... Tumbént o poder wibwuidrio & exercido segundo regras juridicas
esiriias. que o disciplinan, pondo-thes limites... O poder tribuidrio cabe ao Estado. que o exerce por sens orgdos. ()
PGder tributcirio, portanio, periencente ae Estade Federal. como um todo. é repartide sob a forma de competéncias
Irtbutdiricss. no Brasil dspessoas politicascricdaspelaconstittugdofederal . (GERALDOATALIBA Apontumentos
de Ciéncia dus Financus, Direito Financeire ¢ Tributdrio, Sio Paulo, 1969, n. 226/7).
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competéncia administrativa limitados e condicionados, limitados a lei e
condicionados 2 organizagdo. Se o exercicio da competéncia € disciplinado
originariamente pelo Direito Constitucional. alcangadimensoes ndo so na legislagio
pertinente,*-' mas no Direito Administrativo.

Capacidade tributaria e competéncia tributaria, destarte. fazem-se
elementos comuns,”* tanto quanto ao ato administrativo quanto as por¢des de
poder que possuem as pessoas e drgios. O problema. portanto. ¢ de sistema ou
regime administrativo. de competéncia administrativa. Problema que se insere
naorganizacao estatal. muitoembora, em face da atividade e do ato, atipicidade
qualifique a relagdio de administracio.

E doatoadministrativo, de administracao, acontega o fato gerador
na csfera da Unido ou dos Estados-membros. que a obrigacio tributaria nasce
¢ ¢ declarada existente.®” As atividades desenvolvidas. qualquer que seja a
atuagdo governamental. ficam totalmente vinculadas a lei e 4 competéncia na
organizagio estatal.”*

Alias, ja na classificacdo dos principios constitucionais da
tributagdo, sobretudo com respeito as limitagdes ao poder de tributar “*, todas
as questdes se colocam no plano da atividade administrativa permitida, ou seja,
num regime proprio de competéncias figuradas, de competéncias que decorrem
concretas do principio da capacidade de agir.

Ademais, asnormas gerais de direito tributario hierarquizam-se na
sua aplicabilidade. Dependem da organizagio politico-estatal e dos principios
ordenadores que inspiram a publica administragio.

(42)Qexercivio desta competbneiu é disciplinado pelodiveito constitncional s nornas da constituicdn
ne tratan; da ribitagdo forman ¢ gue chamamos direito constitacional eributirio. Fivam os limites e
¢ forma de exercicio du competéncia (rifurdria ¢ as direitos ¢ condices a serem observados pela
legislagdo tributdria” (GERALDO ATALIRA. Sistenta Constitucional Tributdrio Brasileiro, Sio
Paulo. 1968, p. [0/135).

(43) " competéncia ributiria compreende o capacidade rituidria. Aquela & a jaixa, ou u quantia, on
pareda, de poder tributdriv. atributo do estado, inevenie & soherania que a constiinicdn confere iy pessaous
politicas gue cria. A capacidade ¢ a aptiddo juridica para ser sujeito ativo de airibiios” (GERALDO
ATALIBA. Apoamtamentos, cit. p. 232).

(44) “Emborg a chrigacdo tributiria nasya com a acorréncia do futo gerador. o partiv desse instante ela se
maniém estatica e necessiti de wm ato da administragdo guz o declare existenie peara que possa ser objeln.de
cobranga. Esse alo du administragdo piiblica represemta a primeira manifestagdo du anvidude do que fala o
lei complementar na definicdo do wributo e tem o nome de lancamento. Aémdo fancamento, vutras atividades
padem ser desenvolvidas pela administracdo para obter a satisfacda do tributo. Todevia, qualyuer atuaedo
adminiserativa é plenamente vinculadea avs ditames da el nde padendo afusiur-se das antorizacées nela
ewrenm (FABIO FANUCCHL. Curse de Direito Tributirio Brasifeiro, Vol. [ Sao Paulo. 1975, p. 54,
(45) FABIO FANUCCHL. Curso, cit.. 4 organizagdo estatal du Brasil para o justificativa da
competéncia, Vol. [ p. 40.

{46) Pelas suas igdes de clareza na amplitade datematica. consulie-se: ALIOMAR BALEEIRQ. Limftacdes
Constitucionais uo Poder de Tributar, Rio de Janciro, 1974,
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20. O dualismo, uniao soberana e estados auténomos

Na competéncia da Unido refletem-se as questdes e os problemas
de interesse geral, a articulagdo e a harmonia de poderes e 6rgdos que integram
a organizacao politico-administrativa, as medidas constitucionais que
exteriorizam a unidade geografica, politica ¢ de governo.

Na competéncia dos Estados-membros, a competéncia da Unido
desdobra-se, complementa-se implicita ou explicitamente, compreendendo e
outorgando condigdes essenciais. elementos indispensaveis a que as unidades
federadas assumam organizacdo autbnoma e poder de administrar.

HA. porém. no tocante a organizagdo politico-administrativa, nos
textos mandamentais capitulados, um denominador comum que é o regime-
Estado-federal, base de toda a estrutura constitucional, separando poderes ¢
jurisdi¢oes, orgdos e competéncias hierarquizadas.

No fundo e na forma das instituigdes, o que prevalece é uma nitida
separacdo de fungdes ourepartigdo de competéncias,”” destacando-se aatividade
administrativa, de maneira objetiva e especifica. A atuagdo estatal, na esséncia
do sistema, como atuagdo de governo e de administragao.

Através do dualismo, Unido soberana e Estados-auténomos,
estabelece-se regime de competéncias fundadas nos principios fundamentais,
competéncias que, a rigor e por for¢a da descentralizagio, impdem normas de
capacidade a Unido, aos Estados-membros e a todas as entidades menores.

Dessarte se definem as competéncias. isto €, as fungdes do poder
tfederal e federado, nosistema politico estruturado de organizagdo administrativa,
fungdes que, nos processos de poder publico, sio fungdes de gestdo
administrativa, de administragdo.

Poder legal,"*¥ na competéncia. € s6 por ela, efetivam-se os atos
juridicos emanados das pessoas de direito publico ou das pessoas ao qual se
atribuem fins pablicos. No que respeita & fung¢éo, no organismo ou no orgéo
administrativo, promove-se a agdo na medida da competéneia, que confere
carater executorio ao ato-vontade.

Tanto a competéncia como a fungdo administrativa, na realidade
da ampla organizagao estatal, realizam-se sob uma ordem juridica, na qual &
dentro da qual se produzem atos concretos, atos que decorrem de normas gerais
ou ndo, ates que. determinando situagdes juridicas, hdo de corresponder a
capacidade anterior e legal de agir.

Convém saber: bem antes ha a norma constitucional e o preceito
legal. Condigdes que decorrem da ordem juridica fundada em principios
constitucionais. Submetendo fatos e atos, mesmo no dualismo federado, a
fdrmulas de competéncia que seguem da vontade de fazer até a execugio
procedimental.

(47)JEAN DABIN. Doctrine Générale de L'Etat, Bruxetas. 1953, p. 300: LEON DUGUIT. Traité de Droit
Constitutionnel, Val, 11, Paris. 1921/25. p.320: CARRE DE MALBERG. Contribution i la Docirine
Géndrale de L'Etar, Vol 11, Paris. 1933, p- 80.

(48)PIERRI: WIGNY . Droir Administratif, Bruxelas, 1958 p, 83: GEORGES VEDEL.. Droit Administratif,
Vol L. Paris. 1958, p. ¢
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Capitulo 1

DA COMPETENCIA NA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL-LOCAL

SUMARIO: 1. O Dircito numicipal. 2. O municipio. tnica
unicade de governolocal 3. Competénciano peculiar inleresse.
4. Natureza dos problemas numicipeis. 3. Competencia nu
ordem local ¢ na extensdo dela. 6. Na cattonomia, a definicdo
decompetencia. ”. nteresse e meios permitidos. 8, Competéncic
una e disiribuida. Y. Solugdes e formudas, 10 Comperéncia,
descentralizacdo e desconcenragdo. 11, Servigos publicos e
compeléncia. 12. Administragdo indireta e descentralizagfio
mmicipal. 13. A fun¢dopiblicanmumicipal. 14. Asleis organicas
municipais. 13. Os modelos no Brasil. 16, Minas Gerais. Lei
Complementara” 3, de 197217, Parand, Lei Complementar
12 de 1973 18, Sdo Pavlo, Decreto-lei Complementar n® Y.
de 1969 19, Pernambuco. Decreto-lei n® 283, de 1970, 20. ()

poder-de-fuzer.
1. O Direito municipal

Ndo sc¢ necgue. no menor plano da organizagio politico-
constitucional. menor mas de incontestavel importancia pelo que se contém
nas bases nacionais. a existéncia de direitos normados ¢ que decorrem da
realidade geografica e das cartas constitucionais.'"

Sobretudo fisico, o municipio. tal como ainda hoje se concebe, ¢
problema fundamental tanto nas federagGes como nos Estados unitarios.
porque dele fazem os elementos que, somados. ddo organizagio global ao
Estado. integrando-se uns aos outros para cfeito de equilibrio politico ¢

(LY CLODOMIRO ZAVALIA. Tratado de Derecho Municipal, Buenos Awes, 1941 Conceptos doctrinries.
. 19/42. Na hiteratura: L. RIVERO YSERN. Mamual de Derecho Local. Mudrid. 1993
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distensio nos processos administrativos de governo.

De comego. simples divisdo do trabalho politico-territorial, passa
adividir na organizagao o trabatho administrativo, onde as questdes as quais se
propoe equacionar aparecem como de natureza publica-estatal. representativas
no organismo municipal, em dados limites demarcados, do Estado na sua
projecio de atividade administrativa.””

Sensibiliza-se o municipto, na drea da autonomia. pelas fungdes
administrativas que lhe sdo proprias, tendo em igual com o Estado atuagio
dentro do direito, atuagio que visa a satisfagdo direta e permanente das
necessidades publicas por atos concretos, juridicos ou materiais. observados os
principtos gue dimanam da ordem juridica.

Oenfoque, natematica. é o organico.” ganhando relevo as formas
gue revestem os atos municipais de administragdo ao se exercitar a fungio
administrativa, formas que expressam materialidade ou conteddo. que se
estendem como partes da atividade geral estatal, prevenindo e mantendo a
ordem juridica de modo permanente € continuo.

2. O municipio, unica unidade de governo local

Entidade territorial de direito publico interno, o municipio, por
forga dos sistemas politicos, quando recebe autonomia. ganha poderes de
administragdo.” sobretudo competéncia nos limmites do peculiar interesse. ou
daqueles interesses que, na arca. sejam predominantes.

Quanto a isso, em matéria de organizagdo dos servigos locais, a
predominéncia do interesse peculiar municipal sc az concreta,”™ materializa-
se pela atividade administrativa permitida, atende a pressupostos de auto-
governo ou governo proprio fundado na autonomia constitucional.

Na verdade, principalmente no Brasil, no tocante a competéncia e
as fungdes administrativas, 0 municipio € a unica unidade de governo local
“compreendendo. sob um s6 governo, tanto as comunidades urbanas quanto 2
zonarural dentro de seu territorio™,"™ exigindo, destarte, estrutura, composi¢io
e Orgdos adequados a promogio do peculiar interesse.

Sem duvida. embora no municipio haja vida social propria, como

(23 GUIDO ZANOBINL, L \ddministrazione Lacate. Padova, 1936, Le circoscrizioni administrativi, p. 23/4,
(3} Sob aspectos mais generalizanies, leia-se um pequeno mas valioso estudo de cardter realistico nos seus
propésitos: MANUEL DANIEL ARGANDONA. Derecho Adntinistrativa v Administracion Publica. in
Revisiu de Derecho Pablico. n® 7737, Santiago do Chile, 1967,

A0 Municipio, entidede territorial de diveita piblico imrerno. 8 wina dus pegas basicas do sistema
Rderativo brasileire, tal comn estabetece a Constitnicdo. 4 mwroncinic mnicipul € politica, porgue
rstabelecida na Constitui¢do da mesima maneiva gue o aitonomiv dos Estadox. Porgue o Municipio tem
ndonomia palitica. tem iqmbém autononiia adminisirativa e dorive du antononia petitica” (IMANOFL
ABEIRO. Direito Administrative. Vol.l. Salvador, 1964, p. 12272,

2) A organicagdo dos servigos locois cube aos A fenicipios com ieira independinciv. A moidria e
whniniistracdo assenta-se uo giw é dosen peenliar interesse. O pectdiar interesse deverd seremtendido coma
#yuito do seu predomnante interesse” (MANOEL RIBEIRCY. ob. ¢t Vol L. p. 128).

63 DIOGO LORDELLO DE MELLO. 4 Maderau Administracdo Aunicipat, Rio de Jancire, 1960, p.7
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organismo autopolitico.” subordina-se necessariamente as regras que decorrem
da descentralizacao. isto €, aos principios reguladores das atividades publicas,
consagrados nas leis constitucionais.

Anote-se, noentanto. paraefeitoda determinag@oda competéncia,
que o municipio brasileiro € ente estatal integrante da federagao, reconhecido
constitucionalmente para que absorva capacidade politico-administrativa, ndo
se fixando como fenémeno meramente administrativo.™ mas como um
organismo autorizado a editar normas locais.

3. Competéncia no peculiar interesse

Tal e qual nos Estados-membros, nunca ¢ demais repetir, aos
municipios brasileiros assegura-s¢ autonomia, ou methor, autogoverno,
administragdo propria, especialmente no que respeite aochamado peculiar interesse.

A posigio que assumem, organicamente, no quadro da federagio,
dé-lhes competéncia especifica quanto:

a)adecretar, arrecadartributose aplicar suasrendas com liberdade
administrativa, sujeita a obrigatoriedade de normas gerais constantes de leis:"™

b) a organizar os servigos publicos locais, como aqueles de
predominante interesse municipal, ou aqueles ligados aos problemas urbanos

e rurais nos limites territoriais.!"”

_ Pois bem, tudo isso dizcom a competéncia administrativamunici-
pal. Respeitados os principios constitucionais que lhe sdo aplicdveis, “a
estruturagdo administrativa municipal € materia de administracao propria, que
se inclui no conceito de peculiar interesse local™ """ onde o atuar corresponde
a competéncias gerais e singulares.

Como ésabido, numa drea de administracio fisicamente definida,
os municipios brasileiros'* exercem governos organizados organicamente,
condicionados a regimes estabeclecidos de competéncia, onde a chamada
autonomia municipal articula-se e harmoniza-se na subordina¢do constitucional

aos principios de ordem que servem as federagoes.
4. Natureza dos problemas municipais

No terreno da doutrina universal, como se sabe, os problemas de

(7) RAFAEL XAVIER, & Manicipio e a Realidade Nacional. Rio de lunciro, 1952 p, 12/ 6.

{8) HELY 1.OPES MEIREVLLES. Direito Municipal Brusileire, 830 Paulo, 1964, p. 71/50 Direito
Administrative Brasileiro. Sio Panlo. 1975 p. 719720

(9) Fm wse: MANUEL D12 TUANO., Politica y Derecho Tributdrio de Los Municipies. 2° Congresse
Interamericano de Direilo Tributirio, Sio Paulo. 1975

(10 HELY LOPES MEIRELLES. Direite Afunicipal Brasifeire. cil.. Vol .l p. 135/180,

(11 JOSE AFONSO DA SILVA. Curso de Direite Constitucional Pasifive. Vol |, 8§30 Pauto. 1976.p. 73
{12) Ndlivra. Mannal dos Municipios. Municipio e nrnicipalizagdo. Sio Paulo, 1973, p. 37/82.
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administracdo municipal aparecem perfeitamente caracterizados. Desde logo,
o ponto simplista de partida € aquele que traga a relagdo desses problemas com
as necessidades que surgem e se desenvoivem nas centros urbanos.!'

Todavia. como também sabemos, a administragcdo comunal, num
conceito mais positivo, ndo escapa de se obrigar a prestacao de servigos comuns
de interesse da comunidade organizada. De certa maneira informadora. as
caracteristicas se apuram;

a) pela independéncia de que devem desfrutar os municipios no
exercicio das fungdes administrativas que lhe sdo proprias;

b} o municipio, por motivo constitucional, aufere rendas e tem a
faculdade de estabelecer tributos em matéria local;

¢) como resultado da independéncia de que deve desfrutar, o
municipio administra livremente seus bens e rendas.

A tbnica, na funcéio de governar. na atividade administrativa, na
gestdo de servigos, tende a assegurar o bem-estar dos administrados,
possibilitando-se a criagdo de orgdos cuja finalidade seja a satisfagio de
necessidades, oumelhor, deservigos marcados de continuidade, funcionamento
regular, lucrativos ou ndo, dada a natureza do problema a equacionar.

Nao obstante limites jurisdicionais locados na figuraglo fisica,
apesar da independéncia na gestdo dos pecultares interesses, a administragio
local € sempre uma administragio hierarquicamente subordinada.' sujeita ao
ordenamento geral estatal, assemelhando-se aos entes autarquicos pelaautonomia
e pelas fungdes qualificadas distintas.

5. Competéncia na ordem local e na extensdo dela

Dessarte, o poder ptblico municipal estende-se atodos os servigos
publicos de interesse local predominante. Tais servigos, conforme as maneiras
juridicas de atendimento, centralizados oundo na ordem local interna, efetivam-
se ou podem efetivar-se por delegaglo, autorizacio, permissdo ou concessio,
observadas na espécie as leis pertinentes.

A competéncia municipal, portanto, na ordem local interna ou na
extensdo dela, além do ja previsto nas leis orgénicas municipais, € problema
também de capacidade e de fungéo, de regulamentacio dasatividades peculiares
ou votada normatividade legislativa.

N#o ha, quanto a competéneia municipal, nada que nfo seja
regrado. previamente estabelecido ou resuitante de legislagio propria. Na
fungdo, quando discriminada, a competéncia financeira ou o que se decide
atravésda competéncia legislativa, na executoriedade submete-se a competéncia

(13) CLODOMIRO #AVALIA_ ob. cit.,Tretrde. p. 37.

(14) GUIRO ZANOBINI, ob.cit., L amministruzione locale autarchice, Gl organi del conune. Le
funziane del comune, I Controle sulle administrazioni comunafi. p. 4. 131, 188,232 ¢ 287 Naliteratar
IMPONTIER. La Région. Paris. 1988,
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administrativa, da atua¢do no regime juridico ordenado.

Analisando o direito municipal comparado, quase nfo se
encontram distingdes guanto a posicdo das comunas, a ndo ser distingfes
que digam com realidades geograficas ou verdades inerentes 4 organizacéo
institucionalizada.!'>

A supremacia estatal, a cidade diante do Estado, o municipio
frente & nagao, 2a administragio propriamente municipal, a regulamentagio nos
servigos de utilidade publica,!'® tornam o municipio caracteristiconas atividades
ligadas a regime juridico de competéncia administrativa.

6. Na autonomia, a definicio de competéncia

Precisando os conceitos, a matéria ¢ que determina anatureza das
fungdes que vdo ser desempenhadas e a sua competéncia. Na area municipal,
0s pressupostos ndo confundem, os critérios se testam na legitimidade da
atuagio consentida ou permitida.

Osrigores impostos para umaatividade publica concreta, confiada
in casu a administracdo municipal, assemelham-se em todas as areas de
governo, pois a fungdo piiblica, como conceito institucional,!!” reflete tdo-
somente exatas posigdes juridicas de competéncias.

Alias, verifique-se que, em se falando de municipio, duas idéias
vem-lhe sempre ligadas, inerentes a sua existéncia constitucional: a de
descentralizag#o ¢ a de autonomia."® Pela autonomia, no entanto, € que se pode
buscar a definigéo de competéncia, isto €, acompeténcia que se faz limitada pelo
principio regulador dos negdcios peculiares e locais.

Em relagdo aos sistemas politicos existentes, competéncia e
autonomia, autonomia e competéncia, aparecem como fendmenos vinculados
no municipio ao territério € as fun¢des, quanto a competéncia numa acepgio de
exclusividade originaria que, no entanto, reparte-se complementarmente,
alcangando conjunte de matérias privativas comunais.

Ressalte-se, porém, que nos Estados modernos os municipios sofrem
de crises intestinas, de profundo carater administrativo ¢ de gestdo publica,®
porque nao raras vezes entre Estado e municipio existe simultaneidade de atuagSes

(£5) AUSTIN F. MACDONALD. American City Governmeni and Administration, Nova York, 1941, p. 49/60.
(16) AUSTIN F. MACDONALD, ob.cit., Supremacy of the State, City and State, City and nation,
Municipal administration, p. 63,90,102 e 317. Na verdade, “Os municipios tém a obrigagdo de prestar
alguns servigos obrigaidrios minimos: dgua potdvel, pavimentagdo, cemitérios, limpeza vidria, controle de
alimentas e bebidas, bibliateca piblica e mercado ™ (v. JESUS LEGUINA VILLA y MIGUEL §. MORON,
Accion Adminisirativa y Desarrolle Rural, Madrid, 1994, p. 109/110).

(17) JUAN COLOMBO CAMPBELL, La Competéncia, Santiago, 1939, p, 174,

(18) IVO D°AQUINO, O Municipio, Florianopolis, 1940, p. 183

(19)F. ALBI, La Crisis del Municipalismo, Madrid, 1966; EDUARDOGARCIA DEENTERRIA, Administracion
local y Administracidn Periferica dei Estado: Problemas de Articulacion, in Problemas Politicos de la vida
local, Val. 1, Madrid, 1954, H. ZINCK, Government of Cities in the United States, Nova York, 1950; também
de FERNANDO ALBI, Derecho Municipal Comparado del Mundo Hispdnico, Madrid, 1955.
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conjuntas, coincidéncia deatribuicdes e competéncias geradas pela necessidade de
cooperagdo e colaboragio.

7. Interesse e meios permitidos

O papel do hermeneuta, porém, de quem se preocupa com a
aplicabilidade de principios basicos (politicos) que se fornam em principios
administrativos, nio reside em denunciar conflitos que aparecem fartos no
exercicio dos poderes, mas em levantar a realidade-sistema como
constitucionalmente se apresenta, apontando 0s equivocos sempre no bom
sentido de aperfeigoamento gradual das instituigdes.

Por certo, sem se precisar detalhar as formas de articulagdo de
outros poderes maiores com o local-municipal, o que importa nos esquemas
juridicos sdo os posicionamentos estabelecidos, ou seja, as normas materiais de
competéncia relativas a servigos concretos de interesse privativo municipal.,

Ao enfocar aproblematicamunicipal temos de partir, pois, deuma
visdo global da mesma, das circunstincias autondémicas que ddo ao municipio
carater de pessoa publica responsavel, prima facie livre pela autonomia para
adotar organizagdo ndo s propria. porque )a tem, mas para na organizagdo
desconcentrar-se ou descentralizar-se.

Evidente que implicagdes varias influem no comportamento dos
governos municipals,”® umas de mecanismos inadequados, outras de
contribuigdo do pessoal humano, umas de recursos econdémicos ou financeiros,
outras de estrutura interna desajustada, ndo bastando a capacidade de agirou a
competéncia para satisfazer necessidades iminentes,

Com respeito as exigéncias dos servigos plblicos a prestar, a
preocupagdo dos administrativistas € secular no equacionamento de solugdes
razoaveis juridicamente,”” ndo obstante solugdes gue, submetidas a regras
gerais pertinentes de direito, dependem de inimeros fatores momenténeos &
consentaneos com as realidades.

Dai a importancia dos modos de agir e de fazer, de executar e de:
realizar. Embora presente esteja o interesse piiblico, o interesse hd de conciliar-
se com os meios permitidos, ordenando-se entdo oselementos de atividade para
um fim, de competéncia, ¢ atribuigdes, de fungdes que na organizagdo fagam
relagdo juridica.

(2O RAFAEL A. ARNANZ, Dela Conpeténcia Administrativa, De laadministracion municipal, La competénciit
runicipal, Crisis de la campeténcia municipal, Madrid, 1967, p. 126, 153 ¢ 227, Também pela sua grande
autoridade: ALCIDES GRECA. Derecho y Ciencia de la Administracidn Miunicipal, Vol. L. Santa Fé, 1953,
(21) CARLOS GARCIA QOVIEDQ, La Teoria del Servicio Piblico. VI servicio piiblico es una ordenacion
de elementos y actividades para un fin. Fi fin del servicio piblico ex proveer a la satisfaccion de una
necessidad publica. Flservico priblico implica fa accion de ina personafidad priblica Madrid. 1923.p. 22,
27 ¢ 38. E consulte-se: ANDRE HOMONT, La Déconcentration des Services Publics, Bordeus. 1950:
UMBERTOQ POTOTSCHNIG, I Pubblici Servizi, Padova, 1964: BENJAMIN VILLEGAS BASAVI LBASO,
Derecho Administrativo. vol. I, Servicios Piiblicos. Tit. IV. Buenos Aircs, 1951,
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8. Competéncia una e distribuida

No Brasil, a exigéncia geoterritorial € constitucional, formando
municipios, desdobrando cada Estado-membro em municipios,**'ndo se constitui
uma simples experiéncia historica, mas resultado de uma tendéncia natural de
organizagdo politico-administrativa,

A questdo sempre se propds, em termos de organizagdo munici-
pal.®» De atribui¢des essenciais, de fins e de meios. De competéncia
administrativa, vamos convir, no sentido proprio de autogoverno, dando, ao
poder municipalizado, condi¢des de trabalho para as tarefas internas e piiblicas.

A tese que melhor assenta na realidade do poder municipal,
considerados os municipios como pessoas juridicas, € aquela que os define
como entidades administrativas.®" De fato, pela constitui¢io (organizagio) de
tais entes, em face do interesse predominantemente local, quase tudo neles é
matéria administrativa e de administrago.

Nio se pode negar, porém, que, ao legislar, os municipios se
mantém, em verdade, na orbita delimitada pelas leis orgénicas,” podendo
contudo atuar com plena autonomia, observadas as leis € o ordenamento
juridico positivo, no campo de administragdo local, exercitando atos que
reflitam o peculiar interesse assegurado.

Recebida, portanto, a competéncia constitucional, pela
competéncia administrativa una e distribuida, passa a cumprir as suas
finalidades, inclusive no tocante & competéncia financeira, sem mais
reservas estranhas ou limitagcoes.

(22) E 0 gue nos informa, na sna notdvel monegrafia centendria, JOSE ANTONIO PIMENTA BUENO.
analisando a Constituicdo do Império, de 1824: A populagdo de eada cidade. viln ou municipio. forma,
pela natureza das coisas, wma sociedade especial, umu existéncia particular e propria, wna unidade, uma
agregagdo de individuos que faz sim parie do Estado. mas que fem seus direitos proprios, suas idéias
comuns, suas necessidades andlogas e seus interesses idénticos, que demandam regulamentos apropriados
& sua indole e especialidades. Q poder municipal é conseqilentemente aquele cuja necessidade se fac
primeira sentir que nenfum oulro, é a primeira idéia de ordem, de policia, de avtoridade que se manifesta”
(V. Direito Piiblico Brasileiro e Andlive da Constituicdo do Império. cd, 1938, Ministro da Justica, Servigo
de Documentacio, p. 313).

(23} "4 natureza do pader municipal revela quais devam ser suas atribuicdes essenciais, Tude quanto
respeita especialmente a sociedade local, tudo quanto ndo for de interesse provincial ou geral, deve ser
atribuido ao consetho da familia municipal. E jusio e conveniente que essa associagédo se governe como
melhor julgar em tudo quanto essa liberdade nio ofender os outros municipios ou os interesses do Estado.
E de mister que tenha suas rendas, faga suas despesas especiais, seus melhoramentos, que mantenha sias
disposi¢des policiais apropriadas” (PIMENTA BUENO, ob. cit. p. 3[4).

(24) Essa ja era a posi¢do adotada pelo ilustre ALCIDES CRUZ, Direito Administrative Brasileiro, Rio de
Ianeiro, 1914, p. 122/126. O catedrético portoalegrense, bastante objetivo, nao se perdeu em abstragdes. Pelo
contrério, & sua mancira, no seu tempo, condenou @ ingeréncia dos governos estaduais nos assuntos do
municipio até ¢ ponto de thes invalidar a plena awtonomia ".Condenando. outro tanto, “um alargamento (ao
exagerado que vd ao porto de elevar o municipio & altura do Lstado. nas suas prerrogativas autonomicas
£25) ROSAH RUSSOMANO, O Principio do Federalismo... . cit. . p. 92.
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9, Solugoes e formulas

Por razdes dbvias, a partir do correto conhecimento da realidade
municipal. solugdese formulasdevem seradotadas, considerando-se astécnicas
pertinentes ¢ os meios juridicos disponiveis.

Recomenda-se, todavia, aadogio de esquemas que, valldosquanto
as formas de direito, possam ser usados por centros de maior ou menor
expressdo, respeitada a organizagdo do municipio no tocante a competéncia
constitucional e as distintas maneiras de atuar nos limites de competéncias
especificas que se distribuem.

Ora, a competéncia constitucional, que se da aos municipios,
evidentemente nio se faz fechada nos seus contornos. porque se abre em leque,
motivando solugdo de problemas de desenvolvimento urbanoou rural, a criagdo
de servicos varios nas areas econdmicas, de salide, educagao, transportes e
tributos, de invariavel ¢ ponderado interesse local, muito embora possam ser
assumidos pelo Estado-membro.©®

Contudo, é notocante as abras ptiblicas municipais que o problema
da competénciaassume maior destaque, pois ndo se trata, nos casos emergentes,
sendo de uma relagdo de administragdo que se estabelece entre o poder
municipal e terceiros, relagio que firma direitos, deveres e obrigagses entre
quem pode decidir e quem deve executar.

10. Competéncia, descentralizagio e desconcentragio

Malgrado as imperfei¢des que afetam os regimes municipais, 0
municipio ndo é uma atividade indivisivel, nem uma unidade organizacional
que dispense imposigées de descentralizagﬁo territorial e administrativa,
caracterizando-se sim pela necessidade de servigos ao menos desconcentrados.”’

Fenomeno-politico-sintese, a desconcentragdo, que diz com 0
problema de competéncias qualificadas, diz necessariamente com possiveis’

(26} Na literatura. consulte-se J. CRETELLA JUNIOR. Direito Municipal. Sio Paule, 1975; ANA MARIA
BRASILEIRQ. @ Municipio como Sisterma Pelftico, Rio de Janeiro. 1967: DIOGO LORDELLO DE
MELLQ. @ Municipio na Organizacio Nacional. Rio de Jancito. 1971; A. MACHADO PAUPERIO, O
Municipio e sei Regime Juridico no Brasil, Rio de Janeire, 1973; EUGENIO FRANCO MONTORO, 0
Municipio na Constituicdo Brasileira, Sao Paulp, 1973,

(27 "Cudt Estado, respeitados os principios e normas bdsicas du Constitiicdio Federal, organizard seus:
municipios sob duplo graw normativo: constitucional-estadual ¢ legal. recebendo, de ordindrio, esta
legisiucdo complemeniar sobre a orgunizacdo de municipios no dmbito estadual, a denommagio de Lei
Orgitnica dos Municipios. Os Prejeitos sdo auxiliados por Secretdrios Municipais em nivero e comt’
atribuicdes previsias em lei. As Secretarias se subdividem em departamentos, divisdes, se¢des. drgdos semi--
auionomos. servigos e oulras desconcentragdes, consoante as peculiaridudes locais e suas proprias leis. O
municipio é subdivisivel em distritos, mencionados na Constituigdo Federal, que nédo gozam, emretanto. d¢
H‘»‘"SO"{'/’?CGMO. consistindo em mera desceniralizaco territorial administrativa e néo politica " (DIOGQO DE
FIGUFIREDO MOREIRA NITC. Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 1974, p. 149).
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secretarias, departamentos, divisdes, se¢oes, orgdos e servigos. Além disso,
com pessoas publicas ou privadas, que, tendo recebido personalidade peculiar,
exercitam fins pablicos locais e explicitas atribuigdes declaradas.

Ainda quanto aos municipios, de vez que os preceitos
constitucionals, pela especial natureza da lei basica, séo enunciados de forma
bastante ampla, pelo proprio direito publico e comum, outros valores se podem
buscar, uns instrumentando os outros, a fim de que, com apoio no ordenamento
positivo, haja presenca efetiva de administragdo municipal.

Eocaso, inconcreto,deempresas publicas, fundagGes, sociedades mistas
ouautarquias, numsentidode colaboragio indireta, poderem prestar aos municipiosem
nome do poder municipal, servigos personalizados especificos, na 4rea territorial ¢
administrativa, guardadas as formas juridicas no direito admitidas ¢ consagradas.

11. Servicos publicos e competéncia

Integrado organicamente no Estado-membro e, portanto, no Estado-
federal, omunicipio moderno, em igualdade com os Estados-membros, possui
uma complexa especializacio,®® diversificando sua atividade numavastarede
de servigos publicaos, que justificam plenamente a autonomia.

Qutra caracteristica essencial, que surpreende no municipio
moderno, € a existéncia, igual a da Unido, de um mecanismo de reparti¢cdo de
competéncias, definindo campos de agio, condigdes sociais que explicam a
autonomia e obrigam na divisio do trabalho administrativo.

Dai porque as chamadas autoridades municipais ndo sio
simplesmente agentes administrativos, mas sim governantes na expressio lata
do conceito,®” pessoas que agem em nome da administragdo, ndo obedecendo,
nem estando subordinadas, a outro comando, senéo o proprio.

Enfocada, portanto, na autonomia politica, a autonomia
administrativa, nfio somente assegura a existéncia de uma administrag¢do
propria, mas a existéncia de um poder municipal autdnomo, capaz para o
exercicio de poderes e a pratica de atos, dividido conforme ¢ peculiar interesse.

12. Administragio indireta e descentraliza¢io municipal

Aceite-se, como regra juridico-constitucional extensiva ao poder mu-
nicipal, que aos municipios € facultado, num regime peculiar de atribui¢es,
descentralizar a administragdo, tomando-a indireta com a criagdo de pessoas
administrativas.®?

(28) ALBERTQ DEMICHEL!, E{ Poder Ejecutivo Antonomia del Municipio, Buenos Aires, 1950, p. 136.
(29) EUGENIO FRANCO MONTORO, ob. cit. Natureza do Municipio Brasileiro. p. 107.
(30) RAFAEL BIELS A, Prinapios de Régimen Municipal, Buenos Aires, 1930, p. 20,23, 61, 101,103,109, 122¢ 127.
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Reconhecida a capacidade para, conforme a lei e os instrumentos
juridicos adequados. criar pessoas tuteladas na administragdo indireta, a
competénciaadministrativa projeta-se € particulariza-se através de pressupostos
condicionantes, consagrados porém pelo direito ptiblico.

No direito brasileiro, a matéria constitucional na esfera propriada
administra¢do, tanto federal, federada como municipal, estd juridicamente
ordenada e praticamente formulada, ndo deixando dividas quanto as
competéncias pertinentes aos municipios.*"

[ impossivel contestar que. também no tocante aos municipios,
além de tudo quanto compde a administragio interna, sdo as pessoas juridicas
0s instrumentos necessarios para a solugdo dos muitos problemas juridico-
administrativos.'™

Desde gue o municipio se organiza na admintistragio, tal e qual o
Estado-membro na federagdo, passa a se disciplinar por meio de orgéos e
instrumentos juridicamente hierarquizados, 6rgos e pessoas que se completam
no ambito geral de atividade administrativa.

Na verdade da organizacdo, duas proposi¢des se apresentam
caracteristicas:

a)adacompeténciadentrodos principios juridicos da organizacio
administrativa, firmando, pelo principio dahierarquia, aespecialidade funcional,
as atribuig6es e as faculdades operacionais:

b) a da competéncia vinculada a idéia de administrago, coma
causa da atividade (ndo (inica) que assenta nos meios legais indispensaveis ao
funcionamento da maquina administrativa.””

Nio ha como entender o poder estatal nos municipios sendo comao
uma unidade primdaria viva que atua em razdo da realidade geopolitico-
administrativa. Uma unidade menor, & semelhanc¢a da Unifo e dos Estados-
membros, fundada na diversidade de fins, onde pessoas e orgdos, orgios €
pessoas, entrelacam-se ordenados e coordenados.

13. A fung¢do piiblica municipal

Estudadas as leis organicas municipais, pelo menos as existentes
no Brasil, depreende-se em matéria de competéncia-fungéo:

a)quea fungao publicamunicipal é aquela fungdoadministrativa que teim
porobjetoasatisfacdodiretaouimediatadeservigos ounecessidades poratos concretos;

(3 1Y Decreto-lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967, Tal documnento ficou exemplar. Merece sempre lembranga.
Abriu caminho para o bom entendimento da organizagao administraliva. Estd na historia ¢ ainda presente.
{32) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Comentiios d Reforma Administrativa Federal,
Ixegese do Decreto-lei n® 200, p. 54,

{33) MANOEIL. DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Comentdrios e Competéncia, p. 55/6; n/trabalho,
A Prablemiitica di Administracdo Indireta no Brasil. in Revista da Ordem dos Advogados do Brasil, Ano
VIL Vol. VII, Janeiro/Abril, 1976, p. 37/54,
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b) que a fungdo pablica municipal € aquela pela qual 0 municipio
pratica atos juridicos-administrativos e operag6es materiais no regime que lhe
¢ proprio de competéncia.

Todos os conceitos genéricos, que se aplicam ao conhecimento da
fungdo piblica, aplicam-se impositivamente & fungdo publica municipal. Nio
€ o conceito de fungfo, no Direito Administrativo, uma nogio estanque, nem
uma nog¢do que apresente, face ao direito objetivo, sutilezas formais ou
implicagdes exegéticas.

J& que os limites da competéncia devem estar assinalados por lei,
por for¢a da qual nfio se admitem interpretagdes extensivas em virtude de tratar-
se de matéria de direito publico, sé 0 que esteja expressamente autorizado torna
legitima a agdo do poder municipal, permissiva a atividade administrativa, pois
do contrario violentadas ficam as regras normadas.

Pelo seu aspecto material, que é o de maior importancia quando o
ato administrativo se formaliza, a fungfo publica na esfera municipal ndo
escapa de atender tudo quanto se insere na autonomia local, ou seja, num labor
administrativo delimitado e sujeito a prescri¢des anteriormente reguladas.

Nas leis organicas, acima lembradas, o poder legal encontra-se
explicitado na competéncia € na fun¢do.®” Na fun¢dio como decorréncia da
divisdo do trabalho administrativo na competéncia como capacidade (em
termos) de drglos ou pessoas investidos de fungéio definida, isto é, qualificada
na ordem da organizag#o interna dos municipios.

Com respeito a administragdo indireta, descentralizada, surge,
como que concentrando-se na extensdo de fins, o servigo ptblico delimitando
claramente fungdes e competéncias,® deslocando o centro do poder-legal-
municipal para outros niicleos de agdo publica perfeitamente caracterizados por
prerrogativas na especialidade.

Alias, a posigéio do podermunicipal ndo difere da posi¢ao do poder
estatal-federado ou federal. Os servigos é que devem corresponder ao interesse
local, a sujei¢des no dominio de aplicacdo daquelas normas subordinadas ao
regime juridico administrativo do municipio.

{34) Em nosso pais, o Brasil, as leis ergdnicas municipais, embora possam nio ser consideradas perfeitas,
marcam uma etapa juridica importanie na construgio do municipalismo nacional. Examinadas sem prévias
intengdes negativas, quase todas elas servem na orgahizagiio municipal. Enitre as de mator significac#io, af
estiio a de Minas Gerais (Lei Complementar n® 3, de 28 de dezembro de 1972), a de S50 Paulo (Decrero-lei
Complementar n® 9, de 31 de dezembro de 1969), a de Pernambeuco {Decreto-lei n® 285, de 135 de maio de
1970) ¢ a do Parand (Lei Complementar n® 2, de 18 de junho de 1973). As demais, bons diplomas, nada
trazem além do que esta nas aqui nomeadas. A excegdo permanece no Rio Grande do Sul, onde apluralidade
de leis, sem didvida em tese harménicas, ainda procura a unidade. Na verdade, as mudangas até agora
acontecidas n3o merecem qualquer destaque. As linhas mestras ¢stdo sempre mantidas. Na sua figuragdo
geopolitica um municipio é sempre 0 mesmo, ndo sofre alteragdes fundamentais.

(35) Lembrando ANDRE DE LAUBADERE, a nogfio € dupla, material e orgnica. A matéria entendida
como atividade, como fungio. A orgdnica envolve a competéncia do organismo encarregado de exercer &
atividade de servico (V. Traité Elémentaire de Droit Administratif, Paris, 1953, p. 534/40).
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14. As leis orgdnicas municipais

Todavia, observe-se, no plano da organizagdo municipal, que, nas
leis orgAnicas mais importantes, a fixagéio de diretrizes tem diversos objetivos,
sendo o principal deles possibilitar uma a¢do administrativa coerente dentro da
organizagdo. inclusive nos niveis decisorios.

A politicade agdo administrativa confunde-se com os objetivos da
organizagdo municipal, mas ndo deixa de especificar, em linhas gerais, as
normas de comportamento que o municipio devera adotar para a consecugio
dos seus propositos publicos.

Na verdade, aavaliagdo critica ou o conhecimento das normas que
regem a organizag@o municipal ¢ fundamental para o analista do sistema
administrativo adotado na sua concepgdo juridico-formal, pois o que geralmente
se quer, sem davida, resume-se na integragio da conduta administrativa.®®

Pela esquematizagao de fins, em razio dos fatores condicionantes
de competéncia, como na esfera federal ou nas diferentes areas federadas, os
sistemas (regimes) administrativos hdo de servir a fendmenos que sdo
multidimensionais, varidveis e ponderados.

As diretrizes estabelecidas, que sdo fins administrativos ou de
administragdio, permitem que se coloquem em pratica os mecanismos de.
funcionamento, mecanismos que refletem, na ordem interna ou externa,
imposigdes de competéneia para as diferentes atividades a desenvolver.

Nio faltam as leis orginicas, que vamos examinar quanto as
finalidades, aqueles requisitos indispensaveis as variedades de comportamento
no sistema municipal, sobretudo os requisitos de controle interno, de formagée
estrutural, de pessoal ou de integragfio nas inter-relagdes administrativas, isto
é, interrelagbes decorrentes da hierarquia politica.

Evidente, noentanto. quendo se pode, do exame das leis orginicas
municipais, inferir do tratamento que possa ser dado a toda aquela gama de
possiveis problemas publicos, problemas que surgem de fatores ou causas
faticas de servigo, ndo obstante as operacdes de decisdo do ato a execugido
exigirem expressas disposi¢des de competéncia.

Mal ou bem administrados, os municipios brasileiros, com maiores
ou menores recursos, no atual estdgio de desenvolvimento possuem leis
organicas defensiveis, onde os principios normados de competéncia ndo se
fazem duvidosos, porque inter-relacionados ou interligados na organizagao.

E o que veremos.

(36) Bielsa, Principios, cit., Capitulo II. p. 10i.
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15. Os modelos no Brasil

Numa visido da organizacdo municipal brasileira, tal como esta
moldada em termos de sistema (regime administrativo), ¢ fundamental que se
observe que via de regra, a estrutura orginica obedece a padrGes (graus) de
competéncia nas relagdes juridicas formais.

H4, assim, um conjunto de principios de alcance administrativo,
pelos quais limites ficam estabelecidos, atribuigdes previamente determinadas,
fungdes objetivamente proporcionadas a dimensdo propria das organizagdes
municipais. De modo geral, as leis orginicas dizem da competéncia,
considerando alternativas e solugdes.

E de boa hermenéutica examina-las no seu contexto, sobretudo as
que melhor desenvolvem alternativas nas relagSes administrativas, ou seja, as
que melhor definem e formulam normas de competéncia, porque os modelos
no Brasil ndo se antagonizam ante a evidéncia de realidades geomunicipais ou
econdmico-municipais bastante distanciadas.

Alias, nodireito municipal brasileiro,”” pelos motivos jaexpostos,
0S esquemas quase sempre apresentam as mesmas perspectivas administrativas
de a¢do, aparecendo os modelos existentes pelos seus componentes, tipicamente
caracterizados numa quase mesma expressio de ordenamento substancial.

Extrovertem as leis organicas que iremos examinar, em sintese,
todo o necessario para o funcionamento efetivo de regime municipal, dentro
porém de um esquema global, no tocante aos procedimentos administrativos e
a ambiencia administrativa.

Por elas, as leis organicas, toma-se conhecimento da politica que
rege a organizacdo, dos sistemas administrativos na sua concepgéo formal, ou
seja, obedecendo a priori as diretrizes firmadas.

16. Minas Gerais, Lei Complementar n° 3, de 1972

Sem duivida, é a Lei Complementar n°® 3, de Minas Gerais, vigente
desde 28 de dezembro de 1972, a que melhor s¢ aproxima da perfeicéo técnica
e organizacional. E uma lei que serve aos seus objetivos. Aplicavel a todas as
formas regulares de atividade administrativa.

Comeg¢ando pela organizagdo geral do municipio, sua
caracterizacdo e delimitagfo (Arts. 1° 2% 3° e 4°) chega ao instituto da
competéncia (Arts. 20, 21 e 23), racionalizando-o através de disposi¢des que
englobam os aspectos de relevo na agdo administrativa.

(37)Consulte-se em duas épocas: LEVI CARNEIRO, Organizagdo dos Municipios e do Distrite Federal, Rio
de Janeiro, 1953; HELY LOPES MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, S&o Paulo, 1964, JOSE
CARLOS ATALIBANOGUEIRA, O Municipio e os Municipes na Constitui¢do Federal de 1946, $30 Paulo,
1947; DIOGO LORDELLO DE MELLQ, © Municipio na Organizacde Nacional, Rio de Janeiro, 1971.
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S6 apds estabelecer a competéncia do Municipio (Art. 20),
discrimina as competéncias (Art. 21) em geral (Art. 21) ¢ de cooperagio (Art,
23), onde os posicionamentos fazem colocagdes exatas, qualificadas e pertinentes,

Dessarte, acompeténciado Municipio(Titulo I1I, Art. 20)"decorre
da autonomia™ e da “organizagdo dos servigos pablicos locais™; num plano de
base ¢ o constitucional.®®

Discriminando as competéncias em dois niveis fundamentais, o
geral e o de cooperagdo, tornadinamicaaatividade de administrag@o, oferecendo
ao poder municipal condigdes de trabalho e desenvolvimento capazes de
atender os complexos problemas locais.

Na competéncia geral ¥ que decorre de originarios pressupostos

(38) Art. 20. A competéncia do Municipio decorre daautonomia que lhe aseguram as Constituigdes Federal
¢ Lstadual ¢ se excrce especialmente nela:

[ - cleigio direta de Prefeito. Vice-Prefeito ¢ Vereadores:

Il - decretagdo ¢ arrecadagio dos tributos de sua competéncia e aplicagdo de suas rendas, sem prejuizo de
abrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

I1I - organizagdo dos servigos pablicos locais.

(39} Art. 21. Ao Municipio compete. em geral:

| — instituir impostos sobre:

a) propricdade predial € territorial urbana;

b) servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido ou do Estado,
definidas em lei complementar federal;

H - instituir:

a) taxas. arrecadadas ¢m razdo do exercicio do poder de policia. ou pela wtilizagao eletiva ou potencial de
servigos pablicos cspecificos e divisiveis. prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigio;

b contribuigdo de melhoria, arrecadada dos proprictarios de imoveis valorizados por obras publicas, a qual
tera como limite total a despesa realizada ¢ como limite individual o acréscimo de valor que da obraresultar
para cada imével beneficiado;

IH - incorporar & sua receita, observadas as determinagdes legais:

a) 0 produto da arrecadagéo do imposto sobre a propriedade territorial rural incidente sobre os imoveis
situados ¢m seu ferritdrio;

b) a parcela de vinte por cento do produto da arrecadagéo. em seu territorio, do imposto sobre operagdes
relativas 4 circulagdo de mercadorias;

¢) 0 produto da arrecadagso do imposto sobre a renda ¢ proventos de qualquer natureza, incidente sobre
rendimentos do trabalho ¢ de titules da divida publica pagos pelos cofres municipais. quando obrigatdrid
a retengdo do tributo;

d) as quotas em Fundos de Participagio federais ou estaduais.

¢)as parcelas da distribuiglo proporcionat do produto da arrecadagéo dos impostos especiais instituidos para
csse fim pela Unido,

1) os pregos resullantes da utilizagao de seus bens, servigos ¢ atividades:

1V — elahorar, com observincia das determinagoes desta Lei Complementat:

a) 0 Plano Municipal de Desenvolvimento Integrado;

b) o orgamento anual;

¢) o orgamento plurianual de investimentos;

V — dispor sobre:

a} normas da dificagao e obras em geral. Zoncamenle urbano ¢ lolcamento:

b) normas de policia administrativa de interesse locul. abrangendo os setores de costumes. logradouros €
ve‘iculos piiblicos. saide ¢ higicne publicas. construgdes, transito ¢ trilego, pesos e medidas, plantas ¢
animais nocivos ¢ controle atmosiErico:

¢) regime juridica de seus servidores ¢ organizagdo dos respectivos quadros e tabelas:

d) erganizagio. reguiamentaciio ¢ execugdo de seus servigos administrativos e dos servigus pablicos locais;
€) concessdo € permissio de servigos de utilidade piblica e autorizagio de atividades de interesse colelivo;
£} limitagdes urbanisticas convenientes & ordenagdn de seu tetritorio:

g) administracio. utilizacdo v alienacio de seus bens:
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constitucionais, estabelece regras de comportamento legal explicitas e
indicadores da conduta administrativa, numaabordagem objetiva de meiose de
fins que se podem claramente defunir.

Na competéncia chamada de “em cooperagdo™ M alarga as
perspectivas da agdo administrativa de modo a possibilitar relagdes externas
circunstanciais, relagdes gue efetivamente se criam como indispensaveis 2
solugdo de problemas outros de interesse municipal.

Entre as atribuigdes (competéncia} administrativas executorias
{Art. 77) compreende-se:

a) a do Prefeito exercer a direcdo superior da admunistragéo
mutiicipal;

b) a de dispor sobre a estruturagdo € o funcionamento dos érgéos
da administra¢do municipal;

h) registro, vacinagfo e captura de animais nas dreas urbanas;

i) depdsito ¢ venda de mercadorias ¢ animais apreendidos:;

VI - adquirir bens;

V1 - aceitar doagtes ¢ legados;

Vil - estabelecer servidies administzativas necessdrias & realizaciio do seus servigos;

[X — prover sobre:

a) realizagio de melhoramentos urbanos e rurais;

b) execugdo, conservaglo e reparos de obras publicas;

c) construcdo ¢ conservag3o de logradouros poblicos. estradas ¢ caminhos;

d) criagdo e funcionamemto de ¢stabelecimentos para o ensino de 1° ¢ 2° graus;

¢) fomento da indostria, do comércio, da favoura e da pecudria;

) ordenamento das atividades urbanas e fixagdo de condigBes e hordrios para o funcionamento dos
estabelecimentos comercials, industriais e de servigos, observadas as leis federais e estaduais sobre a
matéria;

g) licenciamento de atividades e estabelecimentos que exijam condigdes de ordem, s¢guranga, higiene e
moralidade, ¢ cassagio dos que violem normas de bons costumes, sossego publico ¢ saide;

I} fiscalizagdo da utilizagio de logradouros pablicos ¢ do exercicio de afividades sujeilas anormas de policia
administrativa;

i} realizaco de obras e servigos de inferesse comum com outros Municipios, com o Estado cu com a Unido;
X — estabelecer e impor penalidades por infragdo de suas leis e regulamentes;

XI — adotar simbofos préprios. regulamentar sen uso e instituir 0 Dia da Cidade;

XIT - griar 0 Muscu Municipal,

{40 Art. 23 Compete ao Municipio sstabelecer, através de convdnios, 4 cooperagdo com ¢ Estado ou com
a Unido para a execugdo de servigos € obras, respecticamente estaduais e federais. que apresentem interesse
para o desenvolvimento local.

§ 1° Compete, cspecialmente, ao Municipio copperar para a eficiente execugfip, em seu territdrio, dos
servigos federais ou estaduais de seguranga e justiga.

§ 2°. Havendo interesse pablico local, poders o Municipio alugar ou construir casas destinadas a residéncia
do Juiz de Direito ¢ do Promotor de Justica.

Art. 24. O Municipio pode reunir-se a outros da mesma area socie-¢condmica. mediante convénio ou
constituindo consércio, para promover a realizag@o de servigos de interesse comuim.

Parigrafe finico — A cooperaclo intermunicipal depende de que o convénio ou consdreio sejam
aprovados pelas Camaras dos Municipios interessadas, mediante voto favorivel de dois tergos dos
membros de cada uma.
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c}a de praticar todos os atos de interesse do Municipio, quando

nio reservados,*"
Naorganicidade, o diploma de direito municipal, consubstanciado

na Lei Complementar n° 3, reflete posigBes ¢ situagdes claras de competénceia
administrativa, quer imperativas ou facultativas. quer Internas ou externas,
Comodecorrénciade principios gerais, aponta condigdes ao pleno exercicio das
atividades reguladas e permitidas.

(41) Art. 77. Compele an Prefeito. entre outras atribuigdes:

I - exercer a fragdo superior da administragdo municipal:

i - reprosentar o Munieipiol

111 — injciar o processo legisfativo, na forma da Constituigdo e desta lei;

IV — sancionar promulgar ¢ fazer publicar as leis, expedir decretos e regulamentos parg a sua ftel excengdo:
V - vetar projetos de leis;

V1 - expedir decretos. portarias ¢ owlros atos administrativos:

Vil —dispor sobre a cstruturagdo, atribuigdes e funcionamento dos rgdos da administraglo municipal, nos
termos da lei;

VIt — prover os cargos piblicos municipals ¢ expedir oy demais atos relerentes a atuaglo funcional dos
servidores;

IX — manter relagBes com a Unido. o Estado ¢ outres Municipios:

X —enviar & Cimara 03 projelos de leis de orgamento anual ¢ do orgamenlo plurianyal de investimentos;
X1 — prestar anualmente 3 Camara, até ¢ dia guinze de margo, as contas da adminisiragdo relativas ao
exercicio anterior, remetendo copia autenticada das mesmas ao ‘Tribunal de Contas do Estado;

XII - remcter mensagem 4 Camara, no inicie do primeiro periodo da sesséo legislativa anual. expondo 2
situagdo do Municipio ¢ solicilando as providéncias que juigar necessarias,

XHI — celebrar convénio, ad referenduwm da Camara;

XIV - convocar, extraordinariamente, a Cdmara:

XV — ¢claborar o plano de aplicagio e prestar contas dos recursos recebidos do Fundo de Participagao dos.
Municipios, nos termios da lel federal ¢ das rosolugdes do Tribunal de Contas da Unido:

XV1—decretar desapropriagoes ¢ instituir as serviddes administrativas, observadas a Constituiglio Federal
¢ as leis;

XVII - permilir ou awtorizar a exccugiio de servigos pahiicos:

XVHI - permitir ou awlorizar o uso de bens municipais:

XiX - publicar, por editais ¢ pela imprensa local, ou da regido. as leis, resolugdes, impostos ¢ fangamentos
para cada exercicio g, mensalmente, o balango de receita e da despesa;

XX — manter e zelar ¢ patrimdnio do Municipio;

XX1 - prestar 4 Camara, quando solicitado por Vercador, informagdes sebre atos da administraggo;
XX1 - expedic certidbes sobre qualquer assunto prosossado ou arguivado na Prelfeitura, sempre que
regueridas para defesa de direitos ¢ esclarccimentos de situagdes, na forma da lei;

XX — comparceer perante a Camara ou qualquer de suas Comissdes. para solicitar providéncia e,
vbrigatoriamente, quando for convocado para prestar informagdes sobre agsunto previamente determinado,
XXIV - plancjar a administragdo das dreas urbanas ¢ rurats:

XXV — ciaborar o pluno Municipal de Desenvolvimento iniegrado;

XX VI-colocar a disposi¢ao da Camara. no inicio de cada rimestre ou de cada periodo. as cotas disponiveis
cstabelecidas na programacdo linanceira do exergicio;

XXVII — determinar a abertura de sindicincia ¢ a tnstauragio de processos administrativos de qualquer
natureza;

XXV - aprovar projeto de obras, construgdes oy edilicagdes, na forma do Codigo de Obras do Munieipio
¢ fegistagdo Municipal pertinentc;

XXIX - solicitar o auxilio da Policia Militar do Istado para assegurar o cumnprimento de seus alos. quando
a ordem publica assim impuser:

?iXX ~ praticar todos os atos de interesse do Municipio, quando nio reservados. explicitacu implicitamente,
& Cédmara. a vuiro drgao ou Poder,

Pardgrafo dnico - O Prefeito poderd outorgar ou delegar 4 outras autoridades adminisirativas locais as
atribuigdes mencionadas nos incisos VI, XV, XVIL XX H. XXV e XXVIIL observados os Limites tragados
em cada ato de outorga ou de delegagio administrativa,
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17. Parana, Lei Complementar n° 2, de 1973

Deprincipio, na lei organica paranaense, do Estado que é federado,
dispoe-se (Art. 27) que “os érgidos do Governo Municipal sio independentes e
harmdnicos entre si, sendo vedada a qualquer deles delegar atribuigdes™.

Fica na competéncia administrativa executéria {(Art. 75) dos
Prefeitos:

a) sancionar os projetos de lei aprovados pela Camara Municipal,
promulgé-los, se for o caso, providenciando a publicagdo;

b) expedir decretos;

¢)ordenar ou autorizar as despesas, na conformidade do orgamento
e dos créditos abertos legalmente;

d) celebrar contratos e convénios;

e)declarar a utilidade publica de bens, para fins de desapropriagdes
e instituir serviddes administrativas;

f) fixar as tarifas dos servigos piblicos concedidos e permitidos e
daqueles explorados pelo municipio;

g) prover o0s cargos publicos;

h)resolver, sobre os requerimentos, reclamagdes ou representagoes
que lhe forem dirigidos;

1) permitir ou autorizar a execugéo de servigos ptiblicos e o uso de
bens publicos por terceiros;

J)oficializar, obedecidas as normas urbanisticas aplicdveis, as vias
e os logradouros publicos;

k) superintender a arrecadac¢iio dos tributos, pregos e outras
rendas;

I} praticar quaisquer atos do interesse do municipio que ndo
estejam reservados, explicita ou implicitamente, a competéncia da Cimara;

m) dispor sobre a estrutura¢dio e a organizagio dos servigos
municipais, observadas as normas fegais pertinentes;

n) expedir portarias e outros atos administrativos, bem como os
referentes & situagdo funcional dos servidores;

o) baixar regulamentos para execugdo das leis e para dispor sobre
matérias a elas nido reservadas.

Podera o Prefeito, chefe do Executivo, delegar por decreto {Art.
76), a seus auxiliares, fungdes admiinistrativas que ndo sejam de sua exclusiva
competéncia, salvo matéria considerada indelegavel.

O municipio (Art. 98) devera organizar a sua administragéo e
exercer a suas atividades dentro de um processo de planejamento permanente,
atendendo as peculiaridades locais e aos principios técnicos convenientes ao
desenvolvimento integrado da comunidade.

Considera-se processo de planejamento (Art. 98, paragrafo tinico)
adefini¢io de objetivos determinados em funglo darealidade local, a preparagio
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dos meios para atingi-los, o controle de sua aplicagcio e a avaliagio dos

resultados obtidos.
A publicagdo dos atos municipais.”** salvo onde houver imprensa

oficial (Art. 100), sera preferencialmente em o6rgdo da imprensa local ou
regional e afixagdo na sede da Prefeitura.

Além dos problemas de administragdo financeira (Art. 123),
atraves da qual se observam as normas federais sobre o exercicio financeiro, na
organizagio municipal poder-se-a compreender a criagdo de Sub-prefeituras, 3
onde a competéncia do administrador vem rigorosamente capitulada. ou em
termos de adequada responsabilidade hierarquica.

(42) A lormalizagio dos atos administrativos {Arl. 101} de competéncia do Preleito [ar-se-a;

I —mediante decreto. numerado em ordem cranoldgica, quando se tratar de;

a) regulamentago de lei;

b} provimento e vacancia de cargos pablicos:

¢) criagdo ou extingdio de fungdo gratificada, quando awierizada e lei;

d) extingdio de cargos. quando autorizada em lei:

¢)aberturade créditos suplementares ¢ especiais aworizados em Iei_ assim como a de créditos extraordinartos:
f) declaragdo de ulilidade publica ou de interesse social. para cleilo de desapropriagiio ou de servidio
adminisirativa;

g) criagdo. alteragdo e extingio de drgfios da Prefeitura. quando antorizado em lei:

hj definigéo da competéneia dos drgdos e das atribuigdes dos servidores da Prefeitura. quando ndo previstas
em lei;

i) aprovagdoe de regulamentos ¢ regimentos dos 6redos da administragio dircla:

1 fixagao e alteragdo dos pregos dos servigos prestados pelo Municipio e aprovagao dos preos dos servigos
permitidos, concedidos ou autorizados:

Kk} permissdo para a exploragdo dos servigos pliblicos ¢ a permissao para uso de bens municipais:

i) aprovacao de ptanos de trabatho dos orgdos de adminisiraciio direta;

m) lotagdo ¢ relotagdo nos quadros de pessoal:

n} estahelecimento de normas de efeitos externos. ndo privativas de lei.

1) medianie portaria. quando se tratar de:

a) criaglo de comissdus ¢ designagio de seus membros,

b) autorizagdo para contratagio ¢ dispensa de servidores sob o regime da legislagao trabalhista;

¢} instituigdo e extingdo de grupos de trabalho;

d) abertura de sindicdncias ¢ processos administratives ¢ aplicago de penalidades;

©) oulros atos que. por sua natureza e linalidade. ndo sejam cbjvto de lei ou decrelo,

Parigrafo dnico - Poderdo scr delepados os atos constantes do item I1 deste artigo.

{43) Pelo Art. 137, sdo atribuicdes do Administrador Distritat:

I—exceutar ¢ fuzer executar, na parte que Jhe couber. as teis, resolugdes e demais alos emanados do LOVEMID
municipal;

II-- coordenar ¢ fiscalizar os scrvices pablicos distritais, de acordo com o yue for estabelecido em lci e nos
regulamentos.

(11 — propor ao Prefcito a admissao ¢ a despesa de pessoal para vs servigos da Administragdo Distrital;
IV —prestar contas uo Preteito. na forma e nos prazos estabelecidos em lei, ou regulamentos. dos dinheiros
cujaarrecadagao lhe vier a ser atribuida, bem como dos recursos que [he forem confizdos para aplicagio em
ubras ou servigos distritais;

V —prestar informagtes que lhe forem salicitadas pelo Prefeito. €, através deste. as solicitadas pela Camara:
VI - indicar ao Prefeito as providéncias necessdrias i boa administragiio,



MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 159

18. Sdo Paulo, Decreto-lei Complementar n° 9, de 1969

No regime municipal de Sdo Paulo, onde 0 Municipio € a unidade
do territério do Estado (Art. 1°), com autonomia politica, administrativa e
financeira, organizou-sea competéncia num plano geral e neutro particularizado,
ou seja, distribuida por objetivos entre o que se sabe ser do Municipio como
pessoa e do Prefeito como chefe do Executivo.

Entre outros fins, compete privativamente ao Municipio (Art. 3%
atendidos o peculiar interesse € o bem-estar social:

a}dispor sobre organizagio e execugdo dos seus servigos pablicos;

b) organizar o quadro e estabelecer o regime de seus servidores;

¢) dispor sobre concessgo, permissio e autorizagiio de servigos
plblicos locais;

d) ordenar as atividades urbanas.

Concorrentemente com o Estado, entre outras finalidades (Art.
4°), também ¢ da competéncia municipal:

a) zelar pela saude e promover a educagio;

b) prover sobre a defesa da flora ¢ da fauna, de bens ¢ locais de
valor histdrico;

c) organizar ¢ manter guardas municipais, para colaboragio na
seguranga publica;

d) fazer cessar, no exercicio do poder de policia administrativa,
atividades que violentarem normas estabelecidas.

Ao Prefeito, na sua competéncia executiva administrativa,
competem atribuigtes explicitadas,(‘“’" de maneira a fazer movimentar a

(44) Art. 39. Ao Prefeito compete, entre outras atribuigdes:

| - representar o Municipio em juizo ¢ fora dele;

I1 - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis aprovadas pela Camara, e expedir regulamentos para sua
fiel execugdo,

Il — vetar, no todo ou em parte, os projetos de lei aprovados pela Cimara,

IV — decretar desapropriagdes e instituir serviddes administrativas;

V — expedir decretos, portarias e outros atos administrativos,

V1 — pemitir ou autorizar o uso de bens municipais, por terceiros;

VII — permitir ou autorizar a execugdio de servigos publicos, por terceiros;

VIII — prover os cargos piiblices e expedir os demais atos referentes & sitvaggo funcional dos servidores;
[X - enviar 4 Cémara, o projeto de lei do ergamento anual e plurianual de investimentos;

X ~ encaminhar ao Tribunal de Contas competente, até o dia 31 de margo de cada ano, a sua prestagiio de
contas ¢ a da Mesa da Camara, bem como os balangos do éxercicio findo;

X1 —encaminhar aos 6rgaos competentes os planos de aplicagfo e as prestagies de contas exigidas em [ei;
XII — fazer publicar os atos oficiais;

XIII — prestar 3 Camara, dentro de quinze dias, as informagdes solicitadas,

XIV - superintender 2 arrecadagfio dos tributos € pregos, bem como guarda ¢ aplicagdo da receita,
autorizando as despesas ¢ pagamentos dentro das disponibilidades or¢amentérias ou dos créditos votados
pela Camara;

XV — colocar 4 disposi¢do da Cémara, dentro de quinze dias de sua requisigio, as quantias que devem ser
despendidas de uma s vez, e, até o dia 25 de cada més, a parcela correspondente ao duodécimo de sua
dotag#@o orgamentéria;

XVI — aplicar multas previstas em leis e contratos, bem como revela-las quando impostas irregularmente;
XVII — resolver sobre os requerimentos, reclamagdes ou representagdes que lhe forem dirigidos;



160 DA COMPETENCIA CONSTITUCIONAL ADMINISTRATIVA

organizagdo € o regime adotado, muito embora no seu contetdo muitas das
atribuigdes capituladas repitam disposi¢des implicitas no diploma.

19. Pernambuco, Decreto-lei n° 285, de 1970

Enfatizando que o territério de Permambuco ¢ dividido em
Municipios (Art. 1°), com a autonomia assegurada pela Constituicdo da
Repiiblica, e que para fins administrativos o territério do municipio pode ser
dividido em distritos, a referida lei organica assemelha-se a de Sio Paulo, nos
seus propositos de meios e fins.

De igual maneira ha aqui doistipos de competéncia administrativa
reguladora, a geral (Art. 4°), privativa e concorrente (Art. 5°), que diz com as
fungdes executivas atribuidas ao Prefeito.

Destacam-se na competéncia privativa:

a) a obrigacdo de organizar os servigos publicos locais;

b) a tarefa de organizar os quadros funcionais e estabelecer o
regime juridico dos seus servidores;

¢) a de dispor sobre a administragdo e a alienagéio dos seus bens.

Pela competéncia concorrente, 0s objetivos a adotar sdo em
conjunto com o Estado,“® num sentido sobretudo politico de prestagdo de-
servicos, de servigos que, por forga da dimensdo dos fins, a0 Municipio
compete assegurar em atividade de colaborag@o administrativa.

Ao Prefeito compete praticar (Art. 37) todos os atos inerentes a
fungdio de Chefe do Executive Municipal, e especialmente atribuigdes de pure
carater administrativo, como:

XV - oficializar, obedecida as normas urbanisticas aplicavels, as vias ¢ logradouros pablicos:

XIX — dar denominagdo a proprios. vias e logradouros piblicos:

XX —aprovar projetos de edificago e planos de loteamento. arruamento e zoneamento urhano ou para fins
urbanos:

X X1 — soliciar o auxilio da Policia do Estado, para parandia de cumpriniento de scus alos.

Pardgrafo finico. O Prefeito podera delegar, por decreto, a sews auxiliazes, lungdes administrativas que née-
sejam de sua exclusiva competéncia,

(45) Art. 5° Ao Municipio compete, concorrentemente com o Estado:

| — zelar pela sadde. higiene e seguranga plblicas:

i1 — promover a educagdo, a cultura ¢ a assisiéncia social

111 — prover sobre a defesa da flars ¢ da fauna, assim como dos bens e locais de valor historico. artistico,
turistico ou arqueologico;

IV — adotar medidas para prevengdo ¢ extingio de incéndios;

V - conceder licenga ou awlorizacdo parz abertura ¢ funcionamento de cstabelecimentos industriais,
comercials e similares;

V1 fiscalizar, nos [ocais de venda direta ap consumidor. as condigdes sanitdrias dos géneros alimenlicios:
VII - fazer cessar, no exercicio do poder de policia administrativa, as atividades que violarem as normas
de salide, sossego, higicne, seguranga. estética, moralidade ¢ outras de interesse da coletividade.

§ 17, Sempre que for convenicate a0 interesse pablice, a execuglo, pele Lstado, dos servigos mencionados
neste artigo. terd carater regional, com a participagdo dos municipios interessados na suva instatagdo ¢
manutencio.

§ 2°. No desempenho de atividades administrativas inercries & competéncia prevista neste arligo, evitar-se-
a a duplicagdo de servigos de izual natureza estaduais & municipais,
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a) expedir decretos, portarias e outros atos administrativos;

b} administrar os servi¢os ¢ obras municipais;

c¢)firmar contratas e convénios, nos limites dasadogdes permitidas
em lei.

A rigor, nas atribui¢des indicadas, tem suporte o principio da
competéncia. Para o exercicio, portanto, da competéncia atribuida, prevé-
se na lei com boa cautela juridica a espécie e a forma dos atos
administrativos a praticar.**®

Permitida a criagdo de Distritos, salvo o da sede dos Municipios
(Art.72), serdo eles administrados por Subprefeitos, diretamente subordinados
ao Prefeito, e por ele nomeados. O Subprefeito exerce, assim, fungoes
administrativas delegadas pelo Prefeito.

20. O poder-de-fazer

O municipio, pelo que se depreende da sua dimensio de base
nacional, de célula nuclear das na¢des, ndo tem s¢ importéncia para o Direito
Constitucional,*” sendo também para o Direito Administrativo. Nao sendo
apenas uma expressdo politica, € sobretudo organizagdo e administragio
lastreadas em competéncias especificas.

A completa autonomia politica s6 é realidade diante da autonomia

(46) Art. 47. Os atos administrativos de competéncia do Prefeito devem apresentar-se sob a forma de:

[ - decreto, numerado em ordem cronoidgica, nos seguintes casos;

a) regulamentacdo de lei;

b} aprovagio de regulamente ou regimento;

c) criaciio, alteracdio ou extingdo de drgdos da Prefeitura, exceto os que devam ser criados por lei;

d) fixagfio da competéncia de drgdos e funciondrios da Prefeitura;

) abertura de créditos suplementares, especiats ou extraordinarios;

f) declaragdio de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, para fins de desapropriago;

g) fixag2o e alteragdo de pregos e tarifas:

h) ato normative de cardter geral e permanente.

Il — portaria, numerada em ordem cronolégica, nos seguintcs casos:

a) provimento e vacdncia de cargos pabticos,

h) lotagdo e relotagdo nos quadros do pessoal.,

c} aulorizagfo de contrato e dispensa de servidor sob o regime da legislagdo trabalhista;

d) designa¢do para fungido gratificada,

e¢) abertura de sindicéncia e processos administrativos;

f) aplicacéo de penalidades administrativas;

g} constifui¢do de comissdes;

i) outros casos que niio devam apresentar-se sob a forma de lei ou decrelo.

Art, 48, Poderdo ser delegados pelo Prefeito os atos que tenham de revestir-se da forma de portaria. salvo
os referentes 2 provimento e vacincia de cargos € a autorizagdo de contrato ¢ dispensa de servidores.
(47) “Assim sendo, a autonomia é um conceifo amplo, de natureza juridica e poiitica. bem como
administrativa. No sentidojuridico é a faculdade que compete as entidades de estabelecer normas juridicas.
No sentido politico é o poder de efeger os agentes do Poder Executive e do Poder Legislativo. No sentido
administrativo é o poder de auto-regulagdo e execugio dos assuntos de seu peculiar interesse (PINTO
FERREIRA, A Anfonomia Politica dos Municipies. Revista de Direito Publico. n®7/161, Sido Paulo, 1969),
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administrativa. Ndo basta o poderde eleger, sem o que se chama ad ministracio
prépria, no que diz respeito ao peculiar interesse.

Todavia, o problema, como se apresenta, no seu aspecto de valor
institucional, ¢ de base organica e constitucional. “Por toda parte as institui¢des
municipais t€ém consolidado a sua estrutura no Estado moderno™,“® ganhando
preeminéncia no Direito Administrativo.

Nio ha, a bem dizer, nas praticas administrativas municipais, em
virtude das areas fisicas dotadas de organizagfo administrativa prépria, nada
que as separe das técnicas instrumentais comuns as demais esferas de governo,
no ambito federal e federado.

J4 que no espago territorial fixam-se jurisdi¢des, o problema da
competéncia administrativa resultante do processo descentralizador assume
enfoques juridicos especiais, observando-se figuragdes bastante claras
conseqiientes da partilha e divis3o do trabalho plblico.

Nio se diga que a competéncia, na gestdo administrativa munici-
pal, ndo se diversifica, personalizando-se e qualificando-se em cada momento
de atividade na administragdo, titularizando 6rgdos, pessoas e agentes,
legitimando disposicdes reguladoras dos distintos servigos a prestar ou a
executar."*”

Como a autonomia se manifesta através de largas e definidas
faculdades reguladas,”” a competéncia também constitui-se por medidas
porgdes de poder que levam ao poder-de-fazer, tornando juridicamente eficaz
ou refevante, seniio capaz e legitimando o ato administrativo de governo.

Esse conjunto defaculdadese servigosque exercem com autoridade
suficiente pessoas e Orgdos municipais chama-se, na terminologia juridica,
competéncia administrativa. Conceitualmente, na doutrina, por certo, ndo se
verificam diferenciagdes externas de forma, entre a competéncia federal,
estadual-federada ou municipal.

Se permanece imutdvel uma constante linha diviséria, embora
possam existir combinagdes funcionais e entrecruzamento de competéncias, o
problema se coloca de objetivos, isto é, nas areas de finalidades reduzidas aum
denominador comum, considerando a pluralidade de atuagdes ou a diversidade
dos metos permitidos.

O poder-de-fazer, na sua vinculagfo & lei, é sem divida um poder
juridico. Resultado de uma ordem constitucional determinante nas esferas
proprias de atividade administrativa. Circunscrito, nas franquias pertinentes, a
fins-objetivos qualificados.

{48) PINTO FERREIRA, trab. cit, loc, ¢it.. @ Municipio no Direito Pablico Comparado. RDP, N° 7/165.
{49} As implicagdes da compeiéncia na conduta administrativa levam agueles aplicaveis pressupostos de
“coniporiamento giuridicamente efficace”, “comportamento giuridicamente rilevante” € “comportamento
giuridicamente jlfecito”, tio claramente bem colocados por GIOVANNI MIELE (V. Principii di Diritto
Amministrativo. Vol, 1. Padova, 1953, p. 119, 120, 127 e 177).

(30) GUIDO ZANOBINL L'Amministrazione Locale, cit. p. 235, RAFAEL A. ARNANZ, De La
Competencia, cit. p. |53/155.
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Esses fins-objetivos cstabelecem linhas de comportamento
funcional, na legitimidade e na legalidade, deixando fora da normalidade
qualquer desvio ou excesso de poder, ou seja, atos que, editados, ndo

correspondem na eficacia aos ditames antes previstos.
Quanto a eficacia, como produtorade legitimos efeitos, fica ferida

nos propdsitos administrativos, desde que o ato na sua origem nio seja um ato
gerado num regime especifico de competéncia conforme estipuladas premissas

funcionais.



Capitulo I1

DA COMPETENCIA NA ADMINISTRACAO
DIRETA E INDIRETA

SUMARIO: 1. O Estado-brasileiro. 2. Organizacdodo Estado
brasileiro. 3. Poder Executivo.: Administragdo Federal 4. As
pessoas na organiza¢do geral. 5. O ato administrativo na
organizagdo. 6. A competéncia geral de base na organizagéio
administrativa. 7, Poderes de agéo e representagdo. 8. Medida
Jixadora e procedimento regrado. 9. A desconcentragdo na
descentralizac¢do. 10. Compeiéncia no regime administrativo,
11. Competénecia na centralizacdo. 12. Competéncia na
descentralizacdo. 13. Oequilibrio estaial na tutela daunidade
e coordenagdo. 14. Oy sistemas tendem a ser preticos. 15. Os
Jatos e a natureza da agdo estaial. 16, A descentralizacdo na
variedade dos modos permitidos. 1 7. Competénciae categoria
institucional. 18. Competéncia e situagdes juridicas. 19.
Vinculagdo na wniformidade ou variedade. 20. Vigildncia
adpunistrativa superior.

1. O Estado brasileiro

Como ja se viu, o Estado-brasileiro, sociedade politica ¢ pessoa
Juridica, naturalmente se compde de poderes e. drgios, que no plano
constitucional constituem as partes superiores que o informam, e como
clementos vitais se fazem para a sua existéncia, realizagiio e concreta atuagiio
administrativa,

Quanto a atuagdo administrativa do Estado, como ser politico e
corpo administrativo, integra-se de relagdes substanciais entre poderes, de
relagBes na hierarquia entre drgios € pessoas menores, a cada a qual (poderes
e orgdos) correspondendo um circulo de atribui¢cdes definidas segundo as
respectivas e caracteristicas competéncias.
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Talcirculo de atribuig¢des, que encerram ascompeténcias referidas,
envolvem constitucionaimente quantidade de direitos e obrigag¢des atinentes a
poderes e 6rgdos, desde o instante em que atuam em nome e por conta do poder
estatal, constituindo, assim, essas competéncias, medida certa de capacidade e
de permitida agao administrativa.!

Composto como €, o Estado-brasileiro, na consecugio dos seus
(ins fundamentais, fins que permeabilizam objetivos politicos e juridicos. so
através da atividade administrativa pode tornar-se normativo e executivo,
afetando servigos e instrumentos operacionais, conjugando fungdes publicas ¢
porcdes inerentes de competéncia especifica.

Surgida, portanto, na sociedade politica, a pessoa juridica do
Estado, hdo de surgir em conseqgiiéncia, concomitantemente na melhor
expressdo,™ diferentes outras pessoas ¢ 6rgdos gozando de maior ou menor
autonomia, revestidos porém de contetido qualificado, coordenados e
hierarquizados em razdo dos elementos que os vinculam a organizagdo estatal.

2. Organizacgao do Estado brasileiro

Toda analise que se faga, quanto & organizacdo estatal brasileira,
¢ de pura orientagdo politico-administrativa, de regime juridico e positivo, de
sentido adequado as instituigdes que permanecem e existem, ou seja, de
realismo nas manifestagoes que, internas ou externas, ddo formagio ¢ organizagio
ao Estado.

Nos sistemas, pelo regime juridico-administrativo, o problema da
personalidade do Estado ¢ tdo imporlante como o da personalidade dos 6rgaos
(e poderes, também), ja que no Direito Administrativoe seus principios, embora
reconhegam-se situagdes triplices e multiplas, o que interessamesmo é tudo que
diz referéncia com aatividade administrativa. Atividade essa que, na verdade,
tendo em vista o escopo estatal, sem sequer quebrar a unidade substancial,
surpreende pela participagdo e partilhade competéncias, projetando atribuicdes
e relagdes funcionais, impondo na organizacdo desde a sua base politico-
constitucional, condigbes imperativas de trabatho que fazem praticas
manifestagBes administrativas.

{1} O problema. como vemos. em face do Estado-brasileire ¢ de organizagio estatal. Evidente que a doutrina
informadora estrangeira, de um ARNAILDO DE VALLES ou GIUSEPPING TREVES, de um LEON
MICHOUD ou CARRE DE MALBERG. de um CARLO SPOSITO ou APARICIO MENDEZ. na doutrin
ganham adeptos ¢ relevo. No entanto, ¢ muito melhor ao analista. ao estudar situagdes que se diferenciam
NG espago e no tempo, ficar naquilo yue exisfe e naquilo que é. nas realidades que constituem uma cerla ¢
determinada sociedade politica. mesmo que essa sociedade esteja sujeita a mudangas e transformagdes.
(2) Muito embora a posi¢iu doutrindria, assumida pelo mui Hustre professor OSWALDO ARANIIA
BANDELIRA DE MELLO, niio corresponda & nossa modesta posigdo, merece lembranga ¢ respeitosa
mengdo, pelo que traz ao estudiose com tanta clareza ¢ erudigfio filosdfica, permitinde a todos que o |éem.
Entender escolas. teoristas ¢ correntes de pensamento e, assim, do conhecimento das idéias e da observagio
dos fatos. chegar as mais realisticas conclusoes. sem quebra da admiragdo pele mestre brasileiro de Sdo
Paulo (V. Principios Gerais de Direito Administrative, Vol. 11, 830 Paulo, 1969, p. 78/83).
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Via de regra, na organizagio estatal brasileira, que é fechada
organizagdo administrativa, as pessoas juridicas pablicas, como as privadas,
possuem plenacapacidade juridica, recebem direitos e estdo sujeitas a obrigagdes,
surgindo a capacidade de agir ou prestar servigos do exercicio de atribuigSes
funcionais jungidas 4 competéncia reconhecida.

Inclusive as relagdes juridicas entre os 6rgéos sdo relacdes de
administragdo, correspondem ao ordenamento juridicoestabelecido, limitando-
s¢ 0 atuar administrativo as imposi¢des de competéncia para a pratica de atos,
onde as reservas assentam no direito pesto, no direito que, sancionado, impde-
se na organizagdo, submetendo poderes, Orgaos e pessoas.

3. Poder Executivo: Administrac¢io Federal

No Brasil, o Poder Executivo, técnica e juridicamente, confunde-
se com a Administragdo Federal. E exercido pelo Presidente da Repliblica,
auxiliado pelos Ministros de Estado. Quanto ao Presidente e aos Ministros,
exercem as atribuigdes de sua competéncia constitucional, legal e regulamentar
com o auxilio dos érgdos que compdem a Administracdo Federal

Como se observa, naatividade executoria, acompeténcia, além de
constitucional, ¢ legal, administrativa e regulamentar. A atuacido passa de
constitucional a ser administrativa, respeitada a competéncia do Poder
Legislativo. Pela extensdo originaria das atribuigdes, as relagdes juridicas se
fazem concretas no plano geral ordenado do atuar administrativo.

Na composicio da Administragdo Federal compreende-se:

1°—a Administra¢do direta, que se constitur dos servigos integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Repablica ¢ dos Ministérios;

2°— A administragdo indireta, que abrange as seguintes categorias
de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:

a) autarquias;

b) empresas pablicas;

¢) sociedades de economia mista.

As entidades compreendidas na Administracio indireta desde a
sua formagdo se vinculam e ficam vinculadas ao Ministério em cuja area de
competénciaestiver enquadrada sua principal atividade, isto €, aquela atividade
peculiar e essencial de administragédo, objetivos e fins.” Esse € o esquema de
organizag¢do, na descentralizagfo politico-institucional.

Dois pressupostos, porém e portanto, se condicionam vidveis no
regime, no sistema e na estrutura organizacional:

(3) Asts. §° e 2° do Decreto-let 1° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispdem sobre a organizagdo da
Administracdo Federal brasileira. Necessario se faz estudar, emmatéria de organizagio politico-administrativa,
as Cartas Constitucionais brasileiras de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1969 ¢ 1988.

(4) N/livro, Comentidrios @ Reforma Administrativa Federal. cit.. p. 62/64.

(3) Decreto-lei n® 200, An. 4°.
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a) o da centralizagdo, por onde a Administragdo passa a agir
internamente, em carater exclusivo sob vinculos de dependéncia dautoridade central,

b) o dadescentraliza¢io, onde a Administragio age externamente,
deslocando servicos que sdo publicos ou de interesse publico para esferas
menores de comportamento administrativo.'”

Na verdade, em face da organizagdo, e dos objetivos legais,
procurou o legislador brasileiro adequar os mandamentos constitucionais, de
constituicao da nagdo-Estado por assim dizer, a principios de ordem
administrativa, de ordenamento na hierarquia, a principios-regras de atividade
para efeito de gestdo dos negocios de administragdo ¢ governo.

4. As pessoas na organizacio geral

Haja vista, na terminologia adotada, principalmente no tocante &
administragdo indireta, a inteng8o juridicade definire qualificar, de personalizar
as entidades indicadas, de prefixar os fins a perseguir, de enquadramento das
pessoas dentro do direito vigente.

Tanto isso é evidente que, bem analisadas as posturas no contexto
da lei, dreas de competéncia geral ficaram reservadas tdo-somente com a
qualificagdo dos entes, quer autdrquicos, mistos ou empresariais, e de tal
maneira que pessoas ou finalidades néo se conflitam.

Na organizagdo de plano geral, para os fins previstos,
destacadamente considera-se:

a)autarquia,oservicoautdnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patrim6nio ¢ receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administracdo pablica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestio
administrativa e financeira descentralizadas;"

b) empresa publica, a entidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, com patrimdnio proprio e capital exclusivo da Unido, criada
por lei para a explorago da atividade econdmica que o Governo seja levado a

(6) OLIVEIRA FRANCO, Comenrdrios, cit_ p. 65, Consultar, no tocante aos servicos pitblicos: AGUSTIN
A. GORDILLO, Tratadg de Derecho Administrative, Vol. 11, El servicio piiblice como organizacién,
Buenos Aires, 1975, p. XIT1-3. .

{7) Na doutrina, em torno das awtarqguias: ERIMA CARNEIRO. Autarguias. Rio de Janeiro, 1937; TITO
PRATES DA FONSECA, Autarquias Adminisirativas. S3o Paulo, 1938; LUIS DELGADO, Autarquias,
Fungdo Social e Aspectos Juridicos, Recife, 1940: CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQO,
Natureza e Regime Juridico das Autarquias, Sio Paulo, 1967; ], CRETELLA JUNIOR, Tratade, Vol. V11,
Awtarguias Administrativas, Rio de Janeiro, 1970; ¢, em especial, A, B. COTRIM NETO, Direito
Administrativo da Autarquia, Rio de Janeiro. 1967: JULIO A. PRAT, Los Entes Autdnomos, Montevideos
1971; CARLOS S. DE BARROS JUNIOR. Natureza Juridica e o Regime das Autarquias, So Paulo. 1967,
ANTONIO PEDROSO PIRES DE LIMA, A Tutela Adndnistrativa nas Autarquias Locais. Coimbra, 1968,
€ mais as valiosas contribuiges: CARLOS MEDEIROS SILVA, Autarquias Estadiuais e Municipais, in
Revista de Direito Administrativo, Vol 36/1-12; HELY LOPES MEIRELLES, Autarquias e Entes para-
Estarais, in RDA. Vol. 63/7-49.
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exercer por forga de contingéncias ou de conveniéncia administrativa, podendo
revestir-se de qualquer das formas admiiidas em direito;®

¢)sociedade de economia mista, aentidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criada por let para a explorago de atividade econdmica,
sob a forma de sociedade anGnima, cujas a¢des com direito a voto pertengam em
sua maioria a Unifo ou a entidade da Administragdo indireta.”

Em se tratando de servicos publicos a prestar,”” o critério
classificatorio exato quanto as finalidades, descentralizando, estabeleceu re-
gime administrativo de competéncias especializadas, de competéncias no
organismo a serem partilhadas, distribuidas e divididas, tudo sem desmerecer
a unidade-corpo caracteristica nas categorias.

(8) Com respeito &s empresas piblicas, consullem-se: n/trabalhos, Fundagoes ¢ Empresas Piiblicas, 530
Paulo, 1972, Empresas Piiblicas no Brasil, Acdo Internacionaf, Sic Paulo, 1975, AGUSTIN A.GORDILLO.
Empresas del Estado, Buenos Aires, 1966; A. BREWER CARIAS, Las Empresas Publicas en el Derecho
Comparado, Caracas, 1967, ALFONSO PEREZ MORENQ. La Forma Juridica de las Empresas Piiblicas.
Servilha, 1970: J. CRETELLA JUNIOR. Empresa Piblica, Sio Paulo. 1973 RAUL BERNARDO
GARRIDO VALENZULLA, Las Empresas Estatales. Santiago de Chile, 1966 ALVARO CAMINHA
MUNIZ, A Empresa Piiblica ne Direite Brasileiro. Rio de Jangiro. 1972,

(9) Sobre as sociedades de economia mista. na doutrina: HECTOR CAMARA. Seciedades de Economia
Mixta, Buenos Aires, 1954; WALDEMAR FERRFEIRA, A Sociedade de Economia Mista em seu Aspecto
Contempordneo. Sio Paulo. 1956; EMILE MARIONE, Les Societds D'Economie Mixte en Belgique.
Bruxelas, 1947: TEOFILO DE AZEREDO SANTOS. Ay Sociedades de Economia Mista no Direite
Brasileiro, Rio de Janeiro, 1964, ALCIDES GRECA, El Sistema de Economia Mixta en Realizacion de
los Servicios Publicos, Santa Fé, 194]1; CLAUDE DECOULUX. Les Socidtes D'Economie Mixte en
France et Italie Paris, 1963; ACHILES CAMARINI, As Sociedades de Economia Mista, Sao Panlo. [955;
nio falando de importantes ensaios, como: THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Sociedade de
Economia Mista, in Revista de Direito Administrativa, Vol. 103/1-15; WALTER T. ALVARES. As
Sociedades de Economia Mista, in  RDA, Vol, 38/20-28; ). CRETELLA JUNIOR, Sociedades de
Economia Mista ne Brasii. in RDA. Vol. 30/33-43,

(10} “Ndio foi nada feliz o legislador de 1969. com a edigdo do Decreto-lei n® 900, revogando o § 2°do Art.
4% com respeito as flindagfes instituidas em virtude de lei federal e de cujos recursos participasse a Unido.
guaisquer que fosse as suas finalidades. Estava correta a posicdo anterior. Nada impedia gue as fundagoes
ficassem equiparadas &s empresas piblicas. Os Imimeros exemplos fundacionals ul estdo para justificar
as exceléncias do regime juridico para certas espécies de fins piblicos ndo econdmicos. Precisumente
guando a figura da fundacdo-empresa assume caracteristicas proprias, no Brasil se tomou uma posigdo
antagénica aos fatos. Ndo hd porque ndo possa a fundagdo, caso isto seja aconselhdvel, trazer na suu
estrufura a forma empresarial. Ndo necessaviamente, estd clarg. Quem sabe. o que Hnpressionou o
reformista de 1969 tenha sido o verbo equiparar, conquanto a equipara¢io lenha sido focada para os
efeitos desta lei, nao para os demais efeitos de natureza juridica. Ndo se pretendia. pela redagio do § 2°
comparar formagées diferentes, mas trazer a fundacdo a colaborar na prestagdo de servigos piiblicos ™ (N/
livro, Comentdrios, cit.. p. 65/66), Mais ainda ~“No concernente ds fundages. mesmao depois do Decreto-
lef n® 900, algumas ponderagies merecem especial destaque: 1° parquie aparecem as fundacées, salvo a
natureza dos fins, comao pessoas juridicas igudis ds empresas piblicas, on seja. conto pessoas juridicas de
direito privado; 2° se se diz empresa piiblica também se pade falar de fundagdo publica, sem como isso se
descaracterizar ou desnaturar, por razdes de finalidade essencital, a pessoa de direito privado: 3°situam-
se as fundacdes. apesar de alteracdo de posicéio no plana do regime administrativo, quanda instituidas pelo
Estada como pessoas administrativas, na drea da administragdo indireta. Sio inicialmente dois. pelo
menos, os elementos de convencimento ap6s a vigéncia da citada lei de 1969: 1°a exclusdo das fundagdes
da categoria dus entidades que compreendem a administracdo indireta. todas elas dotadas de personalidade
Juridica propria, n@o impediu que as pessoas fundacionais verham a exerciiar propaositos de prestacdo de
servigos piblicos; 2° integram as fundagdes a administracdo indireta, porgue pelo drt, 2°do Decreto-fei
n°900. satisfeitos certos requisitos e condigdes, podem elas ser instituidas pelo poder priblico e submetidus
Jicam ao controle da supervisdo ministerial " (N/rabalho, A Problemitica da Administracdo Indireta. in

Revista da Ordem dos Advezados do Brasil. cit. Janeiro-Abril. 1976, p. 31/52}).
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5. O ato administrativo na organizagio

Resguarda-se, assim, na organizagdo politico-constitucional, a
natureza propria do ato de administragio, até certo ponto uma “adaptagio do ato
juridico a esfera administrativa™‘'"

Pelo ato, completa-se a competenma na agdo de governo. Da
competénciaadministrativanos seus aspectos caracteristicos, todaviaresultantes
de especial qualidade juridica decorrente da lei e da divisdo do trabalho na
organizagdo.!"'

Como a doutrina vem apontando, o problema da competéncia s
pode ser entendido do geral para o particular, do maior ambito para o menor, do
centro para os extremos periféricos, numa extensdo e dimensdes que in fine
singularizam a ac@o na pessoa fisica do agente capaz.

Muito emboraa Administragdo Publicando se constitua apenas de
servigos,'* nos servigos prevalecem ténicas-de-fins que legitimam a agéo dos
orgdos. Quanto a competéncia, sobretudo diante da organizagéo brasileira, ¢
condi¢io dos drgdos em razéo dos servigos.

Sem a existéncia de servigos pliblicos a prestar, de servigos que se
apresentam variaveis na conjuntura de administragdo, inexistiriam os regimes
administrativos ¢ a necessidade de racionalizar-se atividades que, pela origem
constitucional, surgem dentro da unidade dos propositos estatais.

(11)"Para methor compreensdo do assunio e maior adaptagio do ato furidico & esfera administrativa,
podemos dizer que os cinco elementos essencials & formacio do ato administrativo séo: competéncia
administrativa. finalidade, forma, motivo, objero "(ARMANDO DE QLIVEIRA MARINHOQ e ZAIRO
LARA FILHO. Programa de Direito Administrative. Rio de Janeiro, 1976, p. 88).

(12) “Competéncia administrativa: Tal comoe ocorre com os atos juridicos para os quais é indispensdve!
gue 0 ugente seja capaz, istn é, sefa dotado de consciéncia, vontade e condigBes reconhecidas pela lei come
apiasaaexercicio dos atos davide civil, o primeiro elemento essencial do ato administrative é a capacidade
de agenie. Para o ato administrativo, todavia, a capacidade do agente néo resulta apenas do atendimenio
des requisitos do Codige Civil, mas decorre da competéncia administrariva, que nada mais é que o
complexo de poder piiblico atribuido aos titulares da Administraciio para a exercicio especifico das fungbes
decorrentes do seu cargo. A competéncia administrativa possui aspecios caracterisiicos. resultantes da
gspecial qgualidade juridica do ugente da Adminisiragdoencarregado de representar o Estade na formacdo
do ato, Primeiramente, a competéncia decorre da lei, dela dependendo sua existéncia; ¢ exercicio da
competéncia é compuilsorio, ndio se prevendo. para a pessoa que exerce, transferéncia além dos casos
expressos da lei, ou prorrogugdio de acordo com a vontade do agenie. a delegopdo e a evocagde da
competéncia acham-se vinculadus a texto legal v somente sdo praticadas nos restritos limites da norma
wridica: a compeiéncia para um mesmo ato administrativo pode ser dilutda por diferentes rgdos da
Administracdo, sem que esta fragmentacdo lhe compromeia a existéncia” (ARMANDO DE QLIVEIRA
MARINHO ¢ ZAIRO LARA FILHO, ob, cit., p, 88/89).

(13) “Qbservamos que a Administragdo Piiblica ndo é propriamente constittida de servicos, mas sim de
drgdos a servigo do Estado, na gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade. o que nos permire
concluir, com mais precisdo. que. no dmbiio federal. a Administragdo Direta é o conjunto dos Srgéos
integrados na estrutura administrativa du Unido e o Administracdo Indireta é o conjinio dos entes
tpersonalizados) que. vinculados a um Ministério, prestam serv icos piiblicos au de interesse piiblico. Sob
oaspectn funcional ou operacionad, arlnmus!mcao publica direta é a efetivadu imediatamente pela Unido,
através de sens orgios proprios, e indireta ¢ o realizada imediatamente. por meioc dos enles a elu
vineulados " (HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, Sao Paulo, 1975.p. 670/71).
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N#ohaduvida, aexpressdo reparticio de competéncias''* é aque
melhor diz com todos os tipos de organizagdo administrativa, ndo exigindo
senfo compreensdo dos fatos que fluem da rigida natureza formal das préprias
organizacdes politico-constitucionais.

Basta, ao analisar. tomar um todo-politico-nacional para chegar
aos elementos originarios da formacgio administrativo-estatal, isto é, da formacéo
do Estado-administrativo. A questio, na andlise, é antes de tudo fisica, material
€ concreta nas suas implicagdes legais.

Tanto a personalidade juridica do Estado como o conceito de ato
administrativo,'” na mais exata problematica interpretativa, vinculam-se ¢
dependem da organizacdo politico-constitucional. Incontestavelmente, o ato
administrativo de governo domina a organizag¢ao.

Como pelodedo se vé o gigante, pelo ato se vE o drgao, transparece
a vontade assinada, enquadra-se a tipica atividade, concebe-se a finalidade, a
funcdo traduz competéncia administrativa.

6. A competéncia geral de base na organizacio administrativa

Como ja explicitamos, na organizagdo administrativa brasileira,
em face das imponderaveis determinantes federativas, dois sdo 0s principios
organicos a respeitar, o da centralizagdo e o da descentralizagéo.

Originariamente, os pressupostos sdo de planejamento,
coordenagiio, descentralizagio, delegacio de competéncia e controle, articulando
na centralizagdo as bases de toda atividade administrativa. Ao Estado-federal
cabe os lincamentos de orientagdo e do dividido comportamento legal.

Alias, tal posicionamento nio traz novidade para a doutrina e o
pensamento doutrinario,''® pois decorre necessariamente de elementos fisicos
e materiais, de condicdes inaliendveis, ou seja, de como se formam as nagdes
e se infegram as instituigdes.

Nada demais, portanto, que, se compondo um sistema no Brasil,
os vinculos de convergéncia ¢ hierarquia permanegam constantes, muito
embora o sistema admita competéncias que se dimensionam por areas
determinadas, por circulos que agrupam atribui¢des especificas.

(14) A reparticdo das compe!éncias para a presiaciio de servico pribiico ou de utilidade priblica, pelas trés
entidades estatais. Unido, Estado-membro. Municipio, se opera segundo critérios téenicos e juridicos,
tendo-se em vista sempre os inleresses proprios de cada esfera adminisirativa, a natureza e extensdo dos
servicos, bem como u capacidade para execuid-los vawafosamente para a Administragdo e para os
administrados " {IIELY LOPES MEIRECLLES, ob. cit. p. 299},

(15) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTL. Teoria dos Atas Administrativas. Sdo Paulo. 1973:
JUAN CARLOS CASSAGNE, El Acto Administrativo. Buenos Atres, 1974

(16) Sendo vejamos. na doulrina brasileira ¢ estrangeira; A.O. VIVEIROS DE CASTRO. Tratado de
Cigncia da Administracio ¢ de Direito Admiristrativo, Rio de Janeiro. 1941 p. 394/3: THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI, Tratado de Direito Administrative, Vol I1. Rio de Janeiro. 1960, p. 26/36:
MAURICE HAURIOU. Précis de Droit Administrafif, Paris. 1921, p. 96/109; JOSE ROBERTO DROMI.
Instituciones de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1973, p. 435,
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Sem diuvida, o probiema nas federagdes € primeiro de
descentralizac@o territorial, acontecendo a centralizag¢do. para efeito de con-
ciliar a atuacdo governamental com a realidade administrativa,"” em termos
precisos quanto as formas efetivas da competéncia declarada.

A unidade nio se perde na pratica. porque acompeténcia declarada
ou de auto-administragdo assenta no poder politico-constitucional, em estruturas
formais administrativas inequivocamente impostasatraves de processos plblicos
ou de servicos piblicos essenciais,

E impossivel de se conceber hoje em dia, diante das modernas
técnicas de administragdo. qualquer tipo de centralizagdo que importe em
simples concentragio da competéneia, jd que o controle das atividades:
administrativas poder-se-a exercer em todos 0s niveis.'"™

A centralizagdo, todavia, embora surja como uma qualidade
organica, sofre nos minimos graus de influéncias periféricas. Intluéncias que
nio se fazem apenas naturais no exercicio de atividades, mas ponderadas quanto
a atribuicoes e competéncias na categoria facultadas.

7. Poderes de acdo e representacio

Nio se pode, nem se deve, mesmo doutrinariamente, no tocante ao
fenédmeno natural da descentralizagdo, procurar estabelecer valores que ndo
existem nos sistemas de organizagdo politico-constitucional, tdo-somente
porque a descentralizagfio nfio anula os pdlos de agio concentrada nem desfigura
areas de acdo submetidas a uma politica global.

Na prética, nfo s6 em tese. a descentralizag@o apresenta-se marcada
de limites maiores ou menores, ndo porém de graus de intensidade ou forga,
porque o que nela se ativa ndo se faz uma equagao algébrica, mas variagio de
competéncias que determinam variagdes na condutaadministrativa permitida.”®

Precisamente, por motivo da descentralizagdo, nos regimes
administrativos, ¢m razdo da organizacao politico-constitucional, € que s€
fixam necessariamente competéncias, particularizando as situagdes relacionais
e n&o generalizando a capacidade de atuag@o.

(173 J. NAZARE T. DIAS. A Reforma Administrativa de 1967, Rio de Janeiro, 1969, p. 37 ¢ segls.

{18) MANOEL DI OLIVEIRA FRANCO SOBRINHQ. Comentirios.... Excgese do Decreto-lei n® 200,
p. 87/93.

{19} Graus de competéncia podem existir. O que ndo existe sio graus de descentralizacio. Nem minimos.
nem médios, nem maximos. O problema, comno se coloca. ¢ de ordem na organizagio administrativa, A.
questiio. no melhor sentido. € de jurisdico (fus dicere). isto ¢, de concretas atribuigdes concedidas, Ou entéio.
de fungdes devidamente qualificadas. A licao doilustre JOSE ROBERTO DROMI ndo encontra fundamente
realistica quando aponta graus na descentralizacde. Q que vale, sem divida. sfic dreas de agde na
organizacdo. Nunca, porém, oritérios de transferéncia vu de transferéncia de poderes de decisdo (V.
Instituciones de Derecho Administrarivo, Bugnos Aires, 1973, p. 433}, Pela compeléneia. efetiva-se a
desc.eniralizacﬁo‘ Tdo somente isso. Contudo, correta esta 2 ligio de DROMI, no tocante a especializagae
de fungdes fundamentando a necessidade de desvincular certos organismos administrativos que s¢
desintegram do poder central,
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Finalisticamente, desde que se procurou dar efetiva situagio
juridica a entes publicos na administragfio indireta, o pensamento orientador
ateve-se a possibilidade de criar pessoas que pudessem criar riquezas,~”
submetidas aregime proprio de autonontia e de competéncia, ou seja constituidas
de poderes de agdo e representagio.

Tais poderes, contudo, num sistema estruturado, atendendo a
fatores politicos e ao tipo de organizagdo, identificando fungdes e servigos, ja
pela descentralizacdo das operagBes administrativas, decorrem de competéncias
afins quanto ao direito de agir e de fazer.

De competéncias, porém, que simplificando sdo func¢des de
governo, agrupadas em unidades estreitamente relacionadas, homogéneas o
quanto possivel no sentido de fim, integrando atividades de contetdo
especializado, ou melhor, atividades cuidadosamente definidas na estrutura
interna geral de cada érgdo e de cada pessoa.

8. Medida fixadora e procedimento regrado

Deduz-se, portanto, que € sempre estimavel ligar a agdo do orgédo
administrativo ao regime explicito de competéncia. O problema néo € apenas
da autoridade que pratica um ato, ¢ de exame das condigdes inerentes ao ato na
esfera contida de limites legais.

Nio obstante o carater de agao nao significar somente a pratica de
ato administrativo executorio, a ligago-vincular entre orgdo e competéncia
exterioriza-se no momento da vigéncia do ato.

Compreenda-se, portanto, o valor constitucional no comportamento
administrativo, tendo em conta duas situagdes de subordinagio que levam a
exata determinagdo do interesse publico:

a) uma de medida fixadora ¢ justificante da atividade permitida,
medida que s¢ faz limite externo envolvendo a norma legal, a forma da norma
¢ a competéncia;

b) outra de procedimento regrado que se destina a assegurar a
validade oua legitimidade da conduta executdria, em termos de licitude elevada
a direito subjetivo.

Naevidéncia, ndo serd necessario muito investigar parareconhecer
que no ato administrativo esta quase toda a¢do de governo no que diz com o
Estado e os direitos do administrado, porque os atos propriamente politicos

(20) ALCIDES GRECA. E! Sistema de Economia Mixta en la Realizacion de los Servicios Pithiicos,
Ponencia presentada al I Congressa Interamericano de nmnicipios realizado en Suntiago de Ciiile en
setiembre de 1941, onde examinava a legislagdo ¢ a experiéncia estrangeira, as lentalivas nascentes na
I'ranca. Alemanha. Bélgica, Inglaterra, lidlia. Austria. Suiga. Chile e Rissia, como também 4 cxperiéncia
argentina, fmprensa de la Universidad Nacional del Litoral, Santa V¢, 1941,
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possuem uma ténica de tipicidade diante de objetivos imediatos e que falam de
seguranga nacional.""

Sabemos que o trago caracteristico da administragdo publica,
como organizagdo. ¢ estar vinculada a uma vontade e a um fim impessoal.
Quanto a vontade, € atuago e ato administrativo. Quanto ao fim impessoal, é
atributo legal ligado & capacidade de fato e de direito.

Organizacdo nenhuma foge de tais principios, via de regra
dominados /ato sensu pela competéncia no agir e no fazer. Da competéncia que
nio constitut apenas manifestagdo de direito subjetivo, mas condigéo de direito
objetivo na exata e adequada medida administrativa.

No Brasil. em face do regime que [he € natural e peculiar,*™ j3
apontamos na competéncia a divisdo das fungdes politicas, a reserva
constitucional de poderes, a autonomia dos Estados federados e municipios, a
organizagdo singular de departamentos publicos adiinistrativos, as pessoas
furidicas na administra¢éio indireta, a divisdo de atribuigdes entre orgaos e
agentes segundo o lugar ¢ a matéria.

Na Constitui¢3o. a federal, encontramos, com matores ou menores
limitacdes de forma e de fundo, o que se deixa aos Estados-membros e aos
municipios numa esfera pré-determinada (ou quase)de competénciaaorganizar,
isto €, de competénciasaestabelecer adivisdodotrabalho piblico-admmistrativo.

9. A desconcentragio na descentraliza¢io

Na filosofia da organizagio federal brasileira, os pressupostos de
competéncia assenfam na desconcenfragdo da autoridade executiva e pela
transferéncia de encargos na atividade administrativa de governo.

Dentro da Administragcdo Federal, a atuagdo se realiza apds as
decisdes, dos centros para os niveis mferiores e para os 6rgéos locais. Depois,
para a Administracdo dos Estados-membros e municipios. Numa terceira fase,
atingindo a o6rbita privada.

Na realidade, tomando-se como orientagiio de base a federagio,
através dos nicleos centrais (os Ministérios) efetiva-se a transferéncia de
autoridade executiva as periferias, capacitando-se pela competéncia a decidir
as pessoas e 0s organismos locais.

O simples conhecimento da organizagio administrativa
brasileira exterioriza principios e diretrizes fundamentais, conferindo

(21) MANQEIL, DE QLIVEIRA FRANCQ SOBRINIIQ, Pronunciamento, Anais do 1’ Encontro dos
Tribunais de Algada do Brasil, Curitiba, 1975, p. 218/225.

(22} Regimes estabelecidos nas Constituigdes a partir de 1824 ¢ no Decreto-lei n° 200. de 1967. Depois da
Cilrta de 1891, aqui no Brasil, poucas mudangas aconteceram. O Decreto-l.ei n° 200 ainda ¢ um marco que
a0 pode ser esquecido. Porque objetivo e realista.
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competéncia ac Executivo para regular a estruturagiio e o funcionamento dos
orgdos da administragdo, respelitadas as limitagdes constitucionais.®?

Dos desdobramentos administrativos desdobra-se a competéncia
administrativa. Alivia-se o poder central por ampla delegagao de competéncia
nos diferentes niveis hierarquicos, desconcentrando o poder de decisfio sem
ofensa a unidade essencial, politica e constitucional,

Toda a construg@o administrativa, ha de vir adequada a formas de
procedimento. Formas precedidas pelo todo organizacional, tedo que resulta
da composigfo constitucional e do poder de elaborar e consagrar decisdes
superiores, mais altas e de conjunto.

Entre nds, no Brasil, a desconcentracdo na descentralizagio faz-se
tendo em vista a natureza da atividade. As competéncias, na hierarquia, podem
ser atribuidas pela Administracio entre os 6rgaos € pessoas, porque sé da quem
tem poder maior de dar ou atribuir.

Como veremos, dada a multiplicidade das matérias afetas a
Administracdo {Poder Executivo), da divisdo do trabalho descentralizado
processa-se a desconcentragdo, atendendo tantos quantos possam ser os
cometimentos estatais, sem prejuizo todavia da tutela administrativa.

10. Competéncia no regime administrativo

Por conseguinte, os principias juridicas pertinentes & organizacio
e aos modos de agdo, unificados na origem constitucional e de formas
administrativas assumem na hierarquia determinados graus de competéncia,
nivels que se projetam através de atribuigles definidas.

Pelas formas de exercicio e limites, conhece-se a natureza da
competéncia, seja geral, restrita ou personalizada. Quanto a capacitago, €
problema de texto legal. Preventiva, no entanto, com respeito ac poder de

autoridade legalmente habilitada.
Jaque os processos de centralizagdo e descentralizagdo ddo énfase

na organiza¢io a atividade administrativa, sensibilizando os instrumentos de
atuagidodindmicadaadministragdo pablica, tais processos obviamente vinculam-
se ao principio da competéncia.

{23y Decreto-lei n® 200, Titulo I. Afora algumas posigdes passfveis de critica, apenas ¢ de [amientar que as suas
diretrizes mestras continuem a nio ser respeitadas. continuanda o descompasso entre os modos de execucdo
e o8 instrumentos que lhe sdo indispensaveis. “Reforma administrativa ele proprio, entendeu ¢ Decreto-lei n®
200/67 que a andlise da causa deve sobrepujar a doefeito. e que anecessidade da fungiio € gue deve determinar
& eriagdo ¢ a naturesa do Sredo. Canseglienieinenie. admittu Gue o Hitis vnportanie ¢ levaniar as jungoes.
ctribui-as a um érgdo. conferir-lhe uma estrutura adequada. para. depois, dele exigir e obter operosidade.
Descentralizador. conduz a ampla delegacdo de competéneia aos diferentes niveis hierdrquicos do Poder
Fxecutivo, envolvendo-omum clima de descongestionamenio burocrdtico. desconcentrando o poder decisorio
sem quehira oa s wnidade essencial, expressy nos programas estehelecidos para cada Srgdo e nas rormas
geruis que regem scr funcionamento ” (Ministério do Plangjamento ¢ Cogrdenacéa Geral, Escritério da
Reforma Administrativa, Alividades em 1967 ¢ 1968, 1BGE. 1969).
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No Brasil, os pressupostos sdo dois:

a)daadministragdo dever executar servicos incorporados a estrutura
administrativa centralizada;

b) da administragdo descentralizar-se partindo e repartindo
competéncias conforme as areas de agdo pablica.

O carater, pela natureza juridica da competéncia, se s¢ admitir
podem critérios classificatorios, os critérios forgosamente ndo se fazem
assistematicos, pois, no que concerne ao Direito Administrativo, a questao que
se coloca ¢ de regime administrativo "

Quanto aos regimes administrativos, conforme se sabe, possuem
caracteristicas de formagdo constitucional, refletindo a prépria organizagio
administrativa nos seus principios de ordem ¢ atividade. nas suas normas de
competéncia figurada e que ndo venha a comprometer 0 ato-agdo diante de
fungdes especificas e atribuicdes tituladas.

11. Competéncia na centralizacéio

E aquela que emana diretamente da Unido Federal ou de poder
central, Neste campo o Direito Administrativo funde-se com o Direito
Constitucional. As relagdes primeiras sdo de organizacgio politica do Estado.
Relagdes entre poderes, de poderes para orgdos, relagdes entre 6rgéos, de érgdos
para pessoas e agentes, € principalmente como derivante, relagdes que afetem
individuos ou grupos de individuos.

Comumente, a nog¢ao de competéncia, na centralizagdo, exprime
conceito de normatividade. Nogéo de suficiéncia juridica e conceito de forga
centrifuga na unidade de agio. As categorias e as classificacBes destinadas a
ordenar a atividade administrativa fazem-se elementos hierarquizados, de
representacdo real caracterizada, de projecdo horizontal e vertical, onde as
situagdes contém reais possibilidades juridicas.

De contendo, a relagdo juridica, ou melhor, a relagio juridico-
administrativa, além de ser base fundamental naorigem, abrange na especialidade
as pessoas consideradas sujeitos de direito pliblico, colocando numa posi¢do
ativa sifuagdes que depois venham caracterizadas por faculdades ou deveres
que se encerram na lei.

{24} Na verdade, regime administrativo constirucionalizado. Q) falo-fendmeno nao sensibiliza apenas o
Direito Administrativo, mas também os principios gerais de direito. como informa ALBERTO RAMON
REAL (V. Los Principios Generales de Derecho en la Constitucien Uruguaya. Montevideo, 1965). Na
probiematica, sem divida. hé que atender, pelomenos em perspectiva, a incldéncia no Diveito Administrativo
dos principios gerais de dircito. na feliz atusdo de A. RAMON REAL (V. Estado de Derechoy Humanismo
Personalistg, Montevideo, 1974, p. 175/76); AGUSTIN A, GORDILLOQ, Tratado, cit. Vol. N, Servicios-
piiblicos. Capitulo 1L p. XI1-1 a XHI-22, fazendo uma sintese dos servigos piblicos ou do respectivo
regime, desde a oaigem da noglio até a sus exercitagio.
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Na centralizagdo, portanto, a competéncia, tal como a norma faz
poder e dever. externando-se adequada e objetivamente ao fim legal colimado.
Quanto aos efeitos, de condigdes absolutas ou relativas, dependem de como a
Administragdo deva ou possa, afora a divisdo politico-constitucional-
administrativa, delegar faculdades irrenuncidveis.”*"

A natureza imperativa da competéncia domina todo o direito, a
organizagéo juridico-constitucional e a condutaadministrativa, Rigidaeelastica
aum sotempo, tanto na centralizacdo como se verifica nadescentralizacio. seus
pressupostos afiangam, no ordenamento administrativo, poderes conferidos
pela norma, a fim de que os titulares do direito de gestdo exergam atividades
manifestas e permitidas.

12. Competéncia na descentralizagio

O fendémeno, exatamente como é, apresenta-se bastante simples ao
observador. Em atencdo a divisdo do trabalho, impde-se e processa a
descentralizagfo. Claro que considerando a organizagéio politico-constitucional
e administrativa, possibilitando a distribui¢do de competéncias, ou, melhor
dizendo, qualificando o ambito-limite espacial do poder central, de poderes,
drgdos e demais pessoas tipicas e auxiliares da administracao.

No Brasil-federagdo. em face da sua estrutura composta ¢
desdobrada, a atividade do Estado passou a dividir-se em trés grandes planos
fundamentais, tanto na linha institucional como na linha geopolitica da
organizagdo estatal. Tipicos sdo os poderes, como tipificados aparecem os

(25) A competéncia atva na descentralizagio, ou seja. na administragio indireta, de mancira ineguivoca e
positiva. No pensamento doutrinario. encontramos as realisticas pesigdes de andlise critica. Para consulta
e conhecimenio. recerva-sc a: PAUL CERE. La Descentralisation Administrarive. Paris. 1865 CHARLES
EISENNANN, Cemtrafisation et Descentralisation. Paris. 1948: CARLO GIROIA, Teoria Del
Descentramente Amministrativo, Turim. 1929: RAFALL BIELSA. £ Problemua de la Descentralizacion
A drinistrativa, Buenos Aires, 1935 COLETTHGIUSEPPE)Ye LUCIFREDI (ROBERTQ). Decentramente
Administrative, Turim, 1956, GIUSEPPE FAZIQ, La Delegazione Amministrativa, Mitio, 1964 FLAMINIO
IFRANCHINI, La Delegazione Amniinistrativa. Mildo, 1950: APARICIO MENDEC?. Las Relaciones
[iter-Administrativas. Montevideo, 1943; 1. PONCE CUMPLIDO. La Descancentracidn Administrativa,
Santiagn do Chile, 1965; OSWALDO TRIGUEIRO. A Descentralizacio Estadual, Rio de Janeiro. 1943:
JULIO A. PRAT. Los Entes Autinomos, Montevideo. 1971 FERNANDO GARRIDO FALLA
Administracion Indireta del Estado y Descentralizacion Funcional. Madrid. 1950: MARTINIZZ USEROS.
La Organizacion y sus Principios Institucionales, Murcia, 1960: ADOLPHE CHAUVEAU, Principes de
Compétence et de Juridiction Administratives, Paris, 194]. Todavia. na deutrina, divergincias existem.
Mas sdo apenas desencontros de opinido. devido a posiyo assumida pelos adminisirativistas. em razlo dos
direitos nacronais e realidades canjuniurais. Ficam, porém. conszgrados, os linsamenios hasicos. as (rigens
constitucionais ¢ os fundamentos juridicos. Consulic-sc. também. pela contribuicio de alla pesquisa:
PAULO REIS VIEIRA. Em Busca dv uma Teoria de Descentralizacdo. Rio de faneiro. 1971,
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arpdos (Ministérios ou setores departamentars) na persegui¢cdo de fins e
cometimentos publicos de gestdo e governo.™

{26) Oquadro, decarrente do Decreto-lei. n” 200, tinha como suporte naorganizagio potitico-constitucional-
administrativa, no tocanie 4 determinagio das competéneias bisicas e superiones, o que segue:
Ministériodatustiva— Dordem juridica_nacienalidade. cidadania. direitos paliticos, sarantias constitucionais;
11y seguranga interna, policia lederal: [1) administragae penitencidria 1V) Ministério Poblice. V)
documentagdo, publicagdo ¢ arquive dos atos oficiais.

Ministériodas Refugdes Exteriores—1) politicaintemacional: 1Ty relagoes diplomaticas. servigos consulares:
1D participagdo nas negociagdes comerciais. econdmicas. financeiras. iéenicas e cuiturais com paises ¢
enlidades estrangeiras; 1V) programas de cooperagdo internacional.

Viiisterioda Fazenda - [ assuntos monetirios, crediticios. financeiros e fiscais, poupanya popular; 1y administzagdo
tributéria; L) arrccadagdo: [V administragdo linunceira; V) contabilidade ¢ auditoria; V1) servigos gerais.
Ministério dos Transportes - 1) coordenagiio dos transpertes; 11) transportes [erroviarios ¢ rodoviarios:
) transportes aguavidrios, marinha merciute, portos e vias navegaveis: [V participagdo na coordenagio
dos lransportes acrovidarios.

Mimsterio da Agricelinra - 1) ngricultura. pecuaria. caga. pesca: 11) recursos naturais renovaveis. flora, {auna
¢ solo; Y organizagio da vida rural . reforma agracia: [VY estimulos financeiros ¢ crediticios: V) meteorologia,
climatologia: V1) pesquisa ¢ experimentagio: VID vigitdneia ¢ defesa sanitdria animal e vegetal, VI
padronizagio v inspegdo dos produtos vegelais © animais ou do consomo nas atividades agro-pecudrias.
Ministério dut Indusiria e do Coméreio — [) desenvolvimento industrial ¢ comercial; 1) comércio exterior:
111} seguros privados e capitalizagio: IV) indastria do petedleo: VY indastria de energia clétrica. inmclusive
de natureza nuciear.

Ministério dos Minas e Energia ~ 1) Geologia, recursos naturais ¢ energéticos: 1) regime hidrolégico ¢
funtes de energia hidraulica: D) mineragdo: [V) indastria do petrdlen: VY indastria de energia elétrica,
inclusive de natureza nuciear.

Ministéria do bterior — 1) desenvolvimento regional; 11) radicagio de populagdes. veupagdo do territonio.
migragdes iternas: 111 Territorios Federais, 1V) sancamento basico; V) heneticiamento de dreas ¢ obras de
protegao contry secas e inundagdes, irrigagdo: VI assisténeia ax populacdes atingidas pelas culamidades
publicas: VII) assisténcia ao indio. VI assisténeia aos Municipios; 1X) programa nacional de habitagfio.
Ministério da Foduecagdo e Cruitura - 1) educacio, ensino (exceto o militar), magistério; 1) cultura, fetras ¢
artes: [ty patriménio histarico. arqueolégico. cientitico. cultural e artistico: V) desportos.

Mimistério do Trabalho — 1) trabatho. organizagdo profissional ¢ sindical. {iscalizagfo: 1) mercado de
trapalho, potitica de emprego: 111} politica salarial; 1V) politica de imigragdo: V) colaboragio com o
Ministério Pablica, jurio & lustica do Trabalho.

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - 1) previdéncia: [1) assisténcia social.

Ministério dea Scnide — 1) politica nacional de sande; [Ty atividades médicas ¢ paramédicas: D) agao
preventiva em geral. vigHancia sanildria de {ronteiras ¢ de portos maritimaos. (Tuviats e acreos, TV) controle
de drogas. medicamentos ¢ alimentos: V) pesquisas médico-sanitarias.

Ministério das Comunicagdes — 1) telecomunicagdes: [T} servigos postais,

Ministériv da AMorinfia—1Y propor a organizagio € providenciar o apareiliamento e ¢ adestramento das Forgas
Navais ¢ Aero-navais ¢ do Corpe de Fuzileiros Navais. inclusive para integrarem as Forgas Combinadas ou
Conjuntas; [1} erientar e realizar pesquisas do interesse da Marinha: 111) estudar e propor diretrizes para a
politica maritima nacional: 1V) oricntar ¢ controlar a Marinha Mercante Nacional e demais atividades
correlatas, no que interessa & seguranga nacional: V) exercer a politica naval,

Minstéria do Exérene - 1) propor a organizagdo e providenciar o aparelhamento ¢ o adestramento das Forgas
Temestres. inclusive para integrarem as Forgas Combinadas ou Conjuntas; 11) orientar ¢ realizar pesquisas de
inferesse do Exéreito: LT} propor as medidas para eletivagao pele Poder Executivo. nos limites ditados em lei,
da organizaqdo das Forgas Armadas Terrestres. bem como dos demats drgdos do Ministério: IV) dispor sobre
as Policias Militares e Corpos de Bombeirns Militares, como lorgas auxiliares. reserva do Exército.
Ministério du derondutica — 1y estudar ¢ propor diretrizes para a politica acroespacial nacional; 1I) proper a
organizagio ¢ providenciar o aparelhamento ¢ o adestramento da Forga Aérea Brasileira. inclusive de
clementos para integrar as Forgas Combinadas ou Conjuntas: 111} orientar. coordenar ¢ controlar as atividades
da Aviagao Civil. tanto comerciais como privadas e desportivas; 1 V) estabelecer. equipar e operar. diretamente,
oumedianie autorizagdo ou concessdo. a infra-estruturaacronautica, inclusive os servigos de apoio necessérios
anavegagao acrea: Vyorientar. incentivar e realizar pesquisas de interesse da Acronautica: VH operaro Correio
Acreo Nacional. NOTA - As divisdes ¢ subdivisdes funcionais havidas depois da Carta de 1988 pouco
representam para o Direito Administrative. Sac epidérmicas ou supérfluas. Somente amplian as dificutdades
burocraticas. Sio timioes sobre fungdes vu dentro das fungdes constitucionais.
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Guardado o bom sentido das expressoes terminoldgicas, a
descentralizacio de competéneias, no espago federal e demais espacos £e0-
politicos. compreende formagdes-orgdos nacionais, regionais e locais,
projetando-se por niveis ¢ graus hierdrquicos até agentes administrativos no
exercicio da mais simples funcdo individual ¢ nominada.

As premissas, que se alcangam depols nos fins, dizem com a
capacidade de dircito e de fato. com podercs ou faculdades de direito pablico.
O trago marcante, fro sensu, dacompeténciaem face daatividade administrativa
¢ aquele em que, nadescentratizacio, as medidas de poder. que ¢sto assinadas
naordem juridica. transferem-se asdivisdes e subdivisoes globais, hierarquizadas
¢ vinculadas conforme o regime constitucional-administrativo.

Na administragio indireta, descentralizada. do cardter objetivo da
competéncia, decorrem algumas validas conseqiiéncias:

a) a competéncia no querer e de servigo provem da lei criadera ¢
dos modos ¢ meios proprios de administragdo auténoma,

b) ndo possui a pessoa administrativa auténoma direito subjetivo
a competéncia, pois o problema ¢ de estrutura organica e legal;

cyconsiderandoasestruturas, ndo ¢ licito, as pessoas administrativas
¢ seus agentes, sujeitar o exercicio da competéncia a termos condicionais;

d) a competéncia torna-se matéria constitucional no plano da
atuagio administrativa, ndo ficando facultado, as pessoas administrativas e seus
agentes, renuncta-la ou excedé-la.

Em sentide lato. a expressdo medida de competéncia ou medida
de poder traduz sujeicio ao principio da legalidade. De igual maneira, em
sentido estrito, na admnustracdo indireta e descentralizada, a medida de
competéncia ¢ exclusiva, determinante. atuando as pessoas administrativas
conforme a partic@o ou os critérios de partigio, embora pelo ato instituidor a
capacidade outorgada possa permitir ampitagdo oun nfo das atribuigdes
incumbentes.

13. O equilibrio estatal na tutela da unidade ¢ coordenacio

A descentralizacfio ¢ wm fato-fendmeno politico-administrativo.
A centralizagdo, ecmbora outro fato da mesma naturcza politica, decorre da
unidade-estatal-fundamental. No primeiro, evidencia-se a necessidade de
distribuir sem alienar servigos, trabathos, tarefas e fun¢des. No segundo, o
problema basico € de comando, unidade. orientagio ¢ coordenacio.

Nas federagdes, principalmente, as duas situages-realidades,
ambos os fendmenos-fatos provém da formacgdo ¢ origem do corpo-politico, dos
modos de como uma naglo-Estado se constitui. Ndo existem, porém, nos
menores corpos-politicos, a absorgdo total de um fenémeno pelo outro. Ac
contrario, em matéria de regime juridico-administrativo, a ¢centralizagdo nao
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exclui a descentralizagdo, ou vice-versa.

In genere. o conhecimentoque possamos ter dos institutos pablicas
ou das pessoas administrativas € uma decorréncia da organizagdo politico-
constitucional. Porisso, sem diivida, as construgdes teoricas existentes. de uma
maneiraou de outra, rejeitam hoje em dia as ficgdes e as abstragdes, atendendo
a verdades de logica tisio-constitucional.

Poisbem. se toda pessoa ¢ umaentidade estruturada juridicamente
e capaz de investir-se de poder constitutivo de direito subjetivo.”” o
posicionamento que adquire nos sistemas. por mandato. representagdo ou no
orgdio, exterioriza também posicaoc na organizacdo. posicio central e geral,
posicio especial e local.

Nao se fazem, todavia, compartimentos estanques e fechados. Os
elementos, de aproximacaao. identidade e vinculagdo. do poder central para o
descentralizado, naunidade correspondem a tutela e a coordenagao.'* sujeitando.
peladependéncia provindada lei. atividades e atribuicdes. potestades ¢ fungdes,
no tocantc a autonomia adquirida.

Portanto, em razdo das competéncias distribuidas e partilhadas, o
equilibrio estatal reside na tutela da unidade e na coordenagio. Na sua
personalidade plural, o Estado ndo se cumpte administrativamente_ nem exerce
direitos publicos que lhe sdo proprios. a nio ser centralizando e descentralizando,
a ndo ser somando-integrado e dividindo interorganicamente.

14. Os sistemas tendem 2a ser praticos

Pela competéncia. Dircito e Estado se confundem. Estado e
atividade administrativa se assimilam. pois, diante do ordenamento juridico-
constitucional. os atos publicos traduzem legitimidade legal. capacidade ou
parcelas de capacidade na gestao de servigos piblicos.

Destarte, sobregime administrativo, a Administragio se apresenta
como a ferma do Estado politicamente organizado, disposto na organizagio
fundamental e indireta. por orgdos, entidades e agentes exercitando as
competencias que lhes cabem. titulos que na relagdo interna hieraquica
correspondem a juridica vontade governamental.

Para o Direito Administrativo. a problematica, nas suas origens
faticas, ndo pertence aos direitos internos nacionais ou aos Estados em
particular. A questao, como se coloca. € universal. porque de estrutura organica.
¢ comum a todas as organizagdes politicas porque fundada em sistemas que
procuram cxpressar vontade unificada.

Comaose vé, naorganizagdoadministrativa brasileira,"” de acordo

(37 ). CRETELLA JUNIOR. Tratado de Direito Administrativo, Vol L Teoriv do Direito \dminisirative.
Rio de Janciro. 1966, p. 96

(28) N/livio Comentdrios & Reforma Administrativa Federal, cit. p. 71/81

(29) Decreto-lei n® 200, de 25 de Teverciro de 1967,
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com os fatores geohistoricos e os aspectos constitucionais, as porgdes
funcionalmente defintdas, que fazem competéncia, explicam-se quanto a esfera
de agdo {centrais ¢ locais) € quanto 2 natureza das atribuigdes {gerais ¢
especiais), e nada mais.

O esquema é simples, em lace de ponderados e reais valores
mstitucionais. Com respeito a particio de fungdes. ativas ou consultivas.
espontaneas ou provocadas, graciosas ou contenciosas, tenham que nomes
possam ter. a importancia dc que se revestem tornar-se relativa. apenas
caracterizando dimensdes ou proje¢des singularizadas.

Politica, orgdnica ou por colaboragio. a descentralizacgo™ ¢ um
s6 tipo de fendmeno. Depende, no entanto, para adequado conhecimento, da
posi¢cao que as entidades desfrutem na organizagdo administrativa. Embora
possam ndo ser, na sua significacdo ¢ racionalidade possivel. os sistemas
tendem a ser praticos.!™

Tudo corresponde. na ordem pormativa fundamental, a exigéncia
de que, a frente e por base de qualquer conjunto de regras. haja um sistema unico
e de unidade. de atos ¢ competéncias qgue deste defluem, surgindo de um poder
central para as jurisdigdes especializadas. Pelo proprio regime, que € politico-
constitucional-administrativo,?” as esferas sc definem ¢ se completam na
supervisdo e coordenagdo.

15. Os fatos e a natureza da acio estatal

Alids, como se observa, o servico publico, no Direito e na
Administragio. ¢ umaquestioderegime politico-constitucional-administrativo.
O problema tem colocagdo, portanto, atendidos pressupostos comparados, na
organiza¢do estatal e seus principios fundamentais.

Entenda-se. por isso. nesta oportunidade. o servico publico na sua
locugdo terminoldgica, a mais latae devidamente apropriada a compreensdo do
fendmeno, tal como ele se apresenta e diante das modernas técnicas
administrativas positivas. O servigo piblico. como um conceito genérico.
originado de dados histdricos geopoliticos, constante na evolucdo do Estado e
permanente na realidade das organizagdes administrativas. ndo se lhe devendo
dar outro tratamento. sendo aquele marcado na jurisdigdo e pela competéncia.

Incontestavelmente. em mateéria de servigo piblico, os elementos
basicos fundamentais sdo os que se inserem ou provém do contexto estatal. As
formulacdes tedricas carecem de importancia. quando tentam formas fora do

(30) MARIO MAZAGAO. Cursa de Direito Administrativo, ¢it. p. 63/81

(31) ANDRE DU LAUBADERE. Manuel de Droit Administratif. civ. Paris, 1951, p. 148/9.

(32} Nov Decreto-fei n® 200, o Art. 6 do Titelo 1L, o At 10 do Capitulo |11, o Art. 19 do Titulo 1V, o Art.
35 do Tiwdo VILe 0 Arl. 1535 do Titulo 1V. Nao esquecer dois classicos: CASTRO NUNES. @ Estado
Federade ¢ sna Organizagde Manicipal, Rio de Janciro, 10200 OSWALDO TRIGUEIRD. A
Descemtralizecdo Estaduad, Rio de Jancire. 1943,
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processo politico-administrativo, ou seja. quando procuram esquecer
determinantes que. embora variaveis. rclacionam-se com as sociedades
politicamente organizadas.""”

Combinando sistemas e fungdes, regimes e atividades. o enfoque
traduz competéncias que, na jurisdi¢do e na especialidade, instrumentalizam
formalmente o servigo piblico. dando-lhe mensuracio legal e adequado
comportamento administrativo.

O quemais importa, sem duvida, sao assituacoes administrativas
que os servigos refletem, onde os conceitos possam corresponder a fatos
observaveisempiricamente,™ fatos quc aparecem como indicatives danatureza
da atuacdo estatal, atuagdo variavel, porém de uniforme contettdo normado e
programatico.

16. A descentralizagio na variedade dos modos permitidos

No tocante a centralizagdo ou a descentralizagio, quanto aos
servigos pliblicos que se prestam ou se estdo por prestar, constitucm-se no
problema basicodaadministragdo, aestudar e conhecer dentro de conceitos que
permitem harmonizar o fato-Estade com a organizacdo politica
administrativamente institucionalizada.

Bem entendendo. em razao de posigdes concretas de fim que ndo
favorem generalizagdes, a descentralizagdo palitico-administrativa correlaciona-
secomaquantidade e aextensio dos servi¢os necessarios ¢ também oferecidos,
todos eles sem exce¢do sujeitos a regime proprio de competéncia, regime de
maior ou menor limite de agdo autdnoma com respeito as estruturas ¢ 4s normas
ja aqui centralizadas, que lhes sao defesas.

Efetivamente, pesquisando a realidade do Estado como
organizagdo, a descentralizagdo que se impoe, afetando servigos, jamais se
realiza de maneira uniforme, pois nas diversas variaveis encontra a explicagio
correspondente, isto €, aquela que diz com as formas de governo ou com os
sistemas adotados frente a tatores territoriais ¢ mesmo demograficos.*

Portanto, por motivode competénciaadministrativa, oude objetivos
a realizar, a descentralizacdo e a concentragio de poderes, da qual decorre a
centralizagdo nos servigos, nio se fazem fendmenos absolutos, mas sim
conceitos juridicos relativos que se complementam harmoniosamente, Nio sdo
antiteses nem extremos opostos, simplesmente exigéncias naturais da prépria
condiglo de agdo descentralizadora autdnoma, onde a capacidade legal é o

(33) Consulte-se: ROY M. MACRIDIS. The Stindy of Comparative Government, Nova York, 1935: G,
MONTAGU HARRIS. Comparative Local Governmene. 1ondres. 1948 STEPHIN K. BAILLY . Ameri-
can Politics and Government, Nova York, 1963,

) HTERBERT SIMON. Adniinistrative Behravior. Nova Yeork. 1961, p. 37.

35) Nagdes Unidas {ONU). Planning for Balunced Social And Economic Development, Nova York.
1962: Decentralization for National and Local Development. Nova York. 1962,
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elemento fundamental, determinador ¢ qualificado.

Embora apresentem os servicos publicos valores concentrados
que os distinguem da administragao central, como instrumentos metos-de-acao,
num processo global. dividem e descentralizam atividades governamentais
pertinentes, envolvendo competéncias especificas de conteiido e conformadas
com o0s objetivos a serem atingidos.

Ja que a descentralizacdo em matéria de servigos plblicos ndo se
desenvolve, como dissemos, de maneira uniforme, dependendo nas suas variaveis dos
modos permitidos e dos modelos personalizados. a identificagdo da pessoa juridica e
os poderes administrativos decorrem de disposi¢oes legais conjugadas quanto aos
aspectos intrinsecos de competéncia e extrinsecos de finalidade pratica e objetiva.

17. Competéncia ¢ categoria institucional

No que se refere aos elementos internos, que ddo conteado as
pessoas juridicas descentralizadas, acompeténcia surge abrangente deatividades
na categoria institucional, impondo sempre rigorosas diferengas de fins, outras
¢ algumas vezes também de meios, considerando como se¢ deve considerar a
estrutura peculiar da figura-ente e as caracteristicas formais-legais que
determinam o alcance do servige em execugdo ou a prestar.,

Numa analise estrutural-funcional, ou mais propriamente de metodo
estrutural-funcional, os sistemas na descentralizagdo desaproximam-se pelas
finalidades programadas. Todavia, afinizam-se nos regimes politicos, integram-se
num comportamento que € estatal, definindo competéncias em areas que atendem
a interesses centrais e necessidades locais ou de carater piblico particularizado

Haja vista que, nas caracteristicas que dominam o Estado moderno, as
exigéncias politico-econdmicas de coméreio e de industria, de comunicagdo e de
produgdo, impdem situagdes tendentesatutelaouaocontrole, exigénciasde planejamento
¢ coordenagio, de participacio ativa de entidades auténomas na atividade geral do
Estado. Exigéncias que, aparecendo no plano de orientagdo politica, crescem de relevo
no campo administrativo de programagiio, agdo ¢ executoriedade juridica.

Num sentido mais profundamente peculiar, na descentralizagdo
também o problema é de fungdes estatais. As divisdes vdo além dos assuntos
exteriores, de guerra, de justica, de fazenda ou de interior,”” porque 0s critérios

(36) “Na descentralizacdo. as unidades locais sin criadas com certos poderes proprios parg administrar
certos campos de arividades em que podem usar niciativyg e discernimento proprios. Na praiica. o gite
eRCOMIFaIMos N maioria dos sistemas é wm misto de desconcentragdo e descentralizagdo. em proporgdo que
varia de caso para caso” (V. PAULO REIS VIEIRA. ob. cit.. p. 80)

(37) Ampliaram-se no Iistado modemao as perspectivas alinhadas por GEORG JELLINEK, a ponto hojeem
dia de ndo sc compreender mais o I:stado apenas através das suas fungdes primaciais (V. Teoria General del
Estade. trad. csp. Buenos Aires, 1970, p. 439). mas o Estado exercitando atos e produrindo jurisdigdes nas
diferentes esferas que s¢ tornam piiblicas em virtude de interesses gerais. coletivos ou seciais. No Brasil.
as divisdes nominals havidas ¢ que continuam havendo en toro dos scrvigos pubicos. nio desnaturam
competéncias. pois da divisio das fungdes as atribuigdes marcam os limites da acdo administrativa.
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classicos extravasam situagdes econdmicas ou de colaboragio, contingenciando-
se nas jurisdi¢des constitucionais. a inevitabilidade do exercicio de fungdes de
natureza pablica da atividade personalizada.

De fato, e na verdade, ha para caracterizar o Estado moderno. trés.
enfoques: o politico-constitucional, o propriamente juridico e o administrativo.
O primeriro, estabelecendo vs modos e as formas de organizagdo. O segundo,
dando énfase ao direito ¢ as normas que protegem a unidade dos sistemas
Juridicos. Oterceiro, regrando a atividade nas relagdes de administragdo e aaciio
publica partilhada pelo interesse publico.

18. Competéncia e situacoes juridicas

Examinando. nos seus pressupostos. o Estado como organizagao,
os poderes e 0s 0rgaos so podem ser entendidos como criagdes do Direito, 1sto
€, como fatores que surgem do Direito ou dos vinculos juridicos antecedentes
e relacionais. Acontece que as formas politicas, tal e qual as formas
administrativas, sdo apenas diferengas-modos decorrentes da ordem juridica,
ou seja entdo, da vontade declarada estatal, ™

No Brasil, cumpre anotar, esta perfeitamenic caracterizado na sua
origem constitucional o que o Estado, descentralizando, pode tornar servigo
publico e oque estareservado ainieiativa particular. A competénciaorigindria,
em razdo de principios constitucionals, informa-se sobretudo no capitulo
correspondente & ordem econdmica ¢ social*™ enquadrando as atividades
permitidas e aquelas necessarias.

Na lei, e pela competéncia, distinguem-se os distintos tipos
juridicos e administrativos. E um fato indiscutivel a incidéncia do critério
administrativo e juridico sobre o econdmico,*" ndo se devendo nunca perder de
vista as implicagdes de regime legal. as fontes de informaggo constitucional ou
os principios positivos de direito.

Evidente que ao analista-hermeneuta cabe destacar os fendomenos
paramelhordefini-los. Na pratica, porém, os fendmenos, apesarde apresentarem
distintas figuragdes, conceitos figurativos de contetdo diferenciado,
exteriorizam-se num mesmo momento juridico-administrativo. As defini¢des
que ocorrem traduzem tdo somente uma fixagdo de maior oumenor competéncia,
de competéncias que expressem a vontade na esfera propria de atuagio, "

(38) Continuam validas. em tese. as posicdes de HANS KELSEN (V. Tearia Geral do Estade. trad. bras.
340 Paulo, 1938) e de GIORGIO DEL VECCHIO ( Feoria do Estado. rad. bras_. S3o Puulo. 19537). tendo
em mira o que advém da ordem juridica e dos vineulos juridicos. Sem divida. ha harmonia, ou deve haver.
entre o Eslado e o Direito, entre o Iistado ¢ a ordem juridica.

(39 Arts. 160.1.170. ¢ 163 daConstituiao de 1969, fixando a liberdade de iniciativa. apreferénciaem favor
da cmipresa privada, a intervengdo no dominio econdmico e o monopolio. O mesmo na Carta de 1988,
{40y AGUSTIN A. GORDILLO. Empresas del Estado. Buenos Aires. 1966 p. 17,

(41} AGUSTIN A. GORDILLO. ob. civ. La Descentralizucion, Caracteres y Problemas, p. 23/34.
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Naadministragdoativa, em virtude da organizacdo administrativa,
observe-se que a questdio das competéncias ndo se faz simplesmente uma
questdo nominal ou abstrata, mas uma condigéo-condicionante, ande os fatores
objetivos e concretos-legais afirmam regras ¢ valores que s¢ compreendem
como resultantes de atividade jurisdicionalizada.

Contudo, hajacentralizagdo. desconcentragdoou descentralizagdo,
a competéncia atribuida é de monta a caracterizar situagdes juridicas
perfeitamente definidas e qualificadas, muito embora pelo fato-organizagéo as
dependéncias aparecam flagrantes e os vinculos marcados por fungdes
determinadas na hicrarquia.

19. Vinculacdo na uniformidade ou variedade

Depreende-se, sem davida, do que estd no direito brasileiro e
comparado, que a problemética torna-se imprecisa e complexa na doutrina
quando, sem motivos na verdade politico-constitucionais, procura-se apagar
dependénciase vinculos, principalmente aquelas condigdes que, na organizagao,
impdem a realidade da hierarquizacao administrativa.*>

Mesmo que a descentralizagdo se opere em razdo territorial ¢ de
servicos, jamaisexclui osefeitos sobre elada centralizagéo eda desconcentragao.
Promove-se simultaneamente, sem prejuizodas competéncias que se estabelecem
para um objeto de servico determinado. De manetira contraria, dificil seria de
compreender o que se especifica para um servigo e um conjunto de servigos, na
organizagio.

Rigorosamente, sempre a competéncia se vincula," embora para
certas decisdes possa haver liberdade de apreciagao. Todavia, entre os elementos
de valor que se impoem, o da competéncia assume importancia capital. Ndo
somentenadivisdo ou nahierarquia administrativa, mastambém nahierarquia
juridica e de significacdo juridica.

E de saber que, no instituto da competéncia, a questdo ndo se
coloca apenas com a presenca de elementos de fato, ou entédo. de elementos

(42)Na literatura: J OSE ANTONIO GARCIA TREVUANQ YOS, Principios Juridicos de la Organizacidn
Administrativa, Madrid. 1957: GIUSEPPINOQ TREVLES. L’ Organizzazione Amministrariva, Turim, 1967.
GIORGIO BERTL. La Pubblica Amministrazione come Organizzazione, Padova. 1968: PIFRRLE DI
MALTA. Essai sur la notion de Pouvoir Hierarchigue, Paris. 1961, RAFAEL BIELSA. El Recrrsa
Jerarguico, Buenos Aires. 1964: ADOLPHE CHAVEALUL Principes de Compétence et de Juridiction
Administratives, Paris. 194]1; LUIS COSTA DA CUNHA VALENTE, A Hierarquia Adminisirativa,
Coimbra. 1939: FERNANDO GARRIDOVALLA. Administracidn indirecta del Estaday Descemralizucion
Funcional, Madrid. 1950: MARTINEZ USEROS. La Organizacion y sus Principivs Institucionales,
Murcia. 1960 ANTONIO AMORTH. La Noziene Di Gerarchia, Mildo, 1936, BARTOLOME A FIORINI,
Manual de Derecho Administrative, Vol. |, Buenos Aires, 1968, Livro Scgundo, Capitule L p. 117/163:
1.CRETELLA JUNIOR, Tratado de Direito Administrative. Vol 1. Capitulo V1. Hierarguia Administrativa,
Sao Paulo. 1966, p. 96/125.

(43)CHARLL:S DEBBASCH. Science Administrative, ¢it, Lahiérarchisation des décisions administratives.
Pouwvoir discréticamaire ef décisions adminisirarives, Paris. 1971, p. 76/7.



186 DA COMPETENCIA CONSTITUCIONAL ADMIMISTRATIVA

impostos por circunstancias exteriores. Ndo porque a competéncta, regulando
a capacidade na a¢do administrativa, constitui-se no inico suporte concreto da
legitimidade na atuagio governamental, suporte sem o qual {lagra-se a figura
da ilegalidade substancial.

Ligadaao conceitode legaitdade no seu entendimentode principio
fundamental. a competéncia, nos sistemas de estruturagdo de qualquer
organizagdo administrativa. corresponde a aspectos que devem ser
cuidadosamente precisados e conhecidos nas diferenciagdes. a cada momento
darelagdojuridica. Tantoque. naidéiade competéncia, funda-seacentralizagao
¢ a descentralizacdo oferecendo a tonica formal de ambas.

Ao fundamentar a centralizacdo (administracdo direta) ¢ a
descentralizagcdo (administracao indireta), de plano e contetido as faculdades
que derivam da hierarquia ou da hierarquizagdo, particularizadas dos orgéos
superiores aos inferiores, refletem qualidades implicitas através das quais os
lagos, que vinculam na uniformidade ou variedade, fazem-se na generalidade
ou na especialidade atos de administragio.

Em sentido mais amplo. portanto, na administragio indireta,
quando a autonomia se traduz como capacidade de autodeterminagdo, e isto
segundo limites que estabelecam o livre exercicio de uma vontade, as pessoas
juridicas autdbnomas engajadas na administra¢do direta e tuteladas pelo direito,
nas relagdes de subordinagdo, demandam competéncias determinantes e
qualificadoras de servigos.

20. Vigilincia administrativa superior

O controle pela tutela, ou o controle de tutela, destarte, ndo se
presume, tdo somente porque as competéncias estdo expressamente
atribuidas. taxativamente indicadas, legalmente explicitadas. Dada a
natureza dos fins que genericamente se podem perseguir, a legalidade e a
oportunidade dos atos praticados sujeitam-se no interesse publicoa vigilancia
administrativa superior.

A orientagdo que nos dd a doutrina, no tocante a vigilancia
administrativa, condiciona na tutela administrativa as formas comuns de
intervengio do Estado nas esferas de competéncia da administragdo indireta."*”
O que quer dizer que, s6 e pela méa exagdo no exercicio da competéncia
administrativa, a interferéncia se efetiva e atua em carater de corregio. Ja que
asrelagdes na hierarquia sdo interorgédnicas, tais relagdes surpreendem impondo

(44) Na doutrina em termos de posigio institucional: RAFAFL ENTRENA CULSTA. Curse de Derecho
Administrative. Madrid. 1970, p. 1533 AGUSTIN A, GORILLO, Tratads, cit. Vol [ p 119, V.30 IX-1 1.
iN-18 ¢ XI-1: GUIDO ZANOBINL. Corso Di Dirvitte Amministrative. Vol - Mildo, 1938, p. 13: JEAN
RIVERQ. Drait Adpinistratif, Paris, 1970, p. 23: 11 W. R, WADI ¢ BERNARD SCHWARZ. Legai
Controf of Government. Oxtord. 1962, p. 64/73: MANUEL MARIA DIEZ. Derecho Administrativo. Vol,
L Buenos Adres. 1963, . 69
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critérios e regras para a atuagdo dos entes piblicos na organizagio.

De acordo, sem davida. com os critérios e as regras por lei
enunciadas. a competénciaadministrativatoma corpo, desdobrando-se nas suas
particdes, distribuindo-se através de fungdes. Ressalta, contudo. de importancia,
a unidade a que se reduz a multiplicidade varia de 6rgdos em que se decompde
a organizagdo na ordem juridica fundamental.

Verifica-se, destarte, que pela competéncia nem a personalidade
juridica ¢ nem a autortomia tiram das entidades, que compdem a administragio
indireta, o carater predominante de entes estatais. Resultantesda descentralizagao
institucional, as pessoas administrativas sujeitam-sc, quanto a realizagdo dos
scusobjetivos, a uma harmoniano contexto constitucional que deve prevalecer.
em razdo da politica ¢ da programag¢do governamental, numa esfcra especifica
¢ propria de atwagfo.

Essa estera especifica ¢ propria de atuagdo. marcante de uma
atividadcavalidvelde fins e critérios de gestio. chama-se por certo competéncia
administrativa. Em decorréncia de exato posicionamento no processo de
descentralizacdo, jaa personalidade juridicaassume caracteristicas malicnavelrs.
de conteddo na estrutura juridica peculiar, num regime de competéncia que
enquadra formas internas e cometimentos externos.

Em conclusdo, dehinearoudefiniroregime juridico de uma pessoa
administrativa ¢ o mesmo que buscar-se uma a uma as caracteristicas internas
e externas de competénceia, de mangiraa integrar as pessoas no sistema politico-
constitucional e juridico-administrativo a que pertencem, configurando
objctivamente a posigdo geométrica. o conjunto qualificado de atribuigdes e,
em particular, as limitagdes de direito plblico impostas por let.
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