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“Q interesse publico e o privado sdo
correlativos; mas ser wma lei publica ou privada ndo
depende de ter em mira um interesse de preferéncia ao
outro, porque toda norma temem mira ambos eles. Toda lei
util ao Estado é, por consegiiéncia, 1itil as pessoas; toda lei
uiil as pessoas €, por consegiiéncia, util ao Estado. Faz jus
publicum a lei, se teve por fim direito a utilidade puiblica,
e faz jus privatum se teve por fim direito a utilidade privada
e por conseqiiénciaapublica. E por isso que se deve atender
a mens legis e ndo a matéria disciplinada; e ¢ por isso que
em toda a institui¢do de direito civil as bases fundamentais
sdo de direito publico.”

PIETRO COGLIOLO
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Nota-Prefacio

Este pequeno modesto livro faz ponto de partida para possivels
novos estudos. Claro que dentro do objetivo colimado nio esgota tematica tio
complexa. Assumindo inusitadas colocagdes doutrinarias. quem sabe provoque
controvérsias em torno de problemas marcados de rangos historicos. A ciéneia
juridica porém avangou. ¢ com cla o Dircito Administrativo.

Ninguém pode negar a existéncia de obrigagocs administrativas. O
que falta no Direito Administrativo ¢ figura-las adequadamente. Defim-las
dentro do ordenamento juridico geral ¢ positivo. Qualifica-las conforme a relagio
juridica ¢ a finalidade. Afastando concceitos aprioristicos mantidos através de
teorizagdes superadas pelo tempo.

Este ensaio, no cntanto, € apenas uma tentativa de compreensio
juridica. Como tal um timido desafio aos cstudiosos. Nio foi intento do autor
simplesmente desvendar regides esquecidas no campo do direito publico. Chega
para dizer que o Dircito das Obrigagdes. pelos seus principios gerais dominantes.
ndo pertence tio-somentc a paleontologia do dircito privado.

Na sabia ligio de CLOVIS BEVILACQUA. “se quiscrmos,
portanto, estudar as obrigagdes ﬂfrfdf'ca.s' em todos 08 sens aspectos, [eremos
de estudar, stimudtancamente. todo o sistema de preceitos gue o direito edita ™.
Como as demais, as obrigagdes administrativas possuem como fundamento
dircitos protegidos pela ordem juridica constitucional ¢ positiva.

Repetindo com o saudoso grande mestre € LOVIS. “mesnio em
outras repartigdes do direito. no constitucional. no administrativo, no criminal
¢ Ho internacional. repercute a leoria das obrigagdes”. E o que damos a
conhecer nesta monografia. embora o limitado desenvolvimento intclectual Na
certeza. entretanto. de bem servir aos estudos juridicos.

Espera o autor, dada a feigdo de seu pequeno livro, que os reparos
da critica nio se distanciem da realidade das inevitaveis relagdes juridicas,
porque aidéia de obrigacio na teoria ¢ na pratica procede de direitos fundamentais
mcorporados ao patriménio da civilizagdo. do homen ¢ das sociedades politicas.

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO
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Capitulo 1

EXTENSAO DAS OBRIGACOES NO
ORDENAMENTO JURIDICO

SUMARIO: I. Conceito geral de obrigagdo. 2. A finalidade
nas obrigacdes. 3. As pessoas administrativas. 4. Pessoas
publicas e privadas. 5. A vontade na finalidade.

1. Conceito geral de obrigacio

O conceitode obrigagio, na dimensdo e projegdo juridica, € expressdo
cujo conteudo juridico, qualquer que seja a fonte ou origem, exprime ligagio ou
vinculacio diante causas que firmam determinadas relagdes. O vinculum juris é o
fato que serve para indicar a natureza intima do relacionamento entre pessoas ¢
CoISas.

0 nexum do untdo com o vinculado constitut a obligatio como idéia
central de responsabilidade. A no¢fo de obrigagéo, por isso, no direito moderne, em
linhas gerais, nio difere da construida pelos jurisconsultos romanos.’ Embora
tenham havido modificagdes, comas transformagdes sofridas pelodireito publico, em
sentido técnico ou no histonco, a vontade € o consenso continuam fundamento de
relagdes que possam produzir efeitos Juridicos.

Na esséncia € nogdo de carater substancial na regulagio dos
procedimentos relacionados. Como ndo ha, no direito, uma obrigagio perpetua,
adquirindo a relagdo carater transitorio, ainda assim na origem compde
mevitavel bindmio qualificador de situagdes juridicas.” Neste bindmio, as
partes intervém, criando nas situagdes a relagdo obrigacional, um sujeito ativo
¢ outro passivo.™

(1) ROBERTO DE RUGGIERO, Instituicdes de Direite Civid, v 111, trad. ARY DOS SANTOS, Sace Paulo,
1973, p.15. Consuitar: J, CARBONNIER, Les Obligations, T.IN. Droit Civil, Paris, 19835, C. LARROUMET,
Les Obligations, T. I1l, Dreit Civil, Paris, 1986,

{2YWASHINGTON DE BARROS MONTEIRQ, Cursa de Direito Civil, v. TV, |” parte, $io Paulo, 1970, pp.9-10.
{3} SILVIO RODRIGUES, Diredte Civil, v.2, 830 Paule, 1973, p.6.
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Na realidade importa, € mutito nodireito publico, em face dos liames
efetivos que se estruturam, conhecer que o problema das obrigagdes ¢ problema
também de convivéncia socio-juridico-administrativa. Envolvendo através de
atos, situagdes juridicas, vontades que sc rclacionam, e sujeitos gue se obrigam
entre si.

2. A finalidade nas obrigacoes

Ja hoje ndo podemos dizer que ndo pertencemao campo geral do direito
as inumeras obrigacdes “que as leis de direito piblico impdem ao cidaddo ', nem
que as rclagdes administrativas scjam estranhas ao objeto de vinculos que podem
constituir “num dare on num facere” diante do interesse publico.

A finalidade. decorrendo de situagdes juridicas criadas e de relagdes
firmadas. de obrigagdes que circunscritas a competéneia pelo objeto constituem a
medida do direito. ou seja, medida que surge da causa-motivagio, do vinculo ¢ da
graduagdo in genere dos compromissos assumidos pela Admunistragdo ©!

Em situacdo juridica alguma, no direito publico, as obrigagdes se
afastam do objeto. Embora a finalidade apareca simples ou complexa. duradoura
ou transeunte. ¢ precisamente ela que, oriunda da motivagio, da a relagdo nas
situagdes juridicas carater determinante. Ndo ganha tmportancia maior, diante da
finalidade. a indagacdo quanto ao valor das obrigagbes, mas sua natureza
suscetive] de protegio.

Variando os efcitos de caso para caso concreto, oefeito fl]timo aalcancar
consubstancia-se na finahidade. tendo em conta oconsensoe a satisfagiodeum interesse
comum.Porque no dircito pablico, mnclustve nas situagdes excepeionals, ndo existem
cbrigagdes incondicionais, nem obrigagdes sem objeto determinado, a nfio ser que
dominem fatos circunstanciais emcrgentes para o desfaziamento da relagio.

(4) A posigio. exireme de civilismo. mantém por largo tempo. a colocagiio de que ndo “emtram no campao do
direito privado as iniomeras relagdes gue as leis de direito publico impéem ao cidaddo” (v.RUGGIERO,
ob. cit_ v. III, p. 4). Esta claro que esta nfio & a verdade verdadeira. No pode o direito desconhecer, na esfera
do direito piblico. com mais precisio no Direito Administrativo, a existéncia de relages que fazem
obrigagdes. sobretudo no tocante a atos ¢ contratos. Consultar: MANOEL DE QLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO. Afes Adprinistratives. Sio Paulo, 1980 Contratos Administrativos. Sio Paulo. 1981. Nio
que tenhamos uma posigio original. A realidade. no tocante a atos e contratos administrativos, estd acima das
especulages doutrindrins. Principalmente. o analista veriticando, como se criam as obrigagdes, o que
pretendem e onde querem chegar,

(5) Ir Atos Administrativos, ob. cit.. motivagio dos atos administrativos (pp. 131-137), ¢ ato administrativo
criador de direitos privados (pp.301-305). o ato administrative medificador ¢ condicionador de direitos
privados (pp. 307-31 1), in Contrates Administrativos, ob. cit., Componentes na motivacio e finalidade (pp.
54-60). Instituigdes civis e instituigdes administrativas (pp. 62-68), Relagdes ¢ obrigagdes nos contratos
admunistrativos (pp. 30337, Observe-se. om gualyuer situagio, para a tomada de relagdes poblicas, a grande
importincia das regras privadas, Nio dizendo. por autecipagdo. como vamos ver, que o particular esta sempre
presente. colabarando, participanda ou no geral, movimentanda a Administragio.
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3. As pessoas administrativas

E preciso considerar, antes de tudo, que a Administragiio quando age.
o faz como pessoa juridica de direito publico. A verdade, locada nos Codigos Civis.
¢ de disfargavel importancia para o direito aplicado e a ordem juridica.”> Apenas
na fonte, as obngagdes originadas de atos ou fatos cncontram expressio que exprima
relagiio juridica sujeita a uma finalidade. o

Realmente, tanto para as pessoas privadas, como para as pessoas
publicas, a obrigagio nasce de situagGes ¢ relagdes juridicas. A obfligatio, nas
situagdes constituidas, submetendo as pessoas administrativas, compde a relacio, o
vinculo ca natureza das prestagocs . Ficando inevitdvel a presenga de sujcitos capazes
legntimando o direitoobrigacional. Ncles vindo externada a vontade € o possivel licito.

Na esséneia o Dircito Administrativo ndo difere dos outros ramos do
dircito. 86 a finahidade o torna especificamente diferenciado. S3o os fins piiblicos,
nominados administrativos qucdioa Admirustragio, naatividade, poderes proprios
de iniciativa. Wada podendo reahizar sem a participagdo do particular. A nio ser
criando situacdes juridicas ¢ singulares relagdes de servigo.

Contudo, a maneirado direito privado, no Direito Admunistrativo “ndo
¢é preciso que, ao surgir a relagdio obrigacional, se encontre materializado ou
concretizadooobjeto” U A matenalizacdo quedizcoma finalidade, mais propnamente
com ¢ servigo publico, quasc semprc vem a posteriori. Vem no geral quando,
qualificado o servigo, a execugdo ou a prestagdo dependem de procedimentos
programados.

4. Pessoas publicas e privadas

As pessoas de direito publico, ligadas as fungdes administrativas,
sendo capazes para a pratica de atos. ndo obstante o regime juridico a que cstejam
subordinadas, procurando efeitos que sensibilizam o administrado. adotam como as
pessoas privadas comportamentos obrigatérios, criando situagdes de direito ou de
mero mieresse fundadas na vre manfestacio da vontade.

O merointeresse. figurandologomaisdireitoobrigacional. transforma-
s¢ em vinculo ou relagio capaz pelo contetdo de impor em face do ordenamento
juridico, regras peculiares de conduta que desdguam numa finalidade publica
concrcta. Sera juridica a obngagao desde o momento em qgue, com legitinudade, a
pessoa publica situa-se subjetivamente ao lado da pessoa privada.

{6} No Codige Civil Brasileiro, Capftulo {1 Secio 1. Das pessoay juridicas, ans. 13, id e 15
(7) SILVIO RODRIGUES, oh. ¢it, v. 2. p. 23,
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No bom entender, a personalidade juridica pablica, englobando
conhectmento das pessoas administrativas, € atributo qualificador dos sujeitos de
direito, isto ¢, daquclas pessoas que "tém por escopo a satisfacdo dos interesses
publicos ", in casu pessoas juridicas que pela estrutura existem com suficiéncia para
conviveremtambémnaesfera privada, mas informadas pelo Diretto Administrativo.®

Nio adentrando especulagdes doutrinarias, guando a Administragio
contacta cm face de um interesse com o particular, fica estabelecida relagdo de direito
que flui da miciativa de pessoas administrativas. Alias, se ha um critério distintivo no
planodas relagdes, asobrigagdes ganham projegio uma vezespontancamente assumidas
pelas pessoas privadas, nas hipoteses de fundamental importancia classificatonia.

5. A vontade na finalidade

Dois fecundos mestres do direito brasileiro, tratando da temdtica
obrigagdes, embora no tempo justamente dominados pela cultura civilista, deram a
vontade como fator de responsabilidade, o valor que ainda possui diante das condigoes
dare, facere ou praesiare dos romanos, com tal posicionamento colocando o0s
problemas publicos ou privados no plano das altemativas do ordenamento positivo.®

Um, focando na existéncia das obrigagbes como era correto para a
€poca, “os contratos de utilidade publica com a Administragdo ”, deixando porém
de observar que o poder administrativo nio se limita tAo-somente as obrigacdes
formais contratuais com particulares, de vez que realizando iniimeras atividades de
servigo relactona diferentes interesscs ¢ assume variaveis obrigagdes. ()

Outro, 1gualmente, com maior sentido das amplas manifestagdes
juridicas, coloca a questio em termos realisticos, buscando as causas geradoras das
obrigacdes que “nascem de um direito préprio” ¢ que sureem da influéneia da
“vontade unilateral”, valorizando as fontes que, afetando o interesse publico,
sensibilizam todas as possivels relagdes administrativas mensuraveis.(?

Com as caracteristicas, ou qualificagdes de direito préprio, o Direito
Adnunistrativo, pela atividade das pessoas juridicas publicas, quando legitima o
comportamento volitivo da Admunistragio, tende por for¢a do imperativo interesse
publico a criar sitvagdes, delas efetivando relagdes e das relagdes construindo
obrigagdes.

(8) LCRETELLA JUNIOR, Tratado de Direito Administrative, v. 1, Rio de Janeira, 1966, pp. 33-34.

(9) MANOEL 1IGNACIO CARVALHO DE MENDONCA, Doutrina e Practica das Obrigagées, Curitiba,
1908; CLOVIS BEVILACQUA, Direito das Obrigagies, Rio de Janeiro, 1936, Estamos, nagquele ponto, de
enfoque realistico ¢ que ndo diz 56 o direito privado, porgue sensibiliza todo ordenamento juridico, exigindo de
todas as pessoas “um determiinado camportamento” {v. JORGE I. LLAMBIAS, Tratado de Derecho Civil, 1.
I1. Buenos Ajres, 1964, p. 169).

(10) CAI'{VALHO DE MENDQONGCA, ob. cit,, p. 16,

(11) CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit., p. 18,



Capitulo II
DIREITOS E DEVERES NAS OBRIGACOES

SUMARIO: 6. Respeito pelo principio da legalidade. 7. A
pessoa-relacdo-direito. 8. Administragdo e pessoas juridicas.
9. A pessoa-rela¢do-obrigagdio. 10. O dualismo publico/
privado.

6. Respeito pelo principio da legalidade

Indubitavelmente, ndo cabe na tematica das obrigagdes desconhecer
deveres e direitos que delas resultam. Afastando a 1déia de pessoa, de relagio e de
finalidade. Sobretudo a relagéo juridica que, tanto no direito pablico ou privado,
determina com respeito ao ente publico, conseqiiéncias dentro ¢ fora da
"Administragio.

Atendendo que ¢ através das normas de direito que relagdes se fazem
entre pessoas, nio ha como nio entender que as normas privadas e publicas
possuem igual forga obrigatéria. A observancia se impde € s¢ cxige mesmo para
as pessoas administrativas, pois a Administragdo, na legitimidade, atuando em
qualquer esfera juridica, ndo pode esquecer das obrigagdes assumidas.

Dessarte, bs principios gerais ditados pelo diretto recaem sobre
pessoas segundo relagoes e conseqiientes obrigacoes. Ficando importante distinguir,
para a qualificagiio das obrigagdes, aquelas contraidas por pessoas publicas no
exercicio de fungdes, e aquelas decorrentes do poder politico.”” As primeiras
administrativas ¢ as segundas juridicas mas in genere com suporte na ordem
constitucional.

As administrativas, cm face da organizagio administrativa-cstatal,
partem das pessoas no regime de competéncia, da vontade atuando na formagio das
relagdes, das obrigagdes nas relagdes livremente ajustadas. Embora na origem

(1) As decorrentes de poder politico, essas sim sio de subordinagiio ou supremacia, em certos limites ficando
presente o Estado-poder ¢ ndio a pessoa juridica de direito piblico que atua através da Administragio ou
desenvolve peculiar atividade administrativa,
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possam haver prerrogativas ndo se desconhecem sujeigdes e a existéneia do
principio da icgalidade. O interesse publico motivando o scrvigo pablico.

7. A pessoa-relacio-direito

Na origem, todas as relagbes publicas, como toda ordem juridica
positiva, provém na organiza¢do politica de exatos pressupostos constitucionais.
No tocante ao fato-pessoa-rclagdo-direito, as regras imperativas, sobretudo
condicionadas, enquadram-se dentro dos limites dos principios, que geram na
projecio conscqiicntes obrigagdes.

Incontestavelmente, o fato-relagio-direito ¢ problema fundamental
que diz também com as pessoas de direito publico interno ou externo ¢ de direito
privado.”" Tem mmportancia para o dircito porque nas pessoas administrativas
locam-se as atividades essenciais ao exercicio dos poderes ¢ a prestagio de servigos.

Jaquenas pessoas administrativas, lato sensu, 0s 0rgdos se compoem
¢ se estruturam, nas relagBes internas ou externas as pessoas administrativas, ¢m
1igualdade com a pessoa privada, ficam sujeitas de dircitos e necessariamente de
obrigagdes.® E aqui que, no Dircito Administrativo, a questio tcm suas premissas
juridicas.

Depreende-se. assim, que tanto no Direito Administrativo como no
Dircito Civil, os principios sdo os mesmos para a qualificagio das pessoas
juridicas, a saber:

« personahidade distinta das pessoas fisicas que se integram:

» atividade autonéma distinta da atividade dos seus membros.

Impossivel separar, portanto, no tocante aos direitos ¢ is obrigacdes,
poderes ou fungdes que compdem uma pessoa ou um orgio das chamadas pessoas
Juridicas de direito publico intemo, quando na origem e basicamente em face da
organizagdo estatal administrativa, estas pessoas possuem contetido substancial de
naturcza cogentc.

8. Administracio e pessoas juridicas

Exemplificando, no Brasil, ai temos a Unido, os Estados, o Distrito
Federal ¢ os Municipios, constituindo formalmente pessoas juridicas de direito

{2) Codigo Civil, arts. 13,14 ¢ 15,
(3) MANGEL DE OLIVEIRA SOBRINHO, Ensaio sobre a Teoria do Orgdo. O drgde na organizagio
estaral As formas ¢ o5 drgdos, Cusitiba. 1981 pp. 29-41.
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publico intemo, civilmente responsaveis diante de atividades que no plano
administrativo desiguam no exercicto de fiuncdes € na prestagiio dos mais variados
servigos. ™!

Sem duvida, ao ativar-se a Administragdo, nunca e¢la atua
univocamente, mas sim através de pessoas fisicas, juridicas ou pessoas
administrativas prenhes de responsabilidade.* Nio € o Estado, politico, soberano,
dono de prerrogativas, que estd em jogo. Mas o Estado-administrativo, na
organizac¢ao, agindo por intermédio de pessoas.

A pessoa juridica, na sua definigdo qualificadora, “como sujeito de
direito. do mesmo modo que no ponto de vista sociologico, é uma realidade, é uma
realidade social, uma formagdo orgdnica investida de direitos pela ordem
Juridica”, afimde realizar dentrode limites fungdes “politico-administrativas ™\

A nota dominante, numa analise de conhecimento, tende a separar o
que no Direito Administrativo cocxiste com o direito privado. Néo sdo diferengas
que preocupam, mas aproximacdes juridicas fenoménicas. Basta a vontade na
finalidade, clareando situagtes que, relacionando pessoas, conduzem a nominadas
obrigacdes.

9. A pessoa-relagiio-obrigacio

Arelagiode administragdo, estruturada ao influxo de uma finalidade,
constitui firme relagfo juridica'™ Como relagdo juridica, embora preexistam
prerrogativas de poder estatal, subordina-se ao direito posto ¢ as regras juridicas
que no geral envolvem as pessoas administrativas e os servigos publicos.®

Realmente ficam visiveis os elementos constitutivos da relagio -
juridico - adonistrativa, colocados das pessoas as obrigagdes contraidas ou entre
a pessoa ¢ determinadas finalidades a atingir. O vinculo, observada a finalidade,
concretiza a relagio dando-the substrato, fisionomua formal, essencialidade quanto
a fins que encerram efeitos.

Quando se diz que entre o Direito Administrativo € o Direito Civil “ha

(4) ANTONIO JOSE DE SOUZA LEVENHAGEM. Cédigo Civil, Parte Geral, t L Sio Paula, 1979, p. 48.
(3) Codigo Civil, arts. 14 ¢ 15,

(6) CLOVIS BEVILACQUIA, Cddigoe Civil dos Estados Unidos do Brasil, v. 1, Rio de Janeiro, 1975, p. 241
(7) CLOVIS BEVILACQUA. ob, it v. 1, pp. 210-212.

{8} Nu dizer do mestre RUY CIRNE LIMA: "4 relagdo jridica que se estratura ao influxe de upia finalidade
cogente, chama-se relagdo de administragdo. Chama-se-the relagdo de administracdo, segundo o mesma
critério, pelo gual os atos de administragdio on de finalidade se opdem aos atos de arbitrio. E no Direito
Administrative que arelagdo de administragdo adquire a plenitude da suaimportdncia. Avaita essa importdneia
quando se consideram, comparativamenty, no direito privado e no Dirento Adminisirative. os efeitos da relagio
de administragdo, sobre a relagdo de diresto subjetive, com sweito diverso, acase existente sobre o mesme
ohjectum juris.” (v. Sinopse de .Direito Administrative Brasileiro, Porto Alegre, 1965, pp. 19-20),
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uma relagdo de continuidade ™ ou entdo de “contactos sucessivos’, n3o se quer
com isto dizer que haja identidade de propdsitos ou normas procedimentos
comuns.*” Procura-sc, isto sim, conctliar interesses que so através relagio criam
obrigagdes.

Alias, sem prejuizo da sua plena autonomia, o Direito Administrativo,
muito pelo contrario, pelas institwigdes que lhe dio caracteristicas congeniais,
alcanga posigdes relacionais variadas diante de causas na realidade movidas pelo
interesse publico, mas causas que, ndo independendo de processos privados, fazem
nascer obnigagles entre as pessoas.

10. O dualismo publico/privado

O problema niio estd em defender ou ndo a aplicabilidade das normas
privadas no campo do Direito Administrativo, porémem conhecer entre uma causa
¢ uma finalidade a atuagdo de pessoas criando relagdes ¢ contraindo obrigagdes. O
regime, face a relagdo de administragdo, ¢ o das pessoas que, ativadas ou
promovendo o interesse publico, igualam-s¢ nas obrigagdes assumidas.

O dualismo, Direito Privado ¢ Direito Administrativo, hoje uma
heranga histonica, afora aquilo que o Estado possut como poder politico, ndo
sensibiliza mais a doutrina modema, pois as relagdes que fazem obrigagdes
dependendo de causa ¢ finalidade tém a considerar onde estd o interesse publico ¢
onde esta o interesse privado. A localizagdo do interesse ¢ fator decisivona analise
das relagdes. (19

A supremacia da Admunistragfio ndo vat ao ponto de ferir principios
intimamente ligados a ordem juridica constitucional. Respeitando a tradigédo
civilista o contraste enire o direito objetivo ¢ o subjetivo se resolve em direitos, ou
scja, em situagdes juridicas desencadeando valores que ddo ao Estado-poder duplo
sentido: de sujeito juridico e de sujeito soberano '

Tudo porque na realidade, com respeito a gestio dos negdcios
administrativos, ndo € o sujeito soberano que entra em atividade, mas o sujeito
juridico capaz de relagdes ¢ obngagles no plano também privado, embora a

(9 RUY CIRNE LIMA, oh. cit., Os elementos da relagdo juridica administrativa, pp. 23-25. Para
conhecitnento da temitica nos desencontros doutrindrios, consultar: RODOLFO CARLOS BARRA, Principios
de Derecho Administrative. La relacion juridica administrativa. Concepto. Los sujetos auxiliares de la
Juncion administrativa. El administrado, Buenos Adres, 1982,

(1Y RAFAEL BIELSA_ Relaciones del Cadigo Civil con el Derecho Administrative, Buenos Aires, 1923, pp.
20-21.

(11) E o case do direito expropriatorio ou do poder de expropriar (v. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO, Desapropriagdo, Sio Paulo, 1977). Nodircite brasikeiro os casos vémtaxativamente qualificados,
determinando o limite entre o que € pablice . o que ¢ privado. Firmada arelagio, as obrigagdes ganham eficicia
imediata, pois estiio assepuradas em favor das.partes. por imperativo mandamento constitucional. Passando o
dirsito de expropriar a constiluir obrigacao ressarcitéria, de reparar ou indenizar.
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motivagdo cncontre guarida no interesse piiblico.!® Nisto, ndo ha subordinagao
alguma, simplesmente 1gualdade de pessoas, identidade na consecugdo de meios
ajustados a certas finalidades de servigo.

U12) "A concepgdo civilista do direito desempenha um papel insignificante na Teoria do Estado. Porém sua
Influéncia se traduz neste campo, com a imporiancia que se atribui & personalidade furidica do Estado; o
Estado é uma pessoa, um swjeito juridico, um sujeito soberano. Ndo se trata aqui de uma simples questdo de
sistema, sendo de determinar o dmbito do Direito Adminisirativo. Por seu contetido, constitul wina exigéncia
tedrica e pratica, estudar de wm modo conexo as normas juridicas afins ™ (v. LUDWIG SPIEGEL., Derecho
Administrative, trad. ¢sp., Barcelona, 1933, pp. 159-163). Realista, o professor de Praga, lembrando os casos
UXpropriatorios, também nfio esquece nos regimes, asrelagdes juridicas das pessoasentre si, sobretudo asnascidas
entre Administragio e administrados na gestiio dos negdcios administrativos, na causalidade diante do cariter
imperativo do direito, preveninde obrigagdes que delimitam as faculdades discricionarias e a rigor completam
relagdes em face de obrigagies assumidas ou convencionadas.
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RELACAO MATERIALIZANDO OBRIGACOES

SUMARIO: 1]. A relagiio de administragéo. 12. Relagdo e
situagdes subjetivas. 13. Relagdo e obrigagdes. 14. De-
sintegragdo dos efementos. 13, A forgaobrigatoriadanorme.

it. A relagio de administracio

Coma presengado Estadonas mais diferentes dreas, a Admunistragao
passou a atuar em varados niveis ¢ graus de intensidade administrativa, tendo
como impulso natural duas motivagles permanentes nas sociedades organizadas:
o interesse publico € o servigo publico. Dois conceitos ndo tio abstratos para ndo
serem detectados.

Nioobstante de facil verificagdo, em virtude da finalhidade, na pratica
administrativa, para que haja legitimidade de atvagdo, a motivagdo-causa ¢ de
essencial importancia. Dela segue, em razio da vontade, a iniciativa unilateral que
vira logo depois, conforme a declarada intengdo, dar vida ao ato determinante da
acdo cstabelecendo ja na origem liames cntre fatos, pessoas e colsas.

Ha no fendmeno, pelo que se observa, uma conduta assumida conexa
comecrtoobjeto. vontade psicologica comrespeitoaoato, relagioque, matenahizada,
comiplementa operagdes condicionaclas, mas sempre relago, visando procedimentos
vinculados a produgiio de efeitos diversos. ! De conteudo especifico, tal relacdo s¢
s¢ esgota, atingida a finalidade ou cxaunda a eficacia.

Um dado importante, a constatar, quando da vontade nasce a relagdo,
¢ 0 da natureza da sua materializacfio, a consisténcia juridica identificante da
finalidade promovendo a nivel do interesse ou do servigo publico, iniciativas que
definam obrigagdes. Portanto, a relagio de administragio, ao surgir na
unilateralidade, ganha reciprocidade no tocante ao direito obrigacional.

{1} Noentender de HUMBERTOBRISENOD SIERR A, clussificam-se os efeitos: a) nas situagtes juridicas gerais:
b} na criagdo de situagdes juridicas; ¢) quanto ac staius kegal de mma pessoa: d) quando da existéneia de uma
situagiio de fato (v. Precesso Administrative en Ibereamerica, México, 1968, p. 41).
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12. Relacio e situacdes subjetivas

Incasu, narelagiode administragio envolvendo pessoas, os principios
da legalidade e da executoriedade & a ela que se dirigem e a ela € que déo virtudes
juridicas. Para avaliar a permanéncia de legitimidade, a fim das obrigagdes serem
imperativas ou exigiveis, fica indispensavel ao analista adentrar a naturcza da
relacdo, do momento-causa a0 momento-consumagio executoria,

O problema consistc em determinar na relagdo estabelecida o porqué
das situagdes subjctivas, a forma mediante a qual a rclagio toma particular
concretude, absorvendo nos pontos conexos o limite e a extensao das obrigagdes.
A relagio em si ndo faz algo de abstrato, pois possuindo uma estrutura pertinente,
¢ materialmente suscetivel de concreta qualificagio juridica.

O quecimporta, ao investigador na pesquisa, ¢ a limitagdo do conteudo
relacional, ja que ndo podemos considerar 2 relagio com a Administragdo sob
aspectos ociosos, desde que exteriormente expresse vinculum juris unindo o
interesse ao servigo e caracterizando na eficacia a idéia do que se deve servir ou s¢
deve prestar.®

A relagdo de administragio, como de resto toda atividade
administrativa, desagua nccessariamente em obrigagdes. Em valores que,
dimensionados ou projetados sensibilizam as garantias do administrado, o respeito
juridico pelos efeitos ainda ndo alcancados, o direito a consecugdo de fins na
legitimatio individualizados comprometendo interesses condicionados.

13. Relagiio e obriga¢des

A aplicagdo do conceito de relagdojuridica ao Direito Administrativo,
nio obstante o carater relativamente recente, veio da observagfo da realidade para
em parte substituir as chamadas rela¢des de poder, nio sé como resultado da
indiscutibilidade dos nomeados direitos publicos ou privados subjetivos.™

No que pesem dificuldades encontradas pela doutrina, dominada no
pensamento por implicagdes de regime politico, aos poucos os direitos decorrentes

(2) A idéia. no sentido administrative, "de que se deve servir ou do que se deve prestar”’. in genere ja traz em
si a idéia de servigo piiblico nas variantes de finalidade. E ao servigo publico, nas suas maneiras de ser, que deve
a pesquisa ser dirigida. De um lado, o que faz o funciondrio nas situagdes funcionais, de que ¢ o elemento ativo.
De outro. v que se presta. exigindo cxecugdo ou mesmo prestagio, na rea interna ou externa da Administragio.
86 in concreto tomam corpo as colocagdes em torno da natureza da atividade administrativa,

(3) RAFAEL ENTRENA CUESTA. Curso de Derecho Administrative, Madri, 1970, p. 448. “Como toda
relagdo furidica, a relagdo administrativa tem cardter de intersubjetiva, ja que supde a presenga de distintas
partes ou suferitos gue regram, atraves dela, reciprocos direitos e deverey” (v. RODOLFQ CARLOS BARRA,
ob, dit., p. 259).
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de obrigacdes foram atlquirindo formal expressao juridica, nivelando nos conflitos
pessoas com qualidades ou capazes de participar de situagdes subjctivas. A
postura, de matriz no direito privado, trouxe para o dircito publico principios
laborados na Teoria Geral do Direito e consagrados no direito positivo.™

Nio existe hoje, em qualquer sistema juridico de prote¢do dos
direitos, quem considere a existéncia de relagdes sem a existéncia de obngagoes.
Nio ¢ possivel apontar relacionamento entre pessoas que ndo corresponda a
obrigagdes especificas ou genéricas. O grau de intensidade, diante da reciprocidade,
constitui problema de avaliagio, 4 juizo de valor juridico conforme circunstancias
ocorrentes.

14. Desintegracio dos elementos

Na verdade, desintegrando os clementos na relagdo juridica
administrativa, surpreendem quatro valores: o subjetivo, o objetivo, o material ¢ o
causal.® Tais elementos, no direito publico, evidente que ndo regulam uma ordem
firme, quanto ao surgimento deles. Ficando o subjetivo, em virtude da vontade,
dependente pela importincia, de obrigagdes que vinculam quem ativo ou guem
passIvo.

O objetivo da relagiio, ou a finalidade que nela esta proposta, de
imediato se decompde em dircitos ¢ obrigagdes que recacm sobre a execugdo ou a
prestagdo de servigos, as obrigagdes versando compromissos juridicos vinculados
a naturcza do interesse, deveres correlatos nas situagdes afetados as pessoas que
se entendem oferecendo participagdo ou colaboragio.

A questio, das obrigagdes, entretanto, se aclara e resolve desde que
definida a relagio em face do direito operante. Ja que as relagdcs podem
especializar-se, as obrigagdes do ponto-de-vista da finalidade-objeto pressupdem
no funcionamento das instituigdes e das pessoas publicas, algo a cumprir ¢ algo
reparavel, idéia de execugdo ou prestagio produzindo reciprocos efeitos juridicos.

{4) RAFAEL ENTRENA CUESTA. ob. cil., p. 449

{5) RAFAEL ENTRENA CUESTA, ob. cit., p. 450,

(6) A relagdo juridico-administrativa, na extensio programitica, atinge todos os demais ramos do direito, a saber:
o Constitucional. o Penal, o Trabalhista, o Tributrie. o Processual ¢ o Internacional. no plana do direito piiblico:
o Civil ¢ 0 Comercial. a nivel de pessoas ¢ bens, e, a nivel de gestio econdimica, Para LUDWIG SPIEGEL: a} as
relagdes que interessam ao Direito Administrativo nio podem ser ohjeto de estudo especial porque abarcam a vida
em sua totalidade, b) o regramento administrativo niio se estende as relagdes isoladas da vida pablica social ou
scondmica; ¢) o Direito Administrativo se confronta com a vida em toda sua plenitude (ob. cit., p. 56). Quem sabe
hoje SPIEGEL considerasse com maior objetividade a posigio do Estado nas retagdes existentes ou provocadas.
Todavia, estabelecendo algumas premissas, abre clareiras na realidade do direito pablico. Daj a razio, de fundo
juridico, que do conhecimento das relagbes. cumpre ao direito conhecer as obrigagfes. Atendendo, fique claro,
que nas figiras juridicas formais ha fatores relevantes dos quais surgem obrigagdes que nio somente envolvem
fungses, mas também responsabilidade derivada praetem legem de necessidades publicas.
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i5. A forca obrigatéoria da norma

O ius imperii nio concede plenamente ao Estado soberano
prerrogativas que desconhegam o vinculum juris nas relagdes derivadas de
situagdes juridicas geradoras de obrigagdes. Sem duvida, a relagio juridico-
administrativa, quandotutelada pelodireito, produz exatas conseqiiéncias juridicas.

As consequéncias juridicas, unilaterais, bilaterass, plurilaterais ou
multilaterais, tém na unidade um s6 nome: relagdes obrigacionais. Nao ha, por
assim dizer, um dnico polo subjetivo, mas varios, conforme a natureza das
faculdades utilizadas ¢ dos direitos comprometidos no excrcicio da atividade
admnistrativa. '

A norma administrativa, fonte juridica de eficacia hmitada ou
relativa, ndo submete tdo-somente o administrado, porque uma vez aplicada
disciplina o comportamento ptblico, impondo a Administragio-pessoa acatamento
pelas obrigagdes assumidas.

A forga obrigatoria da norma aplicada, estabclecendo relagdo de
direito entre pessoas, assegura aos gue a cla se vinculam, in casu nas relagBes entre
e com particularcs de necessidades publicas, critérios que sé os condicionamentos
legitimam.

Ademais_ se a Administragdoesta submetida a legalidade emtoda sua
atuacdo, isto ¢, ao primado do direito naquilo que realiza ou quer, ndo pode
relacionar-se como pessoa que ¢, deixando de atender num equilibrio reciproco
suficiente a ordem juridica condicionadora do exercicio das fungdes conforme
diretivas constitucionatis. '

{'" Faz tantos anos, mais de um século. E.LAFERRIERE j4 lembrava que ¢ a relagiio entre Administragdo ¢
administrados que da nome ao Dircito Administrativo (v. Conrs de Droit Public et Administratif, Paris, 1 860,
p- 333). A colocagio, se no lempo poderia parecer pouco légica, com a protegiio dos direitos, ganhou realismo
juridico e substantividade juridica.



Capitulo IV
OBRIGACOES VIRTUALIZANDO RELACOES

SUMARIQ: 16. Supremacia ¢ privilégios publicos.17. As-
pectos das obrigagoes administrativas. [ 8. Posigdo do Direito
Administrativo. 19. O conteido da finalidade. 20. Eficaciana
finalidade.

16. Supremacia e privilégios publicos

A questio da supremacia do poder publico nao significa potestades
arbitrarias. porque mesmo as potcstades administrativas €stao sujeitas a regime de¢
direito. Ha antes de tudo. na base da atividade administrativa conscntida. valores
estaveis que dizem com a organizagdo estatal, os poderes. 0s O1gaos € 0s SErvIgos
indispensaveis & consecugio dos fins publicos.

Por virtude das rclagdes. o problema dos privilégios ou das
prerrogativas publicas constitui problema de natureza juridica. Quando muito se
19cam na discricionaricdade. Nio dispensam o Estado de assumir obrigagdes. Néo
liviando a Administragdo de fundar seus atos conforme norma aplicavel ou de
acordo com permissivos legais previamente cstabelecidos. !
vém submeti (f:oastl."l nio csquecer que o EsAtado~p§ssoa ¢ mesmo o Est‘ado’-pod?r
cealizam fon ()S a ?rigml}zacqo COIA]SU.U.ICIOHZ}L a orﬁderp _]uljld.JCJa ea lle. Nao
normas que Qr:fs'l lSmao em decorréncia da competéncia Origmaria. Diante dc
motivando azondéuram OVCOI‘I]-pOI'tal"ﬂCllt(‘) _ad_mmlstratwo. Em face dL causas

nduta publica ligada a legitimidade de atos consensuals.
resultante Zmzl lf:}(;?reséidc. eptrc{: outros prinqipios, o principio da responsabilidade,
basicos, I'C]a(;c“‘)es‘ 1! E pru1ijlo da legghdac!c.‘ Envolvcndo, n?s pI‘?S?llpOStOS
o probiem' . e obrigagdes. Relagdes tipicas e obrigagdes tipificadas,
‘ Atica nos fundamentos. conduz a criterios de “hoa administragdo "ou aos pressupostos de

.
Moralig,
ade admin; -
’ 1Ly . - : P - e e
Strative " Podendo caraclerizar, na prejegiio dos efeitos, tanto o poder discnconarie

“0mo o desyi
Moralidyg, :;,2:, poder. Consufte-se: MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, O Controle da

3 i inis ] “ a 3 Tl A - . - - -
(Aetivos ¢ subjet; frativa, o fendémeno discriciondrio, o vinculo poder-dever na Administragio, 0§ Vic108
s iv e b vi
- 05, 0 desvio como abuso, 0s doveres plblicos, Sdo Paulo, 1974, pp. 161-179.
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15. A forca obrigatéria da norma

O ius imperii nio concede plenamente ao Estado soberano
prerrogativas que desconbegam o vinculum juris nas rclagdes derivadas de
situacdes juridicas geradoras de obrigagbes. Sem duvida, a relagdo juridico-
administrativa, quando tutclada pelodireito, produz exatas conscqiiéncias juridicas.

As conseqiénctas juridicas, unilaterais, bilaterais, plurilaterais ou
muitilatcrais, tém na unidade um s6 nome: relagdes obrigacionais. Nao ha, por
assim dizer, um unico polo subjetivo, mas varnios, conforme a natureza das
faculdades utilizadas e dos dircitos comprometidos no ¢xercicio da atividade
administrativa. |

A norma admmnistrativa, fonte juridica de eficicia limitada ou
refativa, ndo submete tdo-somente o administrado, porque uma vez aplicada
disciplina o comportamento publico, impondoa Administragdo-pessoa acatamento
pelas obrigacdes assunudas.

A forga obrigatoria da norma aplicada, estabelecendo relagio de
direito entre pessoas, assegura aos que a ela s¢ vinculam, in casu nas relagoes entre
¢ com particulares de necessidades publicas, critérios que so 0s condicionamentos
legitimam.”

Ademais, sea Administragdo esta submetida a legalidade emtoda sua
atuacao, 1sto €. ao primado do direito naquilo que realiza ou quer, ndo pode
relacionar-se como pessoa que ¢, deixando de atender num equiiibno reciproco
suficientc a ordem juridica condicionadora do exercicio das fungdes conforme
diretivas constitucionass.

(7) Faz tantos anos, mais de um séeulo. E.LAFERRIERE j4 lembrava gue ¢ a refagio entre Administragiio e
administrados que di nome ae Dircito Administzativo (v. Conrs de Droit Public et Administratif, Paris, 1860,
p- 333). A colocagio, s¢ no tempo poderia parecer pouco l6gica, com a protegio dos dirgitos, ganhou realismo
Juridico ¢ substantividade juridica.



Capitulo IV
OBRIGACOES VIRTUALIZANDO RELACOES

SUMARIQ: 6. Supremacia ¢ privilégios piiblicos.17. As-
pectos das obrigagles administrativas. 18. Posicdo do Direito
Administrative. 19. O contetido da finalidade. 20. Eficéciana
finalidade.

16. Supremacia e privilégios publicos

A questdo da supremacia do poder publico ndo significa potestades
arbitrarias. porquc mesmo as potestades adnunistrativas estao sujeitas a regime de
dircito. Ha antes dc tudo, na base da atividade administrativa consentida, valores
cstavels que dizem com a organizagdo estatal. os podercs. 08 Orgaos ¢ 0s servigos
indispensaveis & consceugdo dos fins publicos.

Por virtude das rclagbes. o problema dos privikégios ou das
prerrogativas publicas constitui problema de natureza juridica. Quando muito se
locam na discricionariedade. Nio dispensam o Estado de assumir obrigagdes. Nao
Iivrando a Administragio de fundar scus atos conforme norma aplicavel ou de
acordo com permissivos legais previamente estabelecidos

Basta nio esquecer que o Estado-pessoa e mesmo o Estado-poder
vém submetidos 4 organizagiio constitucional, & ordem juridica ¢ a lei. Nao
realizam funcdes scndo em decorréneia da competéncia originaria. Diante de
normas quc prefiguram o comportamento administrativo. Em face de causas
motivando a conduta piblica ligada 4 legitimidade de atos consensuais.

Nisto reside. entre outros principios, o principioda responsabilidade.
resultante lato sensu do principio da legalidade. Envolvendo. nos pressupostos
basicos. relagdes ¢ obrigagdes. Relagdes tipicas ¢ obrigagdes tipificadas.

(1A problematica nos fundamemos, conduz a criterios de “boo admustragdo Tou aos prossapostos de

momhdade admnistrative” Podendo caracterizar, na projegiio dos cfeitos, tanto o poder discriciondrio
como o desvio de poder. Consulte-se: MANOEL DE OLIVETRA FRANCO SOBRINHO, O Controle da
Moralidade Administrativa. o fonomens discricionario. o vineulo poder-dever na Administragho. 0% vicios
objetivos e subjetives. o desvio coma abuso. os deveres piblices, $io Paulo. 1974, pp. 161- 179.
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equacionando posigdes particulares publicas ou gerais, nas quais o Estado atuante
exercita atividade dominada pclo direito posto.

17. Aspectos das obrigagdes administrativas

Considerando, que de plano, na organizagio administrativa, toda
atividade publica vem condicionada, as relagdes que delanecessanamente decorrem
geram obrigagBes avaliavels conforme as exatas manifestagdes exteriorizadas. O
preciso fica em observar os limites do interesse publico e as repercussdes juridicas.

As obngag¢des, portanto, no Dircifo Admmistrativo, de parte da
Administragio virtualizam relagdes, transformam conceitos abstratos em situagoces
concretas. Adquirindo substantividade juridica e conteudo proprio, efeitos que, na
realidade, traduzindo eficacia, levam a responsabilizagio reguladora de possivers
lesGes.

Firmadas relagdes, as obrigagbes ficam evidentes, reais ou
compromissadas, quando partem: da competéncia, de atos produzindo direitos, de
contratos, do poder de policia, de fatos de efeitos juridicos ou do controle das
atividades administrativas. Verifica-se isso nas concessdes, nas cessdes, onde haja
participagdo particular.

Imaginando circunstincias possivels, excrcitada a afividade
administrativa,as obrigagdes motivam-se quandooriginadas: doregime doemprego-
fungio, das faculdades discricionarias, do desvio, excesso ou abuso do poder, da
descentralizagfio dos servigos, da tutela hierarquica ou do controle jurisdicional.

Nas diferentes eventualidades, o que ganha destaque € o ato incluso
na relagio provocando exame, protecdo hierarquica ou jurisdicional ® Levando
a0s meios instrumentais impugnatorios, revisores, revogatorios ou anulatorios,
objctivando pelo conhecimento da finalidade a mantenga da ordem normada
juridico-administrativa. '

18. Posigio do Direito Administrativo

Restam, das relagdes exatas, obrigagdes a cumprir. Vinculando
partes ¢ comprometendo interesses afetados. Caracterizando igualdade na

(2} Buscar apeio consuitando: FERNANDO GARRIDO FALLA, Régimen de Impugnacidn de los Actos
Amministrativos, Madri. 1959, ALDO M. SANDULLL, /! Procedimento Amministrative, Milio, 1959;
GI»USEPPE CATALDL I Procediments Amminisiraiivo nei susi Orientamenti Giuridici e non Giuridici,
Mildio, 1967 AGUSTIN A GORDILLO, Procedimenio y Recursos Amministrativos, Buenos Aires, 1971
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justaposigdo dos direitos. Figurando equagbes que decorrem da normalidade do
relacionamento juridico. Criando, nas projegdes negativas, situagdes outras que
ndo as esperadas.

Quanto a relagdo juridica, sem divida da substancia as obrigagdes.
Normalmente, na ordem administrativa, a relagdo de admunustragdo ofercee clarcza
ao conhecimento da obrigac¢io. Define na reciprocidade regras de conduta capazes
de fixar deveres ¢ garantir dircitos gerados da comum atuagido publica.

.Por sua vez, o Direito Administrativo, no tocante as relagdes € as
obrigagdes, ndo difere fundamentalmente de outros ramos do dircito. A obrigagio
juridico-administrativa, conforme a natureza da relagio, quando exigivel em razdo
de uma finalidade, tem suporte na lei € no ordenamento juridico estatal.”

Atendendo as técnicas de administragao, sempre ligadas a atividade
administrativa, s3o igualmente téenicas juridicas, modoes procedimentais nunca
estranhos ao direito, maneiras de realizar cuja exagdo reflete adequado
comportamento juridico.®” Do contrario, o Direito Administrativo seria disciplina
de excecdo, o que nio €.

Apenas as normas administrativas apresentam caracteristicas
especiais, sensibilizadas pela finalidade piblica. E esta, a finalidade que da
substancia ao Direito Administrativo, oferecendo a Administragdo sustentagio na
legitimidade para a pratica dc atos, condigdes a que possa relacionar-se absorvendo
obrigacdes.

19. O contetido da finalidade

Séa finalidade a perseguir, marcando anatureza do servigo, determina
arelagio de administragdo e as obrigagdes correspondentes. A busca da finalidade,
sejam quais forem modos ou maneiras permitidas, vem para qualificar a atividade
administrativa, dando ao hermeneuta inteligéncia para conhecer at¢ onde relagdes
comprometem obrigacoes.

Claro que no nticleo da finalidade, tomado o servigo publico nas suas

(3) “Em se falando, porém, do Direito Administrativo, ¢ hofe uma ciéncia ou ramo Juridico suscetivel de
redugdo a formulas exatas e matemdticas, daquele mesmo tipo de direiio que satisfaz os privativisias. As
dificuldades que surgem para uma regulamentagdo positiva encontram-se em duas premissas. aj aquelaqie
pretende dar supremacia ao poder administrativono interesse piblico o de servigo publico; b) aqiielaoutra
gue desmerece a posi¢do do administrado apontando a desigualdade fisica entre as partes, por motivo de
wm fim que se diz maior, Esquecen contudo, os que assim pensam, gue o Estado tambeém é pessoa Juridica,
€ que como tal, ndo obstante publica, essa pessoa possui deveres ¢ obrigagBes gue se inscrevem 1as cartas
eonstitucionais, nos codigos. e em parte substancial do direito positive” (v. RUY CIRNE LIMA, Principios
de Direito Administrative Brasileiro, Porto Alegre, 1964, pp. 62-74).

(4) A obrigagdo juridico-administrativa, guando aparece, firma-se de pronto pelas obrigagdes que nascem
dalei” (v. MANQEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, @ Cantrole da Maoralidade Administrativa, ab.
cit, p. 181}
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variantes, tora-se fundamental a eficacia, impondo as relagdes operatividade
juridica ou legitimagao . Desde que a finalidade dinamiza o Dircito Administrativo.,
somentie atraveés dela formahiza-se o querer da Administracio, possibilitando o
exercicio de atos conforme o regime de competéncia.

A capacidade anulatéria; ou de rever os proprios atos, nio tira da
Administragdo, cnquanto permanccer a relagao, o dever de responder por obrigagocs.
Razdes aleatorias, resultantes da imprevisdo, influindo a posteriori adquirem
impulso juridico do momento cm que desaparcgam os vinculos, embora restem ou
possam restar seqiiclas avaliaveis de obrigagdes conjunturais.

A obrigagio, estabelceendo lagos entre uma ¢ outra pessoa, em
virtude dos quais ha determmantes comuns, tom na relagdo o nexo causal que lhe
da expressdo conexa, vinculo que traduz a finalidade como um conjunto de fins,
subordinado a intercsses na unmidade concreta dos legitimos propdsitos
administrativos.

Entenda-se por conteido o quena finalidade esta contido como objeto
proprio do servigo. Compreenda-sc por finalidade a adaptagio de atos intencionais
conjuntos afins que explicam a existéncia dc causas, ativando fungdcs que
componham mctos destimados & vasta gama de manifestagdes pablicas ¢ juridicas.

20. Eficacia na finahidade

Ninguém nega, sem diwvida, que constitui fator imprescindivel no
Direito Admunistrativo o controle das atividades administrativas. Ndo somente
para defesa das boas praticas de administragfio, mas porque nos servigos a cargo
do Estado, qualquer que se¢ja a figuragdo juridica, as obrigagdes integrama cficacia
da gestio em s1 mesma.

Interna ou externamente, o desenvolvimento de planos ou programas,
subordinados a finalidades especificas, condicionando diante de objetivos a gestdo
administrativa, impdem 4 Administragdo linha de conduta adequada a finalidade,
sujeita a principios que protegem obrigagdes resultantes das iniciativas publicas

(3) Afinalidade ¢ uma constante naatividade administrativa, quatificando o mieresse piblice. Contudo ndc importa,
na organizagiio administrativa, otipo de regime adotado. Na realidade da atuacio o problema-fim fica dominante.
Tanlo pode a Administragiio concentrar, como desconcentrar, que a problemdtica ndo se altera em razio da
finalidade. No geral e no particular. interna corporis ouna prestagio mais ampla, a tonica da finalidade faz arelagio
e dimensiona as obrigagdes. Ja que “os servigos piblicos supdem um sistema de organizagdo ghe poderd ser o
dedescentralizacdo oo de centralizacdo” (v. RATALL BIDLS A, Estudios de Derecho Pizblico, Buenos Adres,
1932, p. 61), ndo podemos deixar de considerar desde logo que a finalidade conforme a ratio publicae utilitatis
depura-se constituinde o micleo do Dircito Administrativo positivo. Por sua estrutura juridica ¢ por seu carater de
disciplina orgfinica, o Direito Administrative agasatha diante da diversidade do objeto, regras impondo na dindmica
procedimentos quena relagiio geram obrigagdes. Maisrecente: MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO.
O Principio Constitucional da Moralidade Administrativa, Curitiba, 1993.
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que estao em jogo.

Embora onde haja responsabilidade haja regras proprias de Direito
Admuustrativo, ndo detxam de scr aplicaveis as regras de direito comum ao nivel
de servigos ¢ de obrigagdes.™ Dai o controlc ou a tutela que, por provirem das
relagdes, trazem o conddo de visarem a normalidade face possivels litigios
obrigacionais.

Alas, mesmo as potestades, a supremacia ou as prerrogativas
administrativas, inclusive a necessidade ou utilidade publicas néo ferem relagdes
guando ajustadas na legitimidade. nem invalidam obnigagdes conscqticntes de
fatos, atos ou contratos. Nao havendo motivagdo, ndo hi na pratica o que distinguur,
entre instrumentos publicos ¢ privados.

Quando uma obrigago integra uma relagfo, ndo resta sendo aprecia-
la em termos dc comprometimento Juridico, assegurando no regime adotado os
direitos protegidos. Todas as demats questdes desaguam no ressarcimento carreando
na licitude reparagdo diante de anormalidades que venham a motivar lesGcs.

(63Na Frangase impoem repras proprias de Direito Administrative atodo regime de responsabi lidade das pessoas

juridicas. “Seu vizinhos, Bégica. ou Alemanha em especial, aplicam o direito comum tal como se define nes
codigos civis” (v. JT.AN RIVER(), Grandes Sistemas del Derecho y Derechos Administrativos, trad.r esp., in
Revista de la Unjversidad de Buenos Aires. ano/1979, pag. 202). “Ultimamente ha muiios duvidando,
inclusive. de gue se justifica uma distingdio entre diveito piblico e direito civil ™ (v. QTTO BAC_HOF‘ E
DIETER H. SCHEUING, Estruecturas Fundamentales y Nuevos Planteamientos en el Derecho Adminstraiivo

de ln Republica Federal Alemana, trad. esp., loc. cit., p.101).



Capitulo V
DAR, FAZER E PRESTAR NA RELACAO

SUMARIO: 21.Jus ¢t obligatio sunt correlata. 22. Equa-
cionamento da responsabilidade. 23. Nexos causais ¢
Sfinalidade. 24. Estado-poder/pessoa. 25. Administragdo e
administrado,

21. Jus et obligatio sunt correlata

Enganam-se aqueles que, diante do interesse ou do servigo publico,
colocam o Estado-poder-administrativo acima das comuns obrigagdes juridicas.
Nio sendoestranhas as normas positivas, as pessoas pablicas, conforme posicionadas
na organizacio estatal, respondem em face das relagdes por obrigagdes onundas
de situagdes objetivas ¢ subjetivas. @

J4 é tempo, dentro da ordem juridica geral, ou do funcionamento das
instituigdes administrativas, de considerar que o direito das obrigagdes possui uma
extensio onde as modalidades obrigacionais, de fazer ou n3o fazer, de dar coisa
certa, de prestar ou de receber, constituem em tese € na pratica obrigagdes positivas
protegidas na legitimidade pelo principio da responsabilidade.

Dare, facere, praestare, ¢is diante do contetido objeto-finalidade,
questdes que embora afetem a culpa e o fortuito, levam o hermeneuta a indagar onde
comega aresponsabilidade ou até onde se chega na reciprocidade ao cumprimento das
obrigagBes. Qualquer das partes, na 4rca do Direito Administrativo, tem a garantia
de exigir o adimplemento na espécie das obrigagdes na relagdo comprometidas.

Queremos deixar claro que a ordem administrativa ndo reflui ou
refrata da ordem juridica geral positiva, pois na realidade dos regimes ou dos
sistermas, tanto a relagdo de direito quanto as obrigagdes dela decorrentes tém

(1) E preciso voliar auma velha ligao de ADOLFOPOSADA: "0 publico eoprivadondo expressam duas egferas

Jurichcas distintas. O individuo e a fomilio possuen vida piblica e s@o componeries 4o Estado politico. A sen
turno, o Estado tem vida privada gue se revela, sobretudo, no Direito Administrative” (v. Tratado de Derecho
Administrative, t. 1, Madri, 1897, p. 72). -
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ongem na legitimidade ¢ desaguam na responsabilidade. Jus et obligatio sunt
correlata na esfera privada, e nivel da esfera publica.

22. Equacionamento da responsabilidade

Uma equacgio se propde de imediato diante dos direitos ¢ da realidade
do ordenamento juridico: relagdo + obrigagdo = responsabilidade.

O que fica em examge, portanto, no sentido da responsabilizagio,
chama-se conhecer a relacdo ¢ qualificar a obrigagdo. Constituindo valores
estavets, tanto a relagio quanto a obrigagio ndo comportam especulagles porque
traduzem manifestagio de vontade declarada.™

Pois bem, analisada a relagdo juridica, quer publica, quer privada, a
obrigacio que decorre ou ¢sta na relagio, nas hipdteses de inadimpléncia, fortuito,
culpa ou risco, torna ponderada a responsabilidade. Na auséncia das hipdteses
mencionadas, normal a relagdo ¢ legitima a obrigagdo, a responsabilidade
administrativa ndo scapaga, senio por forga da posstvel reparago correspondente.

Durante largo tempo, o Direito Admimstrativo ficou alienado a
rangosas solugdes tradicionais. Mas agora nio € assim. Lembrando atos,
contratos, desapropriagio ou bens publicos, estamos a ver que a Admunistragdo,
na sua atividade como pessoa na relagdo juridica, ndo se rege por. regras
particulares, porématravés processos comuns mseparaveis na finalidade, subjetiva
¢ objetiva.

Tem sido esse o grande esfor¢o docente, a onentagdo no sentido de
dar positividade ao Direito Administrativo, porque a teorta da responsabilidade na
pratica reflete obrigacdes imputaveis no Estado. Deixando de possuir tonica
juridica sua aplicagdo excepceional, bastando apenas conhecer, nos regunes, cm
tace do direito pablico e do direito positivo, os caracteres definidores das sttuagdes
Juridicas protegidas através de relagoes ¢ obrigagoes.

23. Nexos causais e finalidade

Da relagdojuridico-administrativa, estabelecendo obrnigagdes juridico-
administrativas. os nexos causais ¢ a finalidade destacam a responsabilidade estatal

(2) "4 norma de dirgito prblico, igual a norma de diretto privado, gera uma relagdo juridica bilateral emn gue
a Admirmstragdo ¢ os administrados sdo paries, intervém come swfeitos titulares de direitos ¢ deveres
reciprocos; a relagdo raduc facnldade de exigir wma presiucio, on @ ohrigagdo de cumpri-la, seja a de dar.,
defuzer oundofazer. conforme determina o ordenamentojuridico ” (v. JOSE ROBERTO DROMI, Prerrogativas
e Garantias Administrativas, 1° parte, Tucutmin, 1979.p. 112).
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administrativa. A responsabilidade aparccendo em razdo da fungdo, da vontade ¢
do ato carreador de efettos. O que se espera é a definigio dela, da responsabilidade,
tendo em mira a lesividade ¢ o tipo de atuagio na relagdo exercitada.

Dizer que o Estado ndo responde quando age administrativamente,
significa desconhecer a ordem juridica positiva incorporada na organizagdo
administrativa ¢ a existéncia de pessoas em qualquer plano realizando
atividades subordinadas a lei ¢ ao direito. A postura ndo ¢ outra sendo aquela
trazida pela norma ou imposta aos regimes pela legitimidade dos atos e meios
adotados .t

Ao Estado-administrativo, por certo, em razio da motivagio ou da
finalidade, esta afeta a escolha dos meios e dos instrumentos de agdo. Sea escolha,
na discrigdo. ndo vem conforme com a finalidade, uma vez firmada a relagio, as
obrigagdes ficam presentes, envolvendo aspectos juridicos de acorde com o
motlvo-causa g na extensdo, o principio da responsabilidade.

A juizode valor, na relagdo juridica, a tarefa do hermeneuta, quanto
a interpretagdo, vai da motivagio a finalidade. No geral, da motivagdo, tiram-se
as causas. O importante, porém, em qualquer hipotese nos regimes, ¢ que o
Direito Administrativo tom sede naquilo que a admunistragdo pretende alcangar,
A 1sto devemos chamar, quanto aos melos e aos fins, atuagdo rcgrada ou
legitumada.

24. Estado-poder/pessoa

Nas propnas fontes do Direito Administrativo, Constituigdes, Leis,
Regulamentos ou na variedade de Atos, a rclagdo juridica surge qualificada
resguardando o exercicio dos direitos. E com a protegdo constitucional, legal ou
judicial, que a relagdo, criando obnigagdes, adquire contetido juridico; além do

(3) Também ¢ ainda valida a iio bastanie antiga de MAURICE HAURIOU! O Direito Administrative, coma
ramo da direito publico, tem por objeio a organizagdo, os direitos e o exercicio dos direiios, ro que respeita
ao funcionamento dos servicos pitblicos” (v. Précis de Droit Administratif et de Droir Public, Paris, 1933, p.
172). Sem esquecer outro ensinamento, este de FRANK L.C.GOODNOW, dizendo sero Direito Administrativo “a
parte dodireito pithlic que fixa a organizagdo ea competéngia, dando ac individwo recursos contraa violapdo
dos sews direitos” (v. Comparative Administrative Law, t. [, Londres, 1900. pp. 8-9). No dominia da relagio
Juridico-administrativa, considera FERNANDO GARRIDCO FALLA a importincia das nonmas administrativas:
umas ditadas precisamente para garantir, em razio da atividade administrativa, situagdes juridicas individuais;
outras ndo ditadas com essa finalidade, porém fundamentais para garastiv 2 finalidade publica (v. Las
Transformaciones del Régimen Administrative, Madn, 1962, pp. 50-52).

(4) Na ainda valiosa ligho de DANIEL ANTOKOLETZ, depois da Constituigio como fonte do Direito
Administrativo, “vem a lei. com sias caracteristicas de generalidade e de :‘mpera!widade obrigatoria nio
somente para 0% adminisirados. sendo Wmbém para os administradores’”, j& gue “ha lels gue regulam o
exercicio dos divettos ¢ as garantias constitucionais, ¢ ouiras que possuem objetos distinios™ {v. Derecho
Piiblico Constittcional y Administrative, Buenos Aires, 1939, p. 15}
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mais, guando sensibiliza o Direito Civil ou o Direito Comercial

Embora o direito publico possa perseguir interesse estatal € o direito
privado interesse individual, isso ndo quer dizer que ndo haja interesses comuns ao
Estadoe ao individuo, estabelecendo condigoes de efeitos juridicos relacionais para
ambas as partes. Tais efcitos nascem ipso iure sobretudo nos casos em que a
Administracdo intervindo realiza a sua vontade.*”

Fica claro que o direito objetivo ¢ o dircito subjetivo mantém também
entre si relagio fundamental, como aquela entre "o criador e a criatura”.
Constituido de lcis ou normas, o direito objetivo incorpora o dircito subjetivo, pois
ao lado “dos interesses relativos se colocam os direitos absolutos ™, as situagdes
juridicas nascidas do exercicio das franquias juridicas, quer do Estado ou do
administrador ‘%

E preciso cntdo considerar, ndo apenas o Estado-poder, mas o
Estado como pessoa. como sujeito juridico. Nio se trata aqui de analisar sistemas
ou construgdes teoricas., porém de conhecer realidades diante de normas juridicas
quc ddo substincia as pessoas, as coisas ¢ as relagdes cntre pessoas. A
determinagdo da finalidade nas rclagdes, evidentemente, projeta-sc no direito das
obrigacoes.

25. Administragiio e administrado

As conexdes juridicas, de maneira incontestavel porque visivels,
surgem da natureza da atividade administrativa, ndo de concepgdes publicas ou
privadas de menor importincia na relagdo juridica entre pessoas, ja que o Direito
Administrativo sotoma sentido coerente quando existauma relagio da Administragio
com o administrado.

Basta compreender que aordem juridicae a organizagdo administrativa
ndo constituem fendmenos opostos no Direito Constitucional. Esta circunstancia
real demonstra que o Direito Administrativo uma vez observada a sua atividade
respalda-sc quanto aos direitos, ou ante manifestagdes publicas, na vontade das
pessoas que ao se relacionarem contracm obrigagdes.

O que fica em destaque nas relagdes € consequenics obrigagdes € a
personalidade juridica do Estado ou da Administragdo pelos seus orgdos. Reduzida
a personalidade estatal ao principio da vontade no tocante a pratica de atos que,
entrando no mundo juridico, criam relagbes e obrigagdes conforme interesses ou
dircitos protegidos.

Com respeito as obrigagdes contraidas, as relagdes assumem

(5) DANIEL ANTOKOLETZ. ob. cit, p. 18.
(6) LUDWIG SPIEGEL, ob. cit., pp. 151-155,
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perspectivas variaveis.” Tornam-se positivas, ne plano internacional, no direito
publico interno ou no direito privado. O Estado, pela Administragdo, passa a ser
o sujeito ou um dos sujeitos da relagdo. Alterado o vinculo relacional, nem sempre
se alteram as obrigacdes, mas cste Ja € outro assunto...

(7) RODOLFO BULLRICH, Principios Generales de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1942, p. 128 "4
situagdo juridica do adminisirade, no tocante 4 relagfio adwministrativa, apresenta, segundo a dowiring
doniinante, duas categorias: a do administrade titular de um direito subfetivo ou de titular de um interesse
legitimo” (v. RODOLFO CARLOS BARRA, ob. cit., p. 261).




Capitulo VI

O ESTADO ADMINISTRATIVO
COMO PESSOA JURIDICA

SUMARIO: 26, Relagdo de causa e efeito. 27. Relagdes nos
efeitos juridicos. 28. A conveniéncia e a oportunidade. 29. As
formas na esséncia do direito. 30. Implicagdes juridico-
relacionais.

26. Relagiio de causa e efeito

Embora atuando no campo do dircito publico. ou atuando no campo
do diretto privado, o Estado-administrativo ¢ pessoa juridica. Se se Ihe retirar a
personalidade juridica nio resta sendo o arbitrio. Conforme com a realidade, as
prerrogativas de poder ndo constroem mccanismos isentos de provocar
responsabilidade. Nio se ativam fora de relagbes capazes de produzir obrigagdes.

No Direito Admimstrativo, os principios dominantes, da legalidade,
da especialidade, do formalismo e da executoriedade, todos in especie de contetudo
Juridico, i actum sc possuem forga obrigatoria, fazem limite na vinculagio
concreta entre a relagiio € a obnigagdo. As conseqiiéncias juridicas que s¢ onginam
diretas ou indiretas, mediatas ou imediatas, possuem causa na relagdo
comprometendo a responsabilidade.

Na verdade, ha scmpre uma relagio de causa ¢ efeito, firmando
obrigagdes. Jn casu, a responsabilidade faz problema inserto na relagio em face do
direito ou do interesse comprometido. Traduzindo obrigagdes, ndo sdo propniamentc 0s
eventos danosos que a priori estio a exame, mas a ruptura no relacionamento trazendo

(1) Detectar relagées administrativas, verificando em cada caso a finalidade proposta. serd para o hem_w.neutah 0
mesma gue conhecer a vontads piblica ¢ as obrigagdes que ficam estabelecidas. Entendendo o que a Admninistragao
quer (motivo-motivagio-causa), € o que outras pessoas aceitam realizar (fungfio-obras-servigos), a questao fl_umlde
resulta de conflitos passaa ser deficit equacionamento. Diante de posigBes, harmonicasnas refagbes, porémconilitantes
nas obrigagdes, o problema se desloca para o exame da execugio ou da prestagio. Normal ou anon'n'aL compete a0
analista, em face da execugiio ou da prestaciio, averiguar nas situagBes lesivas, a extensio da respor?sablhdade. OU (LErn
¢ o responsavel pelo rompimento relacional, in cas o fortuito, o fato do principe ou a forga maior.
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quecbra de compromissos ou violagao das regras reguladoras do dircito ou do interesse.

Vale dizer, enquanto nas relagdes s¢ fixam através da vontade as
manifestacdes subjctivas, nas obrigagdes s¢ fixam através da finalidade as
manifestagdes objetivas. A vontade, consoante a finalidade, ¢ o elemento primetro
da atividade administrativa. Declarada, de pronto conduz a situagbes juridicas,
afetando posigdes que envolvem pessoas, €oisas € atos consensuais.

Ha sempre identidade juridica substancial, do ponto de vista dos
direitos ou dos interesses. entre pessoas que efctivam relagdes € prometem obrigagdes.
Corolario lagico. a responsabilidade ¢, na ordem das relagdes, condi¢o consequiente
das obrigagdes. Dai por que importa examinar com muito cuidado a questio da
responsabilidade. Para tal as normas privadas possuem valor juridico indiscutivel.
Ajustam-se, na atividade administrativa, a principios ¢ formas juridicas.

27. Relacdes nos efeitos juridicos

Considerando o ordenamento juridico nos diferentes regimes de
organiza¢do administrativa, torna-se evidente que antecedem as relagdes ndo SO 0
guerer ou a vontade de fazer, atos ou manifestagdes unilaterais na executoriedade
demandando atividade propria ou correspondendo a uma finalidade na projecdo dos
efeitos juridicos.

Nas diversas situacdes, diante da motivagdo, da vontade ¢ da
finalidade, as obrigagdes portanto se fazem quando:

» decorrentes de ato administrativo,

« decorrentes de contrato administrativo.

Nos dois aspectos apontados, ¢ o Estado administrativo que esta
presente.® Nio o Estado poder-politico. Quem atua, exteriorizando atividade, é a
Administracio, a pessoa juridica de direito publico. Nao restando a ela sendo
subordinar-se ao direito. Atendendo. nas circunstincias emergentes, aos principios
discricionarios, da conveniéncia ou da oportunidade.

28. A conveniéncia e a oportunidade

Inquestionavel que, tanto a conveniéneia como a oportunidade, ndo
levam a uma atividade administrativa distanciada do direito. Possuia Administragio,

—

.(2) P‘recisanms considerar, aqui, o Estado sindnimo de Administracio. Realizando servigos, dando protegio ao

Administrade, ativando-se como pessoa juridica pablica, Integrada no Estado, a Administragdo niio formaliza po-
eres politicos. Age, niio no inferesse politice estatal, mas no interesse do bem piblico comum. Se instrumenta

98 poderes politicos, nem por isso deixa de estar subordinada i let,
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—

na livre discrigdo. a faculdade de escolher os instrumentos operacionais, Podendo.
em face das circunstancias, qualificar ou nio a conveniéneia, declarar oy ndo a
oportunidade. Quando o faz assumic refagdes cujas projegdes estio determinadas
pcla finalidade.

Os instrumentos operacionais, embora haja ainteresse ou aneces sidade
publicas, ndo podem deixar de corresponder aos modos juridices consagrados
pelo direito, ja que a Administragio mesmo do ponto de vista da oportunidade ou
da conveniéncia fica como sujeito, adstrita a regras de comportamento insertas na
organizagdo ¢ no ordenamento juridico posiivo,

Os metos, os instrumentos e os modos de fazer jamais comportam
arbitrariedade administrativa.” Constituem formas matenializadas deagio legitima
e legitimada. Formas que, na realidade da relagfo, agasatham a vontade ¢ falam
de finalidade. Concretas. porexceléncia, consubstanciam vinculos de valor juridico
indisfargavel.

29, As formas na esséncia do direito

Sequer ¢ possivel admitir que fora das formas haja atividade
admimstrativa adeguada. Sdo elas da propria essénaia do direito. Envolvem o
querer administrativode roupagem pertinente. Ofcrecendo ao analista condigdes de
conhecer a natureza peculiar da atuagio publica. De possibilitar analisar, da
motivagio a finalidade, a licitude ou a legalidade como maneira de administrar.**'

Na verdade, estudada a forma, tudo quanto vem da atividade
administrativa toma sentido juridico. Tomando a legalidade irrecusavel. Porque
nio tornando, fica em discussio a ilegitimidade. Por 1sso, o ato administrative ou
o contrato publico exigem caracteristicas que s¢ traduzem nos requisttos € nos
clementos para que produzam na eficacia efeitos validos.”

{3} Na execugio ou ma prestagiio de servigus, sefa qual for a natureza deles, toda aluagdo parte de um slo
administrativo. Nada ha, porém, no direito posta, conferindo & Administragio faculdades ou poderes que escapem
do ordenamento juridico. A opgio yuante aos meids, embora possans refletir conveniéncia ou oportunidade. ndo
refleten colocagBes que nio exijam do ato adequagiio as formas legais estabelecidas a priori pelo direito em razio
da organizaydo administrativa. Nossos livros: Fundacdes e Empresas Piblicas, 8o Paulo, 1972, Empresas
Priblicas no Brasil, Sio Paulo, 1973, Da Compaéncia Administrativa, Sio Paule, 1977,
(4) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Atos Administratives (Sao Paulo, 1980), ou Contratos
Administrativos (Sio Paulo. 1981), nos quais as formas adquirem substantividade juridica, sobretudo no tocante
& wnportincia da finalidade, Apontando-se, nos atos ¢ contrstos, oS raquisitos, v clementos, ¢ as condigdes da
legitimidade, a fim possam vir os instrumentos validos e cficazes.
() MANOEL DE ULIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Atos A dministrativos, ob, cit.. Os atos administrativos no
ordenamento juridico. os atos administrativos na orgarizagio administrativa. Eficicia ¢ validade dos atos
administrativos, pp. 15, 51 ¢ 269 Comtrafos Administrotives, ob. cit, Elementos @ & requisitos essencials dos
conttratos adm  imustrativos. s servigos pliblicos nos contratos admimstratives, Responvabilidade adnunistrativa
contratual, pp. 22. 165 ¢ 360.
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Aqui os efeitos, uma vez projetada a vontade, promanam das relagdes
e dimensionam-sc nas obrigag¢des. Quanto a eficacia, resulta dos meios juridicos
adotados, da possibilidade juridica, da normal cxecugdo ou prestagdo, quer os
servigos exijam condigBes executdnas imediatas ou prestagdes programadas. A
questdo, em 81, sob qualquer enfoque, resolve-se através do respeito pelos
compromissos assumidos.

30. Implicacdes juridico-relacionais

As unplicagdes juridico-relacionais ndo s¢ fazem cstanques, muito
menos desprovidas decontendo vinculado. Conforme as relagdes, notocante aoque
representam, na posi¢io das pessoas reside a consensualidade permitindo
entendimento admimstrativo ou dando vida-estrutura as figuras admitidas no
direito positivo.

Observe-se. na pratica, o ato administrativo na eficacia e nos cfeitos.
O ato como manifestagio de vontade quando autoriza servigos. A Admnistragdo,
do exercicio da funcio, criando valores envolvendo admimstrados. Os lagos quc,
na unilateralidade, estruturam relagdes. A juntada de posigdes firmando vinculos
Juridicos.

Se¢jam as atividades internas ou externas, os pressupostos sio os
mesmos. Temos exemplo, na desapropriagio, onde os elementos sdo publicos ¢
privados, constitucionais € processuais civis. Todavia, estabelecendo relagdes, o
instituto expropriaténo tem na base um interesse maior ndo violentando o principio
da legalidade © '

Haja visto, na hierarquia de poderes ¢ 01gdos, os fatos de fiscalizagio
ou detutela. Emboradimensionados na ordem interna da organizagioadministrativa,
previnem relagdes e impdem obrigacdes. A tonica esta na finalidade. Sobretudo na
preservagdo dos mecanismos indispensaveis a harmonia dos procedimentos
funcionais.

Tanto na horizontal como na vertical, a Administragio pratica atos
ou excrcita fungdes, agindo interna ou externamente. Dai por que, para a fixagdo
de valores juridicos, torna-se importante conhecer liames ou vinculos que unem
uma pessoa a outra, estruturando situagdes que traduzem reciprocas obrigacdces.

(6) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Desapropriagde. A desapropriagiio na evolugio
constitucional. (3 procedimento administrativo na desapropriaciio. O procedimente judicial na desapropriagio,
Sdo Paulo, 1977, p. 25, 127 ¢ 155 Também v autor: Do Maendado de Seguranga nas Desapropriagdes, Sio
Paulo, 1974,



Capitulo VII

AS OBRIGACOES NAS
REPERCUSSOES JURIDICAS

SUMARIO: 31. Causas geradoras das obrigagdes. 32. Evo-
lugdo dos direitos obrigacionais. 33. Semelhan¢a e ndo
identidade juridica. 34. Narelagdo conjungdes obrigacionais.
35. Normas privadas ¢ publicas.

31. Causas geradoras das obrigacdes

A 1déra de obrigagdo ndo pertence apenas ao direito privado.
Aparcce, nitida, em todas relagdes juridicas. Externando-sc, na finalidade,
conforme interesses compromietidos. Diante de vinculos que prendem duas ou
mais pessoas entre 1, ou seja. vontades gerando em razdo de causas situagdes
reconhecidas pelo direito.”

A vontade. principalmente, uma vez ativada ou realizada. constitul
uma “geratriz fecunda de obrigagdes™ " O que, porém, pode ser mais importante
que a vontade, € a questio da licitude. Vindo no direito privado ou publico legitimar
obrigagdes que recaem sobre pessoas ou a determinar a legitimidade dos
COMPromissos.

Tanto no dircito publico. como no dircito privado, inclusive no
Direito Administrativo, as obrigagdes visam dircta ¢ imediatamente atividades ¢
pessoas. Sendo a teorta das obrigagdes fundamental no direito privado, também o
¢ no direito publico, por motivagio sobretudo das causas geradoras.

Resulta, por isso, que determinadas as causas geradoras, ecmbora
possam variar de intensidade conforme a finalidade, as obrigagdes. em intima
correlagio com a vontade manifestada, trazem pressupostos inalicndvels nos
limites da lei, a liberdade no assumir. no fazcr ou no prestar.

(1} CLOVIS BEVILACQUA, Direifo das (Jbrigagies, Rio de Janeire, 1954, p. 17.
(2) “Mesmo em owiras reparticbes dJdo direito. no constitucional, no adm.fn.fstrar.wo‘ no crimingl e no
inlernacional. repercute a ieoria das obrigagdes” (v. CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit., p. 23).
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32. Evolugde dos direitos obrigacionais

Vale notar que das relaghes estabelecidas surpreendem obngagtes ja
qualificadas. Ha por assim dizer uma area de coincidéncia entre a vontade ¢ 0s
compromissos assurnidos, identificando padrdes ou modelos representativos
adotados diante da consceugdo dos fins pelas pessoas administrativas envoividas.

Contudo, a vontade ¢ fator tio decisivo quanto a finalidade. Nao se
justificam mais aquclas teorias de que nio ha autonomua de vontade nas pessoas
administrativas. Embora haja a Ici ¢ ¢ intoresse de servigo, a submissio a ordem
juridica ¢ total tanto nas manifestagdes publicas ou privadas.'

Tao simples se afiguram a existénela das obrigagoes no plano geral
das relagdes juridicas. que s6 cabe ao analista constatar para afirmar seu alto
significado na cvolugiodas instituigdes adminmstrativas. E, pots, forgoso considerar
as obriga¢Bes num scntido mais amplo ¢ nio simplesmente limitado as categorias
pnvadas.

Embora a personalidade individual possa aparccer dominante, na
evolucio das instituigdes administrativas os dircitos obrigacionais, sem duvida
ganham projego real com o conhecimento ou o reconhecimento da personalidade
piblica. Trazendo, no scu bojo ¢ conteido, a verdade juridica decorrente dos
vinculos relacionais.

33. Semelhanca e nao identidade juridica

Fica incontestavel, a quem exercita a vontade diante da finalidade
perscguida, a semelhanga que as obrigagdes possuem na esfera do direito privado
¢ piblico. Todavia, a semethanca ndo quer dizer identidade. Nem tdo pouco causas
de mesma origem. Distinguem-se nio so aparentemente, mas pelo contexto ligado
a clementos informadores de pura qualificagdo administrativa.

Transpondoas fronteiras dodireito privado, no Diretto Adminustrativo,
como se observa, os direitos obngacionais vém alcangando largas dimensées

{3) Eessan posigaoaceita pelo professor AFONSO RODRIGUES QUETROS, que ndo aceitamos. Arealidade, hoje.
¢ bem outra, As obrigagdes, uma vez concretando relacios, nfo distinguenm pessoas ou coisas, Nio podenios partis
do pressuposto de gue a Administragio ndo cumpra as leis. Pelo contrario, é da lei, ou em razdo dela. que a fingio
sc»!cgizima. Nio serd nunca racional adputir, wo convernente As finalidades piblicas, que a Administragio exerga
f!II&'idade. S0 secundion legem. Wo tocante a8 obrigingdes, o que niio pode haver na pritica. havende partes
inferessadas, ¢ uma antinomia entee a vontade e & finalidade. Sempre o ato adninigirativo, manifestagio dessa
Vflntade, quando expedido de antemio. constitui “umic relagdo juridica existente ow o constituir” (v, TEDERICO
? AM MEC, Corso di Diritto Apoministrative, Cedam, 1960, p. 547} Dizer que tal relagio nio produy obrigagées
¢ Hupor regras de conduta unilaterais que na reabidade podern sensibilizar quaisquer repinies que 28Cam sujeitos
ao controle da legalidade.
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juridicas, fundados nos atos conscnsuais ¢ nos contratos conscntidos. isto €, em
todas as relagdes onde haja um nexum ou um stipulatio regrando situagdes de
interesse reciproco. v

Na evolugio dos direitos obrigacionais o formalismo dominante no
dircito privado passou a influir no direito publice, impondo ao conhecymento do
Direito Administrativo cspécies de obrigagdes juridicas de carater finalistico,
semelhantes as obnigagdes civis ou comerciais. Destaquem-se, porém, as
diferenciagdes devidas as relagdes resultantes do bindmio vontade/finalidade.,

' Ondispensavel, no entanto, consoante a vontade ¢ a finalidade, € ndo
confundir nogdes perfeitamente distintas, pois o direito publico, ao contrario do
direito privado, perscgue situagdes derivadas do interesse geral sem com 1ss0
desconhecer vinculos que protegem os administrados na esfera dos direitos
constituctonalizados.

34. Na relacgfio conjungies obrigacionais

Existem nas obrigagdes, onde a Admunistragio ¢ parte na relagdo,
auténticas conjungdes obrigacionais, Conjunta ou conjuntiva, a obrigagdo em face
do consenso traduz principios coercitivos, solidarizando partes no akcance de
comuns propositos administrativos. Nenhuma delas, enquanto perdurar o vinculo,
podendo descumprir sem justa causa prestagoes predeterminadas,

Esta claro que a vontade, o consentimento ¢ a finalidade, sofrendo
transtornos provenientes de forga maior, ou estranhos as conjungdes obrigacionais,
desaguando no imprevisivel, afetam o vinculum juris. afetando as partes diante de
casos que tornam ou podem tomaros obrigados carentes de capacidade, independente
do ajustado.”™

A chamada autonomia do Direito Admitistrativo ndo prescinde de
relagdes com o Direito Constitucional ou com o direito privado, especialmente com
o Cwvil onde estdo consignados principios gerais e critérios inspiradores da ordem
juridica positiva. Intcgrando, sem duvida, as pessoas, a responsabilidade, coisas ¢
toda conduta normal concernentc aos servigos piblicos.

{4) Em qualquer afuste, de qualquer natureza, como shservar a equagio ccondmica, sem respeitar a relagdo ou
clnprir as obrigagdes? A indagagfio nio & especulativa, pois a retribuicdo de parte da Administragioconstitul uma
obrigagio. A permanéncia do servigo, ou 2 sua continuidade, também traz a Administragio vinewlada. Os diraitos
ndo estie apenas de um lado, nem também as obrigagdes que decorrem de valida relagdo juridica.
{33Deummondo geral ao Extado pode ser icito "alferar as comdicdesahietivas do servigo. mas naa podera desiocar
o relagdo enfre os termos da equagdo econdimica e finaniceira, nem agravar oS ERCargos o as obrigagdes” (v.
CAIO TACITO. Equilibrin Financeiro na Concessio de Servigo Pitblico, Rio de Janeiro. 1960, . 78). A verdade
ndo sd tem valor para as concessdes, mas pars qualquer outro tipo de servigo piblico. O importante. enlre as partes
ajustadas, fica em respeitar uma relagio que se fonmalezou através obrigagbes. Por 1ss0. as obrigagbes ndo subordinan
apenas o particutar, porgue subordinam também x Administragio diante da espectafidade ¢ da legitimidade.
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Dai por que nao implica que o Direito Administrativo aplique regras
aconscthadas pelo dircito privado, sob enfoque contudo da finalidade. Do ponto de
vista [6gico. ha no Dircito Administrativo equilibrio de principtos aparcntemente
contraditorios. mas que possuem grande relevo na elaboragiio dos processos de
acio publica.

35. Normas privadas e piiblicas

No tocante as obnigagles, as normas privadas, no mais das vezes.
correspondem as publicas, diante de uma mesma finalidade * Outras vezes a
norma administrativa existe semelhante as normas de direito comum. As variagoces,
por exemplo, com resperto a bens, a propriedade e a responsabilidade. ocorrem de
exatas relagoes juridicas.

A preeminéncia de um interesse sobre outro, in casn do interessc

publico sobre o interesse particular, ndo excepcionalizam as obrigagdes quando
assumidas. Nem dio a Administragdo, em virtude do regime ou da atividade
administrativa, potestades que ndo venham submetidas aos direitos que sc conjugam
para cfeitos publicos.
Em sintese, quando se trata de obrigagdes, € nas relagdes que vamos
encontrar as regras de conduta das partes entre si, o reconhecimento ou nio de
direitos, os fatos supervenientes repercutindo na situagdo juridica criada. De
qualquer maneira, nada havendo de anormal, relagdes ¢ obrigagdes se consumam
como se fossem um todo.

Conforme se verifica, ha no Direito Administrativo, no sentido
amplo. normas queregem a atividadc admmistrativaem razdo do interesse publico:
¢ no sentido estrito. normas que protegem a participacio dos particulares; enfim,
normas que tém por escopo regular relagdes firmadas e conseqiientes obrigagdes
comprometidas.

(6) Os exemplos. em grande maioria, a serem detectados, estio na chamada administraciio indireta. Também
podem ser flagrados na desconcentragiio ou na descentralizagiio administrativa ou na ordem intermna da atividade
Piblica. Nas operagdes gue visam eriar pessoas privadas de fins eminentemente pitblicos. O auxilio do direito
privado &, sem divida, da maior importancia para a Administragiio. Ao usar dos instrumentos privados, com a
finalidade de servigo pablice, a Administragio esta a agir com legitimidade. Dependendo de atos ou fatos, tanto faz
na busca necessaria da finalidade. adotar criténos juridicos de dircito privado como de direito péblico. Adguire. no
entante relevo, conforme se ponha a finshidade. a relagho estruturada. E darelagio estraturada o que cumpre reabizar
araves compromissos ebrigacionais. $6 porémnes casos coneretos & possivel determinar a relagiio juridica, ¢ onde
cstd o direito obrigacional.




Capitulo VIII

HARMONIA ENTRE DIREITO
PUBLICO E PRIVADO

SUMARIO: 36. Administragdo/Estado. 37. Modos e pro-
cessos juridicos. 38. Intervengdounilateral da Administragéo.
39. Relagdo nas situagoes subjetivas. 40. Interesse publico e
regras privadas.

36. Administracio/Estado

A Adminmistragio, tendo por detras o Estado, poder-politico-institucional -
maior, submetida na organizagdo admunistrativa a organizacio politica, nfo possui
poderes préprios de atividade, sendo aqueles indicados nos sistemas juridicos, nas leis
ou nos regimes-que The dio competéneia, capacidade ¢ legitimidade piblica.

Os poderes, quando recebidos na origem, expressam mandamentos
constitucionais. Regras que, a nigor programatico, nio deixam livre a Administragio
para ativar-se como bem queira ou ao arrepio de principios como os da competéncia
na organizagio ¢ da legalidade na tomada de solugdes mediatas ou imediatas.'"

As facuidades, nas fungles ou atribuigdes, decorrem do poder
dividido ou da participagdo de competéncia, provendo a Administragdo de motivos
para ajustar o querer-vontade ao realizar-finalidade.

Nisto vai uma relagio fundamental, adequando os meios aos fins.
Obriga¢des de direito justapondo interesses comuns.

O interesse, embora flexivel, torna-se concreto ante a natureza do
servigo publico. Corporificando uma atuacdo com implicagdes relacionals.

(1} Emtese, aqui no Brasil, os servigos resarvados a Unido Federal, aos Egados-membras ¢ aos Mumwipios, nfio
alteram os critérios basicos técnicos ¢ juridicos. A questio &, na vrganizagdo politico-administrativa, simplesmente
de competéncia. E sendo de competéncia também ¢ de modos operacionais na centralizagio ou descentralizagiio.
Hhds, oy peculiaridades de um Hstado-faderal, ¢m nada afetan na dindenca das instituighes, os ‘instrumentos
adminjstrativos. Na Administragdo, a infludnuia dos fatores geograficos niio muda, ern face do principio da
legatidade, as bases da atividade administrativa.
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Qualificando, num determinado momento, a intengdo publica e o objetivo
admuinistrativo, dando causa a obrigagoes que merecem avaliagdo conforme liames
juridicos estruturados

37. Modos e processos juridicos

Os modos de fazer ou realizar, resultantes da atividade administrativa,
jamais deixam deextertorizar processos juridicos. Nos processos, ou procedimentos,
requerendo a prescnga de pessoas, de sujeitos capazes na procura de uma
finalidade, ja na origem impondo rclagdo fundada em obrigagdes correspondentces.

Cumpre, ndo obstante, notar que ndo ha no direito, quer publico ou
privado, uma refagdo sem efeitos obrigacionais. Toda exccugdo ou prestagiio de
servigos, no Direito Administrativo, ndo cxiste sem a existéneia de rela¢do ou de
vinculos relacionais que levam a correspectivos vinculos conjuntivos.

Obscrvando dc que maneira se constituem ¢ s¢ devem cumprir as
obrigacdes, ja hoje em dia ndo se compreende, nos regimes de direito, que sé 0 Estado
possa cxigir de parte do admmistrado o cumprimento de determinados preceitos,
quando os propnos regimes disciplinam potestades, prerrogativas e sujeigdes.

Haja visto que toda atividade administrativa sendorelacional, através
dela a relagdo de administragao faz vinculagio obrigacional. Jamais havendo
auscnciade subjetividade entre as partes, tendo emmira uma finalidade, dominando
casos, bens ou fatos na projegio dos efeitos, sensibilizando o objeto do direito.

38. Intervencio unilateral da Administragio

Sublinhe-se, antes de prosseguir, que a tese ontem pacifica da
intervengio unilateral da Administragio paramodificar situagoes juridicas, esbarra
hoje emalgumas questdes fundamentais de direito subjetivo, questdes onde o poder
de modifica¢do depende de circunstincias concretas ou determinantes.

Para tudo deve haver uma mativagio juridica ¢ ndo havendo a
relagdo para ser desfeita, em virtude da repercussdo nas obrigagdes assumidas,

{2) Nos procedimentos administrativos, sob os aspectos essenciais de motivagiio e [inalidade, dirigidos no sentido
da colabora¢io do particular, j4 nas operagdes iniciais ou intermedidrias, ficam preventas relagdes. Tendo em vista
o cardter substancial da relagdo, todos sabemos que cla nito se constitui ociosa, mas prenhe de atributos informadores
de obrigagBes. Se, dentro da operatividade. exeqitibilidade diz com a finalidade. por certo nos procedimentos
administrativos, os trimites traduzem na unidade, conforms os propositos pliblicos, de pronta presungio de
legitimidade. Nio ha nada justificando a coercibilidade. Sehretudo naqueles atos levados a consenso ¢ que depois,
realizando fex inter partes ou o pacia sunt servanda, assumem caradteristicas praprias relacionaise ohrigacionais.




MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 55

adquire outras implicagfes incidentais, ndo bastando a intervengdo unilateral
para alterar uma situagio objetiva ou irresponsabilizar a Administragdo diante
da subjetividade dos direitos.*

Evidente, ndo s6 a doutrina conhece, mas também a realidade
reconhece. a existéncia de fatos imprevisivets, forgando o rompimento da relagdo
juridica. Ndo se discute in casu o interesse publicoque deve prevalecer, mas in casu
ficam avahaveis as obrigagdes assumidas, cumpridas ou por cumprir.

Dai por que, nem sempre a Administragio tem o poder de alterar
situagdes decorrentes de relagdes juridicas, enquanto ndo haja motivagdo publica
superior ou enquanto haja equilibrio de interesses. Nao se nega esse poder. O que
se¢ quer é ndo deixar livre a Administracdo para dispor arbitranamente de
alternativas comuns.

39. Relacio nas situagdes subjetivas

A doutrina passada, contemporanea ¢ atual, vivendo a instabilidade
do Direito Administrativo, voltadapara os focos de autoritarismo estatal, colocando
a supremacia como fator irresistivel de decisdo, no tocante as obrigagGes procurou
sempre desmerecer os direltos imprescritivels quanto a natureza dos servigos
publicos.®

O que ¢ necessario ¢ saber se valem as obrigagdes recebidas, conforme

{3) Tenha-se em conta que, em face do Dirsito Administrativo, se a lei protege os interesses conflitantes, eles niio
pertencem mais & Adminisiragfo ou aos administrados, porque em raziic de uma relagiio e de obrigagdes, ossujeitos
s¢ equivalem. Importando, esta claro, a igualdade entre as partes, além da rgualdade diante de propositos comuns,
ié de se dar relevo nas situagbes juridicas eriadas, ao vinculo relactonal, e nele o que diz respeito as obrigagdes
assumidas. Quando comegam a existir direitos, comegam a surgir obrigagdes, e, por conseqiiéncia o direito
obrigacional E sabido que a lei estd emtudo e para tudo regrar. Dois consentimentos, por si sés, podem ndo bastar
sem o amparo da norma legal. Nos servigos pablicos, por razdo de légica juridica, as vontades nio permanecem
isoladas, mas vinculadas pelo objeto a uma deternminada finalidade. Nunca porém fora da lei.

{4} O estudioso que, até por curiosidade, voltar aos administeativistas histdrices, verificara semn muita dificuldade
o esforgo despendido, para, de qualquer mancira, afastar as nascentes instituighes administrativas das instituigGes
civis, A preocupagiio pela autonomia do Direite Administrativo, bem examinada, levou a MUItos exXCessos
doutrindrios. Nem todos, porém, até agora reparados, em virtude de dois motivos tedricos: 1°— o da slpremacia
indiscutida do Estado acima dos direitos privados: 2° — as construgdes servindo ao Estado e _néo ao direito. No'mvsc
tal comportanento, na obra geratriz dos franceses, sobrefudo de mestres da estatura de JEZE e LAUBADERE,
criando indecisdes ¢ levando aos posteros duvidas ampliadas por iniimeros mitos em favor da idolatnia estatal. Na
teoria dos atos e na teoria dos contratos, principalmente sob a influéncia das construgdes francesas & _do Conselho
de Estado, a exorbitincia e os poderes unilaterais da Administragio atingiram centeado de verdadeiros dogmas.
Levantando-se, de 1a para c4, 2 importincia da via unilateral em prejuizo do acordo consensual_ ¢ em fa_vor de
modificagdes muitas vezes incompativeis com a natureza dos direitos. Na Itilia, o fenbmeno deutrinario foi quase
idéntico. Basta ler as obras de CINO VITA. MIELE, JUSO ou RANELLETTL Tambémna Alemanha as posigbes
eslatistas niio ficaram distantes. Procure-se MEYER ou FLEINER. Ao queparece, determinal?tes POlfﬁCO‘lf‘iS‘é"'i cas
tevaram a isso. Nio falande do comego doséculo, com o advento dos regimes soviéticos e fas?ista, hos quats o poder
estatal alcancou o elimar de forga para usar unilateralmente das faculdades e poderes adminstratives, passando o
exemplo a todos os demais Estados de vontade autoritiria ou mesmo liberais.
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as relagdes concluidas, ou se a imposigdo unilateral modificando situagdes juridicas
constitul principio publico irrctratavel, embora incompativel com os interesses
comuns das pessoas empenhadas na prossecugdo de uma finalidade.

No fundo, a questio, mais juridica que de fato, quando decorre de
situagdes subjetivas, somente permite a via unilateral diante de outras situagdes
que, lesionando relagdes, alteram as obrigagdes. Todavia, mesmo no faif du prince
ndo se presume a via unilateral, anulando operagdes administrativas formalizadas.

Por conseguinte, na area para exemplo dos contratos, o que ha
realmente de importante a notar, € que as obrigagdes tém sede no interesse publico
¢ na vontade das partes, desde quando em virtude de forga maior, consagram-se
possibilidades de modificagiio. A imprevisdo é apenas uma teoria de aplicagdo ndo
abusiva porque circunstancial.

40, Interesse publico e regras privadas

Parece, assim, juridico concluir em termos que o fundamento das
sttuagdes administrativas criadas reside na forca de dois elementos:

» arelagio concebida no interesse piblico e sem pretender lesdo do
interesse privado;

* a obriga¢io conjugando condigdes juridicas e técnicas operativas
procedimentais.

Em face do interesse publico, a rigidez das regras privadas nio
prejudica a atividade administrativa, Pelo contrario. Satisfazemno interesse piiblico,
com a colaboragio do particular, determinadas finalidades. O interesse publico,
sabemos, nio passa de motivo justificado para solugdes concretas de servigo.®

Atualmente, a proclamada nigidez do diretto privado ndo preccupa mais
osestudiosos do direito piblico. Todo ordenamento juridico, na sua unidade fundamen-
tal e projegdes praticas, converte-se em relagdes e obrigagles. As demais questdes,
obviamente, em razio de causas objetivas, sdo questdes secundarias a estudar,

Perfeitamente conciliaveis, tanto no direito privado como no direito
piiblico, a Administra¢do adota instrumentos harménicos ou mecanismos que ndo
se repelem, pois as formas juridicas de atividade administrativa diante da opgfo de
meios legitimos evitam a discricionariedade no exercicio da legalidade.

(3) Niio resta divida que, em todo ajuste administrativo, as paries se constituern, reciprocamente, em credoras e
devedoras de obrigagdes. Supondo a existéncia, nio s6 nas contratagdes, de vontades equivalentes que se vinculam.
Gerando uma relagiio juridica. E da relagiio exatas obrigagdes. E preciso dizer que o Estado, pela Administragdo,
no exercicio da atividade administrativa, nada impde ao criar situagBes juridicas. £ a lei que proporciona 3
Administragio tudo quanto se lhe torna necessirio. No fundo esta a norma legal a dizer do comportamento das
pessoas adminisirativas. Ndo merecendo nenhum aprego a falsa posigio dos unilateralistas de que a vontade do
particular nfio pode ajustar-se 4 vontade da Administragio no campo do direito priblico.
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SUPREMACIA ADMINISTRATIVA E
REGRAS CONDICIONANTES

SUMARIO: 41. Finalidade e regras condicionantes. 42. A
relagdio flui da lei. 43. A norma e o nexo necessario. 44. In-
teresses e servigos. 45. A Administragdo na sede do possivel.

41. Finalidade e regras condicionantes

O que importa nas situagdes juridicas administrativas, para que venham
bem qualificadas, € a finalidade estar suficientemente determinada. A determunacao do
objeto, em virtude da relagdo ¢ das obrigages convencionadas, convém a natureza
juridica dos propositos pablicos. E este um problema de legitimidade.

Na verdade, tanto a refagio como a obrigagdo, detectadas da vontade
formalizada, definem a natureza das situagdes juridicas administrativas. Quanto a
relagiio, depois de constituida, impde obrigagdes as pessoas, isto €. condiges
gerando deveres e direitos previamente individualizados. ™

Est4 claro que na propria atividade administrativa, onde as situagdes
se criam com a colaboragio de terceiros intercssados, podem prevenir-se regras
condicionantes modificaveis ou imodificaveis, regras que, cabendo dentro da
relagdo cspecifica, se estendem aos comprometidos encargos obrigacionais.

Portanto, com respeito a relagio juridica existente e as obrigagdes, em
qualquer situagio administrativa as faculdades de modificagéio ou o poder de
modificar unilateralmente ndo sdo uma simples tmposigdo, € sim decorréncia do
regime adotado em razio de uma finalidade cogente.

(1) Do servigo publico. por exemplo, na tocante s obrigagbes, decorrem trds principios essenciais, conforme
a especialidade: a) eficiéncia no sentido da normalidade executoria ou prestatéria; b) permanéncia impondo
continuidade na execugdo e na prestagio; ¢) generalidade na escolha ou eleigio dos executores ¢ prestadores.
O primeiro principio tem suporie no interesse publico. O segundo, na finalidade perseguida ou esperada. O
terceiro, in casu, na igualdade de todos perante a lei ¢ a Administragio. Embora os critérios sejam técnicos ¢
juridicos, variando a natursza dos servigos publicos, nio padece divida de que tanto na execugio Cot na
prestagio ha uma relagio gerando obrigagtes.
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42. A relacio flm da lei

Assim, sem duvida. sera indispensavel ao hermencuta, antes de apreciar
reparagdes emergentes. conhecer as limitages relacionais e também as obngages
compromendas. Se na relagdo persiste o dircito. nas obrigagdes o problema loca-se no
exato cumprimento obrigacional, a fim de se evitar conflitos ocasionais.

Como ja ficou assinalado. sucede que a Administragdo, mesmo na
convemeéncia do interesse publico, ndo pode sem uma supenor motivagio fatica
dizer apenas da sua necessidade. porque ha. enquanto perdurar uma relagao
juridica. obrigagdes reciprocas que ndo se exaurem sacnficando direitos. '’

Quando uma relagdo sc estabelece, gerando obrigagdes implicitas ou
explicitas, € prectso saber que tal relagdo flui da lel que define sua extensio e atribul
sua figuragdo. Nao permitindo. face as obrigagdes cumpridas, pelo menos.
altera¢des imotivadas. turbacdes ou esbulhos.

Anteponha-se, aqul, uma verdade: a de que o Direito Administrativo
possul, na sua maioria, principios cxtraidos das normas juridicas gerais. inclusive
principios comuns aos varios sistemas privados. proporcionando & Administragio
com largueza ¢ legitimidade, ativar-se sem quebra da ordem juridica positiva.

43. A norma e 0 nexo necessario

Repousam, pois, os principios extraidos das normas juridicas gerais,
explicados os caracteres da Administragdo como atividade. cm duas colocagdes
realistas. uma de func¢fio na organizagio administrativa, outra de competéncia no
exercicio da fungdo.

Pois bem, obscrvemos: no direito publico, a palavra administracio
expnime nogdo semethante a que the da contenido no direito privado. A atividade
“assim designada esta vinculada néo a uma vontade livremente determinada
porém a uma finalidade.*”

Feita a observagdo, salta a conclusio: tal atividade, por motivo da
finalidade, “supde uma norma que the esiabelea o nexo necessdrio” ou entio,

(2) Una operagiio administrativa, entre duas ou mais pessoas, gquer pliblicas, quer privadas, constroi uma relagiio
Juridica na normalidade tuncional, que vem de imediato a produzir obrigagies. correspondentes na reciprocidade. O
motivo é siraples, Fsti em que wna das partes oferece, ¢ aoutra aceita. Previarmeme se fixando, sm virtude de el o que
se deve fazer ou realizar. Alids, enender em contririo ¢ pretender o absurdo: é entender que a Administragho esta
impedida de se refacionar com o particular, a fim de prover interesses ou necesstdades pablicas. O que & sem divida,
uma posigiio intetransente 1als1, tanto na teoria come na pratica. Tal situagiio, que surge no Dhreito Civil e ne Direito
Comercial, também & di cxsdneia do direito publice, através do Direito Admunistrativo. Nacsd a Administragio pondera
¢ decide. porque para chegar a fimalidade. precisa da colaboragiio ou da participagio do panicutar.

(MRLY CIRNT LIMA. Principios de Direito Administrativo Brasileiro. Porio Alegre. 1939, pp. 21-22.
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“uma causa e o fendmeno que lhe é efeito”, gerando relagdes que traduzem
responsabihidade

Dessarte. a atividade admuimstrativa, lastreada no direito publico
(finalidade) e nodireito privado (modos ¢ mcios), tem suporte na preexisténcia de uma
norma juridica, entbora caiba a Administragdo determinar a juridictdade da relagdo.

44, Interesses e servigos

Normalmente. a salvo de vicios, toda atividade administrativa sc
propde, ndo obstante a finalidade. modos ¢ mcios, a realizar interesses compativeis
com ¢ direito postoe. Por certo, os chamados interesses, nio fazem conecitos
abstratos, uma vez caracterizada a natureza dos servigos.

Os servigos. movidos no interesse publico, sempre dependem de uma
finalidade. A individualizagio ¢ que lhes da realidade objetiva.

Nada melhor caracteriza o servigo publico que a motivagdo. Nio ha
nenhuma maneira de execugdo ou prestacio, entre os servigos proprios ¢ oS
concertados, que na relagdo ndo vincule nexos obrigacionats.

N#o podc assim, jamais. o Dircito Administrativo ficar estranho aos
dircitos subjetivos. Tais direttos, cmbora “originados no Direito Constitucional,
aqui tamhémaparecemdisciplinados pelo Direito Administrative ™ ' Estabelecem.
na origem, tipos de relagdo. Impdem, pela origem, espécies de obrigagdes.

O direito subjetivo publico prevalece sempre que as pessoas
administrativas cstruturam uma relagio e em conseqiidneia constituem obngagdes.
Nao é preciso no entanto, que os sujeitos de direito cstejam a nivel igual. superior
ou inferior. ja que estruturada a relagdo, as obrigagdes ficam a ela vinculadas.

45. A Administrac¢io na sede do possivel

Atendendo a natureza da atividade administrativa, o contetido das
obrigagdes ditadas no exercicio legal da fungio, embora prevalecam diferengas
substanciais com respeito a diferengas substancias com respeito a finalidade, ndo
ha nunca um ato administrativo so. que na categoria ndo estruture relagdes ¢ ndo
tmponha certas obrigagdes.

Mesmo na atuagio de poder discricionario, a lei complementando a
vontade no agir, nfio deixa quc as construgdes juridicas, ndo obstante liberdade da

{$RUTY CIRNE LIMA, ob cit. p 22,
{SIRUY CIRNE LIMA. ob, cit.. p. 87,
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escolha de meios, se efetivem sem relagdes definidas ¢ obnigagdes qualificadas.
Bastam os antecedentes para aferigio do motivo, contetido ou finalidade.

E a lei que determina, impondo, tanto ao particular como 2
Administragdo, “a exigéncia de que cumpram determinadas condutas positivas,
no beneficio direto de interesses privados. num caso, e de interesses piiblicos no
outro”. A Administragio posiciona-se “na sede do possivel, ¢ as consegiiéncias
0 podem ser da validade ou invalidade”

Considerando o problema “em sede de possibilidade ", oprincipioda
supremacia do interesse publico ndoé tio absoluto como parece, porque subordina-
se sempre ao preenchimento de¢ certas condigdes, ficande a conveniéncia
administrativa adstrita aos meios conforme 3 eleigio dos fins, a uma relagdoe a
obngagdes.

(6) Quanto aos antecedentes de fato ou de direito, podem existir ou n3o; sio o que diz, oU hio, o ato
discriciondrio. Todavia, ndio flagrada a ilegalidade por excesso, detecta-se uma relagio, ¢ através dele
obrigag3es correspondentes. Precisamente das obrigagbes surgem os direitos justapostos. Considere-se que
“ndo existem atos discricionais gue possam ser discricionais na sua totalidade” (v. JULIO A PRAT,
Derecho Administrative, 1. . Montevideo, 1977, p. 169). A relagio se ¢strutura, e as obrigagdes se projetarm,
potque um ato disericiondrio o pode ser pelo se objeto, nunca por falta de finalidade, Nao tivesse o Pireito
Administrativo fontes reais e fontes formais, o arbitrio seria um aliado do autoritarismo, acaso ndopersistissem
relagbes ¢ delas nio sucedessem obrigagdes.

(179) %0{}51{10 GUILHERME ENHARDT SOARFES, Interesse Piiblico, Legalidade e Mérito, Coimbra,

63, p. 139, ’



Capitulo X
OBRIGACOES E DIREITOS SUBJETIVOS

SUMARIO: 46. Obrigacdes e suas repercussdes. 47. Rela-
¢o e objetivo impossivel. 48. Eficdcia juridica e eficacia
pratica. 49. As formas e os servicos. 50. Os direitos
subjetivos comuns.

46. Obrigacbes e suas repercussoes

No Direito Administrativo, ndo custa repetir, o conceito de obrigago,
igual a tradigdo romana, conduz nccessariamentc a um vinculum juris, entre
determinadas pessoas. Se de um lado esta a pessoa administrativa, de outro pode
cstar ela propria e outras pessoas unidas através relagdo de causa ¢ cfeito.

Fica a obrigagiio, no direito publico. semelhante a obrigagao, no
direito privado. Submetida a regras de conduta ligadas a necessidade do agir
administrativo. A vontade, em razio do interesse, tem na finalidade o fundamento
das obrigagdes. Ndo é improprio dizer que “a teoria das obrigagdes, fundamental
no direito, repercute em todas as divisoes dele” "V

Se, nodireito privado, a capacidade ¢ inerente 4 tomada de obrigagdes,
no direito piblico, a competéncia legitima os relacionamentos administrativos.®
Pela capacidade atendem-se os direitos das pessoas. Pela competéncia a
Administracio se permite extravasar sua personalidade juridica conforme a
organizagio, a fungio e o servigo.

O queimporta, sobretudo, ao analista notar, sdoas variagocs finalisticas
determinando relagdes, ¢, nas relagtes indicando obrigagdes. Por 1ss0 € principio
assentado, e no dircito consagrado. que as obrigagdes t€m como pressupostos a
manifestagdo normal de vontade e a licitude do interesse inserto no objeto.

(1) CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit.. p. 23.

{2) Na literatura; CHARLES DEBBASCIL. Instiutions Administratives, Paris. 1963; DARIO FOLIGNO,
L Attiviti Amministrativa. Milao, 1966: GASCON HERNANDEZ. Unidad, Competencia p Jerarquia, Madri,
1966: RAFAEL A. ARNANZ. De la Competencia Administrativa, Madri, 1967, MANOEL M OLIVEIR A
FRANCO SOBRINHO. Da Compeaéncia Administrativa, Sio Paule, 1977.
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47. Relagiio e objeto impossivel

Anula-sc a relaciio acaso o objeto seja impossivel Desfazem-se as
obrigagdes onde o interesse ndo aparega legitimo. A possibilidade juridica transeende
a capacidade ¢ a competéncia. Nio havendo relacionamento licito, ai esta uma
causa dissolvente das obrigagdes.

Além disso, as obrigagdes que ddo conteudo a relagdo, visam
responsabilidade face aos compromissos contraidos. Naconjungioda vontade com
a finalidade. a relacdo absorvendo obrigagoes, coloca pessoas privadas ou
administrativas em igualdade obrigactonal.

A primeira questio a pdr ¢ a questdo da normalidade juridica da
relagdo, de uma relagio necessaria entre vontades conjugadas ¢ o ordenamento
juridico. Porque. ¢ claro, todo comportamento administrativo deve enquadrar-sc
nos esquemas relativos a tipos de atuagdo.™

E imperativo. portanto, nos regimes administrativos, interrogar o
direito positivo para saber sc diante da vontade e da finalidade, ha compatibilizagao
entre a norma, a relagdo ¢ a obrigagio. Via de regra, no Direito Administrativo, os
obstaculos freqgiientes dizem com a eficacia juridica aliada a eficacia pratica.

48. Eficacia juridica e eficdcia pratica

O que se espera, na distingdo entre eficacia juridica e eficicia pranca,
¢ que do exame das situagdes administrativas as manifestagics de vontade aparegam
harménicas quanto a exeqiiibilidade, a executoricdade e a exigibilidade, pois o que
vale nas obrigagdes chama-sc legitimidade no comportamento assumido.

Quando o comportamento assumido aparece ilegitimo, carente dc
suficiente motivagdo administrativa, fica em andlise o problema do mérito.
Evidentemente, sensibilizando preccitos juridicos ou produzinde consegiineias
Juridicas, ndo raras vezes turbando relagdes e afetando a normalidade das obrigagoes.

Também nio se compreendem obrigagdes que nio correspondam a

{33 Procura-se aqui saber o que a Administragiio qpuer ou pretends prestar. Qual o ato que, pratendendo servigos,
deve ser exercitado. Emuito importante, para o entendimento da relagio, conhecer a natureza do ate administrativo.
(4 “No direito privado. o problema do mérito nédo pode assumir o interesse que conhece no direito piiblico,
POYGue em grande parte vem ai abafado pelaindependéncia das finalidades individuais. Desde que se pussa,
iodaviar. o Dhreite Adsirstratvo, o mcrito aleanca wm valor gue ndo fhe cubla no direito privado”™ {v.
ROGERIO GUILHERME ENHARDT SOARES. ob. cit., p. 336). No regime obrigacional do direito das
obrigagies, onde as partes se conjugam para um mesmo fim-finalidade, o estudo do mérito torma-se imprescindivel
quando. existente uma relagiio juridica, carreta obrigagdes. Wio se levante, por desproposital, yuestdes de
convetdnetr o de oporturdade, Inclusive ficam indonas num afe administrativo do oftitos bilateralizados. ou nas
contratagbes administrativas consumadas.
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uma determinada refacdo. instabilizando a vontade, desindividualizando diretivas
¢ prejudicando a finalidade. Como se vé, os critérios sdo subjetivos, a0 mesmo
tempo que objetivos. Tudo porque. ao assegurar o interesse publico. ndo se admite
lcsdo do interesse privado.

Para isso, na consecugio de uma finalidade, ha, de parte das pessoas
envolvidas, autonomia no querer, scja a pessoa piblica ou privada. Embora o
interesse pubkicoatuc como forga polarizadora, emnenhuma situagio administrativa
os motivos deixam de ser encarados por si mesmos, numa segura perseguicdo do
cfettvamente querido.

49. As formas e os servigos

Sera, portanto, legitima uma situagdo administrativa sempre que
csteja conforme com os preceitos que a devem regular, desde que a relagdo
qualifique a attvidade administrativa, o interesse venha determinado pelo possivel
legal. ¢ as obnigagdes se incluam na relagio. constituindo condigdes acauteladoras
da finalidade do servigo.

Os servigos ao caractenzar-se, nas diversas modalidades conhecidas,
principalmente os que exijam iniciativa administrativa, ndo fogem. nas implicagdes
rclacionais, das nominagdes classicas. onde as formas solencs por exceléncia
correspondem a procedimento marcados atraveés figuras representativas da
finalidade procurada. ™

Mas todas as formas. mcsmo guando reduzidas matenal-mente,
relacionando efctivos interesses comuns, pelo indisfargavel conteudo substancial,
cntram no regime juridico das obrigagdes. Sem, por motivo da localizagio propriano
ordenamento, cniarem conflitos quanto aos cfeitos que requeiram a certeza do direito.

O concurso de vontades, no interesse admuustrativo, fundado na
relagdo consumada a pontode coagir as partes, estabelece consequientcs obrigagdes
quc de antemao acautelam perturbagécs econdnucas ou juridicas, ainda que depois
de constituidas possam, em virtude de fatores estranhos, prejudicar condigdes
consideradas exeqitivets,

30. Os direitos subjetivos comuns

Sabemos hoje em dia “que o administrado ndo é, no sistema

{3} Omais vigorose exemplo a citar esta na execliydo de obras publicas. Consulte-se: JAIME VIDAL PERIDOMO,
£1 Contrato de Obras Piblicas. Bogotd, 1974,
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Juridico atual, um mero objeto do Direito Administrativo, nem tampouco uma
expressdo de referéncia de simples posigbes passivas’, mas sem dividas, um
titular de “sifuacdes juridicas ativas diante da Administragdo.”®

O problema verdadeiramente importante, natematicadas obrigagdes,
ganha relevo nos direitos subjetivos comuns, na protegao desses mesmos direitos,
sem que a valoragio das normas administrativas no interesse coletivo domine a
ordem juridica positiva mediante a eliminagdo do administrado ¢ a margem de
relagdes obrigacionais.

Nio se trata apenas de verificar quando o administrado se vé
prejudicado pela atuagio da Administragdo. Mas quando o administrado, diante
de uma situagdo administrativa normal, adquiriu direitos subjetivos tipificados.
De ambas as posigdes surtem efeitos que na esséncia derivam de relagdes entre
sujeios.

O queimportaéoregimejuridicoque regulaaposigiodo administrado
€ a sttuagio administrativa Sé assim podemos conhecer os sujeitos ¢ analisar o
regime juridico, tirando do conhecimento ¢ da analise elementos informadores gue
num determinado momento, vinculam interesses segundo relagdes e formais
obrigacoes.

(6) EDUARDQ GARCIA DE ENTERRIA, Sobre los Derechos Priblicos Subjetivos, in Anuario de Derecho
Administrativo, vol. I, Santiago do Chle. 1975/76, p. 68. Na verdade da relagiio juridica, através da Administragio,
€ multipla a atividade do Estado, atividade na qual coexistem distintos graus de personalidade, distribuidos nas
dimensdes da complexa organizagio administrativa. No Direito administrativo, os fendmenos em exame nio se
esgotam numa idéia unitiria de pessoa, pois além da capacidade, da legitimagio ¢ da imputagfio, preexistem
elementos singulares constitutivos essenciais ao conhecimente dos direitos. Com respeito as obrigagles. a
responsabilidade pode ser direta ou indireta: partir da propria Administragio, ou da atuagiio descentratizada de entes
no jnteresse  plblico personalizados Neste sentido, cumpre reconhecer que a  responsabilidade, quanto is
obrigagbes, ¢ condigio incrente 2 personalidade.
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Capitulo I

ATOS, CONTRATOS,
INTERESSE PUBLICO

SUMARIO: . Situacdes positivas manifestas. 2. Alos e
contratos. 3. Interesses subjetivados. 4. Unidade na atuagdo
publica. 5. A unilateralidade, ponto de partida.

1. Situagdes positivas manifestas

No Dircito Admunistrativo, com maior destaque na ordem juridica
geral, porque na relagio e nas obrigagOes estdo em pauta interesses fundamentais,
o direito obrigacional nfo sd apresenta caracteristicas espectais, como regula
situagdes positivas de interesse publico que devem ser consideradas.

Todavia, nas situagbes positivas de interesse publico, quando a
pessoa do admimstrado ntegra a relagdo, os direitos se correspondem diante de
uma finalidade, impondo na relagdo obrigagoes tal ¢ qual acontece na esfera
privada, promovendo a reciprocidade, a igualdade € a comutatividade

Em principio ¢ em tese, o vinculo juridico ou as obriga¢des, embora
as situagdes positivas possam variar quando a finalidade em face da vontade e do
consenso, manifestam-se:

» decorrentes de atos admimistrativos;

« decorrentes de contratos administrativos.

No amplo sentido, atos ¢ contratos sdo as duas principais
maneiras proprias de atividade administrativa, € as mais comuns da
Administragdo, ndo havendo porém ato ou contrato sem cxisténeia de
vinculos dando vida a uma relagdo juridica, criando reciprocidade e nela, ou
dela, conseqiicntes obrigagdes.

(1) Ndo hd exemplo, nem nas praticas internas, de a Administragio agir fora de um contexto. Em qualquer plano
de atividade, depende: a) das pessoas fisicas; b) de érgios nio-juridicos; €) de pessoas juridicas. Nio & um corpo,
dentro do Estado, que possa ativar-se senfio através da norma e de pessoas.
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2. Atos e contratos

Jamais pode a Administraciio ativar-se no exercicio da fun¢ao sem
utilizar meios técnicos ou formais, in casu ¢ ato juridico que em virtude da
finahidadc adquirctonica administrativa. Comojuridica, aatividade administrativa
unilateral ndo difere da particular no tocante a declaragdo de vontade.™

Vale também a colocagdo, com ela celebrados ou concluidos. A
partictpacio pnivada ndo tira das convengdcs ou contratagdes publicas o carater
administrattvo, uma vez que a finalidade dominante seja o figurado intercsse
coletivo.

Basta analisar um tipo de ato administrativo na categona para,
desintegrando-o nos elementos, conhecer a relagdo ¢ as obngagdes que dele possam
advir, Ndo houvesse projecdo de cleitos, ndo haveriam vinculos relacionais € nem
condicionamentos obrigacionais. S3o os cfeitos, através da eficacia, que
comprometem as partes.

Nos contrato administrativo, também quando desintegrado nos
elementos, atendendo-se a vontade manifestada ou intercsse conjugados na
finalidade da relagdo estabelecida, formalizam-se obrigagdes. A questao,
entretanto, que ¢ de forma para conhecimento, também ¢ de reciprocidade na
perseguig¢do dos objetivos.

3. Interesses subjetivados

Sabemos que nos sistemas juridicos gravitam duas classes de intercsses,
“o interesse simples do individuo, ¢ o interesse complexo de coletividade ™ O
interesse, uma vez subjetivado, tendo uma finalidade como meta, sé se qualifica no
ordenamento juridico pela natureza do proprio servigo.

A finalidade, influindo na atividade administrativa, segundo processos
normais no ordenamento juridico, assume pelos modos de fazer ou maneiras de
realizar formas ou roupagens onde o interesse coletivo, nio violentando o interesse
particular, toma sentido relacional, ¢, portanto, obrigacional.

Na verdade ndo ha uma dupla atividade administrativa, mas sim
Administragdo adotando instrumentos oferecidos pelo direito privado, sem os quais
a pessoa juridica piblica ndo tem condigdes na legitimidade de procurar relagdes

(2)MANOEL DEOLIVEIRA FRANCO SORRINHO, Atas Administratives. Origem e fundamento dos afos
admirisratives. Sio Paulo, 1980, pp. 3-14.

(3} MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHQ, Contratos Administrativos, Pasicde juridica dos
contratos administratives, Relagdes ¢ obrigagies nos contratos administrativos, SioPaulo, 1981, pp. 3-30.
(4} MICHELE CANTUCCL L' Astivité di Dirina Private della Publica Amministrazione, Padova, 1942, pp. 7-9.
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e nem mesmo de assumir obrigagdes consentineas com a vontade.

Sem divida, o problema como sc propéc, no Ambitoda Admmistragio,
ndo € o de saber se a atuagdo administrativa pode ver disciplinada pelo direito
privado, porém o de constatar que o regime de direito prnivado, pela sua importancia,
serve para instrumentar a vontade em razdo de uma finalidade publica.

4. Unidade na atuacio pitblica

Nada justifica, na abvidade administrativa, criténios estanques de
procedimentos juridicos. Por asstm dizer, respeitado o ordenamento juridico
positivo, ha unidade na atuagio publica, quer se utilizem os meios publicos, quer
0s Instrumentos privados.

A questio, de somenos importingia na atuagdo administrativa, ganha
relevo diante da competéncia ¢ da capacidade, dimensionando relagdes ¢ valorando
obrigagdes. Qualquer critério discriminatorio ndo corresponde ao ordenamento
positivo, ¢ as difcrengas, por acaso existentes, apenas singularizam formas
adequadas.

Na fase preparatéria da vontade, o ato, em face da motivagdo, nio,
constderando uma finalidade abstrata, atende ¢ pode atender o direito positivo, ja
que o ordenamento juridico ¢ tmice, ndo distinguindo a posi¢do das pessoas na.
perseguigio de finalidade comum.®

Na relagfo, in casu cstruturada, formal ¢ de sentido finalistico, as
obngagdes, sejam de direito privado ou de direito publico, recacm sobre pessoas
que, realizando o interesse administrativo, nem por isso despersonalizam-se a
ponto desigualar situagdes disciphnadas ratione materiae ef personce.

5. A unilateralidade, ponto de partida

Desde o instante em que o ato administrativo comega a s€ formar, a
relagio a formalizar-se ja previne determinada situagio juridica. Elaborado
originariamente no interesse publico, a situagdo juridica colocada diante do
ordenamento positivo, deixa de ser unilateral em virtude das correspectivas
relagdes.® |

(5) “Cldireito positive hodiernotende a aumentar o processo de unificagdo do ordenamento ju ridico, enquanto
o direifo privado peneira a esfera piblica e o direito piblico” (v. MICHELE CANTUCCL ob. cit., p. 43).

{63 A doutrina. nllo agora, mas sempre, dirigiu-se no sentido da elaberagio origindria do ato administrative.
interesse pliblico somente, nada diz, nada explica, devido a razdes indefiniveis. A dogmatica, no Direito
Administrativo, atendendo dados fenomenolégicos, da importincia demasiada as causas. Sem duvida ¢ estauma
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A unilaterialidade, portanto, ¢ apenas um ponto de partida. Dando
wiicio a atividade, em face da manifestagio declaratéria, da uniformidade formatl
a vontade.”’ Estabelece um tipo de processo sem o qual a vontade nascida unilateral
ndo repercute com a necessara forga decisoria.

Eis por que a vontade, unilateral na origem, deve ter suporte em
norma explicita, a fim de que possa. na matcnalizagio, ter validade ¢ eficacia.
Identificando o ato com a motivacio ¢ a finalidade, relaciona o interesse do qual a
Administragio ¢ titular. com as obrigagBes que surgem da situagio juridica
criada ®

Nio obstante, avaliado ¢ contendo declaratorio, o objeto da relacdo
com terccires, a incompeténcia, a violagdo da let, o excesso de poder ou o erro de
fato, a inoportunidade ou a inconveniéneia do ato, ficam restando obrigacoes
enquanto perdurarem efeitos e presungio de legiimidade.

colocagio bastante realisnca. Envolvendo, nos pressupostos, critérios subjetivos, objetivos e formais, segundo o
contelido declaratorio do ato. Nig deixando de lado o regime, é o que se observa no pensamento doutrinario
italiano, atravis das valiosas contribuigdes trazidas por administrativistas do porte do ALDO M. SANDULLI,
MASSIMOSEVEROGIANNING RAFFAELERESTA MARIARIVALTA, GIUSEPPECATALDIL DARID
FOLIGNO, UMBERTO FRAGOLA ou GIOVAN] MIELE.

(73 DARIO FOLIGNQ, L'Attivita Amminiserativa, Mildo, 1966 p.66-72.

(8) Sdo estes, vontade, materializagiio da vontade, motivagio ¢ finalidade, pressupostos que configuram as
situagBes juridicas quando criadas. /n gerere, a vontade ¢ o ato de vontade, observado o conteitdo declaratdrio,
nada valem sem forga anterior de fei. Nio pode a vontade deixar de respeitar o preceito legal. Vindo violada a
aorma ovigindria de relagio permitida, ai temos flagrante a hipdtese de nulidade, ja que a relagio envelvendo
Outras pessoas acima da norma legal, pode vir a prajudicar a normal atividade administrativa,
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VONTADE, FUNCAO, RELACAO

SUMARIO: 6. Vontade objetivae obrigagdes. 7. Coincidéncia
dos efeitos na finalidade. 8. A relagdo somando elementos.
9. A motivacdo-causa na relagdo. 10. () imprevisio nas
situagdes juridicas.

6. Vontade objetiva e obrigagdes

No ato administrativo, conforme a fungdo administrativa, tendo em
conta critério de conhecimento objetivo, a medida ou a cxtensdo da relagdo
compreende-se diante efcitos juridicos, naquilo que a lel autortzou para tornar
possivel no relacionamento a manifestagdo da vontade em face da finalidade
procurada.

E através da vontade manifestada que cumpre ao analista saber “se
0 ato produz ou ndo efeitos juridicos, cria ou ndo relagdes juridicas. versa sobre
direitos. deveres ou interesses”, pois ¢ havendo vicio de vontade o resultado
juridico pode nio coincidir nos cftitos com a finalidade antes subjetivada.

Ao contrario da rclagio nos contratos administrativos, a relagio nos
atos administrativos vem de imposicio unilateral motivada. Mas igualmente atende
uma finalidade que se consuma em efeitos juridicos. No ato, a relagiio aparcce em
razio da vontade objctiva e que subjetivamente imprime ja na origem obrigages
correlatas.

Tais obrigages, no ato administrativo, dispensam o mutuo consenso.
Constituem, iz genere, uma maneira de adesdo de quem as recebe. Adesdo que, no
regime de pessoal, in casu versa direitos, deveres ou interesses, firmando vinculos
que, decorrendo de declaracdo unilateral, agasalham na reciprocidade explicitas
condi¢des.

(1Y AGUSTIN A. GORDILLO, Fratado de Derecho Administrativo,1,3. El Acto Administrative, Buenos
Adres. 1979 pp. 1. 21 e 24.
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7. Coincidéncia dos efeitos na finalidade

A coincidéncia dos efeitos com a finalidade, em tese pelo menos
objetiva. nada havendo de anormal com a motivagdo, estando a lei preexistindo
a vontade. ¢ fator sobretudo da cficacia, de possibilidade no sucesso da relagdo
e certeza juridica na reciprocidade obrigacional.

Para coincidirem os cfeitos com a finalidade, a relagdo necessita
possuir contetido intcgrado ¢ adequado. ja que num amplo entendimento “ela deve
criar uma convergéncia enire as fungdes assumidas pela Administragdo € as
necessidade sentidas pelos adminisirados ™, a ponto de dar realidade ao servigo.”’

Na sua origem, pois. a relagdo de administragdo, por exceléncia
publica, segundo a categoria dos atos-de-servigo, devido a diversidade dos meios
e dos fins, scmpre porém atividade juridica, tendo a prover interesses quc em certas
situagdes positivas constituem direitos obrigacionais.

Vale dizer que toda atividade admuinistrativa, objetivamente
considerada, apresenta necessariamente dois aspectos, o relacional ¢ o obrigacional.
Ambos regulando a conduta da Administragio. potestades, direitos, interesses,
condicBes nos acertos reciprocos, ¢, por certo, a vontade na subjetividade.

8. A relacio somando elementos

Na verdade, ndo basta s6 o aspecto formal da manifestacao
administrativa,®" O formal, exterionzado, depende dos elementos subjetivo ¢
objetivo. A relagio ndo se completa sem a soma desses elementos. Nem legitima
obrigacdes que devam ser exigivels, a ndo ser quando a pessoa publica atue ao
arbitrio das solugdes razoavels.

Todavia, o problema da relagio juridica administrativa coloca-se
combastante simplicidade_tendo “deum lado a declaragdo de vonlade produzinde
efeitos”, e do outro lado “a realizagdo de fatos”. De alguma maneira peculiar,
originando vinculos juridicos *‘nos quais a Administragdo é uma das partes”™

Quer organica, ou mteradministrativa, a relagio de administragdo a
qualquer nivel, conforme as pessoas participantes, impde uma série de obrigagdes,
de vez que se criam situagdes inclusivels entre os principios que resguardam
posigdes protegidas pela ordem juridica positiva constituida.

Necessariamente, para que as obrigagdes se validem, é indispensavel

(2y CHALES DEBBASCH, Science Administrative, Paris. 1971, p. 634,
{3y GLUEDO ZANGOBINL Corse di Diritto Amiministrative, 1 1, Milio, 1946, pp. 4245,
(4) ENRIQLIE SAY AGUES LASQ). Tratate de Dereche Administrative, t. 1, Montevideo, 1953, p. 381
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verificar a natureza dos dircitos afetados. Via de regra geral, mutatis muiantis, as
obngagdes no Dircito Administrativo, ou sgjam. as obrigagées administrativas,
decorrem de causas que constituiram a refagdo a ser estudada.

9. A motivagiio-causa na relagio

O exame das causa in casu da motivagao, embora possam as causas
ndo validar relagbes. ndo impede que scja uma das fontes concretas de obrigagdes.
Em teoria, vanaveis no Dircito Admimstrativo, na pratica a causa torna-se
influente para a vida dos direitos ¢ o conhecimento das normas aplicaveis.™

Nio sc trata aqui de uma simples transposicao de 1déias doutrinanas,
mas dc conhecer regras precisas do Direito Civil jamais cstranhas ao Direito
Administrativo, isso no tocanic as relagdes ¢ conseqiientes obrigagdes. ' O mesmo
s¢ da com respeito as sangdes ¢ A extingdo dos compromissos obrigacionats,

Dois pontos devem ser apreciados na relagdo juridica produtora de
obrigacdes administrativas, um primeiro, referente a causa-motivagdo: € um
sesundo, afetando consegiiéncias obrigacionais. Sempre, porém, atendendo., nos
" limites da finalidade. a condigdes legitimando estipulagdes exeqiiiveis.

Tanto que, ao sentir o Dircito Administrativo nas implicages
rclacionais, algumas questoes surgem que somente se equacionam atraves disposigdes
privadas, envolvendo os vicios consensuais, o erro. o dolo, a violéncia ou a leséo,
a forga maior ou o fortuito, ditando em face da relagdo preexistente, obrigagoes
reparatorias.

10. O imprevisto nas situacdes juridicas

O Estado, pela Administragdo, em nome do interesse publico, possut
ampla capacidade para intervir no dominio das atividades privadas. Contudo, essa
interven¢io limita-sc ao possivel juridico, autolimitando o poder admiumstrativo
as rcgras contidas no ordenamento juridico positivo.'”

Regulando atividade privada ou regrando situagoes repressivas,
modificando direitos pessoais ou patrimoniais individuais, autorizando ou

(IIMARCE]. WALINE, Traité Elémentaire de Droit Administratif, Théorie Générale des Obligations,
Faris. 1950. pp. 612-618.

(BIMARCEL WALINE, oh. cit. p. 612

{7} Apalavea, on a expressio, intervencie possivel, pertence a ROG
francds tivesse constritido suas teorias numa época marcada de exces
Préciy de Droit Administratif, Les interventions possibles de 1'Efat, Paris, 1935, pp. 12-15.

ER BONNARD, emhora o administrativista
sas de auteritarismo pablico. Consulte-se:
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concedendo, permitindo ou contratando, a Administragio desde o momento em que
s¢ ativa estabclece relagdes, e ndo evita de assumir obrigagées.

Circunstancias negativas, aleatorias ou temporais adversas, a
posteriori alterando ou atingindo relagdes, por certo colocam a Administragdo
diante situag¢des inesperadas. Buscando acautelar intercsses ha decisdes nio
raras vezes prejudicials com proje¢do nas obrigagdes € nos resultados
reciprocamente ajustados.

Como as mudangas nas relagdes conduzem a efettos imprevistos
inclusive nas situagdes juridicas normalmente estabelecidas, resta a Administragdo,
do conhccimento das situagoes afetadas, conhecer as regras gerais do direito, as
impessoais ¢ aquelas que decorrem da prote¢io dos direitos subjetivos.




Capitulo HI

IGUALDADE JURIDICA NO
INTERESSE PUBLICO

SUMARIO: | 1. Osurgimentodas obrigagdes. 12. Anvidade
regulada na legalidade 3. Instrumentos e finalidade.
14. Posicdo da Administragdo e do particular. 15 Sujei¢do
Juridica nas relagdes.

i1. O surgimento das obrigacdes

Considerandodireito subjetivoatribuido a Administragdoou adquirido
pelo administrador, tal direito na ordem administrativa “é fendmeno juridico
consecutivo de uma situagdo juridica” ' Integra o patriménio das pessoas como
consequéncia dunensionada a que s¢ subordinam sujeitos ativos ¢ passivos na
relagdo piblica.

J4 que nas situagdes formalizadas, concluidas pela Administragio, o
poder reciproco de exigir constitui esséncia do direito subjctivo, nas condigBcs
relacionais as obrigacdes resultam:

« de uma regra geral de diretto;

+ de interesses individualizados comprometidos;

» da regra aplicada e dos interesses ajustados.

O fato esta em que 0s direitos subjetivos repousam sobre obrigagdes
juridicas e quc estas passam a vigir titularizadas porque conseqiientes de regras,
mteresses ou pactos consensuais motivados na licitude. Nada ha demais, portanto,
na substituicdo da atividade pubhica pela atividade privada.

As obrigagdes juridicas da Administracdo, mesmo no exercicio da
discricionariedade, nio se opdem as obrigagdes juridicas dos administrados. Ao
contrario, somam numa mesma situagio, os direitos subjetivos dos particulares
quando ligados a solugdes publicas com respeito a finalidade.

{1 ROGER BONNARD, Precis de Droit Adminiseratif, Paris, 1935, p.32.
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12, Atividade regulada na legalidade

Na ordem jundica, vis-a-vis com a Administragao, s¢c o administrado
possut dircitos, também possui obrigagdes. Tenha-se como direito fundamental,
gcrador de obrigagdes, o de exigir que a atividade administrativa venha regulada na
legahdade.

Por exemplo. os modos de organizacio dos servigos
administrativos. conforme scjam os elementos proprios constitutivos, cxigem
da Administra¢do adog¢do de regimes harmdnicos com as operagdes pubheas,
regimes que ndo dispensam na criagdo dos servigos rclagdes e corrclatas
obngagdes.”’

Nessc exato sentido, a relagdo faz coordenagio de interesscs, ¢
a obrigagdo subordinagie dos intcresses aos dircitos comprometidos. E curial
saber que a Administragio tem limites diante da finalidade programada, ou
seja. no que esta no conteudo da relagdo e o que dela resulta em especificas
obrigagdes.

Na aplicabilidade das normas admimstrativas, 0$ Criténos nos
servigos sao deeficacia limitada. funcionam na relagdo estabelecida ¢ em face das
obrigagdes como informadores da finalidade perscguida. Consubstanciam ditames
juridicos que ndo apenas rclacionam, mas obrigam no plano dos direitos
subjetivados.

13. Instrumentos e finalidade

Nenhuma Administragdo pubhca, no Estado politicamente
organizado, pode deixar de ser dindmica nos procedimentos administrativos. E
a vida do proprio Estado dar 4 Administragdo mstrumentos capazes de atender
finahidades essenciais. Prover o interesse publico faz condig3o organica de
sobrevivéncia social.

E freqiiente, cm razdo do interesse publico, a Admimstraglo atuar
ou pactuar com terceiros. Sobretudo quando ndo lhe convém executar ou

(2) O regime também deve estar de acordo com a finahidade do servigo. Na Administragio indireta a
problemética também ¢ a mesma. A guestio, na realidade do ordenamento juridico se coloca, ne tocante aos
servigos pablicos, nos regimes juridicos possivels de serem adotados (v. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO, Los Nuevos Instrumentos Operacionales de la Administration, tad, esp. in Revista de la
Universidad de Buenos Aires, vol. 11, Buenos Aires. 1979, pp. 21-39). Was autarquias. empresas publicas,
sociedades mistas ou fundagdes. a finalidade ¢ a lei criadeora é que determinam as relagdes o as obrigagbes pelos
atos exercitados, tendo porém cm conla a organizagio administrativa estatal. Com uma diferenga. osta
ocorrencial, com respeito A fixagao da responsabilidads administrativa.
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prestar por si diretamente determinada obra ou servigo. Encarrcgando outros
da excecugio ou prestagdo mediante condicdes que vinculam vontades dentro da
mesma finalidade !

Concreto ¢ intcresse em torno da finalidade-objeto, fica estabelecida
adcquada relagio juridica. Visivel a intengdo. a espécic negocial ganha relevo.
fistononua peculiar, juntando as partes que, conforme o clausulado, assumer pelo
consentimento. devidas ¢ reciprocas obrigagdes.

Em Direito Administrativo, as condigdes apos consenfimento das
partes. no gerai os clementos constitutivos da relagio assemetham-sc aos clementos
constitutivos de direito privado. desaparecendo a desigualdade entre pessoas para
dar lugar a 1gualdadc juridica quanto ao cxigivel na equivaléncia dos riscos ndo
convencionados.

14. Posicdo da Admunistragiio e do particular

Emqualquer tipode relacdo admuustrativa, os requisitos se concentram
harmonicos no consentimento, na capacidade e na competéncia de quem oferece
algo. na finalidade determinante e na eficacia possibilitando efcitos juridicos. Quem
reecbe, o particular, passando a colaborar, ficando dentro das regras. tem a seu
favor a 1gualdade no cumprimento das obrigagoes.

Basta verificar, assegurando respeito ao principio da igualdade, que
cm todas as relaghes com a Admumstragdo, a meta interesse publico nas
construgdes juridicas. ndo distingue as pessoas pelo seu malor ou menor porte, mas
pelas obngagoes destinadas a perseguicio da finalidade ™

Nas obras publicas, nos scrvigos publicos em geral, devemos salientar
a posi¢do tomada pela Administragdo e a posigao assumida pelo particular, pois
asimples primazia do interesse publico ndo altera nos negocios juridicos aquilo que
no livre exercicio da vontade ajustou-se em direitos obrigacionals.

A dependéncia. direta ou indireta, do servigo publico com referéncia
a Administragdio, leva apenas enquanto a finalidade ndo sc consumar, a conhecer
a relagiio ou avaliar obrigagdes aceitas por forga obrigatoria de regras mantiveis
porque nio sofridas de circunstancias estranhas imprevistas.

(3) Se a Administragio, como & correto na atividade. atua vu pactua com terceiros, ela prépria estd eriando
refagiies juridicas. Seiam quais forem as condigos, mesmo exorhitanies, do direito comum pc‘)siié\-‘it fica
Nagrante um upo de relagio que se completa atraves da fmalidade ¢ da reciprovidade obrigacional,

(4) O interesse puhlico fica num plano de devisao que nunca pode dispensar a norma legal. Nao ¢ bastante
alegar interesse pahlico. £ preciso. da mulivagio, cfetiva-lo através de um ato manifestado R vontade
adininistrativa. 1 se hd um ato. este ato nfio possui validade. nem cfivieia, distante na organizagio, do
necessdrio suporte. Para ser juridica hd de, sejant quais forem as pessoas. vie sancionado tos aspectos fiticos

¢ legats.
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15, Sujeigiio juridica nas relagdes

Semdivida, a forga de sujeigdo juridica nas relagdes administrativas,
reside no contraimento das obngagdes. Prevalecem, no dominio do direito pablico,
0s mesmos pressupostos existentes, no dominio do direito privado. A rigor, os
compromissos obnigacionais, é que asseguram o funcionamento regular dos
servigos, toda vez que o particular consente em participar.t!

A posicio das partes, onde houver relagio admumistrativa, da
Admunistragido com o adnministrado, completa-se pelo cumprimento das obrigacdes.
Embora a finalidade objctive satisfagio de um interesse geral, enquanto esse
interesse nido sc veja ameagado por circunstincias alcatorias, as obrigagdes
convertem-se em cobravels direitos obrigacionais.

Duas consequéncias assim resultam da indole juridica da relagéo
admmistrativa:

* o direito de qualquer das partes exigir exagio no cumprimento das
obrigagdes conforme estipulagdes prefixadas para exccugao ou prestagio até final
do servigo ¢ exceular ou prestar;

sodirerto de alterararelagdo ou a reformular obrigacocs onde in casu
aimprovisio surpreenda em face do fortuito ou forgamaior, levando a impossibilidade
executona ou prestatoria. :

Responde pela legitimidade da intervengio a Administragio, em
nome do interesse publico. Em contrapartida ao administrado cabe denunciar, ndo
em nomc do interesse publico, mas por razdo de fatores econdmicos que venham
tornar impossivel o cumprimento das obrigagdes diante exigéncias convencionais.

(3) GASTON JEZE, Les Principes Généraux du Droit A dministrarif. t. 11, Paris, 1925, p. 204,



Capitulo IV

TUTELA NA PRATICA DO
INTERESSE PUBLICO

SUMARIO: 16, Subordinacio da Administragdo. 17 Su-
bordinagdo diante dos critérios. 18. A Administragdo sempre
responde. 19. Justaposicdo na coincidéncia de interesses.
20. Relagdo de subordinacdo e de coordenagdo.

16. Subordinagio da Administragio

Conforme a naturcza do servigo publico, a relagfo firmada ou as
obrigacdes assumidas, embora nidio possua a Administragdo livee faculdade de
alterar condigdes obrigacionais, tem ela no nteresse publico o diresto de utilizar o
poder de tutela ou de policia para impedir anormalidade na execucdo ou prestagio
do ajustado.™

Duas regras prevalecem validas no interesse publico justificando a
utilizagéo do poder de tutela ou policia;

*a Administragdo ndo precisa de potestades especificas para proteger
relagdo administrativae obrigagdes que dela decorremimperativas e compulsorias;

* a Admnistracio ndo pode quando ameacada a relagio ou
descumpridas obrigagdes deixar de aplicar san¢des, visando preservar anormalidade
da exccugdo ou prestagio.

Na pratica, insatisfatoria a exccugdo ou a prestagio, o problema € de

(1) Mas esse poder. no geral, nio pede prever acontecimentos imprevisiveis, Nio obstante a Admimstragio ter o
dever de resguardar a boa execugio ou a hoa prestagio, nem sempre isso & possivel. () chamado poder de policia
aparece aqui com peculiaridades especiais. Nao se impde preventivo ¢ sim com cariter de intervengao, a fim de
assegurar # normalidade na oxecugio ou na prestagio. MNite pode desconhecer a existéncia de uma relacdo juridica
administrativa. Nem desfazer, para resguardar a normalidade, obrigagdes nommais :J.mcrionnmlf: assunudas,
Entrando nos aspectos da impossibilidade, cabeverificar se ¢ absolutaou relativa, levando emconlacircunstineias
du pessoa ou externas, Em face da bmpossibilidade, podem surgir outros problemas que sscapam deste estudo, o
da impossibilidade material ou da impossbilidade moral refletindo nas obrigagdes do particular. Forga ¢
recartecer, porém, que a facufdade de alterar condigBes obrigacionais, constituindo fondmena de fato na execugio
ou na prestagio. atingindo os sujeitas ou o sujeito da obrigagio, nio deixa de provocar avaliagio reparatiria,
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responsabilidade.® Porquanto. na ma €XeCU§d0 0u na ma prestagdo, nao pode a
Administragdo se abster. sc a abstengao prejudica o intercsse publico. em suma
influi para desconstituir a relagiio. trazendo comao consequencia infragdes afetando

obrigagocs.
17. Subordinaciio diante dos critérios

[gualmente, circustancias de fato, quer di;cr, estranhas a
execucdo ¢ a prestagio, podem influir na relagdo admmlstr_atlva. concorrendo
para que regras obrigacionais sofram retxame no sentido de ajusti-las a
nova realidade. Aqui. o fato falseiaa relagao. atingindo matéria constitutiva
das obrigacdes.

Pode também haver. na relacio que a Administragao estabelece, erro
de fato e ndode dircito. Embora o erro ndo scja dedircito, projeta-se nas obrigagdes,
criando quem sabe outras situagdes que desaguam na impossibilidade quanto a
finalidade. intorferéncias que. prejudicials. concorrem para insatisfazer interesse
publicos.

No Direito Administrativo. com a atengdo voltada para o interessc
geral. a questdo cquaciona-se diante critérnos de direito publico e de dircito
privado, aconselhando a pratica nascida da experiéncia ndo distinguir processos
ou néio sacrificar situagdes juridicas razoavelmente validaveis na recomposicio
obrigacional."*

As regras regentcs, n ¢St d2 relagdo administrativa, ndo sio de
natureza juridica excepcional, pois oferccem, tanto a Admmistragio como aos
particularcs, meios comuns que. mesmo protegendo os direitos subjetivos. ndo
sacrificam o interesse pablico de servigo. Isto porque. medido o interesse, na

conciliagdo esta o essencial.

(2) Na auséncia de calpa. parcee claro, os riscos Gevem ser comuss, mituos. reciprecofs, Nem se argumente
s prejuizos. No entanto. havendo cs.tllpa provocada, tica mais facil aquem
imputar responsabilidade. Além disso. & preciso clarear que a f.\dlmmstragﬁa quando s relaciona com o
particular, em tratando principalmente de servigos plblicos. os Interesses 1o siio opostos. Nio afastando
o fusto mtaito de Jucro, 1ante Administragio com® admipistrades visam o proposite de methor servir ao
interesse geral. Tadavia, ndo podemos, diante da variabilidude d.()s casos, sendo quando f;urjam concretamente,
deixar de atender a condigdes novas, ji que ng momento do ferimento dﬂ relagho administrativa, obrigagdes
foram cumpridas ¢ outras estao para cumprir, Quanto & responsabilidade, necessita de imputagio e de
avabiagho. porque sdo muile pouces os cveplts que SYONCTAM as pessoas publicas on privadas de
responsabilizagio.

{3) "0 ohjeto do direito piihlico ¢ justamente

o interesse particular, e. tmbem. deterniinar COMPERSarOes .
individros fesados por medida de mteresse gerol £ssa concz[acqn € o preocupagde essencial do direito
piihlica (v. L. GUIMARAFS MENEGALL, Direite Administrative e Cibncia de Administrapdo. € {1 Rio de

Janciro. 1939, p. 309).

yue na imprevisio ndio se dividam o

procirara medida em gque o interesse publico deve dominar
phey eqHIANVAas Gue CONVEm proporcionar aos
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18. A Administracio sempre responde

A Administragiio. quando age em nome do Estado. € pessoa juridica.
Tem. como pessoa. larga capacidade no exercicio da competéncia para cstabelecer
relagdes ou qualificar direitos. Sobretudo para renovar relagdes ou extingiii-las,
sent coim 1sso autorar conscquéncias juridicas lesivas.

Latu sensu porque, em direito, responsabilidade significa obrigagio.
Ativando-se a Administragdo. em caso nenhum pode dizer-se sem culpa. Detectada
a relagdo. aceitas as obrigagdes. o principio geral da culpa in eligendo ¢ in
vigilando se aplica ao Estado quando responde pela atividade administrativa

Considerandoque ¢ darelagio administrativa que partem as obrigagdes
administrativas, nio podemos deixar de considerar que € do exame de relagio que
decorre o cumpnmento das obrigagdes, consoante fique claro quem responde nas
hipoteses de ruptura pelos cfeitos descontitutivos causadores de fesividade.

A norma administrativa. que mutualiza relagoes, fonte juridica de
eficacia limitada ou relativa, ¢ uma norma de direito no tocante as obrigagdes. So
sc esgota nos efeitos, uma vez aplicada. depois de exaunda a finalidade, ou seja,
completadas as obrigaces conforme ratio juris o Interesse publico ¢ o interesse
privado.

19. Justaposi¢iio na coincidéncia de interesses

Sem duvida, temos disso aberto exemplo na ampla atividade
administrativa ¢statal. A divisioentre o publico ¢ o privade somente tem interesse
doutrinario pratico, pois na verdade pelo menos na aparéneia da uma base fatica
¢ até juridica a que o Estado se tome todo poderoso.™

Aprioristicamente, s30 as normas de direito publico que protegem o
Interessc coletivo, eas de direito privado que protegem o dircito dos individuos: mas
quando os interesse coincidem, juntando a Administragio ¢ o particular, a relagdo
¢ que, cm virtude de uma finalidade, diz das obrigagoes.*

{4) No Direito Administrativo, as colocagdes de CLOVIS BEVILACQUA transportam-se com realismo. niio
obstante ser preciso distinguir na relaglio as intengdes finalisticas (v. Codigo Civil das Estados Unidos t?t) Brasil,
comentade, v. IV, Rio de Janciro, 1938, pp. 6-9). De igual mancira CARVALHO SANTOS. explicando os
tequisitos vbrigacionais, e, dizendo serem as obrigagdes meiox para alcangar wm i (v, C("‘“_g“ Civil
Brasileiro Interpretado, v. X1 Rio de laneire. 1933, p.6). Estamos a ver gibe 0 que “"‘L‘“‘S%a definir. apos a
relagiin, ¢ a natureza da obrigagios se comercial, civil ou administrativa. Como quer que seja, o que resulta
evidente. ¢ a relagio vineutando pesseas. ou seja. a relagio fazendo recair sobre clas determinadas obrigagdes,
{5y LEON DUGUIT, Traité de Droit Constitutionel, t. 1. Panis. 1927, pp. 6R1-683.

(6) Consttlte-se, na classica posicio tomada: BERNARDING ALIMENA, Osservazioni sulla Distinzioni del
Diritty Pubblico e Privato, Roma. 1921, pp. 39-41.
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O importante, tomande um tipo de atividade administrativa a nivel
juridico, reside em conhecer a naturcza da relagdo juridica, seja de subordinagdo
ou de coordenacio.” Conhecendo. assim. em termos de consentimento, num plano
igual ou na desigualdade de pessoas, quais os limitcs das obrigagdes correspondentes.

O critério apontado. procurando a natureza da relagio juridica,
atende ndo s6 a realidade relacional, como € de valor técnico juridico, a fim de que
s¢ possa distinguir da aplicagdo da norma administrativa, o carater do servigo
resultante da justaposicdo de interesse finalisticos.

20. Relacido de subordinacio e de coordenagiio

Jaquea Administragio atuaatravés duas linhas principais facilmente
demarcaveis, uma vertical hierdrquica, ¢ outra horizontal relacionando orgaos,
pessoas ¢ coisas, duas colocagdes praticas melhor explicam situagdes que implicam
em obrigagdes.

« arclagio de subordinag¢do. em linha hicrarquica vertical, envolvendo
o funcionamento na organiza¢io de poderes. orgdos, servigos internos ¢ pessoal
administrativo;

« arelaciode subordinagdo, em linha higrarquica vertical, envolvendo
o funcionamento na organizagio de poderes. drgdos, scrvigos internos ¢ pessoal
admuinistrativo;

+ a relacdo de coordenagdo, em linha de colaboragdo horizontal,
envolvendo na atividade administrativa servigos que necessitam da participagio
privada ou particular.

O que se qucr, identificando em certas situages juridicas o direito
publico com o dircito privado, evitando o confronto entre sujeitos, € ndo contrapor
a igualdade dos dircitos a outras forcas que possam perturbar a normalidade
essencial a ordem juridica na sua nuclear unidade substancial ®

Poroutrolado, comoa natureza da relagdodiversifica-sc, as obrigagdes
conforme motivo ¢ finalidade também assumem diferentes ténicas. Nio importam,
portanto. no Direito Administrativo, 0s preconceitos aprioristicos como sabem ser
aqueles que reduzem a ordem juridica a compartimentos estanques, o publico ¢ 0
privado.

(7) BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Dereche Administrative, 1.1, Bucnos Aires, 1949, p. 66.
(®) HANS KELSEN. Tearia General del Estado. t\rad. esp. Barcelona, 1934, p. 109,




Capitulo V

UNIDADE DO DIREITO NO
COMPORTAMENTO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 21. Duas concepgdes inseparaveis. 22. Conduta
administrativa e normas privadas. 23. Obrigacaes de lei e de
servigo. 24. Obrigacdes conjuntas ousolidarias. 23. Exercicio
da fungdo e finalidade de servico.

21. Duas concepgdes inseparaveis

Uma analise cuidadosa das instituigdes juridicas demonstra que
todas elas agasalham normas comuns de dircito publico ¢ de direito privado.
Com maior intensidade. um virtude das amplas relagdes, as instituigoes
administrativas porque na ordem s se ativam adotando instrumentos que
permitam 4 Administragdo realizar-se e rcalizar."

Para alcancar a varicdade de objetos a que s¢ propde, o Dircito
Administrativo, na pratica para atender relagdes, busca distintos processos técnicos
publicos ¢ privados, de modo a possibilitar, em razio da necessidade dos SErvigos
publicos, a tomada de concretas obrigagdes juridicas.

Porisso. o Direito Administrativo, considerando a larguezada atividade
administrativa, so pode ser juridicamente apreciado através das duas concepgoes,
uma subjetivae outracbjetiva. A primeira dizendo com a vontade dos poderes, érgdos
e pessoas. A segunda, ligada a finalidade material dos servigos publicos.

Naio ha hoje em dia como separar as duas concepgdes ! Inclusive

(1y A ephicagéio cada vez mais ampla do direito privado nos servigos piihlicos tem encontro sistemdiico
dentro da Administragdo. entendida como executora da lei, posta que as normas e os institutos de direito
privads sdo meios adequados para executar, cumprir oi realizar fins” (v. SALVADOR VILLAGRA
MAFFIODO, Principios de Derecho Administrative, Assunglo, 1981, p.17).

(2) A doutrina italiana, por exemplo. vamos dizer, um tanto cspeculativa, sempre se embrenhou pelos caminhos
mais complexos, dificultando o entendimento da problemdtica administrativa. Dividindo-se entre concepgdes
subjetivas e objetivas, radicalizou posigdes de pensamento doutrindrio, de maneira a indefinir o Dirsito
Administeativo. Salve melhor juize critico, ¢.0 gue se depreende do estudo de autorizados administrativistas
italiancs, a saber ARTURO LENTINL. ENRICO PRESUTTL DONATI DONATO, GUIDO ZANOBINL
ORESTE RANELLETTL SANTI ROMANQ ou UGO FORTL
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quando a propria fungdo administrativa csta submetida a um complexo de
normas juridicas reguladoras de relacdes ¢ obrigagdcs. Referentes. por definigéo
¢ qualificagio, as mais variadas maneiras de sausfazer as necessidades
piblicas.

22. Conduta administrativa e normas privadas

A satisfagdo das necessidades publicas ou coletivas, nao se fazendo
scndo atraves atos concretos de vontade, ¢ que da ao Dircito Administrativo
caracteristicas subjetivase obyetivas, com a ventade untlateralizando, bitateralizando
ou pluraitzando relagdes, que dircta ou indiretamente produzem obrigagdes.

E natural quc cssas relaglies construam intimeras situagdes juridicas. E
que das situagdes juridicas nasgam obnigagdes correspondentes. Relagoes e obrigagdes
de substantividade juridica, quer psiquica. quer matenal, onde as normas de direito
publico ¢ de direito privado constituem modos de agdo puramente adminstrativa.

Ad argumentandum. observando situagdes juridicas administrativas
praticas, no tocante as relagoes ¢ as obrigagdes, basta ao analista venficar se ¢
possivel scparar:

» a conduta ou a atividade administrativa daquelas normas civis quc
regem coisas e pessoas, estabelecendo limites impeditivos da colaboracdo ou
participagdo dos particulares:

» o comportamento admintstrativo das exigéncias dos cadigos civis,
quando ndo ha prectsa separagdo com respeito a capacidade das pessoas ou bens
de uso ¢ gozo dos particulares;

* a agdo administrativa do regime da propriedade no tocante a
locacdo de coisas ou & desapropriagio, esquecendo regras que protegem o
adminustrado como sujeito de direitos.

Falando de relagoes juridicas e de obrigagdes administrativas, sao
condicionamentos positivos que a ordem juridica geral manda considerar ' Nao
deixando de lembrar, no dmbito dodircito publico € privado, o exercicio do direito
de comerciar, criando também relagdes com peculiares implicagdes obrigacionais.

23. Obrigagdes de lei e de servigos

Verficando bern, ndo basta, em razio da atividade administrativa,
deter-se a doutrina naquelas obrigagdes mais assemelhadas a deveres. a que todos

(3) Novamente: RAFAEL BLEI SA. Relaciones del Codige Civil con el Derecho Administretive. ob. it pp. 59-76.
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admunistrados estdo submetidos por forga da obediéneia. Esta ¢ uma questio de
somenos importincia, embora sempre haja de parte da Administragio atuagdo
normada imposta a nivel de destinatarios ccrtos.'®

Contudo, gencralizando. as obrigagdes legais. submetendo a
Administragdo. apresentam dois aspectos distintos;

» as quc vém da let ¢ das normas administrativas, limitando ou
disciplinandotodaatividade administrativa, essas cssencialmente de direito publico:

» as que vém de relagdes com particulares limitadas a uma finalidade de
scrvigo. de esséncia publica, ¢ possivel cardter privado conforme naturcza relacional.

As primeiras sdo obrigagdes diretamente incorporadas a vida legal
da Administracdo. As segundas sdo obrigagdes que se incorporam as pessoas
conforme regras de conduta ajustadas a finalidade de servigo. Mais freqiicntes as
ultimas, tanto sensibilizam o direito privado como o direito publico

Acontece que, na segunda hipotese aventada, as obrigagoes que se
tomam correspondem as pessoas-partes na relagdo administrativa. Apreciadas.
em face do conteudo relacional, por definigio podem ser chamadas de conjuntas
ou solidanas. diante do fato juridico constitutivo na especie da figura Juridica.

24, Obrigagoes conjuntas ou solidarias

Naterminologia mais apropriada ao Direito Administrativo, respeitando
as caracteristicas autondmas das instituigdes administrativas, tanto as obrnigacdes
conjuntas como as obrigagdes solidanas sdo as que methor servem para qualificar
nominalmente os objctivos finalisticos.

O problema, colocado na execugdo ou na prestagdo de servigos, ndo
exigindo uniformudade quanto ao direito obrigacional, inclui-se entre aqueles que o
dircito privado previne para solugdo logica das equagdes administrativas, na
realidade da relagdo requerendo responsabilidade conjunta ou solidaria.®

Conjuntas, as obrigagdes se correspondem na execugdo e na prestagao
de servigos. A imprevidéncia, a culpa ou o risco alcangam na igualdade as pessoas

(4 ) Deveres e obngagtes. afastados na relagiio admustrativa os chamados deveres de obedigncia, ndo raras vezes
sflo conecites que se confundeny O que o Extado impde ao individuo coma dever quase nunca constitui um direito, O
ato de fungio. na espécie, pelo exercicio da funglio, pertence ao Estado. O ato de tributar, 1 casi, & uma prerrogaliva
estatal, para 0 administrado. ou para os agentes administrativos. em raziio da lei e do fato gerador, um dever uridico.
(5) Ha, portanto, obrigaghes que decorrem primariamente das leis, ¢ outras que decorrem de relagies onde a
Adiinistragiio come parte atua como pessoa juridica.

{6) Niio & dificil verificar que, quanto aos servigoes piblicos, pelo cansentimento ou consenso, a conjungio de
vontades leva a uma conjungio de obrigagdes ou a obrigagdes conjuntas. Como também nio € dificil observar
Gue. tanto na exeelgilo como na prestagio de serviges, ha solidariedade com resperto aos riscos asstmidos na
reciprocidade. Todavia, face 4 morma civil, a solidariedade niio se presume. Resulla da lei ou da vontade das
partes. Nos servigos pablices, € escusado nao entender, basta o consentimento ot 0 consenso para caracterizar a
solidariedade. lsso acontece no [Hreito Comercial, no Civil ¢ no Administrativo.
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comprometidas. Passandoa responsabilidade aser conjunta nosefeitos obrigacionais.
Sé mudando a situagdo juridica no caso de altcragdo da relagio admimstrativa, e.
assim inovadas ou revistas as obrigacdes.

Solidarias, as obrigagdes dizem com a impossibilidade de exccutar ou
de prestar. Todavia, a solidariedade permancce estavel enquanto normal a execugédo
ou a prestagdo. Aqui, na realidade, ndo ha forga maior, porém a culpa e o rnsco
determinando ruptura na rela¢io._ incidindo a responsabilidade dos danos sobre quem
tinha a obrigacdo de dar ou de fazer.

25. Exercicto da fungiio e finalidade de servico

Além de o Direito Admimistrativo estudar, nos diferentes aspectos
procedimentais, aatividade administrativaque decorre necessariamente da orgamzagio
politico-gstatal, cabe a ele, como estamos vendo, destacar no funcionamento dos
servigosas relagdes que através doexercicio da fungdodeterminam exatas obngacdes.

Havendo meios ¢ modos a adotar, ha na atividade administrativa
conseqiientes relagdes juridicas “entre a Administracdo e os demais sufeitos "™
Aparecendo, tais relagdes, como interorganicas, interadministrativas ¢ as que s¢
estabelecem “‘entre as entidades administrativas e os administrados ™

Justamentec, por ndo existirem relacionamentos supértluos, porque o
excrcicio da fungdo tende a uma finalidade, € em razéo da finalidade que se criam as
obrigagdes.’™ Agregando-sc, A fung3o ativada, meios materiais postos a disposigio
da Administragio através de atos administrativos de qualquer categoria.

Assimmesmo, quando a Admuinistragaoentraematividade. ndo hauma
sO hipotese de unilateralidade com respeito as obrigagbes. A rigor, nos sistemas entre
a Administragio e os administrados. quando os vinculos buscam definigdo
qualificadora. a obrigacio. seja qual for, explica-se pela relagio da qual se originou.

(7) Na doutrina: GUIDO ZANOBINL. Cerso di Diritto Amministrative. Milio, 1958, pp. 26-27. MIGUELS.
MARIENHOFF, Tratate de Derecho Administrative_ t. 1, Juenos Aires, 1965, p. 149.

(&) Tudo reside na finalidade qualificadora do servigo pithlico. Dai num conceito amplo a relagio passar também
a fonte de obrigagdes. Sobretudo quando ficam afetados direitos subjetivos ou interesses legitimos, Nasua grande
Maioria, tendo em conta a finalidade. os atos resultantes da atividade administrativa s3o atos produtores de efeitos
Juridicos, quer diretos, quer indiretos. Seja o direito. ou o interesse. publico ou privado, desde que a Administragio
intervenha au participe, da motivagiio surge a relagio e da relagio obrigagbes tipificadas.



Capitulo VI

IMPLICACOES RELACIONAIS E
OBRIGACIONAIS

SUMARIO: 26. Obrigacdes da Administracdo. 27. A
natureza do regime nas obrigagbes. 28. Operagdes
vinculadas as obrigacdes. 29.Condicionamento a formas
positivas. 30. Autonomia e competéncia.

26. Obrigacdes da Administragio

Nio tem consisténcia juridica, sentidas existentes relagoes
administrativas, a afirmag¢do de que s0 0 administrado esta obrigado a obrigagdcs.
Nio, porque a Administragdo também esta. Ndo podemos confundir ordens ou
instrucdes dirigidas a agentes subordinados ou aos particulares. com os cfeitos de
obrigagdes relativas ou derivadas de atos ou contratos. "’

Ha medidas, no plano geral da Administragio, de scnsivel indole social-
ccondmica, com respeito a comercializagdo de produtos essenctais, a salarios ou
moradias. ao fisco e as permissdes aduaneiras, que uma vez estabelecendo regras de
comportamento, exercitado o atoadministrativo, criamrelagdes € promovemobrigages.

Existem outras, de pura intervengdo econdmica permitida. destinadas
a prover situagdes externas, de carater unilateral que constituem auténticas fontes
obrigacionais. comportando conseqiiéneias juridicas onerosas ou patrimoniais,
indiscutivelmente legais, cmborasujcitas & reciprocidade nas obrigagdes assumidas.

(1) Nio devemos confundir os alos administratives stricto sensu de efeitos subjetivos, os regulamentos de efeitos
gerais. os atos dirigidos & Administragio ou a 6rgios da Administragio, as medidas de ordem interna coletivas
ou individuais, com aqueles outros atos preparatarios de procedimentos que venhatn a produzir retagdes com o8
administrados, O que importa € saber, no tocante as obrigagdes, a alcance subjetivo ou concreto dos atos criadores
de direitos, submatendo nima mesma Fgura-pessoa-juridica a Administragio ¢ o particular, ambas as partas
movidas por igual interesse de servigo.

{2) Onde ha reciprocidade. sem divida, existem obrigagdes correspondentes. O problema, pertanto, pos iciona-se ne
exame da relagiio estabelecida. Admitida, através do exame dealto, a existéneia de relagio, ocasionalmente havendo
litigios, define-s2 a responsabilidade quante as obrigagdes. O querer administrativo, de motivagio geral. impefisoal
ou particular, realizado conforme casos concretos, impde obrigagdes também concretas de dar. fazer ou nio fazer.
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A violagdo das regras de conduta, pds-justificadas diante da
imprevisio. nio obstante possa desfazer a relagio, ate o momento do desfazimento
pelo menos, ja gue interesses ficaram afttados, mantém os eftitos produzidos
porque conseqiientes da legitimidade de critérios ajustados na consensualidade,

27. A natureza do regime nas obrigacdes

Observando as modernas manciras de atvagdo administrativa, a
vontade conjugada da Administragio com a vontade dos particulares, a nivel
plblico ¢ de grupos comos mesmos interesses. temos de prontono ato administrativo
ou no processo de formagdo do ato. decisdes mutualizadas, exccugio ¢ prestagoes
obrigacionais,

A participa¢do do administrado, ndo negando a existéncia de um
acordo de vontades. rcsufta conforme a finalidade-objcto em situagocs
juridicas caracteristicas, nas quais a rclagdo admimstrativa, adquirindo
substantividade juridica, cria regime préprio de direito face a lel e as
disposi¢des obrigacionais.

A questio, na sua importancia fundamental, ndo tem sedc em saber
qual a naturcza do regime. s¢ de direito publico, se de dircito privado ou de
misto ' Mas em reconhecer, na situagdo juridica relacional, o que a vontade
ajustou, qual o conteudo da relagdo, os modos € meios de como atingir finalidade
comum.

Porém, mesmo revelada a natureza do regime, nio desfigurados
moldes classicos aconselhaveis. o que fica constitut acordo de vontades, discrigdo
na escolha dos meios, um conteudo rclacional objetivo, tudo levando na
oporfunidadce ou converiénera, a fins que traduzem premissas originanias de
legitimjdade administrativa.

31 £ regame misto ¢ inadmissive] porgue ncalista ¢ porgue mio i um direito misto. O que ewiste, ng
realidade, s3o pessoas. publicas e privadas. justapestas, entendendo-se para cumprir determinadas finalidades
piblicas. Nas concessdes de servigo. sabemos. privatistas defendem o regime privado, publicistas o regime
piblice. alguns o regime misto peta participacio da Administragio ¢ do particular. Mas tal postura, a mista.
nio passa de simples especubagio doutrindris. Voltameos a afirmar que slio as pessoas gue s¢ envolvem nos
efeifos de atos ou contratos, tirmande uma relagio criadora de uma situagio que se vem a definir nas
obrigagdus. Atdnica esta na finalidade. Tio-somente nela. Com apoio em ORESTE RANELLETTIL pondera
comacuidade MARIO MASAGAQ: “As situacdes gue se apresenlam ndo s§0 MISIas. Qs perlencem a um
e aritro Jdos dois campoy do direito; ¢, embora ndo se possa estabelecer a priori wm critério rigidamente
distintive dos wites do ambos, 0 certo € que ¢sses campos ndo se confindem, quanio aos respeclves
conteidos” (v. Naturera Juridica da Concessio de Servigo Prblice. Sio Paulo, 1933, p.89). A finahidade.
contudo, dizendo a que visaa Administragio. pela relagio ajustada que Lhe dd sentido, § que vem caracterizar
o tipo da atividade administrativa. Acontece. apenas, no entender de MASAGAD. cuja colocagio projetou-se
atd nossow diasinclusive “gue o dereito piblico ndo esia obrigado a 36 conter normas gre seiam em inda
diferentes das do direito privade ™.
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28. Operacdes vinculadas is obrigacdes

Na verdade, estudado o regime patnmonial administrativo, devido a
quantidade de bens envolvidos na atividade administrativa, a Administragio. para
cumprimento das metas piablicas. vé-se diante da normal necessidade de assumir
obrigagdes. Considerando, /n casu, o resguardo da ordem interna, os scrvigos
delegados. autorizados, cedidos ou concedidos.

Ndo obstante haver unidade de propdsitos pablicos, o regime
juridico que regula o patnmonio administrativo € bastante variado.' Nio ha,
por assim dizer, normas prevalentes. Umas sdo de direito publico. Outras de
diretto privado. aplicaveis a bens ¢ servigos. Todas destinadas a promover o
interesse publico.™’

Na geréncia dos bens piiblicos, cumpre assinalar, a questdo fechando-
sc na malienabilidade, ndo quer dizer que mesmo nalienaveis. nio possa a
Admimnistragdo dispor de uns ou alguns, a fim de dar-lhes uso mais conventente com
mteresses admuustrativos, ficando porém com obrigacdes conforme cnitérios de
afctagdo.

Tantoaafetagdo como a desafetagdo ndo prescindem de operagdes
vinculadas a obrigag0es, gratuitas ou onerosas. Na aquisi¢do, incorporagao,
desapropriagdo, uso particular ou cessdo, as obriga¢des, embora transformada
a relagdo juridica, permanccem ou se criam sob multiplos aspectos
procedimentais.

29. Condicionamento a formas positivas

O que é preciso, em termos de organizagdo ¢ funcionamento dos
servigos, chama-se:

» conhecimento dos mecanismos legais,

» adequacio dos mccanismos a lei;

» nominalizagdo dos servigos;

» gqualtficagio das relagfes:

« definigdo das obrigacdes.

Tomado o servigo na devida figuragdo administrativa, caracterizado
quante 4 finalidade. resta ao obscrvador colocd-lo na jurisdigio, ou seja. situa-lo
na organiza¢io de acordo com determinantes constitucionais. As figuras ficam

(4) JULIO A. PRAT, Derecho Administrative, t. 4. v. |, Montevideo, 1979, p. 10,
(5Y “Possuem também aplicagiio os principios gerais de dirgito. como base de ambos os ramos puridicos " (v.
JULIO A PRAT, ob. vit. 1 4, v. I, pp. 20-22)
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concretas, os vinculos dimensionados, os nexos causais especificados ¢ os fins
apontados

Ao utilizar meios publicos ou privados, a Administragdo, podendo
transar direta ou indiretamente. recebendo da lei e da organizagdo as diretivas, no
entanto, condiciona-se as formas positivas que ddo roupagem as figuras juridicas.
No espaco aberto, as figuras. ndo perdendo a origem, autonomizam-se no limite da
relagdo ¢ obrigagdes.

30. Autonomia e competéncia

A autonomia, sobretudo de gestio administrativa, € uma qualidade
essencial das pessoas juridicas. Sem ela a relagdo seria dispensavel e quase
impossivel o consenso obrigacional. Por isso, o real significado de competéncia tem
suporte no que a pessoa pode fazer ou realizar, evitando qucbra de principios
insertos no ordenamento positivo.

Existe, em tomo das pessoas, principalmentc dos 6rgdos, linhas
concéntricas de atividade permitida. Formam-se elas dentro de linhas circulares
envolventes de pressupostos finalisticos, ndo ficando porém estanques em virtude
do nexo relacional ¢ das operagdes a que estio forcadas em face das obrigagdes.”

Nada, na organizagio administrativa, ¢ de dificil compreensio. A
questio de regime, equacionada na lei, ndo oferece complexidade maior. Dependendo
a escolha da finalidade, na discrigdo para opcionar, a Administragio relaciona-se,
¢ relacionando-se peculiariza obrigagdes. quer suas ou quer dos administrados ou
particulares.

Nio obstante, tendo em conta a natureza intrinscca da relagdo
administrativa, desde o instante formal em que a pessoa piblica atuacomprometendo
valores, estes se transformam concretamente em obrigagdes avaliavels, que na
projegio dos devidos efeitos dio sentido juridico ao principio da responsabilidade.

(6)A questio, ao que se v&, escolhidas as pessoas diante de uma finalidade, desigua em figuragdes legais cothidas
do dirzito positivo. Na Administragio indireta sdo mais facilmente nominadas. Na interna, a titularizagdo vem,
conforme a natureza das fungdes, ou consoantc a especializagio, Com personalidadejuridica, ousem, dependendo
na organizagio da lei para relacionarem-se e do relacionamente contrairem obrigages.

(7 Aqui, nos conflites de cntendimento ou nas controvérsia, o problema é do hermeneuta, ja que no Direito
Administrativo também “a hermendutica ndo se refere somente g lei; o seu escopo € descobrir o direito, isto
¢, 0 contetdo normativa contido nas formas de expresséio do direito” (v. LUIZ FERNANDO COELHO,
Logica Juridica e Interpretagio das Leis. Rio de Janciro, 1981, p. 178).



Capitulo VII

REUNIAO DE SUJEITOS NA RELACAO
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 3]. Fins ligados a fungoes. 32. A norma é a
relagdode direito privada. 33. Interesses vitalizando relagdes.
34. Formas instrumentadas pelo direito. 33. Prerrogativas
em torno da finalidade.

31. Fins higados a fung¢bes

Ja que os fins estatais estdo ligados as fungdes juridicas, de igual
maneira as fungdes administrativas estio submetidas a legitimidade do querer
administrativo, A Administragdo, respeitando normas legistadas, ao criar relagdes
deve acatd-las “‘como s¢ fosse wma lei ou uma sentenga” D
Passamos a considerar, pois:

» que a relagdo administrativa sempre deve ter conteudo juridico;
» que ndo ha atividade administrativa sendo regulada pelo direito,
+ que o conceito juridico de relagdo ndo exclui o conhecimento de
obrigagdes;, ' _

» que as obrigagBes condicionam a conduta dos sujeitos em face da
rclagdo.

O essencial ao analista ¢ destacar que a relagdo administrativa,
igual a toda relagdo juridica, surge com diferentes contetidos, “impondo as mais
variadas condutas de fazer, ndo fazer ou dar”, 15to é, “estabelecendo sempre
um vinculo em forma unilateral ou convengdo reciproca”, traduzindo
obrigagdes.®

Dai por que, no mais das vezes intersubjetivaa relagio administrativa,
reunindo diferentes sujeitos no contetido, pode ser de direito publico ou privado,

{11 BARTOLOME A FIORINI Marual de Berecho Adminisirativo, 1.1, Buenos Ajres, 1968, p. 37,
(2) BARTOLOME A, FIORINY, ob. cit.. t. I, p. 39.
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apresentando matizes que ndo scparam interesses, nem recusam cntendimento
quanto a correlagdes obrigacionals, ou entio, quanto ac que se quer executar ou
prestar.

32. A norma e a relacio de direito privado

A norma administrativac a relagfio de direito privado podem aparecer
Juntas identificadas com o interesse pablico. Quando aparecem, ndo hd nenhum
contraste a destacar, mas a presenga da Adnunistragéo adotando téenicas consoante
a natureza do servigo para o qual ¢ chamado o particular, a fim de colaborar, a fim
de participar.

Quando a Administragiio ¢ parte da relagio juridica, a relagio
sendo juridica admimstrativa, ndo importa distinguir técncas ou classe de
normas, pois a divisdo entre o piblico ¢ o privado sc desfaz diante de uma
finalrdade, ou scia. diante de vontades combinadas tendendo para concretos
objctivos comuns. -

' Facil fica verificar “gue as relagdes juridicay criadas pela
Administra¢do em imtmeros atos, apresentam-se divetamente como de direito
publica e em outros juntamente com as caracteristicas de direito ™ Integrando,
na gestdo admimistrativa. regimes que pertencem ao Direito Administrativo através
“sistema normativo singular”.

A singulandade normativa, evidenciada na formagao de pessoas
Juridicas, provém daexclusiva atividade administrativa, ndo apolada simplesmente
em normas de direito publico ou privado, mas cm principios gerais do direito.
Embora o carater singular ndo determine excegdes. ¢ sim caracteres concorrentes
a nivel de interesse geral.

33. Interesses vitalizando relagbes

Substancialmente, o Direito Administrativo tem de repelir a tese da
separagdo absoluta entre o dircito publico ¢ o privado ou a separagdo que na
realidade ndo existe, tendo em vista que € publico na finalidade, sem deixar de
utilizar meios privados aplicaveis nas relagdes com particulares.

A prépria nogio tradicional de servigo piblico atém-se ao fim que
deve cumprir, & pessoa que o atende. & mancira como se Promove € ao regime que

(IBARTOLOME A, FIORINI, ob. ¢it, . L p. S3.
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o regula. Vingando em tese na singularidade, apesar de divergéneias doutninanas,
“a 1déia de wma atuagdo especial de direito para tornar possivel a satisfagdo de
wema necessidade publica ™

Todavia, dosdesencontros da doutrina, algo na praticaadmunistrativa,
resulta estavel: a conciliagdo entre a atividade admunistrativa criadora ¢ as pessoas-
organismos que realizam scrvigos piblicos. De plano juridico: interesses comuns
vitalizando relagdes que desaguam em obrigagdes compativels com a execugdo ou
a prestagio.

Na genesis do Direito Admunistrativo, vale afirmar, os pressupostos
basicos ndo enganam a realidade ™ A dedugdo logica ¢ uma so. as obrigagdes
nascidas direta ou indiretamente da relagio administrativa constituem obrigagdes
juridicas ¢ resgataveis conforme ajustadas na consensualidade.

34. Formas instrumentadas pelo direito

Repetimos que, de plano juridico geral, também com pertinéncia no
Direito Admunistrativo, ¢ impossivel “ndo recorrer as normas prescritas no
Codigo Civil, as quais sio de aplicagdio diveta, em razdo da sua natureza’”,
considerando todo e qualquer ente capaz “para adquirir dircitos e contfrair
obrigagdes .

Certamente, ndo se justificam mais na realidade do ordenamento
juridico, as querclas doutrinarias distintas das pessoas, afastando uma das
outras, como se na atividade existisscm estanques, movidas por intercsses
divergentes ou interesses que ndo possam compatibilizar-se através permitidas
rclagdes consensuals.

Resufta, assim, que para a boa doutrina, asscntada em critérios
realisticos, "a verdadeira distingdo radica-se na finalidade perseguida "pelas
pessoas, ja que havendo colaboragdo ou participacdo particular, nada impede no
todo ou em parte da Admiunistra¢do “servir-se de certas formas instrumentadits
pelo direifo " 7

Sc¢ a Administragiio pode assumir atividades econémicas proprias
da iniciativa privada, ndc ha por que ndo possa atrair a colaboracdo particular
para atingir finalidade comercial ou industrial, imstrumentando a relagio
administrativa com a utilizacio das téenicas de direito privado.

{4y CARLQS GARCIA OVIED(), La Teoria del Servicio Pablico, Madri, 1923, pp. 50-51.

(SYGASTON JEZE. L'Application des Régles du Droit Privé aux Manifestations Unilaterales ou
Contracticelles de Volosté du Droit Public. in Revee de Dyoit Public, 1. XL, Paris, 1923, pp. 5-8
{OJUAN CARLOS CASSAGNE, Perecha Adminisirativa. 1. 1, uenos Arres, 1977, p. 22

(DIUAN CARLOS CASSAGNE, ob, cit. t. |, pp. 227-233,
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35. Prerrogativas em torno da finalidade

A postura administrativa, na relagao juridica, quando a Administragao
busca a colaboragdo ou a participagio do particular, utilizando as técnicas de direito

privado, ndo quer dizer que tenha abandonado as prerrogativas de poder publico.

Nio ¢ isso. Sdo as prerrogativas que, existindo em tomo de uma
finalidade publica. oferecem a Administragdo possibilidade de criar sttuagdes
relacionais juridicas, tanto para si propria como em combinagdo licita com os
administrados.®

Por certo, ndo cabe 3 Administragdo derrogar normas privadas
comuns Civis ou comerciais, mas pode conjuga-las no interesse publico ¢ no
desempenho das suas atividades, promovendo inclusive no dominio economico a
criagdo de regimes singulares.

Salientc-sc que as prerrogativas, no interesse publico ou na utihdade
coletiva, defluindo de valores potestativos, nem por isso inovant tipos de pessoas
juridicas, nem sobre elas incidem alterando relagdes ¢ garantias asseguradas de
direito obrigacional.

(8) Na Iliteratura: JULIO [ GIGENA ALTAMIRA, Los Principios Generales del Derecho como Fuente del
Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1972,



Capitulo VIII

NATUREZA DA ANORMALIDADE
NAS RELACOES

SUMARIO: 36. Comprometimento econémico das
obrigagdes.37. Qinteresse ptiblico prejudicado. 38. Circuns-
tancias alterando relacdes. 39. Mantenga darelagdo e novas
condi¢des. 40. O inferesse publica ndo se equaciona
feoricamente.

36. Comprometimento econémico das obrigagdes

Em face do Dircito Administrativo, o que importa € aquele vinculum
juris relacional, mediante o qual se assumem ou assumiram obrigagdes. Se muitas
vezes o vinculo pode ser mantido no interesse geral, as obrigagdes podem ser
alteradas diante das exigéncias economicas do servigo publico desejado.

Niao ¢ que para isso tenha a Administragdo plena liberdade de
atuagdo. Para ela, no caso de verificar-se a necessidade ou a utilidade, quatro
ditames bastam:

- autorizago legislativa;

» 2 norma aplicavel; _

« programagdo administrativa,

« continuidade na execugio ou prestagdo do servigo.

Para apreciar a conduta admunistrativa nos casos excepeionalizados.
s6 o elemento interesse publico aparece permanente, estavel e de relevancia objetiva.
Dificil encontrar, ando ser que ndo estejam respeitadas as obrigagdes, outro caminho
para a solugfio de questdes controvertidas e que assentam na discrigio. "

(1)O interesse piblico, em si, ¢ apenas um conceito tedrico. Mas fundado no permissivo fegal concreta-se na
pritica. Fle estd, o interesse, ligado a nogio de tinalidade. Em casos excepcionais, pode a conduta administrativa
surpreender, sobretudo quando imponha inesperada solugdes. Nio sc podendo discutira conveniéncia da conduta
ou a oportunidade de atos diante do interesse puibtico declarado, sem duvida ¢que surgindo anonnalidad.e nas
relagdes, em face de lesdes abra-se a via recursal. Acham algumas teoristas que o interesse piblico & imaprecidvel.
Tante assim nfio, porgue por tris do interesse estd a norma, estd a lei.
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Do ponto de vista econdmico, nos periodos de depreciagdo monetaria,
néo ¢ a relagdo administrativa que fica comprometida, mas obrigacdes que dependam
do valor da moda. Deixando, com isso, 8 Administragdo. no interesse publico € no
dominio das obrigagdes, com margem para adaptar decisdes aos fatos econdmicos.

37. O interesse publico prejudicado

A evidéncia da verdade exposta, no interesse publico prejudicado,
pode levar:

» a suspensdo ou extingdo, total ou parcial, do servigo publico antes
desejado;

+ 4 reformulagio das obrigagbes a nivel de corretos reajustes
financeiros; _

* na auséncta de culpa, ao reconhecimento de circunstincias
imprevistas.

O que se quer, quando da superveniéneia mmprevista, alterando a
normalidade das obrigagdes, ¢ que uma das partes ndo obtenha vantagens
inesperadas, enquanto outras sofram sacrificios na ¢xecugdo ou prestagio coativa
carreando prejuizos patrimoniais.

Aqui reside uma das razdes por que a teoria da imprevisio tenha sido
largamente admitida no Direito Administrativo.”? Com tendéncia a regular, nio a
relagdo juridica estabelecida, mas o agravamento das obrigagbes in fempore ajustadas.

Alias, as razdes justificantes da orientagdo, fazem-se duas: uma, emtomo
da igualdade das partes vinculadas na relagdo administrativa; outra, com respeito 4
necessidade da boa marcha ¢ continuidade dos servigos. A nivel de reciprocidade
permitindo comutatividade nos encargos ou igual tratamento na onerosidade.

38. Circunstancias alterando relagdes

Poder-se-a, porém, repetir, a proposito da relagio administrativa, que
ela possa nio sofrer mudangas em virtude do interesse publico, podendo no entanto
as obrigagdes decorrentes, pelanaturczaecondmica, sofrerem alteragdes financeiras.

Nio se deixa de reconhecer que acontecimentos imMprevisivels
mesmo ndo alterando relagdes administrativas, podem em determinadas
circunstincias alterar as obrigagdes, sobretudo quando constatarem-se fatos

(2) ARNOLDO MEDEIROS DATONSECA. Case Fortisita e Teoria da Imprevisdo. A nogde de imprevisio
#o Direito Administrative, Ric de Janeiro. [958, pp. 287-297.
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concretos onerando obras ou servigos.

Nog¢des, embora distintas. a de imprevisdo ¢ a de caso fortuito, ndo
prejudicamarclagioadministrativa. Porqueaimprevisdotrazconsigoa mpossibilidade
subjetiva, € o caso fortuito a impossibilidade executoria ou prestatoria. -

Nahipétesedecasofortuitohainevitabilidadedeacontecimentos estranhos.
Na imprevisio, 0 aumento de encargos financeiros tornando irrealizavel o alcance da
finalidade. Todavia, permanece a relagio, apenas a pedir novas condicdes supletivas.

39. Mantenca da relagfio e novas condigdes

Possivel a mantenca da relagdo, as novas condigdes supletivas, além
de reporem valores, atualizam a situagdo juridica. O problema, na maioria das
vezes, ndo & juridico, nem técnico, mas sim aritmético, nas bases econdmicas.

Volta o interesse publico, atendendo prerrogativas na execugdo ou
prestagio anémala a buscar medidas que mantenham normal a execugao ou a
prestagiio, a atuar conforme as obrigagdes ajustadas no momento inferiores as
qualificacdes técnicas de servigo.™

A solugdo que se impde em direito publico ndo traz suspensdo da
relacdo, nem pretende manter obrigagdes prejudiciais 4 consecugdo da finalidade.
Visa, nas espécies rclacionals, valorar as condigdes existentes sofridas nas
repercussdes econdimicas.

| O principio do equilibrio financeiro nos servigos administrativos a
executar ou a prestar, no geral ¢ em tese, ndo € um problema de modificagdo das
situagdes juridicas, mas um problema de respeito pela relagio estabelecida e
obrigag¢des assumidas.

40. O interesse puiblico niio se equaciona teoricamente

O problema, reconhecido na doutrina, ndo se cquaciona apenas
teoricamente, porque ¢ no interesse publico um problema de racionalidade no

(3) Cabe consuitar na literatura hoje histérica: LINO DE MORAES LEME, Da Responsabilidade Civil fora
do Contrate, Sio Paulo. 1927.SILVIO GIAVANOLL, Force Majeure et cas Fortuit, Genebra, 1933 ALVING
LIMA_Da Culpa ao Risco, Sio Paulo, 1933: EUGENIOOSVALDO CARDINL La Teoria de la Imprevisién,
Buenos Ajres. 1937, ODILON C. ANDRADE, Servicos Piiblicos e de Utilidade Piblica, Sio Paule, 1937,
todos jd levantando cautelosamente problemas hoje absorvidos pelo Direite Administrativa. _
(4} Anormalizando-se a exceugio ou a prestagio. nunea s pode dizer a prior quea Administragiopossal
sem por isso responder. Antes & preciso verilivar: a) as novas razdes ocorrentes: b) quem nao cumprin obrigagles.
¢) como deferir a responsabilidade. De wm lado fica possivel a intervengio. De outro a possibilidade recursal. Ha
sempre numa retagho a respeitar. Sobram sempre obrigagdes a serem devidamente avaliadas.

ntervir,
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exercicio pratico da atividade administrativa. ' De modo algum pode ser encarado
divorciado na relagdo juridica ¢ das exatas obrigagdes contraidas.

A sujeicio a relagdio ¢ as obrigagbes constitul, para pessoas
comprometidas. garantia na exccugdo ou na prestagdo. Sem essa garantia, as
situagoes Juridicas consensuais deixam de ter a estabilidade necessiria as atividades
administrativas que respondem pelo interesse publico quando concretona finalidade.

Logicamente. em virtude de épocas de economia anormal. de
anormalidade conseqiiente das necessidades publicas, embora a relagdo juridica
possa se¢ manter estavel, as mesmas obnigagdes adquirem outras conotagdes
financeiras. impondo no interesse publico a Administragio, estudar custos ou
atualizar valores-pregos.

Contudo, nio ¢ possivel, nem mesmo para a doutrina, estabelecer
regras inflexiveisaplicaveis a todas as situagdes juridicas. Até o chamado interesse
publico, na pratica, faz conceito equivoco. Para nfo sé-lo, ¢ indispensavel a
presenga do servigo. Somenteassun avalia-se a licitude no exame das circunstancias
prejudiciais.

(3) Outra vez, o interesse piblico agui. niio agasatha o arbitrio administrativo. Exercitado um ato de serviga,
prosperando na exectigio ou na prestagio, embora o interesse possa deixar de existir, nem por isso, como vimos
teqmando ent afinmar, apagam-se as relagdes antes constituidas e nem as obrigacdes ja cumpridas ou ainda
comprometidas. Para a doutrina mais realista, o interesse pabiico deve ser: a) juridicamente retevante; by nascido
de um fato irresistivel (v. GIOVANNI MIELE, Principi di Diritto Amministrativo, t. 1. Padova, 1953, pp. 58-
60} Requer-se que nflo venha de vontads desmotivada, duvidoso nos pressupostos e impossivel na finalidade,
(6)JULIO A. PRAT, Derecho Administrative. L 3. v. 2. Las sokiciones atuales, Montevideo, 1978, pp. 314-316.



Capitulo IX

OBRIGACOES AJUSTADAS E
PREPONDERANCIA PUBLICA

SUMARIO: 41. Situagdes juridicas singularizadas. 42. As
situagSes subjetivas nas obrigagfes. 43. Localizagdo da
responsabilidade. 44. Desfazimentoda relagdoe obrigages.
45. Obrigagdes diversas das convencionadas.

41. Situagdes juridicas singularizadas

Inquestionavelmente, “a inferaplicagdo do direito publico e do
direito privado aos diversos sujeitos de direito” constitui hoje fato comum na
atividade administrativa, isto €, conseqiiéncia “proveniente do direito positivo”
que ndo estabelece antagonismos entre figuras quando se podem harmonizar '

Ajustadas as normas, a preponderancia piblica fica na finahdade,
ndo nos vinculos relacionais ou nas obrigagdes. O simples problema da intervengio
no dominio econbmico prova que a integragdo de pessoas privadas nas areas
adminmistrativas nfo descaracteriza a natureza originaria dos entes participantes. @

Por isso, o chamamento do particular-administrado a colaborar ou
participar resulta em vinculos relacionais € em obtigagdes, porque ninguém
desconhece que existem pessoas juridicas de direito privado constituidas pela
Administragio, ¢ pessoas juridicas de direito publico adentrando esferas privadas.

Temos, para exemplo, dois casos muito freqiientes, o das fundagdes
€ o das empresas piblicas.® Nos quais, as pessoas crjadas no regime privado,

4

(1) ALLAN R. BREWER-CARIAS, La Disticidn entre las Personas Piblicas y las Personas Privadas y el
Sentido de la Probiemétice Actual de la Classificacion de los Sujeitos de Derecho, in Revista Argentina de
Dereche Administrativa, n® 17, Buenos Aires, 1977, pp. 16-17.

{2} "Com efeito, a intervengGo do Estade no processo econdmico levou este a criar entes furidicos com forma de
direito privadoou noregime do direitopositivo. Estes entes, semditvida, sdo pessoasjuridicas estatals por estarem
integrados na estrutura geral da Administragdo descentralizada ”(v. BREWER-CARIAS, trab. cit,, loc. cil. p.20).
(3) MANOEL DE OLVEIRA FRANCO SOBRINHO, Fundagies ¢ Empresas Piblicas, Sio Paulo, 1972; As
Empresas Pablicas no Brasil, Sic Pavlo, 1975,
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realizam finalidades publicas. Originando relagdes € obrigagdes conforme critérios
de base que se distinguem das obras e outros servigos por forga do ato criador e da
finalidade.

42, As situacdes subjetivas nas obrigaces

Em decorréncia da criagic de pessoas administrativas, ficam
estabelecidas situagdes juridicas singularizadas, situagdes que impdem conjunto
de direitos e obrigagdes.” Embora variaveis de acordo com a finalidade, as
situagdes subjetivam-se, desencadeando obrigacdes determinadas pelanaturezada
relagdo firmada.

Admitida a tese de que da relagdo surpreendem obrigagoes, do exame
da ruptura do vinculo relacional com descumprimento das obrigagdes torna-se
concreta a responsabilidade. Medida ou avaliavel, indenizaténa ou reparatona,
conforme os agravos registrados ou os danos que das partes exijam responsabilizagao.

E mister todavia acentuar que a responsabilidade pode ocorrer do
desfazimento da relagdo, ou da relagdo mantida com descumprimento das
obrigagdes. Aqui, 0 problema apresenta certas sutilidades, que s6 na presenga de
casos concretos dio suficiente motivo para conhecer o comportamento responsavel
cu ndo.

Uma coisa € saber como a relagdo ficou estabelecida e outra como as
obrigagdes ficaram inclusas na relagio administrativa. Do contrario, tendo em
conta a reciprocidade, ndo se pode em termos reais adequados detectar a culpa ou
o dolo, o licito ou o ilicito, a fim de apontar quem € o responsavel, ¢ onde se loca
a responsabilidade.

43. Localizagfio da responsabilidade

Logo, logicamente, a localizagio da responsabilidade, deve ser
procurada:

* na relagdo administrativa;

* nas obrigagdes decorrentes.

Quanto as obrigacdes, uma vez indicadas, a fortiori ja impdem linha
de conduta condicionada. Em palavra: ¢ necessario que alguém haja incorrido em
descumprimento, para atingir ferindo a relagdo. Prejudicando o vinculo na hipotese

{(£) CELSOANTONIGBANDEIRA DE MELLO, Ato Administrative e Direitos dos Administrados, Sio Paulo,
1981, pp. 106-111,
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de lesdo, esta deriva de obrigagdes ndo cumpridas. ensejando responsabilidade.'™

Além disso. o ensejo a responsabilidade deve, com respeito a relagéo
estavel ¢ as obrigagdes. surgir de trés fatos:

« da ilicitude ou falta de exagdo no tocante & execugdio ou a
prestagao;

« da forga maior carreando impedimento justificaveis ou néo.

« dc atos omissivos ou comissivos configurando conduta inadequada.

Tal €. na realidade, o que se deprcende das situagdes juridicas
relacionais e obrigacionais. Equivalentes as obrigagdes, ndo resta duvida, a
inadimpléncia precisa ser localizada. A bem ver, s6 ai chega-se, assim, as
hipoteses possiveis de culpa ou dolo, de forga maior ou caso fortuito, de
IMpPrevisAo ou superveniéncia.

44, Desfazimento da relagio e obrigacbes

Levadas as hipoteses acima nomeadas para uma existente relagio
juridica, todas elas passam inevitavelmente o dominio das obrigagdes. Imputaveis
ou nio imputavcis, resta saber o que fica atingido no direito obrigacional, ou o que
foi atingido, desmotivando a relago juridica adminstrativa,

Tendo em vista a impossiblidade de executar ou prestar levando ao
desfazimento da relagio, sobram obrigagdes a serem analisadas, ja agora diante da
possibilidade de remogio das dificuldades, ou entio, diante dos efeitos e da eficacia
dos dircitos antes € in tempore assegurados.®

Ao lado da impossibilidade, a onerosidade cxcessiva quebranta a
relacdo administrativa, autorizando novos critérios para cumpnmento das
obrigagdes. Como a finalidade, antes de efctivamente atingida. pode sofrer
Impasscs, a preocupagio quanto ao evitavel recomenda a adogio de outras medidas
obrigacionais.

Fatos estranhos, sem duvida, justificam outros possivers atos
necessarios, ou seja. medidas que, protegendo arelagio, reatualizamas obrigagdes.
Fatos que, in subjecta materia, apcnas com a reformulacdo das obrigagdes, nio
impegam no interesse pablico a realizagdo da finalidade de servigo.

(5) J4 nesse ponto, nio se pode apelar para o inferesse pihlico, nem sequer para as prarogativas administrativas.
€ problema fica de direito comum positive, A yuestio ¢ de inadimpitncia, Resta, portante, diante da relagio
constituida e das ebrigagBes. verificar a quem imputar responsabifidade, uma vez caracterizada: a} ruptura ba
refagdio; by ndao cumpriments de obrigagio; ¢ lesio scormda ou iminente. A maléria, sem divvida. ¢ de diresto
obrigacional. ]

{6} 1F tambdém algumas indagagies a fizer: de onde surgiu a impossibilidade de exeeutar ou de prestar? Chiem
deixou de cumprir. na relagiio, asobrigaydes? Quala motivagio realquetornou impossivel a finatidade? Em cada
case concreto, §6 das respostas colhidas, equaciona-se a responsabilidade.
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45. Obrigacdes diversas das convencionadas

Nas obrigacdes de fazer, de parte da Administragio oudo administrado,
que s30 as mais correntes na execugio ¢ prestagio de servigos, clas se resolvem tal
como foram condicionadas, cmboraadifficultas praestationes possam recomendar
nas hipdteses e in casu. solugdes diversas das convenctonadas.

Tudo isso vai. em grau de importancia, fluir do interesse publico.
Aconsclhando ou nioaefetiva realizagio da finalidade, tendoem vistaa capacidade
executoria ou prestatona. sancando ou ndo o inadimplemento das obngagdes,
mantendo a relacio nio afetada na motivagdo e fim do servigo.”

Como o interessc publico reflete subjetividade administrativa, quase
sempre no momento de avaliar a conveniéneia ou a oportunidade, compete a
Administragio quando ameagada a relagdo ou comprometidas as obrigagdes:

» saber sc¢ mantém os vinculos relacionais, ou os desfaz porque
motivada,

« saber até que ponto-limite pode exonerar-sc das obrigagdes
assumidas:

» saber sc houve ou ndo razdes imputaveis de responsabilizagio.

Na verdade, porém, conforme a natureza do interessc publico. ndo
permanece principio maior de direito publico ou de direito privado, impeditivo da
revisdo das obrigacdes tornadas onerosas em conseqiiéncia dc fatores, tais como
a inflagdo, incidéncias tributarias ou circunstancias aleatorias.

(7) "Aexigénciade hupossibilidade absoiuta ou objetiva de executar, para que o caso fortuito ibere o obrigado,
nde nosconduz a negara infludneia que acontecimentos imprevistos trazem quantoaimposstbilidade subjetiva,
it mesmo a onrerosidade excessiva da prestagdo” (v, ARNOLDO MEDEIROS MEDEIROS DA FONSECA,
Case Fortuite e Teoria da Imprevisdo, Ric de Janeire, 1953, p. 197).
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TIPICIDADE DAS OBRIGACOES
ADMINISTRATIVAS

SUMARIO: 46, As obrigacdes administrativas. 47. Trans-
posicdo de conceilos na finalidade. 48. Fontes das obrigagGes
administrativas. 49. Obrigagdes divididas entre partes. 50.
A influéncia das categorias privadas.

46. As abrigacdes administrativas

A Administragio, em nome do Estado, como pessoa juridica publica,
na sua capacidade de direito, dispondo para atuar de instrumentos publicos e
privados, valendo-se¢ da vontade, realiza fungbes conforme a finalidade, na
competéncia ndo precisando discriminar procedimentos.

Em raziio do interesse, harmonizando com a vontade, scja qual for a
naturcza do querer, de imediato um vinculo se estabelece, a que chamamos
relagdo. Em nada importando os modos procedimentais publicos ou privados,
desde aquele momento em que surgindo vinculos, surgem as obrigacdes
administrativas.

Na téonia geral das obrigagbes, como na pratica do direito
obrigacional, as obriga¢des administrativas nas modalidades juridicas
sistematizam-s¢ da mesma maneira que no direito privado.”’ Se ha, por
influénciada finalidade, alpo com cutra destinagio, o concetto ndo sedesnatura
Juridicamente.

Pelo contrario, no conceito e na estrutura, as modalidades
assemelham-sc, batizam-se com mesmos nomes aplicaveis, suportam iguais
conseqiiéncias juridicas, regulam o direito contido na relagdo, adequando o
comportamento das pessoas na realizagdo do interesse comum € nas condigocs
ajustadas.

(1) No direito privado: ORLANDO GOMES, OQbrigacdes, Rio dz Janeiro, 1978 . 13



104 OBRIGACOES ADMINISTRATIVAS

47. Transposigao de conceitos na finahidade

Incontestavelmente, “‘a obrigagdo pertence & categoria das
relagdes juridicas de natureza pessoal”, ndo sendo preciso diferenciar as
pessoas. mas tdo-somente “a relagdo juridica”, ou scja, o vinculo pelo qual
“duas ou mais pessoas se ahrigam e adguirem o direito a exigir determinadas
prestagdes " 2

O problema, de transposigdo de conceitos, encarado no tocante
a finalidade justifica-se pela autonomia do Direito Administrativo.” No seu
contetdo, a obrigagdo administrativa, detectada da finalidade, salienta um
tipo de sujeigdo ligada a compromissos onde o servigo publico ¢ a meta
fundamcntal,

Como no direito privado, tanto o estipulado (aestipulandi) e o
prometido (promitiendi). ndo desigualam as posi¢des quando compdem rclagdo
obrigacional. Evidencia-se, assim, quc arelagio obrigacional, visando no contetido
algo dc material, consuma-se atraves de exatas obrigacoes.

Nas obrigagoes admimistrativas, nio hi negar também, “a relagdo
Juridicaobrigacional constitui-se pelovinculo juridico entrepartes” ¥ Distinguem-
se, porém. das privadas, pela finalidade publica. E precisamente cm nome do
interesse comum publico que a declaragio de vontade passa a fonte da atividade
administrativa.

48. Fontes das obrigacdes administrativas

Em principio, toda obrigagdo administrativa nasce de uma relagio
juridica administrativa. Tem na lei a primeira fonte necessiria. Significagio
juridica, namotivagiio ¢ na finalidade. Contudo, deixando de existir causa eficiente,
a relagio fica viciada ¢ as obrigagdes, ineficazes. _

Entretanto, a partc cspcculagdes doutrinarias, principalmente nos
chamados negdcios juridicos administrativos, sobretudo os que nascem na
bilateralidade, sdo mumeras ¢ vanaveis as fontes obrigacionats. O contraimento,
efetivado o concurso de vontades, disciplina na relagdo os direitos das pessoas
obrigadas.

No mais das vezes, para adquirir determinados direitos sobre o

(2) ORLANDO GOMES, ab, cit., pp.17-19.

(3)JESUS LIS ABAD HERNANDGL Awronomia Concepiual de las Instittuciones del Derecho Administrativo.
¥l problema de la influencia del derecho civil en su genesis, Cordoba, 1967, pp. 22-34.

(4) ORLANDO GOMEFES, ob, ¢it., p24.
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particular, a Administra¢do com ¢le relaciona-se, assumindo as partes correlatas
obrigagdes. Nio raramente. a declaragio de vontade administrativa, mesmo na
unilateralidade, constitui vinculo obrigacional, rcconhecendo situagdes
objetivas.t

No direito publico, portanto no Administrativo, ganha significativa
importincia a decorrente obrigacio de indenizar, resultante da relagdo tmpondo
compromissos, do stipulatio estabelecendo reciprocidade das pessoas respondendo
por obrigag3es conjuntas, solidarias dependentes ou conexas, nascidas dos SErvigos
a que vém subordinadas.

49, Obrigagodes divididas entre partes

No Direito Administrativo, via de regra geral, uma vez legitima a
relagiio, as obrigagdes dividem-se entre as partes, isto €, entre a pessoa publica e
as demais que integram o relacionamento juridico. Aparecem assim conjuntas,
solidarias, dependentes ou conexas, conforme vontade declarada e natureza do
Servigo.,

Repetimos que fazem-se conjuntas, quando as partes, comungando
mesmos interesses, embora a existéncia de patrimonios separados, ajustam para a
execugiio ou a prestagdo de servigos que se concedem, ou seja, mais propriamente
nas concessdes onde concedente e concessionario visam a uma finalidade na
unidade das prestagdes.

Redizemos que aparecem solidarias, ndo so quando ha comunhio
patrimonial, mas quando no uso ou cessdo de bens publicos, ocorram obrigagdes
que exigem de todos, Administragdo ¢ administrados, obediéncia ¢ regras que
definam modos de comportamento ou solidariedade assegurando na pluralidade
medidas ndo excepcionalizaveis.®

Definem-se dependentes ou conexas, aquelas obrigagdes oriundas
de uma motivagdo comum. De uma lei geral imperativa, por exemplo. Onde a
dependéncia e a conexdo, in casu no excrcicio da fungio, a vontade fica sujeita
a competéneia, isto ¢, onde o funcionaric-agente participa da relagdo
obrigacional.

(5) A impossibilidade subjetiva pode nio desfazer arelagio e nem desconstituir as obrigagdes. Validamet.lte
formada a relagiio, a impossibilidade subjetiva diante do objeto antes, possivel, nio afeta o direito
obrigacional, porquante s¢ houver inaptidio a questidoé deavaliagio da lesividade, ¢, nas hipbteses comuns,
de apuragic da responsabilidade. O que s quer dizer ¢ que a inaptidio, apos verificada, trazendo comao
conseqiléncia a impossibilidade, ndo constitui um problema de facit denunciagio, pots depende de fatores
outros que ndo dizem com a relagio e nem com as obrigagées, porque envolvem sujeitos executores ou
prestantes de servigo pablico.

(6) Nosso livro, Segunda Parte, Capitulo V, § 24.



106 OBRIGACOES ADMINISTRATIVAS

50. A influéncia das categorias privadas

Evidente que nem todas as obrigagdes contidas no plano de direito
privado sensibilizam o direito publico.” Surpreendem apenas as envolventes da
atividade administrativa, as que subordinam a Administragdo na pratica de atos ou
as que exigem colaboragdo de terceiros para plena consecugdo dos interesses
publicos.

Com respeito as obrigagdes ndo se pode dizer que a Admunistragio
desenvolve dupla atividade, pois ndo havendo incompatibilidade entre o direito
publico ¢ o privado, nada mais juridico que a escolha do regime para dar ao objeto
imediato da finadalidade sentido publicistico através da aplicagdo de instrumentos
positivos.®

No exercicio da fungdo administrativa, a Administra¢do ndo esquece
que € pessoa juridica e, como tal, subordinada a uma situagio de direito.”” Os
direitos subjetivos, na atividade administrativa, pressupdem relages obrigacionais.
Destacando, nas circunstancias, a influéncia dominante das categorias privadas.

O Dircito Administrativo caminhou demais na sua projecao juridico-
positiva, “envolvendo e absorvendo institutos civis e privados” '? Assim nio
fosse. a ordem juridica inexistiria para a Administragio, nio se admitindo uma
pluralidade de meios, indispensaveis na relagdo a constituicdo de obrigagdes.

{7) As demais, nas espécies fraciondrias, disjuntivas, alternativas, divisiveis, indivisivels ou facultativas, inegram-
se & esfera da pessoa gue recebe o servigo. Fazem modalidades peculiares das obrigages essenciais. Incotporam-
s As principais, conforme as situagdes juridicas ou conforme as obrigagdes peradas da vontade ¢ finalidade, diante
da multiplicidade das operagdes adminisirativas,

(8) Acompanhande o pensamento de MECHELE CANTUCCI, verificamos que essa é a colocagdo mais realistica.
Nao ha porque niio possa a pessoa pizblica, nas relagdes criadoras de obrigagSes, adotar os meios que se tornaram
comuns no dircito privado. Aprofindando, porém, o fato relagao na atividade administrativa, s6 podemos concluir
que outros meios ndo se abrem 4 Administragio quande tém de atuar na legalidade (v. Attivieg di Diritto Pubblico
e Attivita di Diritto Privato, cit, pp.9-22).

(9) MANCEL DE OLIVEIRA FRANCO SORBRINHO, 4 Prova Administrativa, Vincules Juridicos, Sio Paulo,
1973, pp. 30-32. .
(10) MANOEL DE OLIVEIRA FRANOQC SOBRINHO, ob. cit., As situagdes juridico-administrativas, pp.
125-126.
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Capitulo 1

OBRIGACOES DECORRENTES DE
ATOS ADMINISTRATIVOS

SUMARIO: 1. Ato administrativo/ato Juridico. 2. Dois
pressupostos basicos. 3. Razdo de ser das obrigagbes
administrativas. 4. Interesses postos por lei. 5. Fxigibilidade
das obrigagoes.

1. Ato administrativo/ato juridico

Todo ato administrativo, como espécic categorizada no género ato
juridico, produto da vontade e editado para conhccimento, bem ou mal surgido no
mundo do direito, repercute impondo situagdes, criando relagdes € qualificando
obrigacoes.!’ '

As situagGes impostas, na ordem interna ou externa, dentro ou fora
da organizagio administrativa, naunilateralidade ou mittuo consenso, detenmuinando
deveres ou restrigdes, gerando direitos ou condicionando condutas, criam relagdes
e obrigagdes detectaveis,'

Por sua vez, efetivadas relagdes, o ato adnunistrativo passando a
produzir conseqiiéncias, partindo da univocidade ou da pluralidade de vontades,

(1} Na deutrina; CARLO TIVARON]I, Teoria degli Atti Amministrativi, Turim, 1939, ARNALDO DE
VALLES, La Validita degli Anti Amministrativi, Padova, 1942, MICHEL STASSINOPOULLIS, Traité des
Adtes Administratifs, Paris, 1954; CHEINSENMANN, Les Actes Juridiques de Droit Administratif, Paris.
1957 MANUEL MARIA DIEZ, £f Acto Administrativo, Buenos Aires, 1961; AGUSTIN A. GORDILLO, £l
Acto Administrative, Buenos Aires. 1969; ¢ JUAN CARLQOS CASSAGNE, El Acto Adminisirative, Bugnos
Adres, 1971. No Brasil: ALCINO DE PAULA SALAZ AR, Conceito de Ata Administrative, Rio de Janeiro, 1945
JOSE CRETELLA JUNIOR, Do Ate Administrative, Sao Paulo, 1962; FERNANDO HENRIQUE MENDES
DE ALMEIDA. Os Atos Administratives na Teoria dos Atos Juridicos, Sio Paulo, 1969; THEMISTOCLES
BRANDAO CAVAI.CANTI, Teoria dos Atos Administratives, Sio Pauto, 1973: ¢ REGIS FERNANDES DE
OLIVEIRA, Ate Administrative, Sdo Paulo, 1978, Embora os enfoquesnio traduzam unj foml_idadc dou'tri ndéria,
em quase todos os citados atos administrativos ficam equacionados na projeqdo dos cfeitos, relacionando situagdes
Juridicas, ¢ em alguns apontande relagées obrigacionais, ] o

(DOMANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Atas Administrativos. Ato administrativo criador de direitos
privados, Ato administrative modificador e condicionador de direitos privados, $3o Pauio, | 980, pp. 301-307.
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vinculando interesses ou pessoas, constitui obrigagdes que submetem in casu
Administracdo ¢ administrados.

Ao ordenamento juridico positivo, piblicoe privado, cumpre iegitimar
as situacdes juridicas, conhecer das relagdes estabelecidas, resguardar as obrigagoes
assumidas, bem como proteger direitos ligados na subjetividade e interesses
ajustados.

2. Dois pressupostos basicos

Partern, assim, as obrigacdes administrativas, de dois pressupostos
basicos:

» da declaragio unilateral de vontade conforme o conteudo do ato,
seja dec nomeagdo, autorizagio, exoneragdo, permissio ou regulamentarcs,
gerando relagdes ¢ conseqiientes obrigagdes;

+ da declaracdo de vontade envolvendo manifestagdes que na
relagdo com terceiros formalizam concurso de interesses, nos quais ha efetiva
participagdo ou colaboragio do particular.

Na primeira hipotese, o ato administrativo, mesmo unilateral, produz
efeitos obrigacionais. Na segunda, osefeitos obrigacionais decorremdareciprocidade
quanto ao interesse ¢ & finalidade piblica de servigo.*

Na terminologia propria do Direito Administrativo, em primeiro
lugar temos os atos administrativos unilaterais, repercutindo em relagdes que
conduzem a obrigagdes, ¢ em segundo, o ato bilateralizando-se em face de uma
finalidade de interesse piblico.

3. Raziio de ser das obrigacdes administrativas

Nio existe, por isso, situagdo juridica administrativa, ndo protegida
por relagdes que ndo desaguem em peculiares obrigagdes. O direito obrigacional
esta na razio de ser de todos os atos e contratos administrativos.

O que ¢ preciso, na atividade exercitada pela Administragdo, chama-se
conhecer diante da finalidade a natureza da vontade administrativa, para onde ela se
dirige ou oque sequer noseutido concreto de certos edeterminados objetivos pablicos

(3) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, ob. cit.. Ates administrativos bilaterais, p. 318,

{4) Ser divida, antes de tudo b a vontade, determinando 2 finalidade. Tudo parte dos elementos, na realidade os
f’lil)S administrativos. [Ja causa na buse da relagio e da causa no regime de competéncia. Sobretudo da motivagio
nstrumentando o afo diante de propésitos licitos. E também das categorias, por certo.
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Na verdade, ndo dependendo de classes ou categorias, o ato
admimstrativo geral, plural ou singular, segundo a sua destinagdo, tem no clemento
subjetivo, de acordo com o principio da vontade, um valor de juizo finalistico.

Possivel, licito, idéneo e motivado no interesse publico, uma vez
tomgando concreto o querer administrativo, cria sitwaces que fazem relagdes, ¢
relagdes que para sua eficacia hdo de preestabelecer obrigagdes pertinentes.

4. Interesses postos por lei

O poder de cxercitar atos admunistrativos, na feorna ¢ na pratica
administrativa, diz respeito a interesses postos por ler 4 disposicdo da
Administragio.” Produzindo efertos juridicos num caso concreto, a relagdo define
a natureza do ato, ¢ as obrigacdes, sua finalidade.

Produzindo efeitos juridicos, a par da livre manifestacdo da vontade,
no seu carater unilateral ou bilateral, o ato admimstrativo na ordem juridica
estrutura-se diante da intengio e da finalidade, segundo fungdes ou atribuigdes que,
por razdo da matéria, previnem obrigacdes.

Resulta inquestionavel, portanto, que em face dos elementos ¢ da
finalidade ou do direito objetivo, ndo existe ato administrativo licito, certo ou
determuinado, senfo fundado numa exata relagdo. para quc vingue nos efeitos, os
_pressupostos sdo os cxatamente obrigacionass.

J4 aomotivarumato, a Admmistragio prescreve obnigagdes. Regula,
em principio, a finalidade com o intercsse publico, E com obrigagdes que podem
ser de prazos, modos ou condigdes, conforme razdes de oportumdade, exacdo ¢
conveniéncia nos limites do principio da legalidade.

3. Exigibilidade das ob.rigagﬁes

O carater unilateral ou bilateral da declaragdo de vontade nio deixa
nas relagdes de configurar obrigagdes. O essencial serd, ao analista, diante dos
esperados efeitos juridicos, determinar a natureza da relagdo e conhecer até onde
as obrigacdes siio exigivels para alcance da finalidade.

Tendo em vista tal postura, mesmo admitindo presuncdo de
legitimidade, exigibilidade ou executoriedade, ndio é pela simples pressuposigio
apenas que a Administragdo tenha forga de coergio para impor decisGes sem

{(SIMARCELO CAETANOQ, Principios Fundamentais do Direito Adminiserativo, Rio de Janeiro, 1977, p. 121
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estabelecer relagdo juridica, vinculos que hdo de corresponder a obrigagdes

projetadas nos efeitos.
A presungio de legitimidade, na dimens&o de alcance matcrial, ligada

a executoriedade ou a prestagio, enquanto ndo alegada ilegitimidade, ndo destréi
relagdes ou obrigacdes nos devidos efeitos juridicos, pois pela mera presungdo ja
admite-se a eficacia embora fique possivel abrir dividas quanto a cxigibilidade

Com respeito a exibilidade, a questdo decorre logica da estabilidade
do ato administrativo. Do ato que, na relagdo, em virtude das obrigagdes, corpora
garantias asseguradas na ordem juridica, realizando na cficacia o querer
administrativo, através da livre manifestagio de vontade.

(6) Se hi presungiio, enquanto vilido, o ato possui eficdcia. Ji que entrou no mundo do direito, firmou relagdes
impondo obrigages. 36 invalidado, deixando de existir, podem desaparecer os efeitos. Todavia, diante da
presuntividade, no tempo de vigéneia, conquanto existente, tendo em vista casos concretos, as relagoes se desfazem
com a extinglio das obrigagdes. Resta saber qual 2 medida dos efeitos, ou seja, quais as obrigagdes que perduraram
em face do direito obrigacional, /n casn hd “necessidade de se alegar a ilegitimidade” ou de se “provar a
ilegitimidade” (v. AGUSTIN A GORDILLO, Tratads de Derecho Administrativo 1. 3. Elacto administrative,
Buenos Aires, 1979, pp. VI26 a V/28.



Capitulo I

OBRIGACOES NOS EFEITOS DOS ATOS
ENQUANTO ESTAVEIS

SUMARIO: 6. A estabilidade do ato administrativo. 7. Os
privilégios na ordem juridica. 8. Hipoteses nas situagoes
Juridicas. 9. Entendimento dos presssupostos. 10. Partes e
coniportamento obrigacional.

6. A estabilidade do ato administrative

A estabilidade do atc administrativo, cstabelecendo relagdes,
virtualizando obrigagdes, diz com a estabilidade dos direitos. Claro que, quando
viciado, nulo ou anulavel, perdendo a estabilidade, perde a eficicia com o
desfazimento da relagdo

Todavia, vigindo enquanto estavel, as obrigagdes estdo presentes.
Revisivel o ato, revogavel ou anulavel, as obrigagdes assumidas valem por direitos
que dele nasceram. Principalmente no tocante aos chamados direitos adquiridos.

A unilateralidade no ato de eficacia objetiva, ndo afetando a
estabilidade, ndo prejudica direitos, e com isso ndo desconhece obrigagoes. Quando
s¢ da umdireito, fica implicita uma obrigagdo, in casn a obrigagio de dare de fazer.

Se a Administrago desfazum ato, desfazendo a relagio juridica, haum
momento que fica avaliavel que € aquele das obrigagdes, considerando a naturcza do
ato em consondncia com os efeitos ja produzidos e com os eftitos comprometidos a
produzir,

(1) A revogagio, a exemplo, da ato administrativo, é uma medida excepcional, quem sabe anormal. E a tese rﬁle
MIGUEL S. MARIENHOFF, ¢. ¢m parte, de ALBERTO RAMON REAL. E precise distinguir, na existéneia
da anormahidade: a) os vicios maculantes do ato; by o que pretende o ato nos efettos; ¢} quais as obrigagdes
prejudicadas. Porque, na realidade, as questdes ndo se propdem fora de causas eficientes. A revisibilidade, sem
objetiva sustentagio no interesse publico, £ apenas arbilrio. A perda da estabilidade, provinda de vicios, enseja
situagiies que muitas vezes mantém relagdes e nio prejudicam obrigagdes. De tal maneira que pode haver
retificagfo, ratificagdo ou convalidagdo. Em qualquer das hipoteses a relagiio permanece, porgue nao alterada ¢
com ela as obrigagdes. Quante 4 Administragio possui, na discrigho & competéncia, faculdades que le d3o na
licitude, condiges de reestabelecer o ato carente de normal eficicia juridica.
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7. Os privilégios na ordem juridica

Os privilégios da Administragdo. de conveniencia ou de oportunidade,
ndo transcendem a ordem juridica piblica ¢ positiva. Pelo contrario, recomendam
que a atividade administrativa scja instrumentada com suporte na legitimidade '~

Nio sc trata aqui de analisar as hipdteses tdo freqiicntes de atos
viciados nos elementos e requisitos. nos quais o objeto-contetudo vem desnaturado,
mas possiveis existentes relacoes in tempore, qualificando obrigagdes antes
convencionadas.

Obviamente, os cfeitos juridicos, apds a relagdo firmada. dependem
do cumprimento das obrigag3es para que se atinja a finalidade. O essencial na
pratica csta, em cada caso concreto, verificar at¢ onde condlqoes obngacionais
foram respeitadas.

Por exemplo. um ato viciado. permanecendo eficaz, tomado na base da
relagao. mesmoque os vinculos ndo sejam regulares, podendondo legitimar obrigagdes,
ndo apaga nem anula as ja cumprdas em nome de uma finaltdade de servigo publico.

8. Hipéteses nas situagdes juridicas

Trés hipoteses, marcando situagdes juridicas diversas, ndo
desconhecem a existénela de relagdes, nem excluem a existéncia de obrigagdes:

* a do ato admunistrativo, cmbora viciado, tor presungdo de
legitimidade;

* a do ato admmistrativo viciado continuar eficaz enquanto ndo
impugnado,

«adoatoadmmistrativo viciado concedendo direitos ﬁcar irrevogavel
na jurisdi¢do administrativa.

Nioobstantc scrimpossivel classificartodasas situagoes irregulares,
duas coisas o hermeneuta nio pode nunca desconhecer ou deixar de fazer:

» detectar a relagio entre a cdigdo do ato e as conseqiiéneias dc
SCIVICO;

» avaliar as obrigagdes no tempo juridico de relacionamento
administrativo,

(2) Consultar: FOSE ROBERTO DROMI, Prerregativas y Garantias Administrativas, 1" parte: Prerrogativas
pithlicas. 1 parle: Garantias del administrada, Tucuman, 1979. Resia lembrar que premrogativas e privilégios sao
atributes idénticos. Jamais se usam para provoear lesividade. Mem para impor aos administrados alos que ndo
corresponbam aos thiames da ordem juridica. A subnusshs da Administragho so direito, dominando s atividade
adminstraiiva, iguata as posigdes juridicas no inferesse piiblico também...
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Tanto faz que a destinagdo do ato tenha aplicagdo de dircito privado
ou de diretto publico. As implicagdes juridicas serdo sempre as mesmas, porque
¢ pelo exercicto da fungdo administrativa quc basicamente sc da alcance a
finalidade dc servigo.*!

' Por for¢a de principio geral de direito, do regime juridico respectivo
ou da vontade com respento a finalidade, as situagdes se criam atraves de fungdes
especificas, de funcdes uma vez ativadas. materializando atos indicativos ¢
figurados na cspécie juridica.

9. Entendimento dos pressupostos

Geralmente, o caminho mais suave, para conhecimento do ato
admmistrativo, ¢ o da presungao de legitinudade. De inicio, quem sabe, mata todos
os problemas. Todavia. o ordenamento juridico positivo exige muito mais, porque
a rigov quer o exato entendimento dos pressupostos.

Para evitar equivocos interpretativos, editado um ato, a relagéo
se coloca entre a vontade ¢ a finalidade, porquanto as obrigacdes se colocam
na execu¢do ou prestagdo. Entre os dois primeiros pontos fica o vinculo
obrigacional. Nos compromissos dc executar ou prestar, as obrigagdes
correspondentcs,

Como se vé€. nada ¢ dificil quando se busca a r¢lagdo no ajuste
cntre causa e efeito, ou entdo, quando se buscam as obrigagdes entre a
motivagdo e a reahizagdo do servigo. A questdo, ad substantion, simphfica-se
conceitualmente, tendo em vista as formas prescritas por lei e sempre
substanciais."”

A distingdo entre as formas constitn vahioso clemento de qualificagio
juridica. Sendo materiais, no comum escritas, as formas nio se opondo a matéria-
conteudo, ofcrecem ao analista scguranga para da leitura tirar, nos varnados casos.
solugdes quanto a natureza da relagdo e das obrigagoces.

(3) A fungiio. no seu valor téenice, ¢ indispensdvel para o exercicio e conhecimento do ato administrativo. Todos
os efeitos se desfazem, suscetivets de anulagiio, semt competéneia funcional. Portanto, a fungio administrativa, de
maneira absoluta, éa propria ordem juridica adnunisirativa. Na pratica da fungio se reflete a fel oua norma juridica.
Embora ugar comurm, ao geral, “estq fimedo se raduz na execrigdo das leis para a realizagda do hem comum ™
{v. HUGO CALDERADELGADQ, Manual de Derecho Administrativa, Santiago, 1979, p. 34). Na historia do
Direito Administrativo, as teorias de LEON DUGUIT e ADOLF MERKI, ainda impressionam, desde que s¢
considere “a fincde administrativa como uma atividade concreta medante a qual se prové necessidades
cofetivas. qiee deve exercitar-se dentro da ordem piridica, e de acordo com os fins da ter” {v. BENIAMIN
VILLEGAS BASAVILBASQ, Derecha Administrative, L. 1. Buenos Aires, 1949, p. 35).

{4) As formas, revestindo manifestacoes de atividade administrativa, diio roupagem propria as decisdes de vontade
pablica. No dizerdeOSWALIMI AR ANHLABANDEIRA DEMELILL, " aférmula, ouaforma exterior substancial,
pressupde solepidade essercial 7, exiséndia uridica dos alos, i8te &, "o ritkad necessdrio a ser ehservado pelo ate
Juridico na sna perfeicéo” (v. Principios Gerais de Direito Administrative. v. I, Rio de Janetro, 1963, p. 4443,
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10. Partes e comportamento obrigacional

Havendooato, nada havendo quantoa fungao, as formas exteriorizando
pelo conhecimento o quercr administrativo, os vicios afetando relagdes podem ndo
afetar obrigagdes. Tudo depende de saber até onde chegou a atuagdo ¢ como as
partes se comportaram dentro da relagio obrigacional.

As nulidades, conforme possivels conseqiiéncias juridicas, exigindo
para que scja apreciada a existéneia de um ato administrativo, ja de antcmio
pressupdem uma relagdo carreando obrigagdes. ™ E preciso que o ato, produzmdo
efeitos, ao ser denunciado, fique detido na sua eficicia.

No direito publico, ¢, portanto, no Direito Adnunistrativo, convém

assinalar que as nulidades absolutas ou relativas, ndo apagando a presungio de
legitimidade, enquanto o ato existir, ndo desfazem a relagdo, levando a outros atos
que s6 podendo retroagir extinguem as obnigagdes.

Somente da mvalidagio, em conceito generico, retirando o ato de
vigéncia, ¢ possivel num determinado momento relacional, remover a relagdo ¢
extinguir obrigacdes. Até esse momento, mesmo coberto de vicios, o ato existindo,
exige, na sua limitagdo temporal, medidas adequadas promoventes na anulagio ou
revogagao.

(5) As nulidades, quando denunctadas, nfio apagamretages licitas antes existentes e as correlatas obrigagfes, ja que
“as nultdades administrativas néo dependem de gual elemento do ato que estd viciado, sendo da importdncia
dainfragdo na ordem juridica” (v. AGUSTIN A. GORDILLO, Tratado de Derecho Administrativo, ob. it t.
3. p- XV5). Desfeita a relagiio, porque assim determina a ordem juridica, nem por isso podem deixar de restar
obrigagdes. Portanto, a questio converge para a responsabilidade, a fim de verificar na projegio dos efeitos quem
o responsavel pela infragdo, e até que ponto prejudicou interesses afetando o direito obrigacional. Nao s6 por isso
porém. Na boa doutrina consullar, em tese e quanto 3 atividade da Administragio diante das caracteristicas juridicas
de atuagio pablica, segundo manifestagdes de diversasindoles, ¢ isto do ponta de vista substancial material: JUAN
CARLOS CASSAGNE, Derecho Administrative, t. 11, Buenos Aires, 1982, pp. 9-12.




Capitulo I1I

SITUAGCOES JURIDICAS E
VINCULOS OBRIGACIONALIS

SUMARIO: [ 1. O subjetivo, 0 objetivo e o formal. 12. Livre
vontlade e conduta responsavel. 13. Obrigagdes e
comprometimentos reparatorios. 14. Atosde daredereceber.
15. Vontades equivalentes na vinculagdo.

11. O subjetivo, o objetivo e o formal

Para conhecer a relagio admunistrativa, antes da determinagio das
obrigacdes, quatro sdo os aspectos na pratica csclarecedores:

* de analisc do sujeito-pessoa;

» de analise da atividade permitida;

» dc analise do regime juridico;

* de analise da finalidade possivel.

Ademais, um sé aspecto pouco csclarece, Ja que a conduta juridicada
Administragio deve serregulada. E regulada detal mancira que o sentido subjetiveo
coincida com o essencial, o objetivo com um tipo de atividade, e o formal comum
conjunto de regras na espécie aplicaveis."

A relagdo, por isso, ¢ fenGmeno que, no Direito Administrativo, tem
a mesma importincia do Direito Civil. Sobretudo quando, poucas sdo as hipoteses
negativas, resulte em obrigagdes. Ndo existem situagdes juridicas onde ndo haja
vinculos co-obrigacionais relativos ao sujeito,  atividade, ao regime ea finalidade.

No Direito Administrativo, principalmente tendo em vista atos €
contratos, as obrigacdes decorrem da relagio administrativa, ou seja, do vinculum
Jjuris criado entre duas ou mais pessoas sobre as quais recai a responsabilidade na
execugdo de obras ou na prestagio de servigos, conforme termos € procedimentos
ajustados,

(HGUSTAVO A REVIDATTIL, Administracion en Sentide Fermal, in Estutios de Derecho Administrativo,
t. 1. Montevideo, 1979, p. 401.
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12. Livre vontade e conduta responsavel

Vamos admitir que a Administragdo ndo possua obrigagdo de dar, mas
quando da através de ato, assume conduta responsavel, ficando in casu submetida
ao manifestado através dg livre vontade. Basta conhecer a cspéeie do ato, a natureza
da execugdo ou da prestagio, o dircito titulanizado para se afenir da comutatividade.

Possuindo potestade de dar. nomomentoem que dé, a Administragio
esta reconhecendo interesses fegitimos, interesses que concorrem na relagao
qualificada para promover obrigagdes. As infragdes de origem ou de procedimento
ndo alteram a vontade de quem da ou de quem recebe, pois todoe teresse licito
comum tem a protegdo da ordem juridica ™

A omissdode disposigdes essenciais a existéncia do ato administrativo
quando da ndo prejudica apenas o administrado, porque tambcm coloca a
Adnunistragio cm responsabilidade. Inclusive irregularidades provenientes de
formalidades nao destroem relagdes, ¢ nem exoneram partes das obrigagdes
convencionadas.

Para desfazer relagdes ou impedir que prosperem obrigagdes, a
Administragido tem em maos instrumentos apropriados, tais como a anulagio. a
rcvogagio ou a conversfio, nio se justificando, sendo através desses istrumentos,
decisdes que atingindo a eficacia paralisam os efeitos.

13. Obrigacfies e comprometimentos reparatorios

No sentido do inferesse administrativo, nos viclos 0casionais ou
involuntanos, a Administragdo também ndo fica carente de outros instrumentos,
podendo convalidar, retificar ou ratificar, reconhecendo com isso a existéncia de
uma relacio ¢ de obrigagdes que ndo devem sofrer comprometimentos reparatorios.

O nteresse administrativo, uma vez declarado por forga de ato, chega
sempre figurado.' Temna pessoa ou pessoas, na Administragio ou administrados,

{2} Considere-se corno fator de valor juridico, na relagiio administrativa, a posiglio legitima do particular-
administrado. Se efe responde por infragdes. tambdém a Administragio responde. Os intercsses, via de regra, que
decorrem dos atos administratives mutualizam & responsabilidade. As potestades também criam direitos. Mesmono
sentida Jatinodo potestas vindo do direito romane. ospoderes detidospela Administragio niio escapam de regulagio
Juridica, Notém, no Dircito Administrativo, caracteristica de poder supremo, E forga que, facultadaa Administragio,
ude implementa, no arhitrio. a vontade administrativa, Consultar, RODOLFO CARLOS BARRA, Contrato de
Obra Pablica, 1. 2 1omos. Buencs Aires, 1986.

(3) O interesse plblico deve vir sempre figurado, como vemn aa execuclio de obras e na prestagio de servigos. Do
contrdrio, seria apenas wma palavra abstrata carente de contetdo juridico material. Por isso, o inferesse
sdministrative & sempre concreto, dirigide ¢ motivado. Se pertonce 2 Admuninstragio defini-do, quando o define,
manifesta uma intengiio ligada a pessoas ¢ coisas. Dai ser possivel discutir, emn face do interesse administrativo,
a legitirmidade dos ates, e, 0 que & mals importante, a Iei que dd suporte 3 atividade na organizagio admiinistrativa.
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na competéncia e na capacidade, sujeitos manifestando vontade. Esta alteravel,
entretando. na eventualidade motivante, pelo uso de meios corretivos visando &
finalidade publica.

Dai a importancia de o ato administrativo ser examinado como um
todo contextual, pois ndo obstante ganhe estabilidade, nem sempre por ser estavel
ndo deixa de sofrer mfragSes relacionais, possivels de carrear inadimpléncia
obrigactonal. Ha, noentanto, um momento. o de ¢ficacia, em que o ato estando vivo
ndo anula a relagdo, ¢ nio desobriga de compromissos obrigacionais.

A unilateralidade, a bi. ou a plurilateralidade, sendo simples questao
de finalidade, ndo tiram do ato administrativo o que na esséncia possul, isto €. sua
naturcza relacional ¢ obrigacional. E dentro da sua naturcza, regime ou catcgoria,
que a unilateralidade diante da vontade traduz cxata conduta juridico-positiva.

14. Atos de dar e de receber

Mesmo mantido o ato administrativo na unilateralidade, dele derivam
necessariamente obrigag¢des simultancas, umas de parte da Admunistragio ao dar
alguma coisa, e outras da pessoa que recebe, investindo-se, conforme relacio
constituida, de capacidade publica.

Em qualquer tipo de obrigagdo, sobretudo quando resultante de atos
unilaterais, ha a presenga da Administragdo ¢ a anuéneia do particular, Nio s¢
podendo admitir. em face da realidade relacional, que ndo haja conscequlneias
obrigacionais bilateralizadas "

Esscs atos de dar ¢ por conseqiiéncia receber, ¢stdo entre si
intimamente penctrados pois pela motivagdo e contendo as duas vontades se
fundamemuma mesma diregdo administrativa. A vinculagdo, embora adiversidade,
tem por for¢a da finalidade o nome de obrigacio relacional.

Nio ha. na arca dos servigos publicos, sendo cooperagdo para a
consecugdo do mesmo fim. Tenha essa cooperagdo o nome de adesdo, de
colaboragdo ou de participagdo, as vontades quando se unem na relagdo juridica
trazem de imediato obrigagoes credoras e devedoras.

(4) Todos sabetmos que a Administragio nio age isoladamente. Nem distante de um regime politico-jutidico de
orgamizagio. Sua meta sendo o interesse piblice, generaliza ¢ panticulanza situagdes, busca a colaboragio ou a
participagio de pessoas, a fim de conseguir finalidade que se completa na satisfagBo das necessidades coletivas,
Acaso isolada, ndo haveria atividade administrativa. Nem refaglies, nem obrigagdes, nem responsabilidade.
Vingariaumpoder absoluto e coativo. O que é impossivel de imaginar, em virtude da existéncia do Estado, da ordem
natural ejuridica disposta através de principios e normas positivas, /r casw, estudar aestruturavnilateral ou bilateral
dadet]aragio de vontade; a unilateralidade ou 2 bilateralidade na formagio do alo 2 seus efeilos: o alcance geral ou
individuaf do ato administrative; as situagles juridicas subjetivas; o dircito subjetivo como poder juridioo e 4
inviolabilidade dos direitos da pessoa (v. JUAN CARLOS CASSAGNE, ab, cit. 111, pp. 47-115)
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15. Vontades equivalentes na vinculagio

Em qualquer ato administrativo, estudado na relagdo constituida, as
vontades se equivalem porque se vinculam. O problema, do valor das obrigagdes,
o que corresponde a uma ou a outra parte, depende exclusivamente da naturcza do
relacionamento juridico.

As vontades estando concordes geram, do ato administrativo conforme
a finalidade, direitos gue integrados na relagdo assumem carater formal e matenal.
Importam porém os elementos constitutivos que dio relevo as relagdes estabelecidas
e as obrigagdes reciprocas. .

E pclo atoadmunistrativo, na organizagioe em qualguer circunstincia,
que a Administracdo cria por sua vontade determinada situagdo juridica.™ Nas
operagdes administrativas, simples ou complexas, os encargos sdo comuns as
partes no sentido das conscequéncias obrigacionais.

Uma indagagio, no entanto, fica presente no espirito do intérprete do
ato administrativo: a da sua natureza, levando ao regime, a motivagdc ¢ a
finalidade. Para saber o que o ato quer, os poderes que traz, ¢ as obrigagdes
relativas aos servigos formalmentc comprometidos, quer na execucio, quer na
prestagio.

{5y A tmportincia da vontade vem descrita na obra cldssica de RECAREDO F. DE VELASCO, apontando seu
relevorna criagio de relagdes juridicas, inclusive de natureza individual. Com respeito ao ato, diz: “tudo se recliza
em torno de algo, por algo e para algo”. Nio aceitando que atos administrativos venham lesando “um direito
individual fundado em preceito juridico, a lei, o regulamento, o contrate”. Passando a vortade, a ser, pard
VELASCO, "wma caracteristica essencial do direite” (v. EF Acto Administrative, Mads, 1929, pp. 125, 186,
216 ¢277).



Capitulo IV

MANIFESTACOES ADMINISTRATIVAS DE
DIREITO OBRIGACIONAL

SUMARIO: 16. Vontade coexistente com outras vontades.
17. Regras para aceitacdo dos administrados. 18.Fartes
entrosadas na reciprocidade. 19.Pressupostos formais e
materiais. 20.Qbrigacdes no tempo juridico.

16. Vontade coexistente com outras vontades

J4 que se requer, para o ato administrativo, pessoas capazes de
direitos e de contrair obrigagdes, ndo é necessario distinguir no tocante aos efeitos,
diferencas quanto a igualdade das partes, porque na relagdo a capacidade faz
condigio inclusa de legitimidade.

Nio prospera, também, a alegacdo de que a desigualdade de partes
ou vontades possa impedir a cniagéo de situagdes juridicas, quer funcionais ou quer
econdmicas, tal como aparecem no direito privado através do consenso, do
oferecimento ¢ da aceitagio de obrigagdes.V

Exato que, enquanto nio manifestada a vontade da parte chamada a
colaborar, o ato ndo s¢ completa na relagdo juridica. Nao existern nem direitos, nem
obrigagdes. S¢ do consenso ou da vontade aderente ha relagdo coincidente com a
finalidade administrativa.

Nio se compreende que ativandoa vontade da Administragio, nfo venha
ela coexistentecomoutras vontades. Por conseqiiéncia, nAoexisteumsoatoadministrativo
sem contomos reciprocos, exigéneias que se acertam nas relagdes obrigacionais.

(1) H direitos que podem nifio ser iguais, hd obrigagGes que se diversificam, contudo com respeito a ﬁnalidadfe do
servigo, a0s dircitos e obrigaghes de cada parte, niio prevalece nenhuma desigualdade juridica. Diante da jurisdicio
¢ no apelo a pretegdo jurisdicional, sem duvida vale: a) o que & Administragio compete resguarda; b) o que a0
particular se concedei na legitimidade. Na evidéncia, a igualdade das partes corresponde nos conflitos, aos direitos
postulaveis em face das obrigagdes, direitos que limitados s obrigagdes, guando reconhecidos conduzemla
solugbes reparatdrias ou ressarcitérias. Oferecido o servigo, e formalmente aceito, o vinculo relacional € a propna
relagdo juridics admumistrativa.
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17. Regras para aceita¢io dos administrados

Tanto surja o atode manifesta¢do unilateral como procure bilateralizar-
se, embora a Administragio possa ditar as regras ou as normas, cabe ao
administrado aceitar. Nio esta aqui em foco o chamado poder disciplinar, mas
relagdes, direitos e obrigagdes.

Acontece, apenas, que o particular ndo esta sujeitoa obediéncia, anio
ser a lei, ¢ naqueles casos em que deve concorrer para o bem comum. A ordem
disciplinar, interna, nada tem a ver com a ordem juridica positiva, externa.
Convindodistinguir a natureza de preceitos que juridicamente no se comunicam.

Todavia, no dircito disciplinar, assentado na hierarquia de poderes,
orgios, pessoas e fungdes, a relagio juridica singulariza-sc ¢ as obrigagdes dizem
com a competéneia no excreicio funcional, A relagio € de dependéncia e as
obrigagdes implicam com a exagiio no cumprimento do dever administrativo.

Aqui a relagio nasce da aceitagio da fungfio e do exercicio funcional,
deixando o agente com a obrigagio de prestar servigos. A correspondéncia relacional
projeta-se da hierarquia na organizago administrativa, Ficando fora aqueles servigos
que sc autorizam ou concedem no plano da colaboragdo ou participagio particular.

18. Partes entrosadas na reciprocidade

Num ato administrativo, de simples nomeagdo de funcionario, além
dos requisitos legais estatutarios, o ato formalizado conduz necessariamentc a dots
vinculos perceptivels:

+ um de relaciio da pessoa que nomeia com a pessoa do nomeado,
caracterizando vontade publica e adesdo do particular;

» outro obrigacional, que assume a Administragio como particular
através atos de exercicio funcional.

Como sc vé, comega a existir relagdo no momento em que o ato se
formaliza, ganhando vida juridica. A teoria do ato, na sua simplicidade, em razio
da fungdo, apenas indaga a espécie de ato, a motivagao e a categoria a que pertence,
a fim de bem qualificar a intengdo na finalidade ®

(2) Os preceitos que regem o chamade direito disciplinar, todos eles pertencem na hierarquia de poderes ¢ fungdes
aordem juridica interna administrativa nos Bmites da organizagie. Nifo se comunicarn, por 5o, com as relagdes que
a Administragao efetiva, ¢ nem com as obrigagBes contraidas em favor dos particulares. Consulte-se: ENZO
SILVESTRIL, LAdwtivitd Interna delia Publica Administrazione, Milio, 1950,

(3) Alias, no Dircito Administrative, 1ude é finalidade. Tomado um ato, tendo em conta o contetndo finalistico, nada
mass [icil para eategoriza-lo. Nosso livro: dtos Administrativos. Atas administrativos no ordenomento juridico.
Categorias comuns de atos administrativas. Categorias tipicas. Categorias especinis, 83 Paulo. 198G, pp. 15,
139, i46 = 155,
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Assim que ambas as partes se entrosam, reciprocamente surge a
relagdo, e comela as obrigagdes. A ambas competem direitos ¢ vantagens que, para
cada uma, esta na equipoléncia do que devem prestar. De um lado fica a tutela e
de outro o dever funcional.

Nao ha hipétese em que as partes ndo s¢jam pelo menos duas, numa
face do ato a Admimstracio, na outra face o individuo. Entre ambas, a relagdo
juridica ou o vinculo obrigacional, integrando as vontades, a de quem exerce
competéneia para tanto e a de quem a recebe para exercitar o servigo.

19, Pressupostos formais e materiais

Nio importa obscrvar distingdes entre o direito privado e o publico,
porque ao contrario do que se possa pensar, um como o outro podem ser formais
cmatenais. Porisso, oatoadministrativo, que regula arclagioentrea Admunistracio
¢ seus funcionarios, necessita ser avaliado no sentido do interesse antes declarado.

Se o conceito geral de ato administrativo pertence & teoria geral do
dircito, £ suas manifestacdes tanto surgem no plano publico e privado, a matéria
do ato € que lhe da caracteristicas proprias, a natureza da relagdo, os clementos
constitutivos da figura ¢ da finalidade contida no objeto dos seus fins.

Iniimeras sdo as situagdes Juridicas tipificadas resultantes de atos
admunistrativos. Observe-sea concessao nascendo dec atopublicoe de contrato com
aspectos privados, de ambos surtindo, por forga de uma finalidade, o contrato
administrativo. As vontades s¢ fundem em um mstrumento anico oniginario do
dircito pnivado. :

Sobretudo nas operagdes complexas, esta presente o ato adminustrativo
simples para regular relagoes decorrentes de situagdes bilateralizadas, ja no
contexto promovendo condigdes obrigacionais. Impondo, no acordo de vontades,
para quea finalidade seja atingida, dnus, constituindo na comutatividade reciprocas
obrigagdes.

20, Obrigagdes no tempo juridico

Dizer que a vontade do individuo ¢ desnecessaria na atividade
administrativa para que essa produza efeitos juridicos, nfo passa de um tugar
comum ou de um verdadeiro rango medieval, de uma colocagdo tio irrealista quanto

{(4YMANOELDEOLIVEIRA FRANCO SQOBRINHO, ob. vit, Principios informaderes dos atos administrativos.
Elementos na realidade das atos administratives, pp. 27-80,
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as teorias especulativas.®

Sabemos que ndo ¢ assim. Porgue enquanto nio se¢ manifesta a
aceitagdo do individuo, ndo comegam a existir relagdes € nem obngagdes. Ninguém
ha de pretender que a Administragéo, sem compor quadros, sem outorgar, sem
cessionar ou conceder, realmente possa se ativar na diregdo do interesse publico.

Os consentimentos, uma vez juntados, sdo perfeltamente coexistentes
no tempo juridico. Permanecendo ativas as vontades na relagdo administrativa, as
relagbes integrando vinculos obrigacionais, cedendo as exigéncias reciprocas
formalizadas, passam a direitos exigiveis conforme exagdo no atendimento dos
propositos publicos.

Na verdade, todas as possiveis interferéncias juridicas, enquanto
mantida a relagdo, decorrem das obrigages. As situagdes que se ¢riarem novas, so
no interesse publico afetam a relagio, mas s6 no interesse do servigo sensibilizam
obrigages. A rclagio que une partes, disciplinando obrigagles, determina o
comportamento administrativo.

(5) A colaboragio do particular é indispensavel em todos nives e planos de atividade adrministrativa. Nio so sua
colaboragiio, mas também sua participagio. Nio resta dizvida de que a vontade do individue, noexercicio da funglo
plblica, reflete em termins a vontade da Administragdo. Nio nurn sentido apenas de representagio. Ja era estanossa
posi¢dona inicio dos nosses estudos, com inspiragiio no vafioso trabalho de BERNARD GENY (v, La Colaboration
des Particuliers avec In Administration, Paris, 1928), procurando da realidade tirar presmissas juridicas de suporte
socia (v. MANOEL DEOLIVEIR A FRANCO SOBRINHO. ob. c#t. £ 39-86) eanalisando emtomoda temitica
servicos piblices com a participagio do particular, as teorias de JEZF, HAUROIU, GENY, FELINER,
VELASCO ¢ DUGUIT.
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O SERVICO PUBLICO
FUNDAMENTANDO OBRIGAGCOES

SUMARIO: 21. Interferéncias perturbando'relagdes. 22. Ser-
vigo puiblico, ato e lei. 23. Reciprocidade no fundamento das
obrigacdes. 24. Direito posto e posi¢des definidoras. 25. In-
tengdo/vontade no ato administrativo.

21. Interferéncias perturbando relacdes

As interferéncias, juridicas porque promoventes do interesse piblico,
atuando contra a estabilidade do ato administrativo, perturbam relagoes,
principalmente quando decorrem de implicagbes obrigacionais. De uma parte ou
de outra, da Administracdo ou do administrado, s resta contestar ou ndo, conforme
franquias propostas nos regimes administrativos.

Reiteramos, em tese, uma colocagdo juridica: ¢ preciso considerar,
enquanto ndo extinta a relagdo, o que o ato administrativo preveniu, ou scja, o que
foi no tempo da vigéncia, cnvolvendo pessoas. Quem executa ou presta, até quando
executa ou presta, joga com a responsabilidade, quer funcional, moral patrimonial
ou econdmica. Ficando a lesdo na reciprocidade passivel de avaliavel reparagdo.”’

Tao varidvels como os casos podem ser as hipdteses. Deixando o
estudioso hermeneuta, para que possa detectar fatores negativos, somente seguro
diante de fatos ¢ normas concretas.? E importante, mantidaa relagdo administrativa

(1) Para andlise das relagdes administrativas, os dados nio podem ser historicos ou simplesmente racionais. Témde,
naespécie doservigo pliblico, ser reais ou naturais. Comisso as obrigagSes parase extinguirem. ipso, facto, dependem
de realidades concretas. Essas realidades, no geral econdmicas, ou fazem a Administragio adaptar-se a novas
exigéneias, ou o particular cxigir reparagio. Os principios biasicos do Direito Civil, ndo sio apenas hipoteses nas
priticas administrativas, mas valores no tocante s obrigages que precisam ou ndo ser reajustados em raziio dos
efeitos juridicos ja produzidos e dos efeitos juridicos ainda ndc preduzidos.

(2) “C objeto da hermenéutica prenide-se todavia ac momento normativo da compreensdo juridica, situando
ojurisia nacompreensdo dogmdtica. Ficam, destarte, asquestdes sobrea compreenséo do direitecircunscritas
ao exame do modo como as regras juridicas estabelecem efetivamente a integracdic enire 0s fatos de conduta
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num espago-tempogque se faz relacoinal, investigar quais as obrigagdes descumpridas
e quais dessas obrigagdes vieram prejudicar a finalidade de servigo publico.

Precisamente no cspago-tempo relacional, a responsabilidade toma
consisténcia juridica, apontando quem deixou de cumprir obrigagdes ou quem por
motivos a pesquisar, justificados ou niio, violentou regras comuns de conduta. O
prejuizo, a ser apurado, volta a natureza do ato, ao que 0 ato destinava-se, para o
efeito in casu de qualificar o tipo de responsabilizagao.

22. Servigo pablico, ato e lei

Genericamente, a nogio de servigo publico esta ligada:

« 20 ato administrativo propulsor da atividade administrativa:

« 3 satisfagio mediata ou imediata das necessidades administrativas:

* 2 execugdo ou prestagio convencionadas através de efeitos que
relacionam e obrigam.

" Todas as vezes em que se esta na presenga de um servigo publico,
verifica-se a existéneia de regras pertinentes, todas elas com o objetivo de atender
a interesses administrativos. Se de um lado esta a Administragdo, do outro lado esta
o administrado. Pelo ato, por si ¢ nas consequéncias, fica clara a intengio.'”

Nio seria demais dizer que a intengdo ndo preocupa muito na
primeira fase psicologica da vontade, mas preocupa quando toma forma,
extcriorizando-se concretamente. A verdade € que ndo tratamos com pessoas
ficticias, e sim juridicas, usando de técnicas & sombra das quais ha realidades
humanas, sociais € economicas.

E sabido que na atividade a Administragdo requer decisdes-atos
exigindo instrumentos para materializar a intengdo, tomando a intengdo em
vontade, na medida em que desenvolve procedimentos sob o influxo da norma-lei.
Em resumo, busca o suporte legal, relaciona-se e com 1sso contrail obrigagdes.

23, Reciprocidade no fundamento das obrigagées

Na reciprocidade, portanto, reside o fundamento juridico das
obrigagdes administrativas. Ulfima ratio, ja que as pessoas existem nominadas no

eosvalores bilaterass, ou seja, como ¢ jurista logra a compreensdo do direito. em compreendendo o conteiido
das normas juridicas” (v. LULZ FERNANDOQ COELHO, Ligica Juridica e Interpreracdo das Leis. Rio de
Janewro, 1981, p. 185),

(3) Fazmuitotempo, GASTON IEZE falava “naintengdo dos governantes no tocante é atividade administrativa ”
(v. Les Principes Générawx del Droit Administratif, Paris, 1925-1930, pp. 242-247)}.
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quadro do direito, na atividade administrativa as pessoas apoiadas na organizagao,
por forga de atos, personalizam relagdes de direito obrigacional.

De certa maneira, devido a variedade na atividade administrativa, os
atos ganham estrutura peculiar conforme as classes. Em qualquer delas, porém, a
reciprocidade ¢ atributo essencial no tocante a finalidade.” Retine, nas situagdes
criadas, pessoas perseguindo um mesmo fim. Vinculando-se, por isso, a uma
finalidade cogente. '

Com referénciaas classes, constitutivos ou assecuratorios, alienativos,
modificativos ou extintivos, simples ou complexos, facultativos ou discricionanos,
estudados pelo contetido os condicionamentos juridicos apontam na especialidade
relagdes facilmente constataveis. Especificas e determinantes do servigo a executar
ou prestar.®

Na pratica, essas relagdes, nunca € ocioso repetir, diante da vontade
e motivagio, do objeto-conteiido, forma e finalidade, na eficacia € na certeza
juridica, transbordam em obrigagdes. Até o alcancedos finsesperados normalmente,
desde que ndo surpreendam fatores anormais estranhos, interrompendo o
relacionamento em decorréncia de falhas obrigacionais.

24. Direito posto e posi¢des definidoras

Tanto isso faz evidéncia recal no plano do direito posto, que a
Administragio pode, em face de circunstincias, convalidar atos, usar da conversio,
da ratificagdo ¢ da confirmagio, como pode revoga-los ou anula-los tal seja a
natureza da lesdo maculando as relagdes.

Hz para exame duas posicoes defindoras:

« de uma relagdo que se renova convalidada, convertida, ratificada
ou confirmada;

« de uma relagdo desfeita que tira o ato revogado ou anulado da
ordem juridico-admuinistrativa.

Entretanto, cumpre indagar: nas duas hlpoteses onde ficam locadas
as obrigag¢des? Na primcira, por razio do interesse publico, elas permanecem como
estavam. Na segunda, pela mesma razio, elas se extinguem, deixando apenas para
investigar até que ponto efetivamente se cumpriram.©

Em cada ato que atinge outro ato n3o é s6 a relagiio mantida, alterada,

(4 )MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Curse de Direito Administrative. Classes de atos
administrativos, Sio Paulo, 1979, pp. 128121,

(5) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, ob. cit., pp. 121-136.

(6) MANOEL DEOLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Atas Administratives. Revegacdo, amda;;ao, mvalzda{:ao
convalidacdo, extingio. $io Paulo, 1980, pp. 171, 179, 276, 283, ¢ 290.
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ou ndo, que merece ser investigada com cuidado logico-juridico; tambem as
obrigagdcs que, em decorréncia de fatores internos ou externos, ficaram
descumpridas, provocando in tempore lesdes prejudiciais a Administragdo ou ao
particular-administrado.

25. Intencdo/vontade no ato administrativo

Desde a intencdo/vontade, na sua elaboragdo ¢ ao formar o ato
administrativo, ja fica o analista capacitado para conhecer afinalidade. Aspalavras
contidas através de forma adquada, entendidas num sentido logico, expressam a
rigor a motivagdo em termos subjetivos ¢ objetivos.””

Perfeito o ato. entra no mundo do direito, sob dominio de rclagio
pronta para gerar obrigagdes. Imperfeito, as repercussdes negativas, cmbora pela
eficaciamantenham a relagdo, podema qualquer momento prejudicar as obrigagoes.
E nesse ponto, sem diivida, que entra o poder de revisdo com forga bastante para
evitar lesividade.

De vez que a Administragio possui a seu dispor instrumentos habeis
dcavaliacio de interferéncias prejudiciais; ndo o fazendo incorre em falta de exagéo
administrativa, pois uma rela¢io rompida projetando-se em obrigagdes assumidas,
como uma relagdo mantida desvirtuando obrigagdes, conduzem a impugnagioe a
protegdo jurisdicional,

Nioha comoqualquer ato, incluso nas classes de atos admunistrativos,
possa existir juridicamente sem uma relagio Administragdo/administrado, nem
como possa vir sem prevenir obrigagdes reciprocas. Observado o ordenamento
juridico, tudo constitui relacionamento e obrigacdes concementes a natureza
relacional.

(7) MANQEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, ob. cit., Os elementas na realidade dos atos
administrativos. Motivacda dos atos administratives, pp. 80-131.
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VINCULACAO E CONHECIMENTO
DA RECIPROCIDADE

SUMARIO: 26. Vinculacdoentre pessoas. 27. Conhecimento
da reciprocidade. 28. Conseqiiéncias narelagdo. 29. Limites
ao abuso e a discrigdo. 30. Observincia das regras pelas
paries.

26. Vinculagio entre pessoas

Conhecido o ato administrativo na classe ou categoria, o que ele quer
e o queele vincula, pela motivago e finalidade, do ato simples aos mais complexos,
sempre s evidencia uma relagio ndo s6 de causa c efeito, mas uma relagio entre
pessoas.

Nio ha, no entanto, criada a situagéo juridica, relagio que ndo seja
onerosa, que nio traga obrigagdes. Mesmo nas prestagdes gratuitas a onerosidade
vem do bem-servir ou do bem-prestar. Ou seja: do enquanto bem-scrvir, ou do
enquanto bem-prestar.

A gratuidade, 71 genere, nos servigos publicos, ndo evita projegdes
lesivas, morais ou patrimoniais. Quando um ato permite, precisa respeitar o que
permitiu. Quando autoriza, esté vista a necessidade de responder na exatidéo pelo
que autorizou.” '

Firmada a reciprocidade, sem davida a relagio estabelecida nfio vem
isenta de obrigagdes. Onde as partes se compremetem, resta apenas caracterizar
qual a relagio que as vincula, tornando-as dependentes, ¢ quais as obrigagoes
inscrtas a screm respeitadas.

(1) Evidente que quando a Administragiio autoriza nio estd transferindo responsabilidade. Estd transferindo sirn,
1708 servigos piblicos, a execugdo ou a prestagio. Como o servigo é de imteresse pablice, a lutela administrativa fica
presente. Através de fiscalizagio previne-se a “boa” execugo e a“boa” prestagio. Em faceda relagio formalizada,
ou das obrigages constituidas, a responsabilidade ¢ das partas, tanto nas permissdes, nas autorizagoes, nas cessies
ol Nas concessdes.
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27. Conhecimento da reciprocidade

Jamais ocorrena atividade admmustrativaa inexisténcia de reciprocidade,
“quer em relagiio aos seus proprios servigos, guev emrelacdo as suas relagdes com
terceiros "% Este ¢ fenémeno que na pratica transcende a vontade publica, impondo
a necessidade inafastavel da colaboragio ou da participagio particular,

Evidente que “a vontade do Estado no campo da Administragdo,
manifestando-se por meio de atos administrativos”, promova em face dessa
evidéncia “direitos e obrigagdes contraidas pela Administragdo” e que decorrem
“dessa manifestagdo do Estado” DA reciprocidade, portanto, constitui fator
juridico narredavel.

Nio tem a Administragdo, mesmo em nome do Estado, como ndo
conhecer a reciprocidade. Nem como evita-la na ocorréncia de fatos administrativos
onde deva intervir na protecdo do interesse publico, sobretudo para realizar ou
manter servigos essenciais. Nio se conhece Administracéo liberta da influéncia de
valores humanos.

Havendo relagio juridica onde ha reciprocidade administrativa, ou
onde ha reciprocidade, nido deixa de haver uma relagdo juridica. Em tese a
Administracio adentra a esfera do direito obrigacional, valendo o exemplo nas
desapropriagdes, no mecanismo dos bens publicos, nas cessdes de uso ¢ nas
concessoes de servigo.

28. Consegqiiéncias na relagio

A rigor, todo ato administrativo, geral ou singular, especial ou rotineiro,
da Administragdo, através de alguém no exercicio de fungbes proprias, envolvendo
deveres, mnteresses ou direttos, necessariamente envolve relagdes e obrigagdes.

Todavia, ao analista da relagdo juridica, sdo os efeitos do ato que
tocam mais profundamente, uns produzindo consqiiéncias diretas, outros indiretas.
Porque a ninguém é dado entrar na manifestagio de vontade quando expressada nos
limites permitidos.® _

Note-se que, clareada a relagdo, visualizamos duas posigoes: a da

{2) THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTI, Teoria dos Atos Administratives, Sio Paulo, 1973, p. 27.
{3) THEMISTOCLES RRANDAO CAVALCANTI, ob. cit, p. 35.

{4} A qusstio, sendo de vontade, também ¢ de lei, Assim os efeitos, no ato normal, devem ser atingidos na relagfio
pelo cumprimento das obrigages. Manifestada a vontade, no interesse publico, mas com suporte na lei, ganha forga
de legitimidade. Os efeitos muito importam, porque deles se tira s¢ hi ou niio exagio de conduta das partes com
respeito 4 finalidade de servigo. Nio havendo exagiio, por certo a relaghio se compromete, comprometendo as
obrigagdes, podendo os efeitos ficarem desnaturados em razio de consequiéncias diversas das esperadas.
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Administragdo e a das outras pessoas. Por conseguinte, como vimos explicando,
a nogdo de relagdo ndo € s6 empirica, mas concreta, € que afasta consideragdes
abstratas, pois se coloco entre pontos exatamente qualificados.

Dentro dos sistemas, o exame da motivagio explicaa relagio, oferece
¢ pde em relevo a natureza do ato. Deve-se obscrvar, entdo, o que ela precisa para
semanter, e quais as condigdes indispensaveis a que ndo venha aser conflitada com
as obrigacdes dela geradas.

29. Limites ao abuso e a discricio

E bom de ver que, nas varias hipoteses, objeto licito € possivel ja diz
com a relagdo e a finalidade Trata-se, portanto, apenas de verificar, diante da
possibilidade, na execu¢do ou na prestagdo, onde se localizam as obrigagdes.

Com respeito as obrigagdes, para localiza-las, a fim de qualifica-las,
vale considerar de modo geral;

» as situagoes juridicas subjetivas, poderes edireitos nareciprocidade;

» as situagdes juridicas objetivas, efeitos diretos ou ndo de servigo
publico;

» as pessoas que colaboram ou participam integrando a relagio
administrativa.

Nas pessoas, a fus@o do subjetivo com o objetivo, nascida de um
concurso de vontades estabelecendo reciprocidade relacional, converge para
direitos e obrigagoes. E portanto, da unidade do ato, reunindo partes entre si, que
chegamos a relagdo, da qual decorrem em face da finalidade, obrigagGes
limitando o abuso ¢ a discri¢gio.®

Inclusive, nos atos normativos, editados para orientar o procedimento
publicoquantoa léis ou regulamentos, a aplicabilidade gestiona interesses inerentes
a servigos, relacionando medidas gerais que redundam em obrigagdes conforme
providéncias setoriais administrativas, atingindo com isso fatos ¢ pessoas
determinadas.

(5) Firmado o pacto administrativo, intencionalmente exercitada a atividade administrativa, a relagio seja de
emprego ou de servigo converge para direitos e obrigagdes. O abuso sera arbitric no tocante ao ferimento da relagio
juridica. A discrigiio, faculdade que a Administragiio ngo pode usar por nfo haver meios opcionais para novas
decisdes. Na relagio de emprego, os pressupostos 30 0s legais. Na relagho de servigo, além dos pressupostos legais,
permanecem regras que, em virtude de uma finalidade, equacionam-se no previamente ajustado. Tanto o abu.f,o,
como o excesso de poder, constituem medidas contririas 4 tutela administrativa, No interesse publico, possui a
Administragio, no plena liberdade, mas forga para impor, na legitimidade, respeito pela execuciio e exagio na
prestagio. A revogagio do ato ou a denuncia do contrato, a corregdo do ato ou a alteragio de clausulas, fa.ze.m:se
medidas eventuais no descumprimento das obrigagdes, a fim de proteger afinalidade como resguardo das condigdes
executbrias ou prestalorias.



132 OBRIGACOES ADMINISTRATIVAS

30. Observancia das regras pelas partes

Nio ¢é dificil constatar que através do poder normativo, dos
regulamentos, dos regimentos, das instrugdes, dos oficios ouavisos, a Administracio
ndo sO impde como também assume obrigagdes, porque via de regra geral
condiciona situagdes de subordinagio relacional suscetiveis de apontar e de
resguardar direitos.

Por isso, improcedem sangdes administrativas, sendo em razdo de
relagio que previna obrigacdes. Umexemplobasta: naesfera fiscal-tributaria, oato
de multar é ato na esséncia acessério da obrigacio tributaria, desde que a
Administragio sempre i casu tenha garantia da lei ou entdo preste ao administrado
em qualquer carater servigos retribuiveis.®

Sem entrar na analise das sangdes permutidas, sempre uma relagdo

esta presente em todas as situagdes juridicas, caracterizando obrigagdes entre
pessoas, isto ¢, obrigagdes pressupondo observancia de regras, de uma parte ou de
outra indispensaveis a servigos que dependam da colaboragio ou da participagdo
do particular administrado. _
. Seja de que natureza for, ¢ a relagdo juridica que deve vir
preestabelecida, para da relagio ficarem conseqgiientes as obrigagdes. Este € ponto
juridico substancial no aspecto pratico dominante. A influir decisivamente no
equacionamento do problema da responsabilidade administrativa reparatona,
ressarcitoria ou indenizatoria.

(6) SHotais projegdes que estendem osefeitos obrigacionais de certos ates administrativos. Um dos mais importantes,
o fiscalributirio, além de fixar obrigagies. ndo raras vezes desdobra relagBes. Nas concessdes, onde o interesse
pliblicotoma adiregio dos usudrios, as implicagSes juridicas prendem-se a inlimeras outrassituagdes que desiguam
em direitos 0 no momento juridico avalidveis. Na literatura, com respeito ao desdobramento da atividade
administrativa, consulte-se, conforme diferentes regimes; GIOVANNIMIELE, Principi di Diritto Amministrativo.
L'ordinamento giuridico come organizzazione e come complesso di norme. Attivitd amministrativa publica
eprivata. 1.1, Padova, 1953, pp. 1,6,30233; ENZO SILVESTRL If Riscatte delle Concessioni Amministrative,
Mildo, 1956, pp. 20-25; ALBERTO PINHEIRO XAVIER, Conceito e Natureza do Ato Tributirio, Coimbra,
1972, pp. 8995, Certos atos, desdobrados na latitude dos efeitos, podendo carrear sangées, podem provocar outras
tantas situagBes, inclusive quanto 4 extensio dos relacionamentos obrigacionais e com respeito a legitimidade das
repercussdes. Contudo, semn divida, sio questdes a examinar no momento em que surgem. Nio cabe ao analista
antecipar sofugdes congquanto nioc possua, o priorr, condigdes objetivas para avaliar situagdes, relagdes, obrigagdes
¢ as possiveis lesdes de fato ou de diretlo. )



Capitulo VII

OBRIGACOES NOS ATOS
VISANDO A DIREITOS

SUMARIO: 31. Materializagdo do interesse publico.
32 Subjetividade e determinagdio objetiva. 33.Direitos que
passamaobrigagdes. 34. Obrigagdesinvalidaveis. 35. Proble-
mas relacionais e direilos obrigacionais.

31. Materializagio do interesse piblico

Os atos administrativos, na estrutura constitucional € submetidos na
organizagdo ao ordenamento juridico, nfo sio meros instrumentos da atividade
administrativa. Constituem “na prdtica a materializagdo do interesse publico” ¢
na exegese “fipo de relagdo nascida da conduta legal administrativa”

Resultado juridico na origem de dois principios, o subjetivo € o
objetivo colocados a nivel do interesse publico, pelo contetdo ¢ finalidade como
ficou dito, dio contexto a um tipo de relagao impondo conexio entre sujeitos, ¢
numa seqiiéncia logica de causa e efeito, validando na hierarquia obrigaces
correspondentes. _ -

Em todos os atos administrativos, conforme a finalidade, direta ou
mediata, o contcudo de acordo com o poder de agdo ou a eficacia, sejam
constitutivos, modificativos ou extintivos, assecuratorios ou alicnativos, ha neles
caracteristicas obrigagbes a destacar partindo da vontade através de relagdo
conhecivel. ,

Nos tipificados, exceutorios ou mesmo facultativos, a incidéncia
relacional quando a Administragio quer, como também nos simples ou mESMO
complexos quando a Administragdo edita, os vinculos conjugam-s¢ na finalidade
diante situagdes uma vez criadas sensibilizantes do direito obrigacional em razao
do que se da e espera receber.

(1) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Atos Administrativos, ob. cit., pp. 18-24.
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32. Subjetividade e determinacio objetiva

Nada faz subjetivamente a Administragdo semumaexatadeterminagio
objetiva. Nio se possibita realizar seniio buscando meios e pessoas. Os meios
representando modos procedimentais. As pessoas, sob que natureza se apresentem,
tornando viabilizavel a materializagdo do interesse publico.

O guid da questio, portanto, se tem sede na vontade administrativa,
tem nos meios e pessoas a ténica relacional juridica pela qual a2 Administrago se
compromete ao querer realizar, cumprir como quem realiza certas condigdes que
desaguam em obrigagdes na reciprocidade, unindo partes por sua vez integradas.®

Nio existe, por isso, um sd ato administrativo nascido da vontade
publica que para atingir finalidade ndo estabelega relagio entre pessoas ¢ ao
estabelecer nio traga obrigagdes. Alias, os vinculos de direito publico, em quase
nada se diferenciam, dos vinculos de direito privado.

Os exemplos nomeados no paragrafo anterior, no tocante a finalidade
do ato administrativo, na relagio administrativa dizem da intengio com respeito a
produgdo de cfeitos e, nas obrigagdes, com os compromissos-deveres a que cstdo
obrigados naqueles beneficiarios ativos ou passivos do querer publico.

33. Direitos que passam a obrigaces

A obrigagdo no que se oferece ou da, com respeito ao objeto-contetdo
do ato, traz duas conseqiiéncias:

» uma de tutela porque nio se pode oferecer ou dar nada proibido
pela ordem juridico-normativa;

« outra de cumprimento quanto ao decidido de acordo com a ordem
juridico-normativa.

A obrigag¢io, de uma ou de outra parte, decorre para ser exigivel, da
perfeigdo do ato administrativo. Porque antes da edigdo, devem cumprir-se tramites
previstos, prévios ou implicitos na ordem juridico-administrativa.

A obrigagdo, ou as obrigagdes, considerando o ato como toda
declaragio de autoridade no exercicio de fungdes, produz ou produzem efeitos
Juridicos provenientes:

(2) Pefa motivagao, as condiges em que s editam os atos antecipam o conhecimento das obrigagdes. A prapria
vontade de dar, fazer ou realizar, constinui, a priori, intengiio de refacionamento juridico. Notocante a finalidade
de servigo, as contiches refletindo obripacdes estabelocem, ou pelo nienos devemn estabelecer, os meios ou o8
modas de execucio ou de prestagio, Tudo, portante. ac que se conclui, parte da vontade administrativa, do querer
da Administragio.
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« de causa ou de motivagio face a antecedentes de fato ou de direito
justificando a edigao;
+ do objeto ou do conteudo certo. determinado, licito e materialmente
possivel, -

Se na execugdo ou prestagdo, em qualquer hipotese, surgirem danos
ao administrado, mesmo suspenso nos cfeitos ou extinto por forga do interesse
publico, 0 ato administrativo que resultar em prejuizo impde direitos obrigacionais
emergentes a partir da vigéncia.®

Emitido o ato, seja no exercicio de atividade regrada ou no exercicio
de atividade discricionaria, os direitos nascidos a favor dos administrados
transformam-se em obriga¢des, passando a tcr as mesmas premogativas de
protegdo juridica.

34. Obrigacdes invalidiveis

Semduvidaque a Administragio pode rever os proprios atos, revoga-
los quando favorece o administrado, ¢ ndo prejudica terceiros. Como também
declarar caduco o ato quando o administrado ndo cumpre as obrigagdes
correspondentes.

Outrotanto, nio so oadministrado ficaobrigado, mas a Administragdo
in casu quem sabe imputavel. Nos atos de contéudo geral ou de direrto objetivo, uma
vez derrogados no todo ou em parte, ndo se apagam os prejuizos de eventuais
direitos adquiridos.

Nio se tratando de nulidades, os enfoques variam face a diferentes
hipéteses, conforme a relagdo no momento rompida e as obrigagdes no momento
cumpridas. Mesmo a renuncia, de parte do administrado, so prospera depois de
avaliadas as obrigagdes.*"

De acordo com a natureza da relagdo, os atos que criam obrigagdes
ndo sdo suscetiveis de simples renincia. Qutorgando umdireito, impondoobngagoes,
a exemplo das cessdes e concessdes, a rentncia importa no abandono do servigo,
ou seja, das solenes obrigagdes contraidas.

Se o ato se editou perfeito, surtindo efeitos mediatos on imediatos,
sejana unilateralidade ou nas projegdes bilateralizadas, ndio havendo circunstincias

{3) Nisto vai principio consagrado na pratica pela doutrina: 0 ato administrativo seja individual ot seja geral, pqde
ter efeito retroativo, contante que o direito dos administrados tenham protegio. A questio ndo apresenta maior
complexidade. Para nio produzir efeitos é preciso que o ato desaparega do mundo do direito, Editado, r.egul-ar.
« ja vigente, existente portanto, cficaz sobretudo, da vigéncia formalizam-se relagdes juridicas e surtem obrigactes
na reciprocidade diante dos fins. o .

{4) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHQ, ob. cit., Vicios que maculam os atos administrativos.
As nulidades nos atos administrativos, pp. 67-188.
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negativas apontaveis pelas partes, as obrigagdes nio desaparecem ¢ ndo podem
simplesmente invalidar-se.

35. Problemas relacionais e direitos obrigacionais

O problema da irrevogabilidade do ato administrativo ¢ da sua
revogagfo por ilegitimidade ou oportunidade sdo problemas relacionats envolvendo
direitos obrigacionais. Criando, reconhecendo ou declarando um direito subjetivo,
o ato quando perfeito impde 4 Administragio ¢ ao administrado obrigagdes
correspectivas.

No entanto, a revogagdo por ilegitimidade, pelo aponte de vicios
existentes desde o nascimento do ato, conseqiiente de um ato que nasceu valido ¢
se tomou Invalido, ndo afasta no tempo de vigéneia as obrigagdes contraidas,
porque a relagio enquanto estavel na transitoriedade produziu efeitos inapagaveis.

Na revogagio pela oportunidade, ou seja, pelo desaparecimento do
intercsse publico, o ato enquanto gozou de estabilidade, ndo exime de
responsabilidade, quer se trate de relagdo sé entdo rompida ou de obrigagdes
cumpridas no tempo juridico. Salvo norma expressa, conforme motivos que the
deram origem, pode ele ser desfeito embora afete direito reparatorio.®

Na ocorréncia de caducidade, a extingdo do ato vem a decorrer do
descumprimento de obrigagdes essenciais. A finalidade esta prejudicada em face
denegligénciaimputavel. As obrigagdes com respeito aoato setornam indispensaveis
a motivagdo de novo ato. Ndo obstante também tratar-se de questdo de vigéncia ou
tempo jJuridico que na relagio pode comprometer a Administragédo.

{5) Nas desapropriagBes, por exemplo, Estando em jogoe um patrimdnio, ou o direite de propriedade, o
expropriante, quando quer. paga pele que fica devendo. Repara danos, prejuizos, indeniza, fica obrigado ao
ressarcimento. Nosso livro: Desapropriagio. O ato adminisirative na desapropriagdo, Cap. IV, 1* Parte, €
Justo prece na compensacdo indenizatorin, Cap. V. 2" Parte, Sao Paulo, 1977, pp. 65-201.

{6) Quante A responsabilidade é problema em estudo que se destaca isolado nos diferentes regimes
administrativos, Depende dos casos, dos atos ¢ das conseqiléncias da atividade administrativa. Nosso levro:
Curso de Direite Administrativo, Respensabilidade estatal administrativa. Culpa, acidente ¢ PISCO, O
presenca de dano na relagiao direta. Requisitos da responsabilidade. As fontes causais daresponsabilidade,
S&o Paulo, 1979, pp. 339-350, .



Capitulo VIII

OBRIGACOES ENTRECRUZADAS
DE RELACOES

SUMARIO: 36. Conditio juris/conditio facti. 37.0 formal
e o material na dimensdo juridica. 38. Agregam-se 0s
compromissos obrigacionais. 39.0 principio dominante é
relacional. 40. Entrecruzamento de obrigagdes.

36. Conditio juris/conditio facti

Segundoamaneira de compreender ¢ de apreciarumatoadministrativo,
um ato apto a produzir efeitos juridicos no plano de certa atividade correspondente,
a regra geral admitida faz conditio juris ¢ nos casos especificos, circunstanciais,
conditio facti.

Melhor explicado: ha uma relagio de direito a ser considerada na
relagdo administrativa, ¢ uma relagdo de direito a ser considerada diante da
imprevisdo quanto ao alcance da finalidade. Em ambos os casos, sem dawvida, tendo
em conta a produgio de eftitos, as obrigagdes incidem sobre o0 ja executado ou o
14 prestado.”

Destinando-se o ato administrativo a realizar, nos limites da lei e de
uma finalidade especifica, a satisfagdo de figurado interesse publico, ndo se
compreende possa o mesmo diante de relagdo juridica qualificada, deixar de impor
virtuais obrigacdes, pelo menos em principio obrigagdes exccutorios ou prestatonas.

(1) Em cerfos momentos as obrigagdes administrativas separam-se das abrigag3es civis. Estando em jogo um
servigo piblico, nio falando de infragBes ou sangdes, mesmo no interesse piablico ndo se pode desconhecer aquelas
obrigagGes que foram cumpridas. Pois bem, se algo ji foi executado, ou se algo ja foi prestado, as obrigaghes se
resolvem pele pagamento. No ha como nito admitir condigdes devedoras. O tratamento da imprevisio & oulro
episédio na relagiio juridica. Como também a forga maior no tocante as obrigagdes. Uma verdade & avaliar o
exceutado ou o prestado. Outra verdade, apreciar acomtecimentos estranhos paralisando a execugdo ou a
prestagdo. Na pritica administrativa lais consideragdes sio da mais alta importfineia, pois destacam a exagio no
comportamento abrigacional, e fatos intervenientes que, perturbando o cumprimento das obrigages, podsm
coduzir ao rompimento das relagdes.
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Subjetivamente, em face de uma finalidade de direito objetivo, as
obrigagdes surpreendem, particularizadas nas varias maneiras dc cxecugao ou
prestagdo de servigos. Temos outra vez exemplos freqiientes nas autorizagdes, nas
cessdes € nas concessdes, onde a Administragdo, criando situagdes, assume
também responsabilidade obrigacional.

37. O formal e o material na dimensdo juridica

A responsabilidade na ordem administrativa, fruto do Estado de
direito, de onde fluem dircitos ¢ obrigag3es correlativas, “incumbe a todos os
sujeitos juridicos, semexcegdo " > Aquestio, nas implicagdes, nio € simplesmente
tedrica. Nos atos administrativos, em virtude de um contetdo pratico, torna
situagdes voiitivas em situagdocs juridicas concretas.

Ao largo do Dircito Civil, as instituigdes administrativas, no sentido
da responsabilidade, de relagdes ¢ de obrigagdes, possuem uma dimensdo juridica
real, configuram-s¢ formal e materialmente, com substantividade genérica e
particular, correspondendo na atividade in especie as congénercs civis.

A correspondéncia, contudo, fazendo-se de regime, ndo distingue
nem separa as pessoas, de molde ando desfigurar atos, contratos, bens, propriedade,
a ndo ser quanto A finalidade. O elemento consensual, base do ato ¢ do contrato,
diante da igualdade de objetivos, concede forga juridica capaz de gerar vinculos e
relagocs.

Aqui é quc o ato administrativo, mesmo dentro de um conceito
diferenciado, adquire nas situagbes juridicas determinagdo relacional essencial
basica na qual se integram potestades publicas, interesses coletivos € 0s servigos
publicos, Conjugando, aprioristicamente, relagdes com obrigagdes exigiveis ¢
passiveis de cobrancga. ’

38. Agregam-se os compromissos obrigacionais

A relagdo juridica, advinda do ato administrativo, sempre implicando
num relacionamento entre sujeitos, define-se assim pela subjetividade. Amparada
nodireito objetivo, pode, conforme consenso ou adeséo, harmonizar nas obrigagdes
0 econdmico com o juridico, ou s¢ja, o direito subjetivo com o direito objetivo.

Na verdade, “suprima-se a relagdo, e o direito se desvanece, a sua

(2) JESUS LUIS ABAD HERNANDO, Aufonomia Conceptual de las Instituciones del Derecho
Administrativo. Cordoba, 1967, p. 77.
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vez, odireito que ndoapdiauma relagdo éumdireitoestéril” Valeaposigdo: “um
ato administrative expressa wm ato juridico, isto €. uma relacdo juridica” ' Se¢
na refagio existem obrigagdes, o ato obriga ¢ obriga os sujeitos participantcs.
Exercitado demanciradireta ou reflexa, produzira reciprocas obrigagoes
entre os sujeitos. desde o mstante em que a Adminisiragdo impoe o acatamento ou
chamaoparticular acolaborar. Executivos ou cxecutorios possuemongemsubjetiva.
Nio chcgam para nada dizer. Nem se editam sem uma finalidade antes figurada.
Acaso, inr genere, a relacdo traga no conteiido em virtude do ato,
execugdo ou prestagio de servigos a cargo do particular, as obrigagBes recasm
também sobre a Administragdo. Depreende-se, da posigdo pratica, que numa relagio
de nteresses, por forga da lei e do fato, agregam-se os compromissos obrigacionais.

39. O principio dominante ¢ relacional

Ja que a sitvagdo juridica criada pclos atos administrativos “subsiste
durante certo lempo ou por tempo indefinido ", para que subsista “se requer wma
profecdo objetiva”, qualquer ela seja. ¥ Mas para que isto suceda sera preciso que
as pessoas integradas na relagio cumpram as devidas obngagdes.

A protegdo objetiva, ndo sé resguarda limites entre as pessoas, como
cncontra significado no tipo de atividade administrativa desenvolvida. O principio
juridico dominante € o relacional. Terd expressio propria conforme a norma que
o regule afetando dois interesses; o publico e o privado.

Emgualquerrelagiio, criadaasituagdojuridica, descobrem-seasobrigagdes.
Portanto, a vontade faz causa de obrigagdes, tal como a finalidade, da execugdio ou da
prestacio. No que se refere as conseqiiéncias praticas, o ato administrativo, pressupondo
exercicio de faculdade juridica, contém subjetividade obnigacional.

As obrigagoes assumidas, exemplificando com as de dar, sobretudo
nas permissoes, requisicdes ou expropriagdes, requerent pelo proprio subsiratum
exatas prestagdes reciprocas. Nas de fazer coincidem fatorcs voluntarios
bilateralizando prestagoes como as decorrentes dos estatutos funcionarios.

40. Entrecruzamento de obrigacdes

Note-se que, na pratica administrativa, a relagdo que se expressa
unilateralmente, em algumas categorias de atos administrativos, entrecruzam

(3) RECAREDQ F. DE VELASCO, £l dcto Administrative, Madri, 1929, pp. 18-23.
(9 RECAREDQ F. DE VELASCO, ob, cit., p. 35,
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obrigagdes, um concurso de vontades, prestagdes que ndo dao lugar a oposigdo de
intercsses porque visam uma unidade no exercicio da competéncia funcional.

Tais atos, alguns chamados simples, de vez que emanam de uma sé
vontade manifesta, portarias ou decrctos, ao ganharem eficacia como na figura das
nomeacdes. exteriorizam nos efeitos certas atribnigdes que na extensio constituem
obrigagdes, de uma parte de tutela ¢ de outra de exagdo no comportamento
funcional

Destarte, faz mister compreender que as manifestagdes de vontade
ndoexcluem co-obrigagdes, mesmo quando unilaterais. Deve-se, todavia, reconhecer
que nenhuma incompatibilidade existe entre o desfazimento do ato € os dirertos
obrigacionais. Havendo fideclidade ao interesse publico, a correspondéncia
obrigacional resultante da legitimidade por certo rompido produz lesividade.

Por outro lado, em qualguer ato admnistrativo, nio € bastante a
vontade impondo o desfazimento, pois o problema quando in concreto equaciona-
sc entre a existéncia de motivos, num juizo de valor ponderado insuscetivel de
carrear lesdo ¢ de conhecer até onde se paralisaram as obrigacdes.

(5_) V.CARLOS 8. DE BARROS JUNIOR, Compéndio de Direito Administrativo, t. 11, Poderes de
hierarguia. O poder de aplicar sangoes disciplinares, Sio Paulo, 1969, pp. 39-47.



Capitulo IX

FINALIDADE CONTINUADA
E OBRIGACOES SUCESSIVAS

SUMARIO: 41. Os efeitos na eficcia. 42. O problema da
eficacia. 43. A eficdcia na execugdo ou presiagdo. 44. A
vontade na eficdcia. 45. Obrigagdes e terceiros interessados.

41, Os efeitos na eficacia

A eficacia, vinda do ato perfeito, ligada a validade, execugdo,
prestagdo e efeitos, no ato administrativo como ¢m qualquer outro ato juridico,
concorre na pratica para exteriorizar a atividade administrativa, tornando-se
efetiva, forcada, imperativa.

Representa a fase exterior tltima ou final do ato, uma conseqiiéncia
da vontade formalizada, mostrando que o ato existc ¢ deve cumprir sua misséo,
limitada a uma operagio administrativa determinada pela contenudo, sem excessos
fomentando o abuso ou o arbitrio.”

Em si mesma, a eficacia autolimita-se:

« 3 vontade na relagdo juridica;

* aos efeitos decorrentes da vontade.

Advém a eficacia do processo de formagio do ato admunistrativo.
partindo depois para dar contorno  finalidade esperada, porque nasce de uma scrie
de procedimentos ou trimites, que s através dela possibilitam a exccugdo € a
prestacio; em suma, a consumagio dos efeitos.

Dependendo do mérito, aeficacia constitui, na estrutura logica do ato
administrativo. o instante pelo qual o ato adquire praticidade e certeza de normal
existéncia juridica. Porque, ineficaz, deixa de produzir normais efcitos conforme
a naturcza da agao.

(1Y BARTOLOME A.FIORINL ensina que o porque, cm Direito Administrativo, deve Ler uma importante re!zif;z“lo
OlLNENG COM o Para que. & que *'isso ado se destaca no direfto privado”™ (v.Mamieal de Derecho Adminisirative,
t. [.Bunos Aires, 1968, p. 331}
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42, O problema da eficacia

Cumpre lembrar que o principio segundo o qual os efeitos sO se
verificam a partir do momento cm que se completa a vontade, por 1sso mesmo as
obrigagdes, por razio da eficicia, constituem conseqiiCnela ldgica, direta ou
indireta, da relagio juridica.

Se algum problema preocupa o hermeneuta, esse problema diz com
a duragdo da eficicia. Instantinea ou continuada, ¢ uma questio de conhecumento,
quanto a finalidade. Como se sabe, ndo se trata de uma distingdo, mas de efeitos
na relacdo gerando obrigagdes.

De modo geral, os atos na sua eficdcia, sobretudo aqueles cujo objeto
constitua nccessidade de servigo, podendo sofrer paralisagéio, cessagio temporaria
ou nfluéncias imprevisivels, ndo deixam, em face da natureza da relagdo, de
produzir efettos obrigacionais.

Em razdo da pessoa ou dos sujeitos, ndo podemos também esquecer
que a eficacia possui graus de subjetividade, porque os atos uma vez individuados,
criando situagdes juridicas, nos casos concretos ou i genere, repercutem na
relagdo e nas obnigagdes.

43. A eficAcia na execugio ou prestaciio

Sdo justamente os efcitos, nascidos de uma situagdo ¢ de uma relago
Juridica, alcangados ou nio diante de fatores incidentes que levam ao direito
obrigacional. Tendo em conta que a eficacia do ato ndo se esgota no &mbito Interno
da Admimstragdo.

Ora, sc 0 ato através da fungdo ¢ chamado na ordem administrativa
areahizar servigos, esta claro que possuindo natureza propria e conteado constitutivo
de umarelagdo, ipso jure determinando meios, imp0e obrigagdes, sejam elas de dar
ou de fazer.

Nio havendo transtornos eventuais, plenamente obtida a finalidade,
nao surge problema algum maior a equacionar. Todavia, acaso na execugio ou na
prestagdo surjam fatorcs imprevistos, no se extinguem situagdes, relagdes,
direitos ou obrigacdes.t!

(2) F. P MASTROPASQUA, T Lirnite Subbiettivi di Efficacia dell Atto Amministrative, Milan 1956, pp. 68-69.
(3) Pode acontecer que, atingida a finalidade, conforme o ato finalizado, sobrem obrigagdes. Nos servigos bem
prestades, nas concessdes, vamos dizer, a presenga do usuario sugere obrigagdes sucessivas diante do problema da
eficdeia. Quem sabe atd, face processos téenicos inovadores, também as obrigages fomens novo entendimento. Isso
& froqiiente nos servigos de transportes coletivos. nos quais a finalidade pode sofrer necessidade de maior extensiio
na prestagao. Por outro tado, a renovaglo ou a conservagio das frotas de veiculos, como exigéneia de continuidade
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A tutela que assiste § Administragdo € de servigo, de controle na
execugdo ou na prestacdo, visando & realizacio matenal do intercsse pubhce. Nao
constitui privilégio em potencial, mas respeito a uma situagao juridica relacional
resultante da eficacia.

44, A vontade na eftcacia

Al estd a razAo por que a eficicia, embora corresponda ao mérito do
ato, “nada tem a ver com as formalidades " ‘Y No entanto, muito tem a ver com
a exagibilidade, com a execugdo ¢ a prestagio. Complementa, via de regra geral,
a vontade na possibilidade extertor de se fazer valida.

Nao sendo a finalidade, ou mesmo o fim publico, um dado subjctivo
¢ sim objetivo, a eficiacia materializa no momento da entrada em vigéncia, aquele
ato cujo mérito corresponde a um juizo de valor quanto aos efeitos inerentes ao
mesmo, ndo bastando assim que scja apenas legal, oportuno ou conveniente,

Na pratica, os ¢feitos dos atos administrativos estdo em saber
quando se manifestam, como se manifestam e que dmbito de vigéncia temporal
possuem” > Asimplicagdes, portanto, siodeeficacia juridica. Ndo sequestionando
a legitimidade quando o que estd em jogo € a exasténcia de possibilidade manifesta.

O alcance da eficacia, limitando-se a normalidade dos efeitos, cm
sentido matenal e conforme anatureza do ato, da sustentagio as situagdes juridicas,
asrelagdes eas obrigagdes. Traduz, inconcreto. emraziodamatéria, exigibilidade,
certeza da executividade, isto ¢, possibilidade fisica ¢ juridica.

45. Obrigacdes e terceiros interessados

Formalizado um ato administrativo, quer regulandodircitos subjetivos,
interesses legitimos ou simples interesses, ndo se trata ¢ priovi de pensar em
demanda-lo na area administrativa ou judicial, porém de verificar antes, diante da
eficacia, qual a situagao juridica existente, a re lagdo ¢ as obrigagdo cumpridas e
por cumprir. -

ou eficincia. pode afetar a finalidade. Comsiderando, porém a urgdncia de modemizagio técnica, a questéo nao ¢
de relagfo juridica, mas de utela administrativa e de racionalizagio obrigacional. A relagio juridica, mantida na
contralagio, a {im de a finalidade continuar prestatdria, nfio se altera ¢ nem pode sem motivagio ser atingida. Ando
ser que, uma das partes, no case o Cconcessionario, tenha sobre ¢ o peso da incapacidade, ou entdio, possi alegarentre
a prestagiio ¢ & inahdade. real desequilibrio econdmico-financeire,

(4) BARTOLOME A. FIORINI. ob. cit.. 1. [ p. 337.

{5 BARTOLOME A FIORINI, ob. cit., t. [, p. 349,
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O sujeito ou os sujeitos aos quais os atos administrativos direta ou
indiretamente tocam, na verdade ndo estdo ithados quando aos efeitos subjetivos ¢
objetivos. Nio ficam indiferentes, quando a eficacia, pondo o ato em movimento,
estabelece condigdes. Haaqui, ndo custa repetir, uma conjuncaojuridica obrigacional.

Como quer que seja, na execugdo ou prestagdo de servigos, as
prescrigoes aceitas constituem conexidade com respeito a finalidade principal do
ato. Emface da situagiojuridica e da relagdo, podendo as obrigagdes administrativas
se estenderem a terceiros interessados, submetendo a Administragdo € os que com
cla colaboram.®

Todo ato validamente editado, simples, complexo ou contratual,
produz de imediato ou mediatamente consegiiéncia vinculativa, porque quando
vem a vigéncia, vem para realizar interesse publico concreto. Voltando a vontade,
encontramos nela manifestagio declaratoria, uma situagio, uma relagéo e tipicas
obrigagodes.

(6} Nas concessdes de servigo publico, os usudrios como terceiros interessados, possuindo direitos pelo que pagam,
muite embora os nexos juridicos scjam de depandéneia, ganham garantias qualificadas. Aqui também a obrigagio
Juridica néio se esgota no Ambito interno da Adminstragiio. A imperatividade, no tocante ao servigo concedido,
levando a origem do ato concessivo, bilateralizande relagBes numa mesma situagio juridica, nas operagdes de
prestagio, conjuncicnam reflexas obripagtes. Nosso livio; Contratos Administrativos. Condrato de concessdo de
servigos piblicos. 4 figura de usttdrio nas concessdes, i Paulo, 1981, pp. 217-208.



Capitulo X

PROJECAO DAS OBRIGACOES NAS
CONTRATACOES ADMINISTRATIVAS

SUMARIO: 46. Obrigagdes para com terceiros. 47. A ques-
tdio de executar e de prestar. 48. Obras e servigos. 49. Obri-
gagdes da Administra¢do. 50. Administragio e vida
economica,

46. Obrigacdes para com terceiros

Ha, em certos casos, uma terceira figura no Direito Administrativo
¢ diante da Administragdo, beneficiania ou ndo dos servigos publicos.™ A figura do
terceiro, confundindo-se com a figura do administrado, ¢ parte da qual a
Admmstragdo ndo prescinde, tanto para ativar-se como para cxecutar obras ou
prestar beneficios colctivos.

Sobressai sobretudo a figura do terceiro interessado nos atos
bilateralizados enos cohtratos administrativos ‘2 Todavia, na atvidade administrativa,
fica importante distinguir a natureza dos servigas a executar da naturcza dos servigos
a prestar, porgue para alguma coisa ou para alguém se executa ou presta um servigo.

Quando um ato administrativo, como ato de vontade sc transforma
num acordo administrativo, a finalidade ditando regras juridicas compatives,
constrol uma situacdo juridica singular, nivelando as partes, principalmente no
tocantc as obrigagdes € na projecio visando ao que sc executa, ¢ para quem, €0
que s¢ presta ¢ para quem.

E assim, portanto, o objeto-contetido, a finalidade publica e o
interesse geral que qualificam o contrato administrativo, embora in casu possa a

(1) " conceite de tercarro do direito administrative é essencialmente o mesmo da teoria geral do direilo ¢
do direito privado " (v. FLAVIO BAUER NOVELLL Eficdcia do Ate Administrative, in Revista de Direito
Admindstrativov. 61, Rio o Janeire, 1960, p 41} ]
(DYHELY LOPFS MEIRELLES. Direito Adminisirative Brasileira, Execugdo do contrato administrativa.
Direitos ¢ obrigacoes day partes, 8ao Paulo, 1975, pp. 207-208.
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Administra¢do realizar sua vontade sob a égide das normas de direito privado, sem
desconhecer que criando situagdes € fazendo relagbes assume conseqiientes
obrigacdes.

47. A questio de executar e de prestar

A questdo, pelo que se observa, entre o que € executar ou ¢ que €
prestar, tomando a expressio executar ¢ a expressdo prestar no devido significado,
s6 tem equacionamento logico quando a Administragdo da ou oferece de maneira
formal a paruculares determinada tarefa emnome de um intéresse publico figurado.

Em termos, executar, a¢io dc realizar o resolvido, de por em pratica
umadecisdo, pressupdeato produtor deefeitos, cumprimentoda vontade admimistrativa,
tornar realidade através da fungfio um de terminado servigo, obrar no sentido dedar
resultado a trabalho publico, tendo em vista objetivos de utilidade geral

Prestar, por sua vez, distingue-se do executar, porque envolve ato
de dar ou fazer o que se ajustou, ou seja, de cumpnr obrigacOes resultantes de
relagdes onundas de uma situagdo juridica. Na prestagio de servigo, sempre o
objeto éumaobrigagio asscgurando o dar ¢ o fazer até o instante da desobrigagdo ®

O dar tem, como o fazer, na execugfio ou na prestacdo sentido todo
proprio no Direito Administrativo. Na primeira hipétese o de entrega de um servigo
desconcentrando ou descentralizando. Na segunda, o de particular entregar coisa
certa conforme ajustado através de cquivaléncia obrigacional ou co-obnigacional.

48. Obras e servicos

Do lado do particular, a sitvagdo juridica in especie criada, ¢ as
relacdes firmadas dentro de pressupostos legais, resumem-se:

* na execugdo, em realizar a coisa certa;

* na prestagio, em prover com efici€ncia o servigo recebido.

(3) Claro que a colocagiio é outra nos limites internos administratives. E de imperatividade hierdrquica, de
obediéncia e de dever. Nio hi divida que ba emtre poderes, érgiios e agentes fisicos, também situagdas juridicas,
relages e obrigagtes. Interfuncionais. inlerorginices ou interadministrativos, os atos exercitados nos diferentes
escalies da organizaciio submetem a atividade administraliva sos presssupostos do direito disviplinar.

(4) Daj por que as chamadas obras pablicas podem ser realizadas pela propria Administragdo ou pelo particular.
Para realizar tais obras, 2 Administragio adota meios € modos adequados aos fins ¢ permitidos por fei. Cria
sitquées, procura relagbes e assume obrigagles.

(3} Eogue, no fundo ou na origem, explica as contratagBes administrativas. No ato bilateralizado dando-se alguma
coisy {concessdes) ou autorizando-se a fazer alguma coisa {obras). Num ajuste nascido do interesse pablico,
motivando a situagia juridica, relacionando as partes pelo consenso € impondo exatas reciprocas obrigagdes.
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No geral, a coisa-fato comprometida deve ser executada (obras) ou
prestada (concessdes) em tempo conveniente e convencionado, para que preencham
as intengdes que levaram os interessados a se vincularem obrigacionalmente. E
preciso que sempre haja tempo vigencial regulando condigdes para cumprimento
de obrigagdes.® .

Suponha-se uma obrigagio de dar ou de fazer. Examinc-se, desde
logo, asituagio juridica. O que na relagio constitui obrigacdes. Aientio chegamos,
para que se resolvam obrigagdes, ao momento da entrega da coisa obrada, ficando
a Administragio devedora até o mstante de cobrir o que ajustou em dinheiro.

Imagmne-se uma obrigagdo de prestar servigos. A contraprestacio
esta na natureza do proprio servigo. Na sua eficiéncia ¢ contimndade. A prestagio
irradia-se da relagio para o vinculo obrigacional com terceiros. Subjetivamente, €
possivel compreender, que na extensdo as obrigagdes se projetam alcangando
USUAros.

49, Obrigacées da Admimstracio

Cumpre, entretanto, destacar as obrigagdes da Administragio para
que sua posigdo juridica fique clara. Sao elas:

» de responder pelos servigos concedidos;

« de cumprir programa na execugio de obras;

« de controlar a eficiéncia dos servigos;

» de pagar, no prazo certo, prego determinado no ajuste relacional.

A primeira obrigagdo em favor do beneficiario da obra ou do servigo
resulta do ajustado no limite dos prazos estabelecidos até a consumagéo da
finalidade. Salvo riscos, resta saber sobre quem recaird o prejuizo, nos casos
imprevistos ou de forga maior. Se sobre a Administragio, se sobre o particular.”

Quando a Administragio estipula, a sen favor, clausulas de resgate
inclusas no ato do acordo, a obrigagio se estende a execugio e a prestacdo,
comprometendo o particular. Todavia, mandando outrem fazer, até o résgate, os
compromissos obrigacionais témde ser respeitados, conforme o trabalho executado
ou prestado.

(6) Nesse ponto, de alta importincia, chegamos ac direito licitério, is lcitagdes por assim dizer. Tudo comega
com o editar de convocagio dos intercssados, que fazendo depois lei entre as partes, apos a formahzagio
contratual, vem a disciplinar, na relagdo juridica, a execugo ou a prestagio. Nosso livro: Comentdrios d
Reforma Administrativa Federal. Exegese do Decreto-Lei n* 200. Das normas relativas a licitagbes para
compras, obras, serviges e glienagies, 8o Paulo, 1975, pp. 250-28). Ver também, atualizade, MARCAL
JUSTEN FILHO, Comentirios i Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos, Rio de Janeiro, 1993,

(7Y MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, ob. cit.,, As obrigacdes decorrentes de Licitagdo
ultimada, pp. 272-274.
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Assimduasordens principais deefeitos decorremdo ato administrativo
bilateralizado no tocante a obras € servigos:

+» a Administragio fica obrigada a responder pelo que pactuou;

» o particular fica obrigado a cobrir, em correlagio com as obrigagdes,
as etapas da obra a executar ¢ as regras do servigo a prestar ou em prestagao.

50. Administragiio e vida econdmica

E tio evidente, na atividade administrativa, a conexfio entre vida
econdmica ¢ servigos publicos, apontando até figuras novas de obrigagdes
resultantes de uma politica de investimentos, que a ingeréncia estatal conduz aos
mais variados vinculos obrigacionais.®

Por certo que, nas promessas reciprocas, nascidas do interesse
econdmico publico, a unilateralidade bilateraliza-se em obrigagdes. Quando se
conjuga uma promessacomoutra, tendo em vistauma mesma finalidade, efetivamente
tais promessas, uma vez formalizadas desdguam numa relagdo de direito obrigacional.

Fsta claro, no entanio, que um ato administrativo unilateral pode
conter uma promessa administrativa, haja vista as permissdes e as autorizagdes.
Externada a promessa e aceita de outra parte, tem suficiéncia propria para, no
figurado interesse comum, ¢riar certas e determinadas obngagdes.

Na vida econdmica, convém insistir, mesmo variavels os fatos
econdmicos, a promessa unilateral através de ato administrativo adentra o direito
das obrigagOes. A realidade juridica al se manifesta com intensidade e forga
obrigatdria, impondo em certos limites obrigagdes a quem oferece ou da e
obrigagdes a quem recebe.

(8) Verifique-se, na execugldo ou na prestacio de servigos, as figuras numa constincia regular buscadas para os
ajustes publicos, como as da doaglo, dos empréstimos, dos depdsitos, das caugdes, das fiangas, dos mituos, dos
comodatos, todas normais na atuacio adnuinistrativa, 2 fim de manter cu garantir siiuagdes, criando assim
vinculos obrigacionais. Wa verdade, a vhamada atividade administrativa nio escapa de também ser uma
atividade ecandmica, nem de procurar meios econdmicos para efetivar fins piblicos. Consulte-se, na literatura,
emiomo da planificagio administrativa: HENR! JANNE, Les Prablemes de La Planification, Bruxelas, 1962,
ALBERTO VENANCIOQ FILHO, A'/ntervencdo do Extade no Dominic Econdmice. Rio de Janeiro. 1968,
AGUSTIN A. GORDILLO, Derecho Adminisirative de In Economin, Buenos Aires, 1967,
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Capitulo 1

OBRIGACOES DECORRENTES
DE CONTRATOS

SUMARIO: 1. Promessa unilateral e relagdo obrigatoria.
2. Competéncia de um lado, capacidade de outro. 3.
Situacdo dos contratos administrativos. 4. Normas e
regras de conduta. 5. Exigéncias para execugdo ou
prestac¢do.

1. Promessa unilateral e relagiio obrigatéria

Nos contratos administrativos € onde a relagio juridica se apresenta
induvidosa, ¢ as obrigagdes, indicando com precisio regras de conduta, exatamente
determinadas quanto a finalidade."” No geral, hd uma clara submissdo das partes
aos pactos formalizados vinculando as posigdes com o interesse publico.

As obrigagdes, nas contratagBes administrativas, traduzem a propria
funciio social do contrato, através de atos juridicos nos quais a promessa unilateral
produz relagio obrigatdria. Relagdio resuitantc de condigdes subjetivas como a
capacidade para em face do consentimento reciproco validar interesses justapostos.

No momento em que se forma o vinculo obrigatorio, as partes,
assumindo encargos de servigo, relacionam-se por forga de obrigacdes, adquirindo
na eqiiidade equivaléncia de direitos, isto €, igualdade com respeito a execugio ou
a prestacio reclamadas em nome da vontade, do interesse ou da necessidade publicos.

Todavia, in genere, como no direito privado, os contratos
administrativos se podem constituir sob qualquer forma externa para gerarem
obrigagdes. Basta, nos acordos de servigo, a competéncia e a capacidade, a fim de,
as partes se reunindo, poderem na legitimidade, trabalhar o mesmo servigo de
interesse publico.

(1) Livros de autor: Comentdrios @ Reforma Administrativa Federal, ob. cit., Sao Paulo, 1975; Centratos
Administrativos, ob. cil., Sao Paula, [981.
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2. Competéncia de um lado, capacidade de outro

Quando os contratos administrativos nao sdo celebrados por pessoas
competentes e capazes, quando lhes falta porisso condigdes cssenciais a manifestagio
de vontade, quando ndo possuam suporte legal indispensavel, as obrigagdes deles
provindas ndo se legitimam por caréncia de viabilidade juridica.

A mancira do direito privado, mas tendo em conta na organizagio
administrativa, o interesse ¢ a finalidade ptblica, ficam nulos ou anulaves:

» de parte da Administragio, os contratos cclebrados por orgios ou
pessoas carentes, de competéncia funcional para tanto;

» de parte do particular, os celebrados por pessoas incapazes no
tocante a qualificagdo. exigivel nas leis pertinentes,

« Semduwvida, asregras privadas aplicam-se analogicamente. Sobretudo
nos contratos nulos de pleno dircito ou nos anulavess que desaguam na possivel
rescisio. Y Aexagdo, no Direito Admunistrative, ¢irrecusdvel nousodas prerrogativas,
tdo-somente porque dela se tira a legitimidade no trato das coisas publicas.

E da compoténcia, portanto, ativada do exercicio da fungio. que a
vontade se manifesta. Ndo porém contra a lei ou a norma. Pela capacidade o
particular convenciona-se tomando obrigagdes. Nao porém quando incapaz de
assumir compromissos que aldm de juridicos sdo cconbémicos. Em suma:
competéncia + capacidade = acordo administrativo.

3. Situacio dos contratos administrativos

Pela tradigio, conforme pressupostos contidos na ordem juridica geral,
em tesc os contratos com respeito a esfera do direito, “dentro da qual se perfazem,
dizem-se publicos ou privados, subdivididos estes ultimos em civis e comerciais " )

(Cabe ao Direito Admunistrativo, nos limites da sua autonomia,
dar colocagdo tcorica ¢ pratica aos contratos administrativos.t Nio

{2) CLOVIS BEVILACQUA. Direito das Obrigagdes. Contraios nulos. Dos contratoy anuliveis. Rio de
Janeiro, 1954, pp. 153-154.

(3) CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit., p. 136.

(Y Naliteratura: AUGUSTO TAVARES DE LYRAFILHO, Contratos Administratives, Rio de Janeiro, 1941;
CESARO CAMMERG, F Contratt delta Publica Amministrazione. Flotengs, 1954; £D.B. MITCHELL, The
Contracts of Public Autherities. Londres, 1954; ANDRE DE LAUBADERE, Traité Théarique et Pratique des
Conrrats ddministrafifs, Paris, 1956, HENR] ZWALHEN, Le contrat de Droit Administratif, Zurique, 1958;
JTOSE L7 GONZALEZ-BERENGUER URRITIA, La Contratacien Administrativa. Madrid, 1966:
FRANCESCO DI RENY(Y, F Contratti della Priblica Amministrazione, Milio, 1965, Mais recente. abordando
toda dlica do contrata administrative, considerar nos diferentes aspectos juridicos: MIGUEL 8. MARIENHOFF,
Tratade de Derecho Administrative. 1. 13-4, Buenos Aires, 1978,
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esquecendo, diante da diversidade da realidade juridica, de situd-los na
devida relagdo, e consoante se diferenciem quanto a finalidade daqueles de
direito privado.®

A natureza das obrigagdes, por sua vez, dizem com odireito positivo
e a finalidade publica. Nascem as obrigagdes contratuais, econdomicas ou
simplesmente de servigos, dos compromissos das partes vinculadas na relagdo
juridica, seja a vinculagfo gratuita ou oncrosa.

Considerando um contrato administrativo em si mesmo, segundo a
natureza que Lhe da constituigio, 0 modo pelo qual chega a ter vida juridica, dir-
se-30 administrativos por influéncia de trés fatores constantes da formagdo, o
interesse, o sujeito ¢ a finahidade.

4. Normas e regras de conduta

A designagio especial de contratos administrativos, porquanto na
estrutura nio se difcrenciam dos privado, ¢ devido tio-somente a finalidade que ha
de envolver a Administragdo como parte, também obrigada a cumprir na
reciprocidade determinadas obrigagdes.

Evidentcmente, em virtude das obrigagdes, os pontos de contacto
com os contratos privados, sdo os que afastam possiveis divergéncias
doutrinarias, a saber:

» acordo de vontades:

» objeto licito;

- forma legal;

= capacidade das partes.

Entendendo que capacidade na area do Direito Administrativo
resolve-se pela competéncia, ¢ fora de duvida que ao poder publico, “vivendo
dentro da norma juridica, ndo seria licito dela sair, violando ou ferindo
principios que tragam a propria razdo de ser do Estado ™"

Precisa ficar claro, portanto, que a resposta as obrnigagdes, vem em
principio imperativa, ja que é a propria Administracdo que impde a si mesmo regras de
conduta, e aos particulares regras equivalentes na execugdo ou na prestagio dos
SErvIGOS.

(5) "“Sdo contratos pithlicos en administrativos os celebrados pela Administracdo ptiblica, em sua Jungao
administrativa, os quais, se oferecem particularidades na sua formagdo, obedecen, como o8 de direito
privads, acs preceitos fundamentais do contrato; capacidade das partes, acordo de vontades, objeto licito,
forma legal ou ndo defesa em lei” (v. CLOVIS BEVILACQUA, ob. cit., p. 156). Também: JOSE MATTQS
DE VASCONCE!LOS, Direito Administrative, t. 11. Rio de Janciro, 1936, pp. 207-208.

(6) JOSE MATTOS DE VASCONCELLOS. ob. ait.. t. 11, p. 208.
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5. Exigéncias para execucdio ou prestacio

As obrigagdes ficam devidas de fato e de dircito, comprometidas na
cxecugio ou na prestagio. diante da validade dos contratos administrativos, que
exigem:

«scjam celebrados, dentro da organizagdo, no regime de competéneia;

« sejam cfetivados, no interesse publico, a fim de prover servigos
autorizados;

» s¢jam formalizados de conformidade com anorma legal pre-existente.

Dai ja na formacdo do contrato administrativo surgirem na relagio
juridica implicagdes pré-obrigacionais, tais como prazo-tempo ou prego-custo do
Servigo, quer o cumprimento das obrigacdes estipuladas se verifique de uma s6
vez, quer parceladamente”

No que tange a execugdo ou a prestagfo, nenhuma regra obriga
apcnas uma das partes, pois as obrigagdes sdo reciprocas diante da comum
finalidade. Quem pede o servigo paga por ele. Quem recebe, também ficou dito,
responde pela exagio obrigactonal.

As medidas cautelares estio insertasnalei.® Igualando os postulantes,
nivelando as partes, estabelecendo garantias, explicitando obrigagdes. Obras €
outros servigos nio se fazem fora do direito obrigacional, nem distantes de
pressupostos distorcivos da legitimidade.

(7) JOSE MATTOS DE VASCONCELL 08, ob. ¢it., t. 1, p. 208.

{8y MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Comentdrios, ob. cit., pp. 272-274. Ndo é preciso dizer
que “o exercicio de porestades supde, de sua parte, o nascimento de todas as demais figuras juridicas
subjetivas, isto é direitos subjetivos, interesses legitimos, deveres e obrigagdes” (v. JUAN CARLOS
CASSAGNE, oh. cit.. 1. I1, p. 134).



Capitulo 11

OBRIGACOES NA EXECUCAO E NA
'PRESTACAO DE SERVICOS

SUMARIO: 6. O critério determinante. 7. Obrigacdes nos
acordos aleatorios. 8. Efeitos jurtdicos obrigacionals. 9. A
importdncia da adjudica¢do. 10. As obrigacdes no
ordenamento legal.

6. O critério determinante

Todas as obrigagdes, nos contratos admunistrativos, sejam de
execucio de servigos, embora possam possuir natureza conceitual diferenciada,
pertencem as partes na reciprocidade ¢ passam a cobraveis quando néo
cumpridas.

Segundo methor doutrina, porque realista nas sifuagdes juridicas
bilateralizadas subjetivamente “é inexato que niio existamatos administrativos
bilaterais” ou que o contrato administrativo no mérite “ndo gere obrigagdes
quando celebrados com particular”.V

Ao falar dc acordo de vontade gerador de obrigacdes, estamos a
falar de atos que, unidos diante de uma finalidade de servigo publico, resultam
no direito obrigacional, em principios aplicaveis num regime proprio de mitua
responsabilidade.

Basta o critério determinante de carater finalistico administrativo
para definir substantivamente os acordos formais celebrados coma Administragao
no sentido da sitnagio juridica criada, das relagdes quando legitimadas e das
obrigagles quando consumadas.

(13 MIGUEL S MARIENHOFF, Tratade de Derechs Adminisirative, t. 111-A, Contrates administratives,
Buenos Aires, 1978, pp. 27-34
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7. Obrigacoes nos acordos aleatorios

Desde que determinado servigo publico possa ser objeto de contrato
administrativo. integrando pela colaboragio ou participagdo particulares na
perseguicdo de finalidade especifica ou essencial, as obrigagdes desde fogo
singularizam direitos qualificavess.

Em variadas hipoteses relacionais, as obrigagdes sc mutualizan,
quando da ocorréncia;

» da concessio de scrvigos publicos;

» da construgio de obras publicas;

» da cessdo de bens do dominio publico.

Strictu sensu, inclusive nos cantratos aleatorios, a prerrogativa de
permitir ou autorizar impde obrigagdes correspondentes as partes™. Nio obstante
tais obrigagdes nio configurarem servigos, obras ou cessao de bens publicos, mas
compromissos que, exigindo tulela. exigem respeito pelas condigdes estipuladas.

Acxpressio vontade, dealtasignificagio juridica, quando conhecida
num acordo ou fusdo de interesses, faz ponto de partida da responsabilidade
obrigacional. Por certo, desde manifestada, exteriorizada e formalizada. constitul
no contrato-lei entre partes, dimensionando entreelas verdadeiratroca de obngagdcs.

Nio importa o carater aleatorio do acordo mas as obrigagdes que, na
vigéncia do acordo, recaem sobre as partes. Embora, a Administragéo deva, apriori,
exercitar certo controle preventivo, apos formalizagdo das condigGes nada mais resta
sendo cumprir o convencionado, denuncia-lo ou responder pelo que pactuou.

8. Efeitos juridicos obrigacionais

Ratio iuris, selecionando ou nio executores ou prestadores de
servigos publicos, a Administragdo vincula-sc, de direito, as conseqiiéneias que
produzem cfeitos juridicos obrigacionais. Nio obstante, o principio geral basico
traga no scu bojo, no sentido da validadc, o deverlegal de concursaros interessados.

(2) E o caso de o Estado. através da Administragiio. permitir ou autonizar a explorago dos jogos de azar, loterias
ou sorteios publicitarios, Diretamente, compete ao Estado, desde que haja para tais permisses ou autorizagdes uma
destinagiio para cetla quantidade de lucros obtidos, tulelar o cumprimento das obrigagdes, de obrigagoes porele
assumidas ¢ pelos beneficiarios de uma atividade exercida sob fiscalizagio administrativa. [z casu. aqui se ndo ha
vontade reciproca, ndo ha permissio e nem aittorizagia, As obrigagdes, por isso, se dar, de fazer ou de explorar,
decorrem nf singidt da finalidade do que se presta conforme o formalmente ajustadeo.

(3} Na doutrina: ANTONIO MARCELQO DA SILVA., Contratagdes Administrativas. Sio Paulo, 1971
BARTOLOME A TIORINI, Licitacidn Pablica, Buenos Aires, 1972, CARLOS LEOPOLDOQ DAYRELL, Das
Licitagdes na Administragio Piblica, Riode Janeiro, 1973, HECTOR A. MAIR AL, Licitacion Piblica, Buznos
Adres, 1975 IIELY LOPES MEIRELLFS, Licitagdo e Contrate Administrativa. Sio Paulo, 1975, JOSE
ROBERTO DROMI. La Licitacién Piblica, Bucnos Aires, 1975 LUCIA VALE FIGUEIREDQ, Direitos dos
Licitantes e Prervogativas du Administragio, Sio Paulo, 1977, OSWALDO ARANIIA BANDEIRA DE
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Em matéria de obrigagdes, tanto faz este ou aquele regime, a
existéncia ou ndo de sistema deselegdo, a livre escolha ou a cscolha condicionada,
a contratagdo direta ou indireta, porque, a rigor, os meios adotados ndo isentam
as pessoas do cumprimento obrigacional ¢ do respeito pelo principio da
responsabilidade.

Quandoa Administragdo querum servigoe o oferece aos particulares,
toma uma decisdo administrativa de repercussao juridica, na qual a aceitago
pelo administrado presume, desde logo. obrigagdes para ambas as partes, cujas
sarantias estdo € procedem da vontade de dar, de reeeber, na formalizagdo ¢ na
adjudicagdo.

Manter o celebrado. conquanto existam riscos, o fortuito ou a
imprevisao, nio ¢ questo scnao avalidvel apés cventos danosos. Daadjudicagdo.
ctapa final da entrega do servigo, as obrigagdes se tomam imperativas, os efeltos
juridicos imediatos, as garantias asseguradas nas dimensdes relacionais.

9. A importancia da adjudicacio

Esta nisto a importincia da adjudicagdo: “‘é afo emanado da
Administragdo mediante o qual esta, integrando wmna anterior expresséo de
voutade, compleia o acordo de que nasce o contrato administrativo”
Pronunciando-se, a Administragdo obriga-se, aceita compromissos na normalidade
efetiva ou valida direitos.

Nio cabe aqui, na discussdo de matéria obrigacional, uma vez
decretada a adjudicagdo, trazer a colagdo problemas posteriores de execugdo €
prestagio, mas sim dizer que a entrega do servigo ao particular resolve-se em
obrigagbes, de uma ¢ de outra parte, tendo em mura a finalidade publica
perseguida.

O alcance da adjudicagio projeta-se no tempo juridico do contrato
administrativo. Tudo no futuro vai depender da normalidade ou da anormalidade
da execugdo ou da prestagdo. Ndo porém as obrigagdes licitamente integradas no
contrato, isto €, provenientes das vontades conjugadas.

Evidente, nosentido das obrigagdes, que a norma requerendo hicitagdo
publica, cumprida na exagdo dos propésitos administrativos, constitua a salvo de
implica¢des recursais, a partir da adjudicagdo direito obrigacional, obrigagoes
iguais no tocante a finalidade, cquivalentes no desenvolvimento da cxecugdo ou
prestacdo.

MELLO, Licitacds, Sia Paulo, 1978, Também conssltar: MARCAL JUSTEN FILHO, Comentdrios @ Lei de
Licitacées e Contratos Administrativos, Rio de Janeiro, 1993,
(4) MIGUEL S. MARIENHOFF. ob. cit., t. [lj- A; p.250.
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10. As obrigacdes no ordenamento legal

A procedéncia das obrigagdes nos contratos administrativos
logicamente depende do ordenamento legal, que em cada pais regula os modos do
particular colaborar ou participar da atividade administrativa, exercitando tarcfas
ou servigos, integrados, quanto a natureza, nas fungdes estatais.*

Nas coisas de aparente menor relevo, onde a atividade admunistrativa
parece desimportante, as obrigagdes surpreendem de parte a parte, sensibilizando
» principio da responsabilidade. Lembremos a compra de iméveis, as locagdes, a
reparagio de veiculos ou os leildes de bens que passaram a publico, e ai temos, a
legitimidade presidindo o comportamento juridico relacional.

Portanto, do ponto de vista juridico, do dngulo em que se coloque o
analista, tutela, controle ou fiscalizagio, como condigdes técnicas ou financeiras,
decorremdg obrigagdes exatamente figuradas. Os encargos, constituindo obrigagdes
comuns. como os riscos de igual maneira, afetam a relagdo juridica conforme se
cumpram ou nio as estipulagdes obrigacionals.

Corolario das obrigacdes de parte da Administragio, estdo os direitos
do particular co-contratante, estes derivados das obrigagdes assumidas. Assim os
efeitos do contrato administrativo desdobram-se entre a execugdo € a prestagio, ¢
o cumprimento daquilo cssencialmente previsto nas condigdes regradas ou
estipulagdes trocadas. Estipulagdes refletindo intercorrespondéncia obrigacional.

(5) Nio s¢ aponta uma nagio politicamente organizada que ndio haja disciplinado o processo concorrencial ou
heitaténio. E este um dos capitulos mais importantes do Direite Administrativo. Por conternplar direitos que s¢
harmonizam com as necessidades plblicas. As construgdes juridicas, no geral, universalmente visam a critérios de
lesitimidade. de imparcialidade e de moralidade (v. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Controle
da Moralidade 3 dministrativa. O ato administrativono contrato com a administragdo, A moralidade legal no ato-
contrato administrativo. Sao Paulo, 1974, pp. 123-137). Ademais, na adjudicagiio, pela indole das obrigagdes,
incomporam-se direitos As partes, direitos que nos regimes reclamam ndo por reconhecimento, mas por protegio
objetiva e subjetiva. Asimplicagdes ganhamrelevo dando vida a dois pontos essenciais: um da obrigagdo, traduzindo
violagio da lei ou do contrato; outro da obrigagda ser suscetivel de execugiio (v. JUAN CARLOS CASSAGNE, ob.
at. v I p §37)



Capitulo HI

REGRAS PRIVADAS LEGITIMANDO
ATIVIDADE CONTRATUAL

SUMARIO: 11. O interesse ptiblico é de todos. 12. Pres-
SUPOsios com suporte nos direitos. 1 3. A Administragdo age
na diregdio do administrado. 14. Preponderdncia da ordem
positiva. 15. Apenas as fontes sdo especiais.

11. O interesse piiblico é de todos

Cumpre voltar a destacar, agora jJa em maior profundidade, a
influéncia das regras privadas que legitimam a atividade administrativa. Como ndo
pode deixar de ser, esta é uma visivel tendéncia doutrinana nada teorizante, mas
assentada na realidade das relagdes juridicas.’

A noticia de um Estado ilhado, existindo em conflito com a ordem
juridica, sequer justifica a existéncia da organizagio administrativa, A idéiade uma
Administragdo estanque, divorciada de principios mstitucionalizados, soquer
explica limitagdes que se fazem normais em nome do interesse publico.

Alias, o interesse ptblico nfo pertence a ninguém porque ¢ de todos.
Algo superior, subjetiva-se necessariamente, tentando a matenalizagdo. Em razio
dele, toda atividade admunistrativa procura finalizar-se. Sem com isso se afastar da

(1) No Brasil, ndo de agora, mas de hi muito, ilustres estudiosos vém, com conhecimento dos fatos no Direito
Admiistrativo, tentando colocar a problematica, na sua devida posigio doutrindna. Sendo, vejamos: CARLOS
MEDEIROS SILVA, Pessons Juridicas de Bireite Piblice ¢ de Direito Privado, in Revista de Direito
Administrativo, vol. III, Rio de Janeiro, 1952, p. 434; FERNANDO HENRIQUE MENDES DE ALMEIDA,
Administracdo Pitblica no Direito Privado, idem RDA, n® 67, Rio de Janeiro, 1954, p. 388; LAFAYETTE
PONDE, Vontade Privada na Formacio ou na Eficdcia do Direito Administrative, idem RDA, n° 63, Rio de
Janeiro, 1934, p. 16, MIGUFL SEABRA FAGUNDES, Da Contribuigdo do Cédigo Civil para o Direito
Administrativo, idem RDA, n® 78, Rio de Janeiro, 1958, p. I; e do mestre RUY CIRNE 1.IMA. dois importantes
trabalhos: Direito Administrative e Direito Privade, idem RDA. vol XX VI, Riode Janeiro, 1955, p. 19, O Cédigo
Civileo Direito Administrative idem RDA n*62, Riode Janeiro, 1956, p. 1. Embora, amatéria continue em debate
doutrindrie, as tenddncias em lese se harmonizam, conforme 2 realidade do ordenamento juridico positivo. Nada
methor, a0 jurista, ac administrativista, que a objetividade no trato das cotsas piblicas e privadas. Principalmonte
quando, na atividade administrativa, as pessoas se comungam de uma mesma finalidade.
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ordem juridica ¢ desconhecer o administrado seu principal bencficiano.

Quantoa figura do adnunistrado, real como pessoa, natural, fisicaou
juridica, insere-se na ordem soctal, politica ¢ no ordenamento juridico, sem a qual
o Estado nio se compde e nem s¢ ativa, realizando finalidades de interesse geral,
porém vinculadas a colaboragio ou a participagio dos individuos.

12. Pressupostos com suporte nos direitos

Na area do dircito pablico, a colaboragio ou a participagio particu-
far, assumindo sempre proporgdes relacionais, desemboca na area do dircito
privado. juntando relagdes com obrigagdes, possibilitando posigdes justapostas
que nascendo de atos reciprocam-se ha mesma comunhdo de interesses.

Conhecendo a sociedade natural, soctal por exceiéncia € juridica por
conscquéncia, a Administragao:

« utthiza-se das regras e principios do dircito em favor do que
objetiva ¢ do admiustrado;

« exercita como pessoa atos de vontade unilateral que na projegdo
dos efertos geram obngagdes.

Isso que € proprio da pratica juridico-administrativa, porque nos
pressupostos basicos assenta ou tem suporte nos direitos, nfo distingue nem pode
distinguir em face da teoria geral do direito, principios ou regras diante da
vontade validamente utilizaveis pela Administragio ™

Do contrario, interesse ou servigo publico, um, conceito subjetivo
& outro, objetivo, apenas seriam expressdes ociosas. Ndo teriam dado, como de
fato deram, substantivamente ao Direrto Administrativo, desdc que passamos a
entender autonomuicamente, pessoas, atos ¢ contratos administrativos.

13. A Administracio age na direcio do administrado

Vale uma indagacdo: como, do intercsse publico, chegar-se ao
servigo publico? Resposta légica: somente através da vontade e de atos de

{2y Outros dois trabathos, chegam para domonstrar, em diferentes regimes, as reais tendéncias doutrinarias na prética
administrativa. Apenas. para consulta: ANDRE HAURIU, Utilizagido em Direito Administrative das Regras e
Principios do Direito Privado, trad. post. — [n Revista de Direito Administrative, vol. [, Fase. I1, Rio de Janeiro,
1957, FRANCISCO SOTONIETO, Velintad Unilateral Generadora de Obrigaciones, in Informacion Juridica,
vol 313, Madri. 1972. Ninguém quer wina doutrina nada polémica. O que se quer, na verdade, ¢ detectar problemas,
talvomo se apresentam. Desde que a Administragho utilize regras e principios de direito privado, ¢ a vontade dela gere
obrigagGes nas relagdes administrativas, Ji que as obrigagdes se fazom virtuais, ndo hd como desoonhecé-Tas apetando
para a ingxorabilidade das potestades poblicas, cu seja, das prerregativas ou privilégtos estatais,
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manifesta¢do da vontade, ja que o que realiza a Administragdo determina-se pela
perseguicdo de uma finalidade concreta.®

Dai também outra indagagdo: € possivel na ordem interna ou externa
admunistrativa, atingir no interesse publico uma finalidade de servigo, sem a
colaboragdo ou a participagdo do administrado? Evidente que ndo. Todo ato
publico serve o administrado, quer agrupado ou nio.

Nos atos administrativos as projegdes juridicas tomam a diregdo dos
administrados.“ Nos contratos, vinculando interesses, as vontades se unindo, dio
maior sentido as relagdes. ™ Ha interesses que sendo de servigos a executar ou
prestar estabelecem obrigagdes ajustadas aos fins.

Todo sistema recursal, como todo regime de apelo jurisdicional, em
face da atividade admunistrativa, por razio dos principios da legalidade ¢ da
responsabilidade, visam a protegio do administrado e o respeito pelo ordenamento
juridico, pois que a Administragio ndo se nega utilizar dos meios de direito privado.

14. Preponderincia da ordem positiva

Niao h& nenhuma quebra de unidade da ordem juridica, no fato da
Administra¢do ao relacionar-se com particulares, adotar regras e principios do
direito privado. Porque, também, no tocante a relagio juridica, quando vanavel a
finalidade, os casos se apresentam definindo obrigagdes peculiarizadas.®

Sem diivida, sdo as razes cientificas e ndo as razdes praticas que
levam a doutrina a justificar posi¢des tedricas na conceituagdo sobretudo dos

(3) Demais a mais, v conceito de servigo ptiblice, na sua pura nocio juridica, ndo é um conceito indeterminavel.
Sempre aparcce figurado diante de wma finahidade conureta. Ao contranio do interesse piblico, que pode assumir
caracteres cipeunstanciats, o servigo se faz qualificado e nominado. O que variam siio os instrumentos modais de
agio administrativa. Lembre-se: MARCEL WALINE, La Nocidn del Servicio Publico, trad. esp., Buenos Aires,
1954. Noestudo, o professorde Paris, cbora ligado a rigorosa tradigiio doutrinaria, abre clareiras novasna largueza
da sun concetfuagho. para que possamos, hoje, separar os conceitos, o de interesse ¢ o de servigo.

(4) MANOEL DE OLVEIRA FRANCO SOBRINHQ, Atos Administrativos Categarids comuns de atos
administrativos. Categorias tipicas de atos administratives. Categorias especiais de otas administratives, Sio
Paulo, 1980, pp. 139-146-155,

(5Y MANOEIL DE OLIVEIRA FRANCQ SOBRINHO, Contratos Administrativos. Relagiies e obrigagdes nos
confratos administratives. 4s partes nas confratos adminisiratives. Caracieristicas dos contratos
administrafivas, Sio Paulo, 1981, pp. 30-39-46.

(6) Wa pritica adrginistrativa, tendo em visla as situagdes juridicas concretas, onde nio s2 tem como ne Brasil
apontamentos positivos, sobretudo na esfera de vida do direfto publico, os casos, quando surgem esporadicos.
reclamam solugdes casuisticas. Jso nio & hom, mas ¢ Fegiiente. Basia a leitura de um magnifico repertério para se
coneluir, no tocante a matéria de contratos, que as decisdes administrativas no pais exigem e continuam exigindo
interpretagio, conforme as dividas suscitadas. Consulte-se; CORSINDIO MONTEIRO DA SILVA, Os Fatos e
o Direito, Brasilia, 1981. Cada ¢ase fica sendo-um easo. Ora o dirgito piblico atua, ora v direito privado regula,
Cumpre advertir, no entanto, ¢m face da ordem sdministrativa existente, queai estio relagSes juridicas, queai estio
abrigagaes decarnentes de relagdes, exigindo dos experts ou de especialistas do porte mtcfectuai do citado, esforgo
para harmonizar com sabedoria os fatos com o direito posto. Ou vice-versa.
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contratos administrativos. Entretanto, sabemos, “sdo iguais 0s contratos privados
e os ptiblicos, independentemente da legisiagdo que os regule” V)

Do ponto de vista pratico, ao se utilizar nos contratos das regras
privadas, a Administra¢ionada mais faz que reconhecer a predominancia da ordem
juridica positiva, ja que os principios do Codigo Civil em termos bastam para todos
acordos contratuais de natureza administrativa.

Dificil ndo concordar. em face da substantividade juridica dos
contratos administrativos, que da relagdo juridica motivada ndo derivem obrigagdes
mutualizadas, compromissos nio s6 de servigos, sendo também de prazos certos,
tal como acontece na ¢sfera do direito privado.

15. Apenas as fontes sio especiais

Verifigue-sc que, no Direito Administrativo, 2 nomenclatura ¢ a
mesma do Direito Civil, embora com respeito a ordem juridica geral, as normas se
dispunham desde a origem a reger ou a resolver questdes nas quais a finalidade fica
colocada a nivel do chamado interesse publico.

Observando, na pratica, um tipo de contrato com a Administragao,
constata-se que ‘‘as fontes legais da contratacdo administrativa sdo especiais,
mas que a legislagdo comum pode e deve aplicar-se”, atendendo porém, além dos
elementos formais, o que se compreende por finalidade piblica.®

Nio podemos, no entanto, dizer que os contratos administrativos
sejam especialidade dentro dos contratos civis, pois a mais dos elementos que
concorrem para sua formagio, hd o interesse piblico, o servigo. propriamente
administrativo e a satisfagdo de necessidades tornadas compulsonias.

Registre-se, entretanto, que as condiges aceitas e que partem de atos
de vontade, entre pessoas firmando relagio juridica, nio sio mais que imperativas
condi¢des obrigacionais, exigindo dos pactuantes, conforme a finalidade do
servigo, a mesma submissdo existente nas modalidades privadas.

(7Y RECAREDQ F.DE VELASCO, Los Contratos Administratives, Madni, 1927, p. 3.

(8) RECAREDOF. DE VELASCO, ob. cit, pp. 5-6. Aqui, ctn termos genéricos, em virtude da maior atualidade,
consultar nos diversos enfoques priticos ¢ doutrindrios, pela sua alta importancia no pensamente juridico, a valiosa
contribuigio de MIGUEL 8. MARIENHOFF, Trafado de Derecho Administrativo, t. 11I-A, Contratos
Administrativos, Buenos Aires, 1978,



Capitulo IV

OBRIGACOES
VARIANDO CONFORME GARANTIAS

SUMARIO: 16. Cléusulas constituindo obrigagdes. 17. Clé-
sulas/condigdes resolutorias. 18. Direitos ao lado de obrigagdes.
{19. Fiscalizagdo do cumprimento do confrato. 20. Estrutura —
relacdo + obrigacdes.

16. Clausulas constituindo obrigacbes

Nos contratos administrativos, cada clausula de servigo, na execugio
ou na prestagdo, constitui uma obriga¢do. Equiparando-se as lcis, € preciso que
haja um preceito ponderado de ordem publica, para que. nfio havendo contingéncias
estranhas, possa haver altera¢fio, modificagdo ou mesmo rescisio.

Enquanto durar o tempo do contrato de servigo, possuem direito as
partes, portanto Administra¢io ¢ co-contratantes, na legitimidade para exigir
acatamentoda convengio, pois continuam estaveis narelagdo juridicaas obrigagoes
de fazer, tanto no sentido do executar como no sentido do prestar.

Como as hipoteses de servigo variam segundo situagdes
administrativas, as posigdes de credor e devedor ficam claras nos casos concretos,
restando na execugdo saber quem responde como devedor, € na prestagdo quem
responde pelo servigo diante da eficiéncia ¢ continuidade. A questdo, no direito
publico, funde-se numa so."?

Na execugdo de servigosa Administragaoda coisa certa, co particular,
aceitando, fica com a obrigagio positiva de fazer. Na prestagio a Administragao
oferece, e o particular, aceitando. ficacom aobrigagdo de prestar. O que importa sao
os intuitos que levaram os contraentes a s¢ vincularem obrigacionalmente.

{1} Na verdade, verifique-se na execugio de obras, as partes $30 credoras ¢ 20 mesmo tempo devedoras. ‘UEﬂa pelo
que deve executar. Outra pelo que deve pagar. Qutrotanto, observe-se nas concessdes, de parte da Admlmstri?‘;‘ﬁo.
recebe-se 0 servigo bem prestado. como credora gue ela & Do lado do particular a prestagio. que traz como condig@io
um certo pagamento ol compensagio pecunidria. a exigéncia é na especialidade, de eficiéncia e de continuidade.
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17. Clausulas/condigdes resolutorias

Compreende-se, assim, que as reparagdes pecuniarias terdo de scr
suficientes nas contratacdes administrativas. E pague quem pagar, Administragio
ou usuarios, dificilmente se apontam no Dircito Administrativo as obrigagdes de
nio fazer, a ndo ser que a impossibilidade venha rclativa ou absoluta.

Possuindo, no geral, as clausulas, nos contratos administrativos,
condigdes resolutérias, a relagdo juridica e o vinculo obrigacional, depois de
formalizagdo, produzem suas naturais conscqiiéncias, ja que as obrigagdes se
localizam num espago que vai do interesse publico ao servigo publico.®

Acontece que, nio so no Dircito Administrativo, as obrigagoes
originadas de¢ atos ¢ contratos dimanam e nascem da vontade das partes. A
dificuldade aqui, afastadas as normas civis, estd em nome do interesse
publico, diante de clausulas resolutérias, avaliar as eventuais circunstincias
negativas.

Por certo, no tocante as obrigagdes, embora perfeito o contrato
administrativo, resta saber até que ponto podem manter sua rigidez. Se se suprime
o carater de rigidez falecem as garantias, garantias que resultam de obrigagdes ¢
que lhe dio na eqiiidade cstabilidade juridica no sentido da finalidade.

18. Direitos ao lado de obrigacdes

Com respeito a posigdo da Administracdo, duas conseqiiéncias
naturais resultam das contratacées administrativas:

« uma de direitos que derivam do contrato ¢ suas clausulas ou diante
das condi¢bes avengadas;

+outra de obrigagdes que notempo ajustado permitam o cumprimento
da execugdo ou da prestagio.

Nao ¢ bem a execugdo do contrato ou a prestagdo do pactvado ap6s
formalizagio que fica em analise. Mas as condi¢des avengadas gerando reciprocas
obrigagoes. Igualizada, ao particular contratante, a Administragdo, se possui

{2} Tomando o interesse, a utilidade, ou anecessidade priblicas como conceitosafins, a posigionotocante a atividade
administrativa permitida ¢ sempre uma 56, Gozando de poder discricienino para determinar sua vontade, a
Adminjstragio sem diivida pode adotar critérios politicos nas operagfes administrativas, mas estes critérios na
projeciic dos efeitos efstivam obrigagtes juridicas, Na fala de RECAREDOF. BE VELASCO “foda operagdo de
apreciagdo das necessidades saciais é em si mesma nma atividade politica, que se traduzivg em consegitencias
Juridicas™ (v. Los Contratos Administrativos, Madri, 1927, p. 92). Aposigio, como diz Velasco, coincide com
adoutrina de _GAS'I’ON JEZE (v. Les Principes Geénéraux du Droit Administratif, 1 L, Paris, 1940, pp. 1-8). Por
maior clareza, na doutrina, aie se pode desconhecer as posigdes de MARIENHOFF (v, Tratado, t. 111-A ob. cit.,
Principios Generales, pp. 20-39).
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direitos, também possui obrigacdes,

Tudo o dito faz “decorréncia do principio de gue o contrato é lei
entre as parles ¢ que suas disposi¢des devem ser observadas igualmente por todos
os confratantes” ) Dominam nas hipéteses flagradas: a verdadc lex inter partes
¢ o fundamento pacta sunt servanda.

Acompanhando a execugfio ou a prestagao, ndo pode a Adnministragio
ir além dos compromissos que ficaram partilhados, ja que os encargos na
reciprocidade tomados pelas partes, passam a depender de quem deu, concedeu e
recebeu determinado servigo publico.

19. Fiscalizacdo do cumprimento do contrato

Jamais sera plausivel, mesmono direito publico, sobretudo no Direito
Adminustrativo, querer quc as contratagdes envolvendo obngagcs ndo se ajustem
formalmente as regras do direito privado, pois o contelido do contrato de antemao
conduz a direitos, obrigagdes, encargos e responsabilidade.

Isto porque, ¢ unportante repetir, 2 Administragio, em razdo do
Estado na atividade administrativa representada por pessoas juridicas de direito
publico, ndo escapa nunca de ser sujcito ativo de direitos ¢ de obrigagdes. Nio s6
porém aqueles e aquelas impostas pelas Constituigdes e pelas leis.®

A fiscalizagdo do cumprimento do contrato, no curso da execugdo ou
da prestagéo, diz com os direitos e com as obrigagdes. Os direitos sao aqueles do
contrato. De igual mancira as obngagtes. Os direitos sio aqueles do contrato. De
igual maneiraas obrigacdes sioaquclas contratualizadas nas condigdes resolutonas
que o foram € assim s¢ realizam.

Ao hermencuta, nfio cabe, por antecipagio do estudo das obngagdes.
pensar em circunstincias negativas que possamni ocorrer nos imprevistos ainda nao
acontecidos, porque a forga maior, o caso fortuito ou o fato do principe constituem
gventos somente apreciavels quando impossivets de normal supcracio.

(1) HELY LOPES MEIRELLES, Licitagdo e Contrato Administrative, Sio Paulo, 1979, p. 239.

{4) “Em swma, 0 contetido do conlrato é o vonlade das partes expressa no momento de sua formaltizagdo. Bai
a necessidade de clausulas que fixem com fidelidade o objelo do ajuste, e definem com precisdo o5 direitos,
obrigagdes, encargos e responsabilidade dos contratantes, em conformidade com o ediial e a proposta a giie
se vinewlam, nos termos das normas legais pertinentes” (v. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., p. 228). Sem
divvida, infine, tudo s¢ resume em obrigagies. Ficando as obrigagdes dependentes do adeguado comportamento das
partes em face da passivel responsabiizagio.

(5) A Administragio, em fungio ou representada por pessoas juridicas, ndo pode esquecer que GUiros suj eito§ que
com ela colaboram ou participam de servigos pablicos, também siio sujeitos ativos. Nada havendo de passividade
na atuagéo dos particulares quando chamados a colaborar ou a participar da execugio ou da prestagio que tendem
a perseguir finnlidades piblicas essenciats,
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20. Estrutura = relagfio + obrigagdes

Ao contrano do que se imagina, as modahidades de garantia, nos
contratos administrativos, reforgam o entendimento das obrigagdes. Sejam elas de
caugdo, fianga ou seguro, porque quando pedidas no oferecimento do servigo ¢
integradas na formalizagio contratual, confirmam capacidade executéria ou
prestatoria. |

Na wverdade da relagao juridica, a garantia ndo s¢ favorecc a
Administragdo. mas da tambdém ao co-contratante mxis reflexo da execugao ou
prestagdo. Se até certo alcance representa idoneidade, uma vez acelta a garantia
conforme o exigido, coloca no momento a Administragio a salvo de mfragdes ©
A correspondéncia da execugdo ¢ da prestagdo com a finalidade,
transporta-se ao cumprimentodas obrigagdes ¢ as garantias oferecidas, estabelecendo
regras imperativas subordinandoas partes, pois os contraentes. depois de formalizado
o acordo, ficam obrigados na eqiilidade as mesmas normas antes convencionadas.
No regime do contrato admmistrativo, na cstrutura formal adquinda
da formalizacao, destacam-se de imediato apenas dots pontos, o da relagdo juridica
co das obrigagoes contraidas 4os dois pontos scgucm as maneiras procecdimentais,
os modos de execugdo ¢ 0s meios pelos quats a prestagido se efctiva na contmuidade.

(6) Tanto 1ss0 € Iogico, que a perda da garantia sé se pode dar, quando o “sex ofertante faltar com ¢ prometido
@ Administracdo”, em casos podenda ser incorporada ao patriménio pablice (v. HELY LOPES MEIRETLES,
ob. ¢it.. p. 232).
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DIREITOS DA ADMINISTRACAO
E OBRIGACOES

SUMARIO: 21. Obrigagdes, efeitos e direitos. 22. Ainda o
eritério finalistico. 23. Direito na boaexecucdo ouprestacdo.
24. O cardter econdmico das obrigacses. 25. Objetividade
na subjetividade.

21. Obrigacdes, efeitos e direitos

A causae obligationum, impulsionando a permitida atividade
administrativa, vem depois dos atos ¢ dos acordes contratualizados, deriva da
relagdo juridica procurada em face de uma disposicdo de lei, da livre vontade
manifcstada ¢ de uma finalidade publica "

Do exposto, podemos iniciar algumas rapidas conclusdes na base da
observagio dos fatos:

» na ordem juridica administrativa, a obligatio estando na vontade
das partes, esta nas formas de realizagido material do interesse publico;

» a obrigagdo ex varilis causarum figuris detcrmina-se atraves dc
direitos conforme a lei previna, ou os fatos imponham solugdes administrativas.

» 0s direitos, quc nascem de obrigagdes exatamente cumpndas, de
origem no conventio consensus, constitucm patriménio singular por virtude da
unido das partes.

De plano geral. no Direito Admimistrattve, aobrigagdo administrativa
surge do vinculo que prende duas ou mais pessoas entre si no intuito de harmonizar
promessas toradas efetivas progue sancionadas na ordem juridica para garantir
a execucdo ou a prestagio de servigos publicos.

(1) Convém reestudar: TAVARES DI} LY RA FILHO, Contratos Administrativos, Os contratos come fonte de
obrigagdes, Rio de Janeiro, 1941, pp. 9-16.
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22. Ainda o critério finalistico

Facil observar para concluir, o critéric da finalidade perseguida ou
prosseguida, na pratica em virtude da diversidade do interesse, prende-se nos
regimes juridicos ao contendo das obrigagdes, 1sto ¢, onde afigure-se nas relagSes
vontade subjetivando direitos.

Impde-se, em razio do critério finalistico, ndo sé no sentido de
assegurar o funcionamento dos servigos, mas de mandar executa-los ou determinar
a prestagdo, que nas hipotescs variaveis de interesse, considcre-sc como parece
claro o atribuido as partes nas SItuac;oes juridicas com a tonica de deveres
obrigacionais

A questdo, para nos, deve limitar-se, portanto, a demarcar com
precisio o que esta entrc o interesse puiblico e a finalidade de servigo. Dentro desse
limite procurar conhecer o dominio da relagdo ¢ o que ela, no livre acordo de
vontades, estabelece subjetivamente entre dois ou mais sujeitos de direito.

Nio se contestata nunca o carater voluntario da colaboragio ou da
participagio do particular na execug@o ou prestacdo de servigos publicos. A adesdo
porém possui relevincia porquetraduz condi¢des de natureza juridica dimensionadas
nos regimes pelo desempenho regrado de relagdes obrigacionais.

23. Direitos na boa execucio ou prestacio

Mesmo aceitando, no ofcrecimento dos servigos imposigdes
exorbitantes, as prescrigdes condicionadas na relagdo juridica, passando nos
acordos a lei do contrato COm respeito as obngqgoes ndo ultrapassam “os limites
do direito civil”

A aﬁnnagéio, todavia, ndo excluindo obrigagdes da Admunistragio,
nao lhe tira direitos quanto a boa execugdo ¢ a boa prestagio. Ja que a alteragio dos
valores econdmicos além do previsivel possa aconselhar reavaliagdo das condigdes
resolutivas. pois o que vale € o interesse publico em face da finalidade. ™

Conhecendo, hoje, o contrato administativo como uma evolugio das
formas contratuais, como tal estamos reconhecendo que também evoluiram nos

(2) "Ora bem: o conceito romano de contrato corresponde a umtipo preciso de convengdo, ewjo caracleristica
restde na espécie de situagdo juridica que origing. E a fonte principal das relagBes de obrigagdes, outro
conceito cujo sentido estd assente desde o diveito romano, e cuja precisdo e utilidade seria ocioso discutir " {v.
JIOAO DE MELO MACHADQ, Teoria Juridica do Contrato Administrative, Coimbra, 1936, p-257).

(3) JOAO DE MELO MACHADO, oh. cit., p. 215.

(4) “Aimprevisdo é, portanto, inexistente como principio de direito civil. Mas é wma regra hoje inconiravertida
do direito pitblico dus obrigagdes, segunds ensinam os proprios civilistas gue vivamente a impugnam na esfera
Juridica privada’ (v. JOAO DE MELO MACHADO, ob. cit., p 219
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acordos publicos as rcalidades obrigacionais. A promessareciproca, aoque vemos,
com a intervengdo da Administragio alcanga direitos ¢ pertinentes obrigagdes.

As institnigdes administrativas, vivendo ou ndoematividade, seguem
nas relagdes Juridicas. nas situagdes juridicas consensuais, sem quehaja necessidade
de distingdes dogmaticas, o caminho apontado das obrigagdes convencionais, ndo
precisando com isso fugir da teoria classica das obngagoes.

24. O carater econémico das obrigagdes

Geralmente de carater econdmico, as obrigagdes administrativas, por
procederem de relagdes com a Administragio. evidente que se localizam distantes
das obrigag¢des civis ou comerciais. Encontram localizacdo propria no Direito
Administrativo alojando-sc entre a vontade das partes e o interesse publico dc
SCIVICOS.

Em outro lugar destelivroja sedisse queas obrigagdes administrativas,
como todo Direito Administrativo, sio uma questdo de finalidade, ndo sendo
forgoso confrontar estas com as obrigagBes comuns de vez quc as distingdes
ganham resposta através de pressupostos finalisticos, € ndo em normas especiais.”'

(O carater economico, tendo em vista o modo de existéncia das
obrigacGes admumstrativas, a teigdo do Direito Civil abriga miteresses justapostos
¢ tém nos contratos administrativos, sustentados no principio da tradi¢do, os meios
que ddo a Administra¢do possibilidades de atendimento dos servigos publicos.

A eficacia juridica, ndo esquecendo comprometimentos econdmicos,
passando a depender de solugdes financeiras, integra-sc em torno de normas objetivas
¢ subjetivas, normas sindmmas de condigdes singulares em cada caso, porém
indispcnsaveis & validade no encontro de vontades em busca de um mesmo fim.

25. Objetividade na subjetividade

O problema, na ordem juridica administrativa, assemclha-sc aos
regulados na esfera privada, ampliando-se, contudo, dada a natureza das relagies
publicas, ¢ exigindo:

» entre as condigBes objetivas, que a obrigagio tenha por contetido,
alguma coisa determinada, possivel. licita, ndo contraria a lel, nom ao direito de

terceiros:

(5) Vale, em sentido amplo, a locugio de CLOVIS BEVILACQUA: “se abrigagBes se podem Jormar, cijad
eficacia fimitada se baseia na pura egliidade, o maior mimere delas, as gue gozam de eficacia plena, deveni
ser denominadas obrigagées legais” (v. Direito das Obrigagdes. Rio de Janciro, 1936, p. 39).
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+ entre as condi¢des subjetivas, que a obrigagdo junte de uma parte
competéncia administrativa, ¢ de outra capacidade do co-contratante. a fim de
validar o consentsmento.

Daiomotivo juridico peloqual a reseisdo unilateral pela Admimistragio
“ndio procede por razdes de oportunidade. mérito ou conveniéncia, sendo unica
e exclusivamente como sangdo por culpa ov falta cometidas pelo co-contratante ™,
cvitando assim na prosecucio do acordo consegiiéncias ressarcitorias.‘

As conseqiiéncias reparatorias, de ressarcimento obrigacional, por
razdes de oportunidade, mérito ou conveniéneia, s6 no intercsse publico reavalidvel
possuem justifivagdo cabivel. embora o interesse publico provado no sentido da
extingdo das relagdes. possa ndo desobrigar totalmente as partcs.

A ligacdo, ou os vinculos juridicos, entre a objetividade ¢ a
subjetividade, dando estabilidade as relagdes admunistrativas, simplesmente nio
permitem desfazimento das obrigagdes, pclo menos as cumpridas até entdo, cas por
cumprir prejudicadas na esséncia pela paralisagdo dos servigos.

{6) MIGUEL S. MARIENHOQFF, Tratado de Derecho Administrative, 1. 111-A, Contratos administrativos,
Buenos Aires, 1978, p, 405.
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26. Prerrogativas nio desnaturam relagoes

Embora, 2 maneira dos atos, os contratos administrativos expliquem
através de prerrogativas administrativas o exercicio de fungdes publicas essenciais
outorgadas aos parficulares. na cxtensio dos efeitos tais prerrogativas nio
desnaturam relagdes, situagdes juridicas e inerentes condigdes obrigacionals.

As obrigagdes, na execugdio ou na prestagdo de servigos, ficam
estranhas a qualquer tipo de subordinagdo, porque:

» as prerrogativas ou privilégios especiais ou exorbitantes em favor
da Administragdo s6 permanecem até o oferecimento do servigo € sua aceitagdo
nos termos em que propde o interesse publico administrativo;

» recebido o oferecimento pelo particular, desaparecem os privilégios
exorbitantcs, passando as exigéncias a constituir normas ou condigdies normais
no acordo firmado e diante das obrigagdes avengadas.

Seja qual a espéeic ou categoria de contrato administrativo, jd na
tipificagdo "o mesmo cria segundo os casos, uma obrigagdo pessoal ou wm direito
pessoal a cargo ou a favor do particular " " Deixando, apos formalizagao, para
tras qualquer prerrogativa antes no momento, imposta acima do direito comum.

Inclusive, na eficicia todo contrato administrativo integra ou soma
condigdes na igualdade, condicdes que pertencendo as paries, ao realizarem o

(1Y MIGUEL 8. MARIENHOFT, Fratado de Derecho Administrative,T. 1A\ Contratos Administrativos.
Buenos Ailres, 1978, p. 315,
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acordo até o final. fazem-se regras a serem obedecidas e nada mais dizem quanto
a prerrogativas, mas sim com o adequado comportamento das pessoas envolvidas.

27. Os efeitos ligados as obrigagbes

Os impedimentos. ou proibigdes, impostas antes ao particular
contratante, porexemplo de subcontratar, ceder on buscar terceiros a colaborar, nada
témde excepeional. Correspondem a natureza da contratatago, ao pacto consensual,
as condigbes avengadas nascidas do acordo tal como foi efetivamente formalizado

As obngacdes, limitadas & execugdo ou a prestagio, em todo
convénio celebrado com a Administrago, sfrictu sensu resumem-se ao que s¢ deve
executar ou prestar, Os cfeitos € que surgem obrigacionais cntre as partes.
Repercutindo na relagiio juridica de manewra imperativa, provocando ou nido
sangdcs. reparagdes ou ressarcimento.

T3do ligados estdo os efeitos as obngagdes, que da harmoma dessa
ligagio depende a eficacia juridica. Desnecessanio dizer do entrelagamento das
obrigagdes com os cfcitos juridicos. Nao cumpridas, ou mal respeitadas, as
obrigacdes incxecutadas ou ndo prestadas, afetam tanto a eficacia quanto a
finalidade publica de servigo.?!

Considerados osefeitos na razio deserdo propno servigo, acompanhada
a execugdo ou a prestagdo, tendo em vista o acordo pela swa natureza juridica, cada
obrigagdo resultando num efeito mantém a unidade do contrato ¢ com isso pernute,
na sequiéncia dos compromissos, que sc atinja plena eficicia juridica contratual.

28. Eficacia no cumprimento das obrigacdes

Ora, ndohaeficaciajuridicanemefeitos juridicos quando as cbrigagoes
ndo s¢ cumprem.” Se o que se quer € a execugdo de alguma coisa ou a prestagao
de um servigo, fica implicito que o acordo tem curso € se consuma na esfera do

(2) ANDRE DE LAUBADERE. Traité Thedric et Pratique des Contrais Administratifs, T. 11. Paris, 1956,
pp. 105.106. '

(3) Nio se pode, hoje em dia, tal & 4 importancia das relagSes administrativas, dizer, comao disse GEORGES
PEQUIGNOT, que o contrato admimstrative continua em fase de elaboragio doutrinaria ¢ legal (v. Contrat
Administranf. Paris, 1945, p. 9). Por certo ndo ¢ mais assim. Mesmo voltando ao passado, estudando GASTON
JEZE ou RECAREDO F. DE VELASCO, verifica-se que, embora a influéncia dos regimes ndo obstante as
dividas doutrindrias, o contrate administrative ganhou estabifidade conceitual e natureza juridica peculiar.
Ninguém, nem mesmo ANDRE DE LAUBADERE. nega que o contrato realizado com a Administragio ndo
constitua uma fonte de obrigagdes.
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dircito obrigacional. No interesse publico, comum ¢ econdmico das partes.

O problema, assim, podc scr colocado € equacionado com bastante
simplicidade: “o fato de a Administragdo participar da relagdo negocial com
prerrogativa de poder piublico ndo desnatura o contrato. nem lhe retira a
natureza consensual”. mas apenas “qualifica o ajuste como contrato ptiblico
regido por normas de direito puiblico” ™

Nio desnaturando a figura do contrato, embora o servigo tenha
finalidade publica essencial, naturalmente que entre as partes ajustadas ha, unindo-
as, uma relagdo juridica. além de reciprocas condigdes obrigacionais. Irreleva,
pois, diantc de igual finalidade, ultimado o acordo, falar de prerrogativas ou
supremacia estatal.

Saindo de uma fase assaz critica, o Direito Administrativo de hoje
esta mais perto das rcalidades juridicas. No seu contexto, deixando para tras a
Administracio simplesmente poder, cncara problemas como o das obrigagdes, ndo
em tomno de 1déias nos regimes politicos, mas através de formulagdes e solugdes
positivas.

29. Elementos na nogio de servigo

A crise da nogdo de servigo publico, tio pronunciada nos sistemas
autoritarizados. ndo deixa agora de ser uma crise preconceituosa.’” O servico
ptiblico cxiste in concreto, na area interna ou externa da Administragio, regulado
juridicamente, disciplinado a uma finalidade, limitando ¢ ordenando a atividade
admunistrativa.

Na nogéo de servigo publico predominam elementos como pessoas
excreitando atos, como atos criando situagdes juridicas bilateralizadas. Em tese,
na generalidade, resulta de relagdo juridica. De vinculos que unem. na igualdade

(4) Consultar, na evolugiio do pensamento francés. JEAN ROUVIERE. Les Contrats Administratifs, Paris,
1930, GEORGES PEQUIGNOT, Théorie Générale du Contrat Administratif, Paris, 1945 ANDRE DE
LAUBADERE. Traité Théorique ef pratique des Contrats Administratifs, Paris, 1956. Nio esquecendo na
Italia as contribuighes de ANTONIO CIANFLONE, CESARE V CAMMEQ ¢ FRANCESCO DI RENZQ. Nas
Espanha os estudos pioneiros, além de VALESCO, de importincia ma tradigdo doutrindria, assinados por
SABINO ALVARES GENDIN, JOSE MARIA BOQUERA e JOSE LUIS GONZALEZ, BERENGER
URRITIA. A grande preocupagiio, ndo muilas vezes revelada com clareza, mas presente no tocante ao conteldo
¢ efeitos do contrato administrative. dirige-se a relagio juridica ¢ em conseqiiénoia dela as obrigagdes assumidas.
(S} HIELY LOPES MEIRELES. Licitacio ¢ Contrato Administrativo, em Sio Paulo, 1979, pp. 197-198.
(6 A exorbitancia, como fafor na atividade. ou os chamados “meios exorbitantes do direito comum " confundir
JEAN-LOUIS DE CORAIL, demodo a destacar o “interesse geral * come proprio da administragio, o que niio
&, (v. La crise de la Notion Juridique de Service Public en Droit Administratif Francais, Paris. 1954, pp. |-
30). E preciso que se sstenda o servigo piblico como algo de concreto a realizar, nominado e determinado
objetivamente, apontando uma finalidade material. Inseparavel da iddia de organizagio, ligado & satisfagio de
necessidades coletivas ¢ caravterizando meios juridicos regulares de A¢gio Administrativa.
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¢ na uniformidade, condi¢des que em nome do que sc faz ¢ realiza, constituem
obrigagies.

Edificios publicos. ¢nergia clétrica, aguas correntes, transportes
coletivos, entre os servigos mais rotinciros, associam Administragdo e administrados.
E paraesta associagio buscam-sc as formas juridicas, os meios ditados pelo direito
positivo, os modos methores de consecugdo dos objetivos finalisticos.

Nos servigos nascidos da unilateralidade ou bilateralidade, a nogéo
naunidade fala de pessoa que os atende, do regime que os regula e do fim quedevem
perseguir. No regime, tem o servigo sua maneira de figuragfo furidica, 2 maneira
de adequar o comportamentoe administrativo as obrigagdes dele decorrentes.

30. Solugdes de direito obrigacional

Todas as solucoes. nos conflitos entre Administragio e administrados,
equacionam-se no campo do direito obrigacional ' Se sc da a Administragdo a
faculdade-dever de intervir. nem por isso a intervengio necessaria se faz fora dos
quadros juridicos. Resguardando a norma, franquias e a posigio dos particulares.

O consenso e a adesio do administrado, ante o intcresse publico e
diante do servigo publico, antes de mais nada tem suporte nas bases constitucionais
ejuridicas do Direito Administrativo ®® A Administragio, nada abrigando, também
nada impde sendo em virtude de lci, de poderes € de regras de competéncia
funcional

‘ O sentido juridico formal na atividade administrativa € o regime
ur iC_liCO pré-estabelecido influcm nas relagdes que a Administragio efetiva com
particulares, dando-lhe legitimidade no atuar e validade quanto aos atos que
exercita. A questdo, em si. tem limites subjetivos e objetivos nas reciprocas
obrigacdes assumidas. '

T e ———————

7 (-"32“‘0 gue o campo do Dircito Obrigacional & largo demais para ficar apenas contido na esfera do Direito
Ad’_m" istrativo. Todavia, havendo uma relagio juridico-administrativa, uma situago juridico-adntinistrativa ¢
Ob”_g_a??)t:s conseqiientes da relagiio ¢ da situagiio criada o que esti em jogo nos conflitos & o proprio ordenamento
POsIlVO, ag oarantins e os dircilos assegurados. Nas figuras negociais, onde a finalidade € a execugio ou a
prestaglio de servigos phblicos, domina o dircite obrigacional. Do contrério, nem sob coergio, o administrado
colabora ou participa.

(ﬁ) J a4que alei esta na base dasrelagdes adminisirativas e a norma na base das situagdes juridicas-administrativas,
020 e 0 Kimples consenso ou adesio do administrade que conduz a exatas obrigagdes de servigos. Quem expressa
sm vontade ¢ a Adnvmistragio. Quem aceita ¢ o administrado. As duas vontades, juspostas diante Je mesmo
imteresse, ou de mesma finalidade, sensibilizam o Direito Adminstrativo nas suas bases juridicas e constitucionais.
Naliteratura. ha muito os caminhos estio abertos para a doutrina. bastando conhecer: GEORGES VEDEL, Les
B"“’ $ Constitutionnelles du Droit Administratif, Paris. 1954. Nio se pode, considerando realidades juridicas,
mmplc.\;memg; separar o piiblico do privado. Nasrelagfics, 28 pessoas, da lei muainr até as menores lsis. constituem
Zf’“g“‘rﬁef‘s. Contracmcom elas direitos gue se infegram nas pessoas ¢ que passam a exigiveis também emdesfavor

4 Adnunigragao.
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Portanto, o respeito pelas obrigagdes assumidas, provindas da
permitida atividade administrativa, subjuga a Administragdo, mesmo no execicio
de prerrogativas, a legitimidade ¢ a validade dos seus atos. ndo podendo nas
controversias cm nome de neveo intercsse pubiico apagar Compromissos
transformados em direitos.



Capitulo VII

CONTROLE ADMINISTRATIVO EM
FACE DE OBRIGACOES

SUMARIO: 31. Equivaléncia juridica nos ajustes.
32 Igualdade nos encargos. 33. Tempo conveniente ¢ modo
ajustado. 34.Sentido do controle administrativo. 35 Res-
ponsabilidade obrigacional.

31. Equivaléncia juridica nos ajustes

O direito obrigacional, envolvendo nos seus principios impositivos o
Direito Administrativo, nas suas regras imposi¢des que determinam a atividade
administrativa, infligindo 2 Administragio normas de relagdes juridicas, imprime
ao0s compromissos assumidos carater forgado diante de peculiares preceitos legais.

A obnigatoriedade, caracteristica imposta por lei na ordem juridica,
mutualizando vontades nas situagdes juridicas, ndo da 4 Administragdo toda vez
que relaciona-se na legitimidade, potestades para alterar volitivas disposicdes
reciprocas, pois nos servigos ajustados ndo prevalece o arbitrio administrativo.®

Na gestdo indireta de servigos publicos, a obrigagao de executar ou
de prestar supde a obrigagio de pagar ou remunerar. Embora possa ndo recorrer
ao direito privado, a Administragio pactuando com particulares, reconhece
reciprocidade de interesses, ndo desfigura a pessoa com ela convencionada na
equivaléncia juridica.®

A tdnicada finalidade, dominante no Direito Administrativo, mtegrando
nogdes de interesse ¢ de servigo, em virtude da satisfagdo de necessidades publicas,
nfoimportando a distingio ociosa entre pessoas na relagdojuridica, nio deixa de unir
obrigacionalmente quem da e quem recebe, quem executa ¢ quem presta.

(1} “Os poderes de gue goza aAdminisiragdo sdo da mesmanutureza dos poderes juridicos dos particulares;
ndo possut mais poderes dos que a lei confere ou reconhece’” (v.SALVADOR VILLAGRA MAFFIODO,
Principios de Derecho Administrativo, Assungio, 1981, p. 211}

{7y SALVADOR VILLAGRA MAFI10ODO, ob. cit., Derecho administrativo y derecho privado em los
servicios pizhlicos, p. 248,
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32. Igualdade nos encargos

Quanto a pessoa privada executora ou prestadora do servigo, esta
claro que a Administraciio ndo atuando sendo pelos scus 6rgdos, os encargos hio
de corresponder também as pessoas publicas. Obviamente ninguém executa por
nada. Sem davida ninguém presta sem a devida ou prometida compensagio
pecuniaria,

Por certo que as atividades que afetam o mteresse publico, ndo s¢
perfazendo na esfera administrativa intcrna, & priori ndo sc definem pela natureza
do regime, porque o regime ¢ de livre escolha da Administragio nos casos em que,
atendendo finalidade, atende a regra-norma aplicavel

Estruture-se um servigo publico, ¢ temos, de imediato pela frente, dois
tipos de interesse, o publico-administrativo e o individual-particular. Na relagio
juridica, o que se protege nio € o interesse publico ja protegido, mas o servigo
voltado para a realizagiio efetiva de necessidades sociais ou coletivas.

Os destinatarios dos servigos, sejam correios, telefones, eletricidade
ou transportes, como usuarios contribuindo nio so participam das obrigagoes,
porém também de relagdo na qual as obrigagdes pertencem a Administragdo € as
pessoas que reccbem o servigo em nome do interesse maior de bem-servir.

33. Tempo conveniente e modo ajustade

No Direito Administrativo, com maior rigor até que no direito
privado, o ato ou fato prometido deve ser executado ou prestado “em um tempo
conveniente e pelo modo ajustado, para que preencha os intuifos que levaram os
contraentes a se vincularem obrigacionalmente” .

Compreende-se que, na dreado Direito Administrativo, as reparagoes
pecuniarias sdo sempre do direito obrigacional. Fazendo, o particular adquire
direitos. Nio fazendo, os direitos sdo da Admimstragdo. Precede o vinculum juris

(3) GASTOON JEZE especifica casos e os analisa, }4 que niio & possivel, diante de variadas finalidades, conceber
situagGes uniformes, O equivocoda doulring, inclusive emparte de J3ze, éndo liberara Administragao para procurar
os modos de a¢iio sem com isso porém violentar as formas aconselhadas no direito posto (v, Principioy Generales
del Derecho Administrazive,trad. esp.. t. 11, Buenos Aires, 1949, pp. 4-10). Aseu tempo, porém, Jéze nunca deixou
de inclinar-se pelas posturas polestativas, valorizando assim a posigao da Administragio. Sobre relagdes alguma
coisa disse. Sobre obrigagées. nio teve concrelamente nenhuma colocagio, ao menos de cunho doutrinirio.

(4) No tocamte as obrigagdes positivas de fazer. o pensamento de CLOVIS BEVILACQUA enquadra-se
perfeitamente na realidade juridica das relagdes administrativas (v. Direita das Obrigagdes, Rio de Janeiro,
1936, p. 66}, Evidente que aqui ha apenas paralelismo de colocagdes doutrinarias. No entanto, desobedecidas as
regras, a pessoa credora poderd exigir ghe uma ou outra parte responda pelo mal executado ou pelo mal prestado.
Desde que a Administragiio cumpra o prometido, 6nus obrigacional fica com o deteator do servigo.
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ditando regras que se projetam na execugdo ou prestagdo. .

Positivas ou negativas, as obrigages administrativas, dc fazer ou
nfo fazer. embora sofram influéncia de motivagdes estranhas, estdo presentes na
execugdo ¢ na prestagdo de servigos, ambas entretanto dependentes da exagdo ou
da falta de exacdo das partes in casu comprometidas.

Para pedir a obrigagdo nfio cumprida tem a Administragdo o
controle da exccugdo ou da prestagio. Para exigir a obrigagdo prometida tem o
particular outros direitos conseqiientes, a reparagio pecuniaria, a compensagdo
ressarcitoria € a indenizagdo correspondente dos eventuais danos.

34. Sentido do controle administrativo

Deum lado, em favor da Administragio, estio as sangdes de servigo.
Previstas no acordo ou nas regras de direito aplicaveis. No interesse publico
submetendo o particular. No interesse do servigo, em face das normas regedoras
do acordo ou de normas técnicas. possibilitando até medidas rescisorias.™

De outro, ndo havendo interferéncias imprevistas, ¢m razio do
interesse publico do servigo, ¢ possivel dentro do regime de exccugdo ou de
prestagdo, a tomada de medidas protetoras do acordo, alterando condigbes,
viabilizando novos prazos, corrigindodistorgdes ou revendo clausulas essenciais.®

O controle da Administragdo, na inexecugdo ou na ma-prestacio,
deve ser de legitimidade. Sem infringéncia das regras formalmente pactuadas.
Atendendo a obrigagdes tal como foram aceitas pelas partes. Evitando em face do
direito obrigacional, providéncias lesivas capazes de gerar responsabilidade
administrativa. |

O controle, fundamentado no interesse publico € do proprio servigo,

(5)Se 2 Administragio possui, ne imteresse do servigo publico. a faculdade ou mesmo ¢ poder de diregédo nos
acordos administrativos, essa faculdade-poder limita-se; a) ao contrele do exatamente pactuado;, b) aos direitos
na reciprocidade adquiridos. Obviamente, as obrigages decorrem dos dois fatores incidentes. O problema da
responsabilidade vem depois. Nunca antes. Antes, porém, a ndo ser por questdes de legitimidade. Mas este ¢ outro
assunto que diz com a perfeigio do ato administrativo ¢ com a possivel finalidade publica. No ponto enfocado.
merece destaque a posigio de MIGUEL 8. MARIENHOFF, clareando problemas controversos, & deixando o
estudioso livre para da realidade tirar suas l6gicas conclusdes juridicas. Vatendo conhecer nos regimes outros
aspectos assaz importantes na mecinica das instituigGes. Sobre os problemas de controle, que entre obrigagGes
envolvem responsabilidade, é bom de ler na extensdio da tese proposta: AGUSTIN A. GORDILLO. Problemas
del Control de la Administracién Piblica en América Latina, Buenos Aires, 1981,

{6) Nos acordos administratives, perfeitos e acabados, consumados ou em fases de consumagio, no intercsse
piblico sempre ha um tempo de avaliagio das condiges convencionadas. Sendo possivel, em vista do mituo
comsenso, afasatarem-se as interferéncias imprevistas, nada mais juridico gue a tomada de medidas visando a0
equilibrio econémico-financeiro do servigo em execuglo ou prestagio. As penalizagdes, convencionadas ounio,
previstas ou ndo, fazem conseqiiéncia da anormalidade no executar ou no prestar. Sempre as obrigagies, de uma
parte para outra, ne inleresse pablico de servigo, ou no servigo de interesse piblico, sho os valores juridices
estdvels, permanentes, avalidvels, tanto na execugio como na prestagio.
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50 se estende as medidas anulatorias ou rescisorias quando da falha execugdo ou
da ineficiente prestagdo, porque antes corretivo visa verificar consoante a localizagio
das obrigagdes, as que estdo ou ndo sendo exatamente cumpridas.

35. Responsabilidade obrigacional

Locadas as obrigagdes, nada mais facil, nos acordos adminstrativos
de servigo, que a determinagao da responsabilidade. Embora em principio ndo se
qualifique o tipo de responsabilidade, ela fica presente exigindo agdo de controle,
ou seja, manifestagio pertinente quanto aos compromissos descumpridos.”

O descumprimento obrigacional, como fato prejudicial, conduzindo
a cfeitos lesivos, atinge a eficacia ¢ concorre para a inadimpléncia. Deixando de ser
eficaz, qualquer acordo de servigo pitblico desagua na imexecugdo ou na ma-
prestacdo. Provocando, acaso acontega lesivo, direito postulavel inerente a parte
ndo-responsavel.

Exigir uma da outra, a Administragio controlando o particular
cumprimento o que deva, tem no interesse piblico o enfoque fundamental, ja que
o servico nos aspectos juridicos sendo comum a todos, prevalecc conforme
estipulagdes envolvendo a execugdo, a prestagdo, obrigagdes € conseqiientes
direitos.

Em virtude do principio da responsabilidade ndo ha exigénciaque no
tenha viabilidade juridica quando descumpridas as obrigagdes. So pelo
descumprimento delas, podem as partes por razio do vinculum juris, reclamar nos
ajustes administrativos o que antes cra obrigagdo e depois se constituiu em direito.

(7) O co-contratante, o particular, cumprindo obrigagdes que lhe competem, como pessoa e parte no acordo
administrativo ou no pacto consensual, também possui legitimidade para submeter a Administragio ao que efa
mesma solenizou. Claro, entretanto, gue esta submissdo, no geral nio busca a rescisdio, mas custeios, pregos,
reajustes financeires, reparagiio ou compensagio indenizatéria. Ai é que as partes se distinguem, a plblica e a
privada, cada qual posicionada diante de especificas obrigages. Obrigagdes validadas na legitimidade ¢ pelo
ordenamento juridice positive.



Capitulo VIII

PRERROGATIVAS E DIREITOS
OBRIGACIONAIS

SUMARIQ: 36. Normas e cliusulas no procedimenio.
37 Efeitos e obrigacdes na observdncia dos prazos. 38. Os
encargos naimprevisdo. 39. Prerrogativas ndo fazemdireitos.

36. Normas e clavsulas no procedimento

Nos atos administrativos, por exceléncianos contratos administrativos,
a determinagdo da finalidade dando natureza juridica relacional as manifestagoes
de vontade. certamente regula na eficacia a que vem o ato ¢ a que serve o contrato
diante de circunstancias na ordem admnistrativa criadoras de virtuais obrigagdes .

Se por detras do ato existe a lei impondo sentido a finalidade, por
detras do contrato existe a normalcgal e clausulas regrando modos procedimentais
Aos modos, conforme a natureza do servigo, integram-se as obriga¢des, condig bes
obrigatonas regendo o comportamento das partes de mancira a concluir o ajustado.

Na teora, comona pratica administrativa, ocumprimentodaexecugdo
ou da prestagdo, expressando juridicidade, implica em obnigagdes.

Em regime juridico substantivo de¢ dircito comum as partes
relacionando-as com a finalidade e com aquilo que se deve executar ou prestar
concretamente, com ¢ficiéncia ¢ conforme combinado.

Ndo podendo a Administragio agir fora de fins especificos, longe da
competéneia e do convencionado, toda ¢ qualquer obrigagdo que assuma por razio
de objeto certo, produzindo efeitos na relagio juridica vincula as partes nio sé em

{1} Nos contratos, os conceitos amplificam-se, nio bastando os critérios de servige pablico ou de utilidade publica,
pois cumpre advertir com MIGUEL 8. MARIENHOFF que, quanto ao objeto, fica fundamental ditinguir guando
i1 genere a prestagiio estd a cargo do administrado ou a cargo da Administragio (v. Tratato de Derecho
Administrativo, v. 111-A, Bumos Aires, 1978, pp. 55-57). Todavia, cs fins pablices, nos atos como nes contratos,
obviameme em razic do obivto, demandam obrigagdes especificas. Obrigagses constituindo a razde do ser da
mopria atividade administrativa. Obrigagdes que podern aparecerisoladas ou conjuntas, massempre deniro de urra
finalidade genérica ou nho de execugido ou prestagio.
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tomo de mesmo interesse, mas a regime marcado nas repercussdes de conseqiéncras
obrigacionais.

37. Efeitos e obrigacies

Nos contratos, concluidos ou realizados pela Administragdo, surtem
necessarios efeitos entre as partes que os celebram. E quais so esse efeitos”? Sdo
essencialmente obrigacionais. E neste sentido que segue sendo lei entre elas,
obrigando reciprocamente quanto ao essencial, quanto ao objeto ou conteido.

Fundamentalmente, cfeitos € obrigagdes se correspondem, repercutindo
na esfera juridica do regime contratual, trazendo na obrigatonedade que une as
partes, direitos que, fluindo de acertadas condigdes, excedem a vontade no tocante
a execugdo programada e com respeito a prestagio prometida.

As prerrogativas da Administragio, mesmo em nome do interesse
publico, transformando-se em adequadas obrigagdes, criam direitos em favor do
particular. Tais direitos, resultando de obrigagdes cumpndas, incorporam-se ao
patriménio das partes, passando aexigir conhecimentoou reconhecimento juridico.®

Se ha direito da Administragio de poder exigir a execugdo ou a
prestagio de um servigo, também ha de sen lado obrigagdes essencials inerentes ao
acordo convencionados ¢ no tempo cstabelecido. Nio podendo, assim, a pessoa
publica, faltar ao prometido, eximindo-se de responsabihdade obnigacional.

38. Obrigagbes na observincia dos prazos

A observancia dos prazos “figura entre as obrigagdes essenciais de
ambas as partes contratantes, tanto se trate da obrigagdo principal ou de
obrigagdes parciais ou acessorias que, a sua vez, permitam o cumprimento da
obrigacdo principal” ' Decorre o entendimento da unidade do objeto e da
finalidade publica.

A inobscrvancia dos prazos, que dizem com as obrigagdes, somente

(2) MIGUELS. MARIENHOEF, obs. cit, v. [Tl-A, Efectos del contrato administrative, pp. 333-334, ANDREDE
LAUBADERE, Traité Théorique et Pratique dos Coniran Administrazifs,

t. 11, Pany, 1956, pp. 86-87.

(3) Naconstrugo de uma obra pablica, o direito de exigir a respectiva construgho resume-se na obrigagao de pagar
por ela, conforme o convencionado, Nag coisas compradas, da Administragio pagar, pelo que comprou. Nio se pode
aqui diante da peculiaridade dos exemplos, falar em prerrogativas on privilégios administrativos. As obrigaghes da
Administragho derivam tio-somente da natureza do ohjeto do negéeio, 2m favor, por isso. da figura do cocontratante.
(@) MIGUEL 8. MARIENHOFY  ob. cit, v. I1I- A, p. 351,
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exime da responsabilidade obrigacional quando ndo tmputavels a uma das partcs.
Ja que a forga maior, trazendo a impossibilidade material afeta as pessoas
compromissadas, por certo nunca uma so pessoa na relagdo juridica de causa a
efeito,

O retardamento da obra em execugdo ou a ineficiéncia do servigo em
prestagdo, ganha plena justificagdo juridica nas situagdes de impossibilidade
material, por impedirem in casu pontualidade ou exagdo no cumpnimento
convenctonado das obrigagdes ajustadas. E contudo, um problema, de fato, a ser
avaliado.

A demora na execugido ou a ma-prestagio do servigo, uma vez
provada a imputabilidade, no intcresse publico ndo se restringe a penalizagdes
formais previstas porque sensibilizaa natureza juridica doacordo na sua finalidade,
motivando além das sangdes proventas, a anulagdo ou a rescisdo do pactuado.

39. Os encargos na imprevisio

Nem a Administragdo, nem o particular, podendo prever situagdes
inesperadas, nos fatos imprevisiveis ou diante deles, as posi¢oes se igualam nas
solugdes procuraveis. Qcorreque, nas ocorréncias imprevistas, 0s ncargos a mais
ou a menos pertencem as partes obrigacionalmente comprometidas.

Liberada a responsabitidade, por impossivel razoavel imputagdo, o
fato sendo estranho as obrigagdes assumidas, imprevisiveis quanto & vontade,
anormal pela insuperalidade, a questio se equaciona no Direito Administrativo
como vem proposta no direito privado.®

No curso do procedimento executdrio ou prestatorio, ¢ indispensavel
verificar até que ponto as obrigagdes se cumpriram, pois a forga maior, 0
acontecimento imprevisivel ou o fato insuperavel constituem circunstancias que
necessitando de avaliagio, quando sucedem podem originar situagdes temporarias
ou definitivas.”

Jaque ovalor dapromessajuridica perde oalcance objetivado, o risco
nas situacdes emergentcs ¢ das partes, embora ndo se deva desmerecer o interesse

{5) MIGULL 5. MARIENHOFF, ob. cit, v. IIl-A. p. 351-353.

{6) A questio ¢ de forea maior. No Direito Administrative, os elementos constitutivos assemelham-se. Divergem
as caracteristicas peculiares (v. MIGUEL 8. MARIENHOFF, ob. cit., t. I1I-A, pp. 356-364).

(7) Fica presente o estude da impossibilidadc absohuta ou daimpossibilidade relativa. Lm ambas hipoteses podem
haver obrigagdes cumpridas ou por cumprir. Nao se trata pois, de imprevisio pura ¢ simples, nias de considerar, em
face de eventos danosos, se tais eventos criando dificuldades alteraram o equilibrio econdémico do pactuado,
afetando o interesse pablico e os servigos a executar ou a prestar. A questiio em si, projetada nos efeitos, passa a ser
deeficicia. O enfogue, portante, decorre, analisado cada caso como um caso, da extensio da impossibilidade de se
cumprir as obrigagdes diante do normalmente antes ajustado,
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publico, nem do scrvigo. E o interesse que vai dizer, em face das regras adotadas,
na viabiidade ou nfo da continuidade de obras ou servigos.

40. Prerrogativas nao fazem direitos

Em principio, a imutabilidade dos acordos administrativos, que tem
fundamento juridico no direito privado, faz norma escorreita no direito publico.
Ndo ¢ problema de prerrogativas, e sim problema de interesse publico ligado a
circunstincias superaveis ou nio, definitivas ou nio.®

Apontar, a priori como principio fundamental o da prerrogativa de
modificar o contrato admunistrativo, sem comisso satisfazer pertinentes necessidades
pliblicas, scra o mesmo que transformar uma prerrogativa em direito, o privilégioem
fundamento do poder, convertendo o acordo em simples manifestagdo umlateral.

Nointeresse publico, importa verificar, em desfavor da imutabihdade
ou em favor de modificagdes, os pressupostos de:

» duragdo, prazos, tempo juridico do contrato, face a situagdes que
a 1sso obrigucm, em virtude da naturcza do servico,

* variagdo nos custos, pregos, incidéncia de valores que nido
correspondam ao momento ccondmico ¢ devam ser atualizados;

* técnicas novas capazes na aplicagio de desenvolver projetos que
ofcregam melhores condigdes de execugdo ou prestagio.

Toma-se evidente, nas possiveis modificagdes contratuais, que a
Admmustragao ndo pode afrontar garantias constitucionais, leis, regras
licitatonias formalizadas, traindo a finalidade para alterar o convencionado ab
initio, desconhecendo obrigagdes reguladoras do comportamento juridico-
administrativo.

() A modificagio dos termies de wm acerdo administrativo para execugio ou prestagiio de seTvigos nio necessila nos
textosnada quea consagre. HA, porém, de haver uma motivagio. Qualquer modificagio, na razio do interesse pliblico.
semdivida que deve traduzir fatos. Naghipoteses de vonstrugio de obra publica, o particular ficando obrigadoa aceitar
alteragies no projeto nrigindrio esti em relagio a Administragio assumindo outras obrigagdes. Tudo, porém. depende
do objete do contrato. Na verdade, reconhecendo-se na modifigiio uma prerrogativa, o uso diessa prerrogativa tem
exercicto condicionado. Aceite-sea ligio de MARILNHOFT: “a potestade de modificar wm contrato administrativo
ndo ¢ tlimitada, tem seus limites e suas eventuais consegiiéncias " (ob. cit,, t. [1I-A, pp. 399-400).



Capitulo IX

REPERCUSSAO OBRIGACIONAL E
CONSEQUENCIAS JURIDICAS

SUMARIO: 4] Rescisdo unilateral como sangdo. 42. Pena-
lizagdo para cumprimento de obrigagdes. 43. Repercussies
Juridicas. 44. Remogdo de obstaculos diante da finalidade.
45. A incapacidade pos-contraiagdo.

41. Rescisao unilateral como sancgio

Considerando a naturcza ¢ a posi¢ao das partes no contrato
administrativo, achamada rescisio unilateral noque dizrespeitoa Administragdo
sé procede como sangdo, nunca por razdes de oportunidade, mento ou
conveniéncia.

As obriga¢des assumidas pela Administragdo, a tal ndo levam. E
indispensavel que haja culpa ou falta cometida pelo particular. Do contrario, surge
o ressarcimento, a lesdo que, se convertendo em direito, produz conseqiiéncias
reparatonas.

A rescisdo, ndo prevista, s sc justifica ou procede, por causas
graves.? A gravidade, entretanto, ndo se pressupde, pois € um fato avaliavel.
Sobretudo quando incumprem-se obrigagdes essenciais afetando a boa execucao
ou a normal prestagio.

Nio se trata de nenhuma medida excepeional a faculdade que tem a
Administragio, mesmo no siléncio dos contratos, de aplicar sangdes. Tendem elas,
conforme a gravidade, a dirimir as faltas ou lograr normalidade obrigacional a
execugio ou prestacio.

(YMIGUEL 8. MARIENHOFF, Tratado de Derecho Administrativo, t. [[I-A, Buenos Aires, 1979, p. 405.
(2) £ a valiosa opinido de Marienhoff com apoio em JEZE, WALINE ¢ LAUBARERE. Paraele, o controle que
deve ter a Administragio corresponde ao direito de aplicar sangdes. Contudo, ¢ preciso que haja falta ou culpa.
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42. Penalizagdo para cumprimento de obrigagdes

O que sc pretende, de parte da Administragao, pela penalizacio, nada
mais ¢ que manter o cumprimento das obrigagdes. Para 1sso. ¢ indispensavel que
ela propria cumpra as suas, porque ndo o fazendo, esta a impedir quc o particular
honre o convencionado.

Contudo, ndo se deve discutir cliusulas, depois de aceitas ¢
contratualizadas.® Sim o servigo pablico. Sim o interesse ¢ a finalidade publica.
A exccugdo ou a prestagio, conforme o convencionado. As obrigagdes quc,
envolvendo coisas ¢ direitos, comunicam-se as clausulas quanto as consequéncias
Juridicas.

Emtese, os direitos do particular, correlacionam-se comas obrigagbes
da Administracio. O atrazo nos pagamentos, incidindo em prejuizos, geram
responsabilidade. As infra¢bes obrigacionais, venham de onde vierem, na
normalidade produzem rompimento das regras que ditam o cumprimento dos
contratos,

As repercussdes no interesse pablico ou no patrimémio do particular,
se de uma parte colocam a Administragio no direito de exigir, de outra colocam o
co-contratante na obrigagio de cumprir, A inadimpléncia tanto atinge a pessoa
publica como a pessoa privada numa eqiiivaléncia de valores juridicos.

43. Repercussdes juridicas

As repercussdes, consegiientes da inadimpléncia, se atingem 0
contrato comprometem as obrigagdes. Nio ha inadimpléncia semreflexos negativos
no direito obrigacional. Encargos, riscos, for¢a maior, recaindo sobre obrigagoes,
passando, a fatores dissonantes quando afetamo contrato comunicam-se igualmente
as partes.®

(3) Em casos de conflito entre as partes, stricto sensu, com respeito a finalidade, dofs sio os enfoques: a) deservigo
bem ou mal prestado afetando obrigagdes; b) de servigo soffido por estranhas infludncias faticas. Na primeira
hipotese, ha responsabilidade implicita de direito obrigacional. Na segunda, ocarréncia de fatos concretos
impossihilitando a cxecugio ou a prestagio. Na primeira, as obrigag@es 18m de ser cumpridas. Na segunda. a
impossibilidade fere a relaglio juridica.

{4} O primeira direito do particular esid no cumprimeante do conlmlo pela Admmmmgao Essa é um obrigagdc
administrativa inarredivel. Segue dominante, nos contratos, o carater de lei entre as paries. As obrigagdes, na
reciprocidade, partem do principio pacta sunt servanda, ou seja, “os contratos devem cumprir-se” (V.
MIGUEL 8. MARIENHOFF, ob. oit., . III-A, p. 451.)

{5) Importa verifiear af, em razio das obrigaghes, qual o motivo-causa determinante da inadimpléncia. As
prerrogativas administrativas ndo s36 tho fargas » ponto de irresponsabilizar 2 Administragio. Prevalece nos
contralos administrativos um clara reparticio de responsabilidade, Cada parte tem algo a fazer. Uma. ou varias
promessas a cumpris. Locar a inadimpléncia, embora seja uma tarefa ficil, & tarefa gue exige andlise objetiva.
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O ato ou o fato, no processo da execucdo ou da prestagdo,
anormalizando relagdes, examinados na medida da intengo ou do ndo-previsto.
trazendo repercussdes, ¢ que permitem avaliar at€ que ponto o interesse publico, em
face da natureza do servigo, torna-se prejudicado no sentido da finalidade.

Ha, porassim dizer, como vimos demonstrando. estreita igagdo entre
interesse publico e finalidade de servio. Sio estes dois pontos que, vinculados ab
initio, mantémi-se vinculados até final exccugdo ou prestagdo. O que se passa entre
o inicio e a conclusdo do pactuado ¢ que distingue a normalidade da anormalidade.

Na anormalidade cumpre detectar a ocorréncia de fatos estranhos ou
de atos prejudiciais. Jamais confundindo o que decorre da livre atuagdo ou 0 que
provémde acontecimentos imprevistos. Nanormalidade apenas os fatos imprevistos
contribuem no sentido de que as repercussdes juridicas devam scr justamente
valoradas.

44. Remocio de obsticulos diante da finalidade

Como se pode observar, a realidade juridica na execu¢do ou na
prestagdo de servigos, nio raras vezes sobrepde-se ao antes formalmente ajustado.
Sobretudo quando o interesse publico encontra pela frente obstaculos que devem
ser removidos a fim de possibilitar satisfagio da finalidade esperada.®

Também acontece que a idoneidade do co-contratante, provada no
instante certo do recebimento do servigo, no desenvolvimento de obras ou de
concessdes, possa apos caracterizar a incapacidade na condugdo do cometimento
piiblico, embora haja reconhecida lisura de comportamento pessoal.”

Quanto as mencionadas interferéncias estranhas, conduzem conforme conscqiiéneias juridicas, a comum
responsabilidade. Levando a divisio dos eventuais prejuizos resultantes dos encargos recebidos. Se o interesse
piblico de serviga &, na realidade juridica, da Administragdo, do executante ou do prestante, na eventualidade de
riscos, as partes respondem nos limites das obrigagdes, conjuniamente ou cada uma por si mesma. A questio, ao
ser equacionada, fica circunscrita ao conhecimento de atos ou fates pertubadores & que dificultam ou impedem
o alcance da finalidade pablica.

(6) Compete a Administragio saber, ou procurar conhecer, os obstaculos prejudictais 40 servigo. Ao particular,
denuncis-los preservando a normalidade do convencionado. Nenhuma das partes pode ignorar, no curso das
tarefas obrigatérias, que a responsabilidade também se define pela omissiio. Nos acordes. as alteragbes possiveis,
podendo resguardar o interesse pisblico. protegem as partes com respeito 4 finalidade admuinistrativa. Adefesada
normalidade. sobretudo no tocamte as obrigaches, reajustavels na oportunidade, visa ndo proprianwnte ao
contrato, mas A satisfagiio de nevessidades essenciais, As obrigagdes, tomadas imposséveis, ndo se consumando,
desdguam na mmpossibilidade executoria ou prestatéria. Afetando, com isso, nio 50 © interesse maior, porém
tambeém uma finalidade ainda considerada indispensavel. Obviamente que as razdes, sendo de conveniéncra ou
de oportunidade, justificam medidas alterando condigdes ¢ dentro delas reformulando obrigagdes.

(7) Depois da contratagfio, por motivos técnicos ou de natureza humana, pode, porém nfo necessariamente,
ocorrer incapacidade obstaculizando a boa execugio ou a boa prestagio, Toda problematica, in casy, tem sede
na falta de recursos bastantes 3 efetivagio da finalidade perseguida. Ficando evidente que. nio obstante iddneo,
o co-contratante nio possuly, a nivel tconeldgive, condigBes de levar 2 bom Exilo o seFvigo, por faltarem a gle
deternninados requisitos ligados a valores téenicos instrumeentais,
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Por certo, as obrigagdes de dar ou de fazer, tendo origem no interessc
publico, tém no scrvigo publico a propria razdo juridica. S6 se cobram, além de
cumpridas a prazo, uma vez resgatadas com cxagio. Nio sc trata aqui de
capacidade econdmica, mas de adequada capacidade téenica atualizada.

As exigéncias, em nome do interesse publico de servigo, consumam-
sc de uma parte e de outra, dentro de prescrigdes que as acordos administrativos
nos projetos apenas indicam, niio precisando dizer aquilo que o co-contratanic na
especialidade deve possuir, ou seja. capacidade técnica instrumental permanente.

45, A incapacidade pos-contratacio

A incapacidade. revelada na execugdio ou na prestagdo, faz nos
contratos administrativos. fator concomitante no desempenho dos servigos publicos.
Fator que, ndo obstante as obrigagdes, incide sobre uma atuagdo destituida de
qualificages indispensaveis ao regular aproveitamento técnico.®

Alcsdo, escondida nos prazos convencionados, nas ctapas deefetivagio
dos compromissos, pode nao aparecer de imediato, embora pelo mau emprego de
meios & materiais, nossa desnaturar obrigacdes. A dificuldade esta em localizar
desvios capazes deapontar falhas no crescimento de obras ou prestagdode servigos.

No momento da contratagio, a perfeigdo que decorre dos requisitos
legais, tio-somente previne aboa cxecugdo e a boa prestagdo. Apenas instrumental,
passa a depender conforme prosperem obras ¢ servigos, de obrigagdes ligadas a
finalidade, porém condicionadas a licitude na atividade vinculada.

Os acordos ndo se exaurcm portanto no instante da formalizagdo,
pois nio obstante estarem perfeitos quanto a cntrega de obrasc servigos, estendendo-
se a execugdo € a prestagdo, vém marcados nas diferentes fases de sucessivas
obrigagdes e ao largo delas consumando direitos na reciprocidade esgotavcis ou
cobravels.

(8) A questdo &, antes de tudo, de fiscalizagio. Um servigo pode ser recehido com todos os requisitos legats. As
obrigagdes aparentemente cumpridas nas etapas programadas. Todavia, no uso dos meios técnicos, ou no
emprego de mateniais, apresentar deficigneias. Nas obras pablicas isto & possivel acontecer. Nio raras vezes 4
aparéncia de respeito as condigdes técnicas diio ao analista certeza de que o projeto estd sendo cumprido a
contento. Emhora as obrigages de executar ou de servir estejam dentro das estipulagdes, podem ndo estar elas
satisfeitas com exagio, porque carceedoras de fidelidade 20 pactuado ou eficidncia na prestagiio correspondente,
O direito obrigacional, para ¢ com a Administragio, traduzindo exigibilidade. em virtude da reciprocidade,
submete as partes na igualdade. a 1o e Ticitude no comportamento.




Capitulo X

DIREITO OBRIGACIONAL E DIREITO
ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 46.0 fundamento interesse publico. 47. O
querer ¢ o servigo a realizar. 48. Os efeitos nos acordos
administrativos, 49. Formas e condicionamentos
obrigacionais. 50. Presenga do ordenamento juridico.

46. O fundamento interesse pablico

Nos contratos administrativos assumidos ¢ consumados pela ¢ com
a Administragdo, ficam emdestaque, paraapreciagdo hermencutica, trés elementos
externos que os acompanham até o alcance pleno da finalidade:

+ o intercsse puiblico;

* 0 servigo publico:

« as obrigacdes correspondentes.

Tudo o mais, conforme regras adotadas, clausulas convencionadas,
estipulagdes ordenadas, disposi¢des volitivas, sangdcs preventas, tal ¢ qual no
direito privado, constitui reciprocidade de interesses no campodo direito obrigacional,
vinculando as partes em torno de metas consensualizadas./

Somente circunstancias alheias ao acordo, intervindo na cxecugao ou
na prestagdo, afetando o interesse publico ou prejudicando o servigo, sensibilizam
o direito obrigacional .| A vontade bilateralizada domina enquanto nada acontega,
influindo no desenvolvimento das tarcfas regularmente projetadas.

{1) O fimdamento interesse priblice ob)ctiva-se no servigo pablico, e respalda-se em obrigacdes. Na verdade,
havendoums umdade de propositos. essa unidade acompanha o contralo dando-lhe substincia nas diferentes etapas,
conforme as compromisses avangados. A obrigago, quanto ao servigo, & geral. Repartindo-se, poréim, em razio da
execugio ou da prestagio, Com isso, cada fase, cada promessa, contém uma obrigagio. Sucessivas ou nde, no
ieresse piblico elas se integram; no imeresse do servigo, elas $¢ perfazem. Fasta uma njo-cumprida para
anormalizar a relagio juridica. pois s6 do conjunto das obngagdes o interesse s¢ completa © 0 servigo sc concreia.
Nas operagdes simples, 2 saber nas locagdes ou compra ¢ venda, a obrigaglo podendo sor tma 56, consuma-se no
momento do acordo, impando &s partes realizagio imediata do pactuado.
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Entretanto, o impossivel fatico, transformando-se no impossivel
juridico, embora ndo caracterizando inadimpléncia, descaracteriza as obrigagdes
com respeito 2 conduta das partes, recomendando face ao interesse publico,
medidas condizentes em favor do servigo que se quer realizado com eficiéneia.

47. O querer e o servico a realizar

O impossivel juridico, nos contratos administrativos, nio resulia da
vontade manifestada, muito menos da celebragio formal do acordo. Chega depois,
na execugdo ou na prestacdo, por razio de circunstancias unpeditivas da normal
realizagdo de servigos.*”

Todaatividade administrativa, no sentido da legitimidade, sé pode ser
entendida no plano do possivel juridico. Harmonizando o ato com o fato, a vontade
com o objeto, a lei com a intenglio subjetiva, a finalidade de servigo com a real
possibilidade executéria ou prestatoria.

Nisso reside, com suporte na ordem juridica, o equilibrio entre o
querer administrativo e o servigo a realizar, legitimando a participagdo ou a
colaboragio particular, estalelecendo na reciprocidade condigbes certas que
representam na pratica obrigagdes ajustadas a determinados fins.

O ajuste das obrigagdes, para que s resolvam normalmente, além de
puraquestiode eficacia, constitui garantia juridica quanto aoalcance da finalidade,
que agora éde servigo, passando a obrigacional, promove conseqiiéncias irretrataveis
a nivel de dircitos adquindos.

48, Os efeitos nos acerdos admimstratives

Num tnico ponto, o fato que incide sobre a atividade administrativa
nao s¢ apresenta igual ao fato incidente na atividade privada, pois o legituno
interesse privado nada tem com o legitimo interesse publico. Destaque-se nas
hipéteses que o interresse, quando imperativo, impde solugbes imperativas.®

(2) O pressuposto é o mesmo da legitimidade dos atos administrativos. A presungiio de legitimidade, nos atos que
formam o comtralo. da o acordo como perfeilo. Aluantes os elementos, presentes 0s requisitos legas, figurada a
finalidade do interesse publico, a eficicia toma conta da atividade administrativa, O impossivel nda existe antes, nio
deve existiy no pacto, masdepois diante de fatores adversos, Peloobjeto impossivel, um contrato passa arlode pleno
direito. portanto de fato inexistente em face da eficicia. Naeficdcia, lem o ato ou o contrato seu elemento dindmico.
0 eficaz, perseguindo o impossivel, discricionariza a conduta administrativa. Injustifica obrigagtes. Inviabiliza, ab
Inftio. nos projetos, qualuer esquema econdmico-financeiro.

{3} Contudo, 2 imperatividade do intoresse pablico nao prejudica obrigagBes assumidas e por assumir. Ao analista
fica indispensavel verificar, com respeito s obrigagdes, o cumprido e o que esta por cumprir. Mesmo nos servigos
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Todavia, o interesse publico, no geral, na pratica produz efeitos. S30 os
cfeitos nos acordos administrativos, conforme se dimensionam, que consumam as
obrigactes. Evidente, porém, que os efeitos podem nio resultar de uma unidade quando
regrados, estipulados ou condicionados através planos disciplinando etapas obrigacionais.

A doutrina, ao tentar conceituar o interesse publico, perde-se em
repeculagdes, quase sempredestituidas de contetidojuridico. A subjtividade dominando
o pensamento doutrinario impde colocagdes todas tendentes a favorecer o arbitrio
decisorio administrativo com submissdo do administrado a critérios aleatorios.

Ja com respeito a0 servigo publico, as definigdes se colocam
qualificadoras, dizem comalgo juridicamente figurado € comobrigagdes propostas
a efetivar determinada finalidade. Ha no servigo o que ele espera o interesse,
acertamento de meios possibilitando atividade administrativa qualificada na
especialidade e quanto & natureza juridica da afuagio publica.

49, Formas e condicionamentos obrigacionais

A juridicidade, inerente, ¢ atividade administrativa, peculiar as
relagdes juridicas estabelecidas, em que plano ou nivel se ative a Administrag3o,
resulta em obrigages. Sob qualquer enfoque, hd, em virtude dos servigos
requeridos, obrigagdes a cumprir para realizagdes que buscam matenalizagio.

Tanto faz a Administragdo agir direta ou indiretamente, realizando
ela propria, autorizando, permitindo ou concedendo, as formas ndo excluem
condicionamentos obrigacionais. Pelo contrario, exigindo reciprocidade, alguma
pessoa atuando, as consequéncias na relagio traduzem obrigagdes.

essenciais. a colaboragiio ou a participagiio do particular ndo afasta a2 Administragdo de honrar o que pactuou.
Deixando de ser atual, o interesse publico, uma vez declarado, produz conseqiiéncias que a simples mudanga de
objetivos ndo compromete o direito obrigacional. L 'ma obrigagfo administrativa, pelo seu vator juridico, ganha
efeitos no momento da vinculagio. Desaparecido o interesse, nem por isso desaparecem as obrigagdes, ja que as
obrigagdes constituem, pela sua natureza peculiar, modos de pagamento pelo que se executa ou presta.

(4) Na doutrina administrativa, nem todas as teerias correspondem a realidade das relages juridicas. Até ontem,
demasiadamente teorico, o Direito Administrative, desencontrando-se com a ordetn juridica positiva, tombou em
apenas pressupostos, valorizando mais o Estado-poder que o Estado-de-direito. Neste século. sob a influéncia da
politica. os modelos fascistas ou soviéticos, tetalitirios na expressio generalizada, dando tudo a0 Estado-poder,
contribuiram para desnaturar o8 conceitos de interesse publico ou a idéia de servigo piblivo. carreando privilégios
indeterminados em favor da Administragio. Estabelecendo-se, por isso, identidade que nilo existe, entre © Estado
politico ¢ 2 Administragio nos aspectos de pessoa juridica de direito plblice. Talposicionamerto vem perdendo sentido
diante dos dirsitos e da vida dos dircites. Inclusive no focante ao sibio principio da separagio harménica dos poderes.
(53 Como toda atividade administrativa vem ligada, na especialidadz, a determinados servigos, que pelas formas
ganham figuragio juridica, as obrigagBes. quer da Administragio, quer do particular, tomam singularidades
conforme estipulagdes regradas. Nio importa ao direito obrigacional o que elas ditam, porque uma vez
consensualizadas, submetem o interesse publico ¢ a realizago do servigo as partes, surgindo o vinctudum juris para
impor de mansira imperativa o que se deve fazer, ¢ as nomas do fazer diamte do acordo celebrade cm termos
avangades. Em face do direito obrigacional quando posto nfio se discutem prerrogativas, mas sim condigdes
juridicas nascidas do consenso e depois fermalizadas na jundicidade.
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Sabemos que a Administragdo, ofcrecendo ou dando servigos, de sua
narte assume obrigacdes e de sua partc compromete o particular em compromissos
obrigacionais. Flagrante a reciprocidade, no tocante ao interesse € ao servigo, fica
evidente que a finalidade sé se consuma uma vezexercitados os atos convencionados.

A importincia das fases executorias, ou a importancia da prestagdo
comprometida, radica-se no limite das obrigagdes de fazer e de pagar, de realizar
e de cumprir, de que temos cxemplo nas obras publicas, nas cessdes ou concessoes,
onde a Administragiio ao oferccer. ceder ou conceder, Jamais se deve tornar motivo
de inadimpléncia.

58. Presenca do ordenamento juridico

A exatiddo no cumpnmento das obrigagdcs admmnistrativas constifu
valor juridico indispensavel a satisfagdo das necessidades publicas. Na presenca do
ordenamento juridico positivo, atos ¢ contratos administrativos, gerando
conseqgittneias, geram implicagdes peculiares de direito obrigacional.

A ordem juridica, natural ou composta de pnincipios, positiva ou
imanente de normas, cstruturada nos procedimentos basicos, institucionalizada nos
pressupostos finalisticos, ndo separa pessoas tornando-as estanques, ndo ampara
dircitos sendo através de obrigagdes decorrentes de relagoes.

As obrigacoes admunistrativas, originarias da relagido juridica, de
posicionamentos que harmonizam as partes, de condicionamentos objetivando
servigos, de acordo consensual visando fins, tem no direito obrigacional a fonte de
onde se¢ criam dircitos, de onde os dircitos se incorporam as pessoas conforme
interesses ajustados na legitimudade.

O ajustamento quanto a direitos, fundado no principio da legalidade,
na igualdade diante do interesse publico, na comunhdo cm torno de fins
administrativos, ¢em termos de reciprocidade. de comutatividade oudeonerosidade,
o que no Direito Administrativo constrol a teonia das obrigagdes com fundamento
nas relagdes juridicas.
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