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Palavras prelim inares

O presente ensaio tem propósito modesto. Não 

visa esgotar o tema do ato administrativo, em seus 

múltiplos aspectos. N ã o  analisa, por exemplo, a 

questão, por si só merecedora de monografia, da dis

cricionariedade do ato. Faz-lhe apenas referências, no 

que esse aspecto do agir administrativo se relaciona 

com o conceito do ato e com seus elementos, como, por 

exemplo, quando examina o elemento declaração de von

tade, ou quando lhe estuda a revogabilidade. Também não 

apresenta uma classificação do ato administrativo (o 

que, aliás, nos parece de importância secundária), nem 

examina as regras sobre o começo de sua eficácia e os 

fa tores  que podem nela influ ir  (como o termo, a 

condição, o encargo), ou o procedimento para sua cria

ção (competência, formas). O problema, assaz delicado, 

da revogabilidade do ato administrativo, mereceu-nos 

algumas considerações, em referência com o da coisa 

julgada, porque esses aspectos se relacionam, muito de 

perto, ao próprio conceito do ato.

Preocupou-nos sobretudo fixar, com a pos

sível precisão, o verdadeiro conceito do ato adminis

t ra t ivo ,  em seus  elementos, e o significado mais 

genuíno de cada um desses. Mereceu-nos exame especial a 
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discutida e sutil questão da vontade — materializada 

em sua declaração (espécie do gênero manifestação) — 

como elemento essencial do ato jurídico administrativo 

(como vontade normativa). Mas, aqui, nota-se no estudo 

uma orientação sempre presente, qual seja a de não ver 

o ato em uma concepção atomizada, como a mera soma dos 

elementos que o compõem, mas como unidade (como 

«totalidade» ou «es tru tura»);  e nessa concepção 

unitária do ato administrativo percebe-se igualmente a 

preocupação constante de pensá-lo como espécie do 

gênero ato jurídico,  segundo a visão sistemática que 

proporciona a teoria geral do direito.

Sabemos que é pouco, muito pouco. Mas prefe

rimos sacrificar a extensão ao aprofundamento no exame 

das idéias e das questões. (Non multa, sed multum.) 

Preferimos a dimensão vertical à linear. Conhecidas 

nossas limitações, essa foi a opção nesta incursão 

pela rica, extensa e multifacetada seara do Direito Ad

ministrativo, de quem se tem dedicado até hoje, pre

cipuamente, ao estudo do Direito Processual Civil, mas 

foi atraído pelo extraordinário significado do ato ad

ministrativo no contexto do Estado de direito, que 

fizemos. Resigna-nos apenas o pensamento de que a pre

cisão dos conceitos, das idéias fundamentais relativas 

a cada instituto jurídico, é condição sine qua non para 

que se possa, a partir  daí, ir  mais longe; construindo- 

se, no caso, a pa r t i r  de fundações sólidas, o edifício 

majestoso do ato administrativo pilar básico, por 
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s u a  v e z ,  d a  c i ê n c ia  d o  D i r e i to  A d m in i s t r a t iv o  — ,  c o m  

seu s  v á r io s  co m p ar t im en tos .  A ss im  co m o ,  aqu i  co m o  n o  

c a m p o  d o  a to  ju r íd ic o  e m  g e ra l  —  m a s  p a r t ic u la rm e n te  

a q u i ,  a n t e  a  r e l e v â n c i a  d o s  m o t i v o s  e  d o  f i m  d o  a t o  

a d  m in is t r a t iv o  — ,  h á  o  in i lu d ív e l  « e n c a d e a m e n to  d o s  

p re ssup o s to s  e  d o  f im  d e  u m a  ação » ,  n o  d ize r  d e  Jö h r ,*  

p o d e - s e  d iz e r  q u e  u m  b o m  p o n to  d e  p a r t id a  é  c o n d iç ã o  

essenc ia l  pa ra  um a v iagem  segura .  N ão  se  pode  i r  longe ,  

n o  e s tudo  dos  vá r io s  a spec tos  em  que  se  desdobra  o  r ico  

f i l ã o  d o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  s e m  t e r  d e l e  u m  c o n c e i t o  

v e rd a d e i ra m e n te  p re c i s o  e  m e d i ta d o ,  s i tu a n d o -o  in c lu 

s i v e  n o  c o n t e x t o  d a  t e o r i a  g e r a l  d o  d i r e i t o .  D a r - n o s 

e m o s  p o r  r e c o m p e n s a d o s ,  c o m  e s t e  a p o u c a d o  e n s a io ,  

s e  e le  d e s p e r ta r  a  a t e n ç ã o  p a r a  i s s o  d o s  q u e  s e  in i c i a m ,  

c o m o  n ó s ,  n o  e s t u d o  d o  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  e  d o  

a to  q u e  é ,  p o d e -se  d ize r ,  o  s eu  ce rn e ,  fa r tam en te  d e se n 

v o lv id o  p o r  f e c u n d a  e la b o ra ç ã o  d o u t r in á r ia  e  ju r i s p ru 

d e n c i a l .  N e m  a  m e r a  t e n ta t i v a  t e r á  s i d o  v ã .  F e c i  q u o d  

p o t u i ,  fa c ia n t  m e l io r a  p o te n t e s .

C u r i t i b a ,  m a r ç o  de 1989.

E d s o n  R i b a s  M a l a c h i n i

* E i n e  « V e r k e t t u n g  v o n  V o r a u s s e t z u n g  u n d  Z w e c k  e i n e r  
H a n d l u n g »  (a p u d  A fo n s o  R o d r i g u e s  Q u e i ró ,  R e f l e x õ e s  s o 
b r e  a t e o r i a  do  d e s v i a  d e  p o d e r  em D i r e i t o  A d m i n i s t r a 
t i v o  [cf .  nQ 18, n o t a  250, e nô 21, n o t a  294,  i n f r a ] ) .
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1. Estado de d ir e i t o  e a to  a d m in istra tivo

«O a t o  a d m i n i s t r a t i v o , t o m a d o  em s e u  s e n t i d o  

m a i s  g e r a i ,  p r e c e d e ,  do p o n t o  de  v i s t a  h i s t ó r i c o ,  t o d a  

o u t r a  m a n i f e s t a ç ã o  e s t a t a l .  Um E s t a d o  p o d e r i a  e x i s t i r  

sem l e i s  nem j u i z e s ,  m as  n ã o  sem a d m i n i s t r a ç ã o ;  p o r q u e  

a a d m i n i s t r a ç ã o  é a  a ç ã o  v i v i f i c a n t e  q u e  c o m p l e t a  s u a

v i d a ,  como p a r a  o homem a  v i d a  n ã o  c o n s i s t e  s o m e n t e  em

v o n t a d e  e em p e n s a m e n t o ,  mas  p r e c i p u a m e n t e  em aç ã o  (i).

« E s s a  s u p r e m a c i a  n a t u r a l  e l ó g i c a  d a  a d 

m i n i s t r a ç ã o ,  em r e l a ç ã o  à s  o u t r a s  f u n ç õ e s  do E s t a d o ,

e x p l i c a  a  p o s i ç ã o  p r e p o n d e r a n t e  q u e  e l a  c o n s e r v o u  d u -
♦

r a n t e  um longo p e r í o d o ,  n a  v i d a  do E s t a d o .  D u r a n t e  e s s e

p e r í o d o ,  a  f u n ç ã o  e x e c u t i v a  c o n s t i t u í a  a  m a n i f e s t a ç ã o  

m a i s  i n t e n s a  d a  a t i v i d a d e  do E s t a d o  e t e n d i a ,  m u i t o  

f r e q ü e n t e m e n t e ,  a  s e  a p r o p r i a r  do  c o n t e ü d o  mesmo do

p o d e r  p ú b l i c o .  A d e m a i s ,  e l a  n ã o  e r a  em p r i n c i p i o  

s u s c e t í v e l  d e  n e n h u m  c o n t r o l e  j u r i s d i c i o n a l  (2).

«A t r a n s f o r m a ç ã o  d e  um t a l  E s t a d o  p o l i c i a l  

em um E s t a d o  no q u a l  o p o d e r  e x e c u t i v o  e s t â  s u b m e t i d o  à  

l e i  ( e s t a  e s t a n d o  i m p o s t a  a  t o d a s  a s  o u t r a s  f u n ç õ e s  e s 

t a t a i s )  e f e t u o u - s e  p o r  e t a p a s  s u c e s s i v a s ,  d e p e n d e n t e s

1. G. J e l l i n e k ,  A U g e m e i n e  S t a a t s l e h r e ,  1929, p i g .  612 
[ c l t .  p o r  M i c h e l  S t a s s i n o p o u l o s ,  o p .  c i t .  n a  n o t a
4 ,  i n f r a ,  n t .  1].

2. L a b a n d ,  D e u t s c h e s  S e i c h s t a a t s r e c h t ,  1919, p â g .  149 
l i d . ,  i b . ,  n t .  2).
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das condições h is tó r ica s  e p o lít ica s  de cada pais. O 

fa to  de que fo i a ju stiça  a primeira a subm eter-se à 

le i é o traço  c a r a c te r ís t ic o  dessa evolução. Os t r i 

bunais julgavam jã desde muito tempo "segundo a lei", 

subord in ando-lh e as decisões ind iv idu ais, à época em 

que o poder executivo, formando um agrupamento de au

to r id a d e s  po lic ia is, não se considerava ainda jungido 

por eíà.

«A submissão do executivo à lei não se rea -  

lizou senão com o advento do Estado de d ire ito . Desde 

então, a ação do execu tivo  toma, pela prim eira vez, o 

nome de "ato adm inistrativo" e adquire um in teresse  ju

rídico especial, tornando-sè objeto de um novo ramo de 

d ir e ito  público, o d ir e ito  adm in istrativo»  (3).

3. « L ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f , p r i s  d a n s  s o n  s e n s
g é n é r a i ,  d e v a n c e ,  a u  p o i n t  d e  v u e  h i s t o r i q u e ,  t o u t e  
a u t r e  m a n i f e s t a t i o n  é t a t i q u e . U n  É t a t  p o u r r a i t  e x i s t e r  
s a n s  l o i s  n i  j u g e s ,  m a i s  p o i n t  s a n s  a d m i n i s t r a t i o n ;  c a r  
l ' a d m i n i s t r a t i o n  e s t  l ' a c t i o n  v i v a n t e  q u i  c o m p l è t e  s a  
v i e ,  c o m m e  c h e z  l ' h o m m e  l a  v i e  n e  c o n s i s t e  p a s  . s e u l e 
m e n t  e n  v o l o n t é  e t  e n  p e n s é e ,  m a i s  t o u t  p r e m i è r e m e n t  e n  
a c t i o n .  *

C e t t e  s u p r é m a t i e  n a t u r e l l e  e t  l o g i q u e  d e  
l ' a d m i n i s t r a t i o n ,  p a r  r a p p o r t  a u x  a u t r e s  f o n c t i o n s  d e  
l ' É t a t ,  e x p l i q u e  l a  p o s i t i o n  p r é p o n d é r a n t e  q u e  c e l l e - c i  
a c o n s e r v é e  p e n d a n t  u n e  l o n g u e  p é r i o d e ,  d a n s  l a  v i e  d e  
l ' É t a t .  P e n d a n t  c e t t e  p é r i o d e ,  l a  f o n c t i o n  e x é c u t i v e
c o n s t i t u a i t  l a  m a n i f e s t a t i o n  l a  p l u s  i n t e n s e  d e
l ' a c t i v i t é  d e  l ' É t a t  e t  t e n d a i t ,  t r è s  s o u v e n t ,  à 
s ' a p p r o p r i e r  l e  c o n t e n u  m ê m e  d e  l a  p u i s s a n c e  p u b l i q u e .  
E n  o u t r e ,  e l l e  n ' é t a i t  e n  p r i n c i p e  s u s c e p t i b l e  d ' a u c u n
c o n t r ô l e  j u r i d i c t i o n n e l ?

L a  t r a n s f o r m a t i o n  d ' u n  t e l  É t a t  p o l i c i e r  e n  
u n  É t a t  d a n s  l e q u e l  l e  p o u v o i r  e x é c u t i f  e s t  s o u m i s  i l a  
l o i  ( c e l l e - c i  c ' é t a n t  i m p o s é e  à t o u t e s  l e s  a u t r e s  f o n c 
t i o n s  é t a t i q u e s ) ,  s ' e s t  e f f e c t u é e  p a r  é t a p e s  s u c c e s 
s i v e s  d é p e n d a n t  d e s  c o n d i t i o n s  h i s t o r i q u e s  e t  p o l i 
t i q u e s  d e  c h a q u e  p a y s .  L e  f a i t  q u e  l a  j u s t i c e  f u t  
s o u m i s e  l a  p r e m i è r e  à la  l o i ,  e s t  l e  t r a i t  c a r a c t é r i s 
t i q u e  d e  c e t t e  é v o l u t i o n .  L e s  t r i b u n a u x  J u g e a i e n t  d é j à
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E s s a s  e x p r e s s i v a s  p a l a v r a s ,  com q u e  M iche l  

S t a s s i n o p o u l o s  a b r e  o s e u  T r a i t é  d e s  A c t e s  A d 

m i n i s t r a t i f s  (4), s i t u a  bem e s s a  m a t é r i a  no c o n t e x t o  do 

E s t a d o  de d i r e i t o ,  sem o q u a l  n â o  p o d e  c o m p r e e n d e r - s e .  

De f a t o ,  a  t e o r i a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  e s t â  t o d a  e l a  

i n f o r m a d a ,  e, m a i s  do q u e  i s s o ,  f u n d a d a ,  no  p r i n c i p i o  

da  l e g a l i d a d e ,  v i g e n t e  u n i c a m e n t e  n a q u e l e  q u e  s e  c o n 

v e n c i o n o u  c h a m a r  l ' t t a t  d e  d r o i t ,  R e c h t s s t a a t .

Nâo é o u t r a  co i sa ,  em s u b s t â n c i a ,  o q u e  n o s  

d i z  O t t o  M a y e r :  «O r e g i m e  d e  d i r e i t o  (R e c h t s s t a a t )

a p e r f e i ç o a - s e  em v i r t u d e  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  o q u a l ,  

com s u a  f o r ç a  o b r i g a t ó r i a ,  e s t ã  s i t u a d o  d e n t r o  d a s  r e 

l a ç õ e s  a r e g u l a r  e n t r e  o E s t a d o  e o s ú d i t o .  D esco 

n h e c i d o  p e l a s  i d é i a s  q u e  c a r a c t e r i z a v a m  o r e g i m e  de  

p o l i c i a ,  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  q u e  n â o  é nem u m a  s e n 

t e n ç a  nem um a t o  de  g e s t ã o ,  d e v e  e s t u d a r - s e  em s u a  n a 

t u r e z a  p a r t i c u l a r ,  s e  s e  d e s e j a  c o m p r e e n d e r  o d i r e i t o  

a d m i n i s t r a t i v o  m o d e r n o ,  p o r q u e  e s s e  d i r e i t o  e s t â  d o m i 

n a d o  p o r  e l e »  (5).

d e p u i s  l o n g t e m p s  " s e l o n  la  l o i " ,  l u i  s u b o r d o n n a n t  l e s
d é c i s i o n s  i n d i v i d u e l l e s , à l ' é p o q u e  où l e  p o u v o i r  e x é 
c u t i f ,  f o r m a n t  u n  g r o u p e m e n t  d ' a u t o r i t é s  p o l i c i è r e s ,  n e  
s e  c o n s i d é r a i t  p a s  e n c o r e  c o m m e  l i é  p a r  l a  l o i .

L a  s o u m i s s i o n  d e  l ' e x é c u t i f  à la  l o i  n e  s e  
r é a l i s a  q u ' a v e c  l ' a v è n e m e n t  d e  l ' É t a t  d e  d r o i t .  D è s  
l o r s ,  l ' a c t i o n  d e  l ' e x é c u t i f  p r e n d ,  p o u r  l a  p r e m i è r e  
f o i s ,  l e  n o m  d ' " a c t e  a d m i n i s t r a t i f "  e t  a c q u i e r t  u n  i n 
t é r ê t  j u r i d i q u e  s p é c i a l ,  d e v e n a n t  l ' o b j e t  d ' u n e  n o u 
v e l l e  b r a n c h e  d e  d r o i t  p u b l i c ,  l e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f » .

4.  A t e n a s ,  l â  e d i ç â o ,  1954,  § ifi, I,  p à g .  17.

5. « E l  r e g í m e n  d e i  d e r e c h o  ^ R e c h t s s t a a t ;  s e  p e r f e c c i o n a  
e n  v i r t u d  d e i  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  e l  c u a l ,  c o n  s u
f u e r s a  o b l i g a t o r i a ,  e s t á  u b i c a d o  d e n t r o  d e  l a s  r e l a -
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E q u e  o D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  m o d e r n o  e s 

t e j a  d o m i n a d o  p e l a  n o ç ã o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  como 

d i s s e  o g r a n d e  p u b l i c i s t a  a l e m ã o ,  é,  p o d e - s e  d i z e r ,  

i d é i a  j á  i n c o r p o r a d a  à c o m m u n i s  o p i n i o  d o c t o r u m .  «O 

t e m a  c e n t r a l  do D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  m o d e r n o  é, sem 

d ú v i d a ,  c o n s t i t u í d o  p e l a  t e o r i a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o » ,  

\  a f i r m a  M a rc e lo  C a e t a n o  (6 ). «O t e m a  d o s  a t o s  a d m i n i s 

t r a t i v o s  a s s u m e ,  n a  t e o r i a  g e r a l ,  f u n d a m e n t a l  i m p o r t â n 

c ia» ,  a s s e v e r a  p o r  s u a  vez  G u ido  Z a n o b i n i  (7), e n q u a n t o  

S t a s s i n o p o u l o s ,  no a v a n t  p r o p o s  de s e u  T r a t a d o  (8 ), d i z  

q u e  e s t e  f o i  m o t i v a d o  p e l a  c o n s t a t a ç ã o  de  q u e  «o a t o  

a d m i n i s t r a t i v o  c o n s t i t u i  uma d a s  n o ç õ e s  c a r d e a i s  do d i 

r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o » .  Daí  c o n c l u i r ,  e n t r e  n ó s ,  em o b r a  

r e c e n t e  (9), J o s é  C r e t e i l a  J ú n i o r ,  q u e  « n ã o  é e x a g e r o  

a f i r m a r - s e  q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  c o n s t i t u i  n o ç ã o  

f u n d a m e n t a l  do  d i r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o » .

c i o n e s  a r e g u l a r  e n t r e  e l  E s t a d o  y  e l  s ú b d i t o .  D e s c o n o -  
c i d o  p o r  l a s  i d e a s  q u e  c a r a c t e r i z a b a n  a l  r e g i m e n  d e  
p o l i c i a ,  e l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  q u e  n o  e s  n i  u n a  s e n 
t e n c i a  n i  u n  a c t o  d e  g e s t i õ n ,  d e b e  e s t u d i a r s e  e n  s u  
n a t u r a l e z a  p a r t i c u l a r ,  s i  s e  d e s e a  c o m p r e n d e r  e l  d e r e 
c h o  a d m i n i s t r a t i v o  m o d e r n o ,  p o r q u e  e s t e  d e r e c h o  e s t á  
d o m i n a d o  p o r  61»  (D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o  A l e m Ã n ,
t r a d u ç ã o  d a  e d i ç ã o  d a  v e r s ã o  f r a n c e s a  e s c r i t a  p e lo
p r ó p r i o  a u t o r ,  d e  1903, p o r  H o r a c i o  H. H e r e d i a  e 
E r n e s t o  K r o t o s c h i n ,  B u e n o s  A i r e s ,  1947 ,  § 89, p á g .
125).

6 . P r i n c í p i o s  f u n d a m e n t a i s  d o  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  
i à  ed ição ,  B io  de  J a n e i r o ,  1977,  nQ 45,  pág .  106.

7.  C o r s o  d i  d i r i t t o  a m m i n i s t r a t i v o ,  6 â  e d i ç ã o ,  Milão ,
1950,  I, p ág .  195.

8 . O p.  c i t . ,  pág .  1.

9. D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  B r a s i l e i r o ,  l ã  e d i ç ã o ,  1983, 
I,  nQ 147,  pág .  235.
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2. E x t e n s ã o  do c o n c e i t o  ( r e g u la m e n t o  e

contrato)

J u s t i f i c a d o ,  a s s i m ,  o t e m a  d e  n o s s o  p r e s e n t e  

e s t u d o ,  p a s s e m o s  a t e n t a r  c o n c e i t u a r  o a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o  e i d e n t i f i c a r - l h e  o s  e l e m e n t o s .

E s c l a r e ç a - s e ,  p r i m e i r a m e n t e ,  co m  S t a s -  

s i n o p o u l o s ,  q u e  , n a  F r a n ç a  u t i l i z o u - s e  p e l a  p r i m e i r a  v e z  

o t e r m o  « a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  n a  l e i  «tft/ 16 f r u c t i d o r , 

a n  I I I » (3 de s e t e m b r o  de  1795), q u e  p r o i b i u  a o s  t r i 

b u n a i s  de  c o n h e c e r  «dos  a t o s  de  a d m i n i s t r a ç ã o  d e  q u a l 

q u e r  e s p é c i e » ;  e q u e  no  p r e s e n t e  u t i l i z a - s e ,  s e j a  do 

t e r m o  « a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  ( J d z e ,  D u g u i t ) ,  s e j a  do 

t e r m o  « d e c i s ã o  e x e c u t õ r i a »  ( H a u r i o u ,  V a l i n e )  (10).

Q u a n d o  s e  p r o c u r a  c o n c e i t u a r  o a t o  a d m i 

n i s t r a t i v o ,  t e m - s e ,  a n t e s ,  d e  f a z e r  u m a  o p ç ã o  de  

c r i t é r i o ;  p o i s  v e r i f i c a - s e  b a s t a n t e  d i v e r s i d a d e  e n t r e  

o s  a u t o r e s  no  f o r m u l a r  e s s e  c o n c e i t o ,  s o b r e t u d o  em 

função*  do c a m p o  d e  a b r a n g ê n c i a  q u e  a s s i n a l a m  ao  

r e f e r i d o  f e n ô m e n o  J u r í d i c o .

10. T r a i t é , c i t . ,  § 22, I, n o t a  4,  p á g .  22.
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P r e l i m i n a r m e n t e  t e m o s  de  d i z e r  s e  a i  i n 

c l u i r e m o s ,  p r i n c i p a l m e n t e ,  os  r e g u l a m e n t o s  e os c o n 

t r a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s .  E x c l u e m - n o s  d a  noção ,  p o r  e x e m 

plo, M arce lo  C a e t a n o  e Z a n o b i n i .  Diz o p r i m e i r o  q u e  «o

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  p a r a  s e  d i s t i n g u i r  d a s  n o r m a s  r e g u 

l a m e n t a r e s  t em ,  po is ,  de s e r  d e f i n i d o  p o r  v i s a r  a p r o 

d u ç ã o  de  e f e i t o s  J u r í d i c o s  n u m  c a s o  c o n c r e t o » (li); que

«os  a t o s  b i l a t e r a i s  são ,  p o i s ,  um a  c a t e g o r i a  d i s t i n t a

do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  e não  uma e s p é c i e  d e s t e »  (12); e 

q u e  q u a n d o  s e  diz, n a  s u a  d e f in i ç ã o ,  q u e  o a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  é a  « c o n d u t a  v o l u n t á r i a  de um õ rg à o  d a  A d m in i s 

t r a ç ã o » ,  «logo s e  i n c u l c a  e s t a r m o s  p e r a n t e  um a t o  u n i 

l a t e r a l » (13). 4Daí a  d e f i n i ç ã o ,  q u e  a p r e s e n t a ,  do a t o

a d m i n i s t r a t i v o  como « c o n d u t a  v o l u n t á r i a  de um ô r g â o  da  

A d m i n i s t r a ç ã o  q u e ,  no e x e r c í c i o  de  um p o d e r  p ú b l i c o  e 

p a r a  p r o s s e c u ç ã o  de  i n t e r e s s e s  p o s t o s  p o r  l e i  a  s e u

c a r g o ,  p r o d u z a  e f e i t o s  j u r í d i c o s  num  c a s o  c o n c r e t o »

(14).

E o s e g u n d o ,  o m i t i n d o  q u a l q u e r  r e f e r ê n c i a

aos  c o n t r a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  no c a p i t u l o  em q u e  c u i d a  

d a  n o ç ã o  e d o s  e l e m e n t o s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  a n a 

l i s a n d o  s u a  d e f i n i ç ã o  d e s s e  __  <rq u a l q u e r  d e c l a r a ç ã o  d e

v o n t a d e ,  d e  d e s e j o ,  d e  c o n h e c i m e n t o ,  d e  j u í z o ,  f e i t a

11. P r i n c í p i o s ,  c i t . ,  nQ 51, pág .  119.

12. I d e m ,  nQ 46,  pág .  109.

13. I d e m ,  nQ 50,  pág .  116.

14. I d e m ,  nfi 53, p á g .  121.
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p o r  um  s u j e i t o  d a  a d m i n i s t r a ç ã o  p ú b l i c a ,  no  e x e r c í c i o

d e  um  p o d e r  a d m i n i s t r a t i v o »  (15)   , e s c l a r e c e  q u e  a

e x i g ê n c i a  de  q u e  o s u j e i t o  ( a g e n t e  d a  A d m i n i s t r a ç ã o )  

d e v e  f a z e r  a  d e c l a r a ç ã o  «no e x e r c í c i o  de  um p o d e r  a d 

m i n i s t r a t i v o » ,  t e m ,  e n t r e  o u t r o s  e f e i t o s ,  o de  e x c l u i r  

do campo dos  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  a q u e l e s  a t o s  qu e  pos

sam s e r  p r a t i c a d o s  p e l a  A d m i n i s t r a ç ã o  P ú b l i c a  no e x e r 

c í c i o  de  u m a  f u n ç ã o  l e g i s l a t i v a  ou  j u r i s d i c i o n a l :  a s s i m

os a t o s  q u e ,  t e n d o  e m b o r a  a e f i c á c i a  f o r m a l  d o s  a t o s

a d m i n i s t r a t i v o s ,  « c o r r e s p o n d e m  s u b s t a n c i a l m e n t e  à 

f u n ç ã o  l e g i s l a t i v a ,  ou  s e j a ,  os  r e g u l a m e n t o s » .  O b s e r v a  

q u e  a l g u n s  a u t o r e s ,  com o R a n e l l e t t i  (16), c o n s i d e r a m  

e s s e s  como « a t p s  a d m i n i s t r a t i v o s  g e r a i s »  e o s  in c lu em ,

a s s i m ,  e n t r e  os  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ;  m a s .  a f i r m a  c r e r ,  

ao  c o n t r á r i o ,  q u e  e l e s  f o g e m  a  e s s a  c a t e g o r i a ,  « p o r q u e  

não  r e p r e s e n t a m  o e x e r c í c i o  de um p o d e r  a d m i n i s t r a t i v o ,  

m a s  d e  um p o d e r  l e g i s l a t i v o ,  c o n q u a n t o  p r ó p r i o  de

ó r g ã o s  a d m i n i s t r a t i v o s » .  E a d i t a ,  em n o t a ,  q u e  S a n t i  

R o m a n o  (17), com a p r ó p r i a  d e f i n i ç ã o  do a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o ,  em q u e  f a l a  em d e c l a r a ç ã o  « e s p e c i a l » ,  e x 

c l u i  q u e  possam  s e r  a t o s  d e s s a  e s p é c i e  os  r e g u l a m e n t o s

e em g e r a l  « a s  n o r m a s  j u r í d i c a s » e m a n a d a s  do P o d e r  Exe

15. q u a l u n q u e  d i c h i a r a z i o n e  d i  v o l o n t ã ,  d i  
d e s i d e r i o ,  d i  c o n o s c e n z a ,  d i  g i u d i z i o ,  c o m p i u t a  d a  u n  
s o g g e t t o  d e l i a  p u b b l i c a  a m m i n i s t r  a z i o n e  n e l l ' e s e r c i z i o  
d i  u n a  p o t e s t à  a m m i n i s t r  a t i v a » .

16. T e o r i a  d e g l i  a t t i  a m m i n i s t r  a t i v i  s p e c i a l i ,  7 â  
e d i ç ã o ,  M i lão ,  1945, p á g .  2 [ c i t .  p o r  Z a n o b i n i ,  l o c .
c i t .  n a  n o t a  18, i n f r a ] .

17. C o r s o  d i  d i r i t t o  c o s t i t u z i o n a l e ,  7 0  e d i ç ã o ,  P á d u a ,
1943,  pág .  2 4 4  [ i t f . ,  ib . ] .



8

c u t i v o  (18).

«Na m a i o r i a  d o s  c a s o s  (19). ao  a t e n d e r  a o s  

p r ó p r i o s  i n t e r e s s e s  ou  a o s  i n t e r e s s e s  d o s  a d m i n i s t r a 

dos ,  a  A d m i n i s t r a ç ã o  a g e  u n i l a t e r a l m e n t e ,  sem c o n s u l t a r  

a  v o n t a d e  dos  d e s t i n a t á r i o s  d a  m e d id a ,  c i d a d ã o  (20) ou

18. C o r s o ,  c i t . ,  p á g s .  197-8 .  E r n s t  F o r s t h o f f  a f i r m a
q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  s e  d i r i g e  a um caso  p a r t i c u l a r  
c o n c r e t o ,  d e t e r m i n a d o ,  a o  q u a l  r e g u l a  ou  d á  f o r m a ,  n ã o  
c o n t e n d o  r e g r a s  g e r a i s ;  q u e  é um c o n c e i t o  t e l e o l ó g i c o ,  
q u e  t e m  de  s e r v i r  a  c e r t o s  f i n s ,  n ã o  c o n s t i t u i n d o  n e 
n h u m a  v a n t a g e m  q u e  e s s e  c o n c e i t o  s e  e s t e n d a  i l i m i t a d a 
m e n t e ,  i n c l u i n d o - s e  n e l e  «os  a t o s  J u r í d i c o s  de e x e c u ç ã o  
d e  n o r m a s  d e  d i r e i t o  e s p e c i f i c a s  e com e s t r u t u r a  
p r ó p r i a »  (T r a t a d o  d e  D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  M a d r i ,  
1958 [ t r a d u ç ã o ,  p o r  L e g a z  L a c a m b r a ,  G a r r i d o  F a l i a  e 
Gõmez d e  O r t e g a  y  J u n g e ,  do L e h r b u c h  d e s  V e r w a l -  
t u n g s r e c h t s ], p á g s .  2 8 4 - 5 ) .

N e s s e ,  s e n t i d o ,  e n t e n d e  J u a n  C a r l o s  C a s s a g n a  
q u e  «é m a i s  c o n v e n i e n t e  l i m i t a r  a  noção  de a t o  a d m i n i s 
t r a t i v o  a o s  a t o s  de  a l c a n c e  i n d i v i d u a l ,  em r a z ã o  de q u e  
e l e s  t r a d u z e m  o e x e r c í c i o  d a  f u n ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a ,  em
s e n t i d o  m a t e r i a l  ou  o b j e t i v o »  [«.... r e s u l t a  m â s  c o n v e 
n i e n t e  l i m i t a r  la  n o c i õ n  d e  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  a l o s  
a c t o s  d e  a l c a n c e  i n d i v i d u a l ,  e n  r a z õ n  d e  q u e  e l l o s  t r a -  
d u c e n  e l  e j e r c i c i o  d e  l a  f u n c i ô n  a d m i n i s t r a t i v a ,  e n  
s e n t i d o  m a t e r i a l  u o b j e t i v o » ] ’, e  q u e  « d i v e r s a m e n t e  o 
r e g u l a m e n t o ,  c o n s i s t i n d o  no  d i t a m e  d e  n o r m a s  g e r a i s ,  
i m p l i c a  s e m p r e  n u m a  a t i v i d a d e  m a t e r i a l m e n t e  l e g i s l a 
t i v a ,  c u j a  r e g u l a ç ã o  s e  e n c o n t r a  s u b m e t i d a  a p r i n c í p i o s
e s p e c í f i c o s »  [ « E n  c a m b i o  e l  h e g l a m e n t o ,  e n  q u a n t o  i m 
p o r t a  a l  d i c t a d o  d e  n o r m a s  g e n e r a l e s ,  i m p l i c a  s i e m p r e
u n a  a c t i v i d a d  m a t e r i a l m e n t e  l e g i s l a t i v a  c u y a  r e g u l a c i ô n  
s e  e n c u e n t r a  s o m e t i d a  a p r i n c í p i o s  e s p e c í f i c o s  . .. .»
(E l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  B u e n o s  A i r e s ,  2â  e d i ç ã o ,  sem 
d a t a ,  p á g .  101)]. E a c r e s c e n t a ,  em n o t a  (i b i d e m , pág .
102, n t .  141), q u e  « n a  r e a l i d a d e  q u a s e  t o d o s  o s  a u t o r e s  
r e c o n h e c e m ,  de a lg u m a  m a n e i r a ,  q u e  o r e g u l a m e n t o  t r a d u z
o e x e r c í c i o  d a  f u n ç ã o  l e g i s l a t i v a  (em s e n t i d o  m a t e 
r i a l ) »  [ « E n  r e a l i d a d  c a s i  t o d o s  l o s  a u t o r e s  r e c o n o c e n
d e  a l g u n a  m a n e r a  q u e  e l  r e g l a m e n t o  t r a d u c e  e l  e j e r c i c i o  
d e  l a  f u n c i ô n  l e g i s l a t i v a  ( e n  s e n t i d o  m a t e r i a l ) .  
. . . .»] .  Cf .  o p .  c i t .  p á g .  107.

19. A l e s s i o ,  J s t i t u z i o n i  d i  d i r i t t o  a m m i n i s t r a t i v o ,  4 . a
e d i ç ã o ,  1949,  v o l .  I I ,  p á g .  169 [ c i t .  p o r  C r e t e l l a
J ú n i o r ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  23, i n f r a ] .

20. M igue l  Angel  B e r ç a i t z ,  T e o r i a  G e n e r a l  d e  l o s  C o n 
t r a t o s  A d m i n i s t r a t i v o s ,  1952,  p á g .  4;  2â  ed.,  1980,
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a g e n t e  a d m i n i s t r a t i v o ,  a t i n g i d o s  p e l o s  e f e i t o s  do a t o »

  e s c r e v e  C r e t e l l a  J ú n i o r ,  p a r a  a c r e s c e n t a r :  «O t r a ç o

da  u n i l a t e r  a l i d a d e  é t ã o  t í p i c o  d o s  p r o n u n c i a m e n t o s  da  

A d m i n i s t r a ç ã o  q u e  l e v a  ao  i n v e s t i g a d o r  a i d e n t i f i c a r

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  com a t o  u n i l a t e r a l , e x c l u i n d o  os  d e 

n o m i n a d o s  a t o s  b i l a t e r a i s  (21), q u e  c o n s t i t u e m  os  c o n 

t r a t o s » .  E l e m b r a ,  em n o t a ,  a  a f i r m a ç ã o  de  F r a g o l a

(22), de  q u e  « t o d o s  o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  s ã o  u n i l a 

t e r a i s »  (23) .

N e s s e  s e n t i d o ,  A n d r é  de L a u b a d è r e  o b s e r v a  

q u e  «o a t o  u n i l a t e r a l  é  c a r a c t e r í s t i c o  do  d i r e i t o

p ú b l i c o ,  r e p o u s a n d o  o d i r e i t o  p r i v a d o  s o b r e  a t é c n i c a  

do a c o r d o  de v b n t a d e s »  (24). E R i v e r o  ta m b é m  f a z  n o t a r  

q u e  «o a t o  u n i l a t e r a l  o c u p a ,  em d i r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o ,

l u g a r  m u i t o  m a i s  c o n s i d e r á v e l  do  q u e  em d i r e i t o  p r i 

vado ;  sob  a f o r m a  d a  d e c i s ã o  e x e c u t ô r i a , é l e  c o n s t i t u i  

o modo de  aç ã o  n o r m a l  da  a d m i n i s t r a ç ã o »  (25).

p á g .  2 i i d . ,  i b . J .

21. V e l a s c o  C a lvo ,  E l  A c t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  1929, p á g s .  
15 e 129 [ id . ,  Jb. ] .

22. G l i  a t t i  a m m i n i s t r a t i v i ,  1952, pág .  67 i i d . ,  ib . J .

23. D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  I, nô  161, pág .  255.

24 .  «L*  a c t e  u n i l a t é r a l  e s t  c a r a c t é r i s t i q u e  d u  d r o i t
p u b l i c ,  l e  d r o i t  p r i v é  r e p o s a n t  s u r  l a  t e c h n i q u e  d e  
l ' a c c o r d  d e  v o l o n t é s »  ( T r a i t é  é l é m e n t a i r e  d e  d r o i t  a d 
m i n i s t r a t i f ,  P a r i s ,  1958, nQ 3 0 7 - b i s ,  p á g .  166).

25. C o n q u a n t o  a c r e s c e n t e :  « n ã o  o b s t a n t e ,  o p r o c e d i m e n t o
c o n t r a t u a l  é f r e q ü e n t e m e n t e  u t i l i z a d o  p o r  e l a ,  s e j a  ao  
f i r m a r  c o n t r a t o s  o r d i n á r i o s ,  s e j a  ao  r e c o r r e r  a o  r e g i m e  
j u r í d i c o  p a r t i c u l a r  d o s  c o n t r a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ». 
[ « L ' a c t e  u n i l a t é r a l  o c c u p e ,  e n  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  u n e  
p l a c e  b e a u c o u p  p l u s  c o n s i d é r a b l e  q u ' e n  d r o i t  p r i v é ;
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A e s s e  p r o p ó s i t o ,  c o m e n t a  F r i t z  F l e i n e r  (26)

que ,  como d e n o t a m  os  e x e m p l o s  p o r  e l e  i n d i c a d o s  ( e n t r e

os  q u a i s  os c o n t r a t o s  e n t r e  o e x p r o p r i a n t e  e o e x p r o 

p r i a d o  s o b r e  o m o n t a n t e  d a  i n d e n i z a ç ã o  d e  e x p r o 

p r i a ç ã o ) ,  o l e g i s l a d o r  p e r m i t e  r e c o r r e r  ao  c o n t r a t o ,

p o r  ex em p lo ,  q u a n d o  a c o n c l u s ã o  de um a t o  j u r í d i c o  

d e s s a  e s p é c i e  p r o p i c i a  e v i t a r  c e r t a s  d i f i c u l d a d e s  t é c 

n i c a s  e s p e c i a i s  o u  c o m p l i c a ç õ e s  p a r t i c u l a r e s  do p r o 

c e d i m e n t o ,  q u e  s ã o  i n e r e n t e s  à  r e g u l a m e n t a ç ã o  u n i l a 

t e r a l  d a s  r e l a ç õ e s  d e  d i r e i t o  em q u e s t ã o .  E a  s e g u i r ,  

s o b r e  a  p r e p o n d e r â n c i a ,  a c i m a  a l u d i d a  (27), do a t o  u n i 

s o u s  l a  f o r m e  d e  l a  d é c i s i o n  e x é c u t o i r e ,  i l  c o n s t i t u e  
l e  m o d e  d ' a c t i o ' n  n o r m a l  d e  l ' a d m i n i s t r a t i o n ;  n é a n m o i n s ,  
l e  p r o c é d é  c o n t r a c t u e l  e s t  f r é q u e m e n t  u t i l i s é  p a r  e l l e ,  
s o i t  q u ' e l l e  p a s s e  d e s  c o n t r a t s  o r d i n a i r e s ,  s o i t
q u ' e l l e  r e c o u r e  a u  r é g i m e  j u r i d i q u e  p a r t i c u l i e r  d e s  
c o n t r a t s  a d m i n i s t r a t i f s »  (D r o i t  a d m i n i s t r a t i f , i960 ,  nô
81, pâg .  76).) Cf.  F l e i n e r ,  n o t a  27 ,  i n f r a .

Tam bém E r n s t  F o r s t h o f f  a f i r m a :  «O a t o  a d 
m i n i s t r a t i v o  é u m a  d e c l a r a ç ã o  s o b e r a n a  u n i l a t e r a l .  P o r  
i s s o  n ã o  c o m p re e n d e  a s  r e g u l a ç õ e s  de  D i r e i t o  p ú b l i c o  em 
q u e  i n t e r v ê m  v á r i a s  p a r t e s  ou  v o n t a d e s .  O c o n t r a t o  de  
D i r e i t o  p úb l i co  não  é um a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  s o b r e  i s s o
r e i n a  a m p la  u n a n i m i d a d e » .  [ N o t a  11: «Em o u t r o  s e n t i d o ,
K o r m a n n ,  S y s t e m  d e r  r e c h t s g e s c h ã f t l i c h e n  S t a a t s a k t e ,  
1910, p â g s .  28 s s . ,  q u e  d i s t i n g u e  e n t r e  a t o s  a d m i n i s 
t r a t i v o s  u n i l a t e r a i s  e  p l u r i l a t e r a i s .............. ») «No c o n 
t r a t o  de  D i r e i t o  p ú b l i c o  f a l t a  o f a t o r  de  d i s p o s i ç ã o  
s o b e r a n a ,  d e  m a n d a d o ,  c o n f i r m a ç ã o  o u  c o n s t i t u i ç ã o  u n i 
l a t e r a l » .  [ « E l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  e s  u n a  d e c l a r a c i ô n
s o b e r a n a  u n i l a t e r a l .  P o r  e s o  n o  c o m p r e n d e  l a s  r e g u l a -  
c i o n e s  d e  D e r e c h o  p ú b l i c o  e n  q u e  i n t e r v i e n e n  v a r i a s
p a r t e s  o v o l u n t a d e s .  E l  c o n t r a t o  d e  D e r e c h o  p ú b l i c o  n o
e s  u n  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  s o b r e  e s t o  r e i n a  a m p l i a  u n a -  
n i m i d a d .  E n  e l  c o n t r a t o  d e  D e r e c h o  p ú b l i c o  f a l t a  e l  
f a c t o r  d e  d i s p o s i c i õ n  s o b e r a n a ,  d e  m a n d a t o ,  c o n f i r m a -
c i ô n  o s e i i a l a m i e n t o  u n i l a t e r a l »  ( T r a t a d o ,  c i t . ,  p ãg .  
283).)

26. L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x  d u  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f  a l l e 
m a n d ,  t r a d u ç ã o  d a  8ê  e d i ç ã o  d a s  I  n s t i t u t i o n e n  d e s
d e u t s c h e n  V e r w a l t u n g  s r e c h t s ,  d e  1928,  p o r  C h a r l e s  
E i s e n m a n n ,  P a r i s ,  1933.

27. «O m e lh o r  meio  de  q u e  a  a u t o r i d a d e  s e  s e r v e  p a r a  os
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l a t e r a l  s o b r e  o b i l a t e r a l  n a  p r á t i c a  d a  a d m i n i s t r a ç ã o  

p ú b l i c a ,  a d u z  e s t a s  p o n d e r á v e i s  c o n s i d e r a ç õ e s :

« E s s e  o b s c u r e c i m e n t o  do c o n t r a t o  p e l a  d i s 

p o s i ç ã o  u n i l a t e r a l  t e m  d u a s  c a u s a s .  A c o n c l u s ã o  de  um 

c o n t r a t o  não  é, em r e g r a  g e r a l ,  p o s s í v e l  s e n ã o  à b a s e  

de  c o n c e s s õ e s  m ú t u a s  d a s  p a r t e s .  Se o l e g i s l a d o r  p e r 

m i t e  a  c o n c l u s ã o  de um c o n t r a t o *  d e i x a  à a u t o r i d a d e  a 

p o s s i b i l i d a d e  de t r a t a r  um c i d a d ã o  m e l h o r  q u e  o u t r o .  O 

c o n t r a t o  pode,  po is ,  t o r n a r - s e  um p e r i g o  p a r a  a i g u a l 

d a d e  J u r í d i c a .  C o n t r a r i a m e n t e  ao  c o n t r a t o ,  a  d i s p o s i ç ã o

p e r m i t e  r e a l i z a r  a  i g u a l d a d e  d o s  c i d a d ã o s  p e r a n t e  a
«

le i .  Mas, além d i s s o ,  e  e s t e  c o n s t i t u i  o s e g u n d o  m o t i v o  

de  s u a  p r e p o n d e r â n c i a  em d i r e i t o  p ú b l i c o ,  a  d i s p o s i ç ã o  

a s s e n t a  u n i c a m e n t e  s o b r e  a  v o n t a d e  d a q u e l e  q u e  a e d i t a .  

Ele pode,  em c o n s e q ü ê n c i a ,  r e t i r á - l a  a  t o d o  t e m p o .  E s s e  

f a t o  a  t o r n a  i n d i s p e n s á v e l  p a r a  a  a d m i n i s t r a ç ã o  

p ú b l i c a .  O c o n t r a t o  o b r i g a  r e c i p r o c a m e n t e  a s  p a r t e s  a  

c u m p r i r  s u a s  d i s p o s i ç õ e s .  Q u a i s q u e r  q u e  s e j a m  a s  m o d i 

f i c a ç õ e s  q u e  p o s sa m  t e r - s e  p r o d u z i d o  d e s d e  o mom ento  em 

q u e  o c o n t r a t o  f o i  conc lu ído ,  o d e v e d o r  d e v e  a t e r - s e  ao 

q u e  p r o m e t e u  a n t e r i o r m e n t e  em c i r c u n s t â n c i a s  d e  t o d o  

d i f e r e n t e s ,  mesmo s e  a e x e c u ç ã o  do c o n t r a t o  é c o n t r á r i a  

a  s e u  i n t e r e s s e  e c o m p ro m e te  t o d a  a  s u a  e x i s t ê n c i a .  O 

E s t a d o  não  pode  e x p o r  s e u s  i n t e r e s s e s  s u p r e m o s  a  s e m e -

f i n s  i n d i c a d o s  é o a t o  u n i l a t e r a l  do  d i r e i t o  p ú b l i c o ,  a 
d i s p o s i ç ã o » ( « L e  m o y e n  l e  m e i l l e u r  d o n t  l ' a u t o r i t é  s e  
s e r t  a u x  f i n s  i n d i q u é e s  e s t  l ' a c t e  j u r i d i q u e  u n i l a t é r a l  
d u  d r o i t  p u b l i q u e ,  l a  d i s p o s i t i o n  ( V e r f ü g u n g e n ) »  ( o p .  
c i t . ,  p á g .  118)]. Cf.  R i v e r o ,  n o t a  25, s u p r a .
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l h a n t e s  e v e n t u a l i d a d e s »  (28).

E n t r e  n ô s ,  a l é m  d e  C r e t e l l a  J ü n i o r  ( Já  

c i t a d o ) ,  t a m b é m  a d m i t e m  a i n c l u s ã o  d o s  c o n t r a t o s  e n t r e  

os  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  Celso A n t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello

(29), S e a b r a  F a g u n d e s  (30), H e l y  L o p e s  M e i r e l l e s   

e s t e ,  e n t r e t a n t o ,  a p r e s e n t a n d o  um c o n c e i t ò  de  a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o  r e s t r i t o  a o  a t o  u n i l a t e r a l  (q u e  «é o a t o  

a d m i n i s t r a t i v o  t í p i c o » ) ,  J á  q u e  « o s  a t o s  b i l a t e r a i s  

c o n s t i t u e m  os  c o n t r a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  e s t u d a d o s  s e 

p a r a d a m e n t e » ;  e a c r e s c e n t a n d o ,  em n o t a ,  q u e  «a  t e o r i a  

do c o n t r a t o  a d m i n i s t r a t i v o  d i f e r e ,  p o r t a n t o ,  f u n d a m e n -

28. « C e t  e f f a c e m e n t  d u  c o n t r a t  d e r r i è r e  l a  d i s 
p o s i t i o n  u n i l a t é r a l e  a d e u x  c a u s e s .  L a  c o n c l u s i o n  d ' u n  
c o n t r a t  n ' e s t ,  e n  r è g l e  g é n é r a l e ,  p o s s i b l e  q u e  s u r  l a  
b a s e  d e  c o n c e s s i o n s  m u t u e l l e s  d e s  p a r t i e s .  S i  l e  l é g i s 
l a t e u r  l a i s s e  p l a c e  à l a  c o n c l u s i o n  d ' u n  c o n t r a t ,  i l  
l a i s s e  d o n c  à l ' a u t o r i t é  l a  p o s s i b i l i t é  d e  t r a i t e r  u n
c i t o y e n  m i e u x  q u ' u n  a u t r e .  L e  c o n t r a t  p e u t  d o n c  d e v e n i r  
u n  d a n g e r  p o u r  l ' é g a l i t é  j u r i d i q u e .  C o n t r a i r e m e n t  a u  
c o n t r a t ,  l a  d i s p o s i t i o n  p e r m e t  d e  r é a l i s e r  l ' é g a l i t é  
d e s  c i t o y e n s  d e v a n t  l a  l o i .  M a i s  e n  o u t r e ,  e t  c e c i
c o n s t i t u e  l e  s e c o n d  m o t i f  d e  s a  p r é p o n d é r a n c e  e n  d r o i t
p u b l i c ,  l a  d i s p o s i t i o n  r e p o s e  u n i q u e m e n t  s u r  l a  v o l o n t é  
d e  c e l u i  q u e  l ' é d i c t e .  I l  p e u t  p a r  s u i t e  l a  r e t i r e r  e n  
t o u t  t e m p s .  Ce  f a i t  l a  r e n d  i n d i s p e n s a b l e  p o u r
l ' a d m i n i s t r a t i o n  p u b l i q u e .  L e  c o n t r a t  o b l i g e  r é c i p r o 
q u e m e n t  l e s  p a r t i e s  à e x e c u t e r  s e s  d i s p o s i t i o n s .  
Q u e l l e s  q u e  s o i e n t  l e s  m o d i f i c a t i o n s  q u i  a i e n t  p u  s e  
p r o d u i r e  d e p u i s  l e  m o m e n t  où l e  c o n t r a t  a é t é  c o n c l u ,  
l e  d é b i t e u r  d o i t  t e n i r  c e  q u ' i l  a p r o m i s  a n t é r i e u r e m e n t  
d a n s  d e s  c i r c o n s t a n c e s  t o u t e s  d i f f é r e n t e s ,  m ê m e  s i  
l ' e x é c u t i o n  d u  c o n t r a t  e s t  c o n t r a i r e  à s o n  i n t é r ê t  e t  
c o m p r o m e t  t o u t e  s o n  e x i s t e n c e .  L ' É t a t  n e  p e u t  p a s  e x 
p o s e r  s e s  i n t é r ê t s  s u p r ê m e s  à d e  s e m b l a b l e s  é v e n t u a 
l i t é s »  ( L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  p à g s .  134  e 135) .

29. E l e m e n t o s  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  i â  e d i ç ã o ,  3â 
t i r a g e m ,  1983, n s .  9 e  10, p á g s .  38-9 .

30. O C o n t r o l e  d o s  A t o s  A d m i n i s t r a t i v o s  p e l o  P o d e r  J u 
d i c i á r i o ,  5 â  e d i ç ã o ,  1979,  nfi 22, pág .  40 .



13

t a l m e n t e  d a  t e o r i a  do  a t o  a d m i n i s t r a t i v o » (31). M á r i o

M a s a g ã o  (32), a o  t r a t a r  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  o m i t e

q u a l q u e r  r e f e r ê n c i a  a o  c o n t r a t o ;  e só  c u i d a  d e s t e  ao  

e s t u d a r  e s p e c i f i c a m e n t e  a  c o n c e s s ã o  d e  s e r v i ç o  p ú b l i c o ,  

q u e  c o n s i d e r a  «um c o n t r a t o  de  d i r e i t o  p ú b l i c o » ,  d i s c i 

p l i n a d o  «pe lo  d i r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o » ,  r a m o  d a q u e l e ,  e 

q u a n d o  f a z  e s t a  p r o c e d e n t e  o b s e r v a ç ã o :  « R e a l m e n t e ,  o

c o n t r a t o  não  é f i g u r a  p e c u l i a r  a o  d i r e i t o  p r i v a d o .  S e u  

c o n c e i t o  p e r t e n c e  à t e o r i a  g e r a l  d o  d i r e i t o ,  e s u a s  ma

n i f e s t a ç õ e s  t a n t o  s u r g e m  em m a t é r i a  c i v i l  e c o m e r c i a l

como no  c am po  do d i r e i t o  p ú b l i c o  i n t e r n o  e e x t e r n o »  

(33).

31. D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  B r a s i l e i r o ,  7à  e d i ç ã o ,  1979, 
pág. 123.

32. C u r s o  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  3â e d i ç ã o ,  sem 
d a t a ,  n s .  2 8 6 - 3 1 7 .

33. O p.  c i t . ,  n s .  4*76 e 47 9 ,  e s p e c i a l m e n t e  pág .  295
( g r i f o  n o s s o ) .

R é g i s  F e r n a n d e s  d e  O l i v e i r a ,  a p ó s  c i t a r ,  e n 
t r e  o u t r a s ,  a  o p i n i ã o  de E r n s t  F o r s t h o f f  t r a n s c r i t a  n a  
n o t a  25, s u p r a ,  c o n c l u i  q u e  «os  c o n t r a t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s  m e re c e m  t r a t a m e n t o  e s p e c i a l  e,  p o r t a n t o ,  j u s t i 
f i c a - s e  s u a  s e p a r a ç ã o  dos  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  u m a  v ez  
q u e  t ê m  r e g i m e  j u r í d i c o  p r ó p r i o »  { A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,
2 . a ed . ,  1985, p á g s .  4 0 - 3 ) .

S é r g i o  d e  A n d r é a  F e r r e i r a ,  a  s e u  t u r n o ,  e s 
c r e v e :  «No D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  o s  a t o s  j u r í d i c o s
r e c e b e m  a d e n o m in a ç ã o  de a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s . Há os de 
í n d o l e  n e g o c i a i  { a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  n e g o c i a i s ) ,  como 
os  c o n t r a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ;  h á  o s  a t o s  n à o - n e g o c i a i s ,  
como a s  i n t i m a ç ó e s .  /  O m a i s  i m p o r t a n t e ,  no e n t a n t o ,  no 
D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  é f i x a r - s e  a  c a t e g o r i a  d o s  a t o s
a d m i n i s t r a t i v o s  p r o p r i a m e n t e  d i t o s ,  a q u e l a  c l a s s e  de 
a t o s  q u e  c o r r e s p o n d e m  ao  d e s e n s o l v i m e n t o  d a  f u n ç ã o  a d 
m i n i s t r a t i v a  n o s  s e u s  s e n t i d o s  f o r m a l  e  m a t e r i a l ,  
c l a s s e  e s t a  c o n s t i t u í d a  p e l o s  p r o v i m e n t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s .  /  P r o v i m e n t o  a d m i n i s t r a t i v o  é a  e s p é c i e  d e  a t o  
j u r í d i c o - a d m i n i s t r a t i v o  q u e ,  e n q u a d r a n d o - s e  n o s  c o n 
c e i t o s  m a t e r i a l  e f o r m a l  d a  f u n ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a ,  t e m
c a r a c t e r í s t i c a s  q u e  a e s t r e m a m  d a  d o s  a t o s  j u r í d i c o s  
p r i v a d o s ,  c o l o c a n d o - a  n a  m e sm a  l i n h a  d a  s e n t e n ç a  e da  
le i .  E s t a  e s p é c i e  de  a t o ,  como podem os  v e r ,  c o n s t i t u i  a



14

J á  q u a n t o  a o s  r e g u l a m e n t o s ,  o s  mesm os  a d -  

m i n i s t r a t i v i s t a s  b r a s i l e i r o s  o s  i n c l u e m  n a  c a t e g o r i a  

d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  c h a m a n d o - o s  de  a t o s  g e r a i s ,  

em c o n t r a p o s i ç ã o  a o s  a t o s  e s p e c i a i s ,  i n d i v i d u a i s  ou 

p a r t i c u l a r e s  (34).  E S e a b r a  F a g u n d e s  t e c e ,  a  r e s p e i t o ,

c a t e g o r i a  m a i s  t í p i c a  d e  a t o  a d m i n i s t r a t i v o .  C o m p re e n d e  
a t o s  u n i l a t e r a i s ,  i s t o  é, a t o s  com u m a  sô  p a r t e - a u t o r a ,  
no  c a s o ,  ó r g ã o  d e  p e s s o a ^  d e  d i r e i t o  p ü b l i c o » .  E, 
a d i a n t e ,  o b s e r v a  q u e  « o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  b i l a 
t e r a i s  e m u l t i l a t e r a i s  t ê m  r e g i m e  j u r í d i c o  p r ó p r i o »  
(D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  D i d á t i c o ,  3 ã  e d i ç ã o ,  1985,  
p á g s .  87 -8 ) .  Cf.  C a r n e l u t t i ,  n o t a  94 ,  i n f r a .

34.  B a n d e i r a  d e  Mel lo ,  E l e m e n t o s , c i t . ,  n s .  9 e 10, 
p á g s .  38-9 ;  C r e t e l l a  J ú n i o r ,  D i r .  A d m .  B r  a s . ,  c i t . ,  nQ 
165, p á g s .  268-9 ;  L o p e s  M e i r e l l e s ,  D. A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  
p á g s .  137-8;  S e a b r a  F a g u n d e s ,  O C o n t r o l e ,  c i t . ,  nQ 21, 
p á g s .  3 7 -8 ;  M a s a g ã o ,  C u r s o ,  c i t . ,  nQ 307,  p á g s .  171-5.

R é g i s  * F e r n a n d e s  d e  O l i v e i r a  d iz  q u e  s e  d i s 
t i n g u e  «o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  do r e g u l a m e n t o ,  m o t i v o  p o r  
q u e  n ã o  s e  pode i n c l u i r  o r e g u l a m e n t o  no  c o n c e i t o  e s 
t r i t o  de a t o  a d m i n i s t r a t i v o » ,  e x c l u i n d o - o  d e  s e u  e s t u d o  
d e s s e  (A t o  A d m . ,  c i t . ,  p á g s .  3 9 -4 0 ) .

S é r g i o  d e  A n d r é a  F e r r e i r a ,  c o n q u a n t o ,  ao  
t r a t a r  e s p e c i f i c a m e n t e  do r e g u l a m e n t o ,  o b s e r v e  q u e  o 
e x e r c í c i o  do p o d e r  r e g u l a m e n t a r  e s t á  e s t r e i t a m e n t e  
« v i n c u l a d o  ao  d a  a t i v i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a »  ( D i r .  A d m .  
D i d à t . ,  c i t . ,  p ág .  58), a o  e s t u d a r  o s  f a t o s  j u r l d i c o -  
a d m i n i s t r a t i v o s  (em q u e  s e  in c lu e m  os  a t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s  e o s  f a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  s t r i c t o  s e n s u ) ,  
r e s s a l v a :  « L e m b re m o s ,  u m a  v e z  m a i s ,  q u e  e s t a m o s  no
cam po  d o s  a t o s  de  c o n c r e t i z a ç ã o ,  de  i n d i v i d u a l i z a ç ã o  do 
D i r e i t o .  Ass im ,  os a t o s  r e g u l a m e n t a r e s ,  q u e  t a m b é m  s ã o  
a t o s  d a  A d m i n i s t r a ç ã o ,  n ã o  s ã o  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  
t e n d o  s e u  r e g i m e  j u r í d i c o  p r ó p r i o » ( i b i d e m ,  pág .  89); 
m as  o s  i n c l u i  n a  « c l a s s i f i c a ç ã o  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s  em g e r a l » ,  q u e  a p r e s e n t a ,  c o n t r a p o n d o - o s  j u s t a 
m e n t e  a o s  «de  c o n c r e t i z a ç ã o  do D i r e i t o » ,  a c i m a  a l u d i d o s  
( i b . ,  p á g .  103).

L u c i a n o  F e r r e i r a  L e i t e ,  a p ó s  r e f e r i r  o p e n 
s a m e n t o ,  e n t r e  o u t r o s  a u t o r e s ,  d e  A g u s t i n  G o r d i l l o  
( T r a t a d o  d e  D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  B u e n o s  A i r e s ,  1974,
tom o I, VIII,  págs .  13-14) __  de q u e  a t o  a d m i n i s t r a t i v o
é a  « d e c l a r a ç ã o  u n i l a t e r a l  r e a l i z a d a  no e x e r c í c i o  d a  
f u n ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a ,  q u e  p r o d u z  e f e i t o s  j u r í d i c o s  i n 
d i v i d u a i s  em f o r m a  d i r e t a » ;  de  q u e  «em s e n t i d o  amplo,  o 
a t o  a d m i n i s t r a t i v o  s e r i a  t o d a  d e c l a r a ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a  
p r o d u t o r a  de  e f e i t o s  j u r í d i c o s  e,  em s e n t i d o  r e s t r i t o ,  
só  a  d e c l a r a ç ã o  u n i l a t e r a l  e i n d i v i d u a l  q u e  p r o d u z i s s e  
t a i s  e f e i t o s  j u r í d i c o s » ;  e de  q u e  «a c i r c u n s t â n c i a  de  o 
r e g u l a m e n t o  t e r  c a r á t e r  a d m i n i s t r a t i v o  e n ã o  l e g i s l a -
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e s t a s  i n t e r e s s a n t e s  c o n s i d e r a ç õ e s :  «Os a t o s  a d m i n i s t r a 

t i v o s  t ê m ,  a l g u m a s  v e z e s ,  f i n a l i d a d e  g e r a l  e a b s t r a t a .  

Nem p o r  i s s o  p e rd e m  o c a r á t e r  de a t o s  de  r e a l i z a ç ã o  do 

d i r e i t o .  C o n s t i t u e m  um p r i m e i r o  d e g r a u  no m o v i m e n t o  

p r o g r e s s i v o  de  c o n c r e t i z a ç ã o  d a  n o r m a  j u r í d i c a .  A t r a v é s  

d e l e s  p r i n c i p i a  a  e x e c u ç ã o  d a  v o n t a d e  do E s t a d o .  A e les  

s ucedem  o u t r o s  q u e  vêm c o m p l e t a r  a  e f e t i v a ç ã o  do d i -

t i v o  n ã o  im pede  q u e  s e  dê c a r á t e r  r e s t r i t o  ao  c o n c e i t o
de a t o  a d m i n i s t r a t i v o  p o r  r a z õ e s  d i d á t i c a s  e m e t o d o l ó 
g i c a s »  __  , e de M anue l  M a r i a  Diez (E l  a c t o  a d m i n i s t r a 
t i v o ,  B u e n o s  A i r e s ,  1961, p á g s .  108-9)  __  q u e  d e f i n e  o
a t o  a d m i n i s t r a t i v o  como a  « d e c l a r a ç ã o  c o n c r e t a  e u n i 
l a t e r a l  de  um ó r g ã o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o  a t i v a  no e x e r c í c i o
do p o d e r  a d m i n i s t r a t i v o »  __  , a f i r m a  q u e  p a r a  ele,  «sem
e m b a rg o  d a  a u t o r i d a d e  d e s s e s  a u t o r e s ,  o r e g u l a m e n t o  s e  
c o n s t i t u i  em m o d a l id a d e  de  a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  (O R e g u 
l a m e n t o  n o  D i r e i t o  B r a s i l e i r o ,  1986, nQ 6, p á g s .  19- 
21), p o n d e r a n d o ,  a d i a n t e :  «Os a t o s  r e g u l a m e n t a r e s  c o n s 
t i t u e m - s e ,  t a n t o  q u a n t o  a s  d e m a i s  c a t e g o r i a s  ( a t o s  i n 
d i v i d u a i s  q u a n t o  a o s  d e s t i n a t á r i o s  ou  c o n c r e t o s  q u a n t o  
à e s t r u t u r a )  em com andos  c o m p l e m e n t a r e s  d a  l e i ,  p o s s i 
b i l i t a n d o ,  ao  c o n t r á r i o  d o s  a t o s  c o n c r e t o s ,  r e p e t i d a s
a p l i c a ç õ e s ,  n a  m ed ida  em q u e  s e  r e i t e r a r e m  a s  h i p ó t e s e s  
n e l e s  p r e v i s t a s » .  E a n o t a  (i b i d e m , nõ 3, p á g s .  22-3),
q u e  «mesmo n a  d o u t r i n a  e s t r a n g e i r a  o r e g u l a m e n t o  s i t u a -  
s e  n a  c a t e g o r i a  d e  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s » ,  l e m b r a n d o  a s
o p i n i õ e s ,  e n t r e  o u t r o s ,  d e  B é n o i t ,  G a r r i d o  F a l i a  e
M erk l .  Diz o p r i m e i r o  q u e  «o r e g u l a m e n t o  de  e x e c u ç ã o »  
( e x i s t e n t e  n a  F r a n ç a  a o  l a d o  d o s  r e g u l a m e n t o s  
a u t ô n o m o s )  «é o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  u n i l a t e r a l  a t r a v é s  
do q u a l  u m a  a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  c o m p e t e n t e  c r i a  
uma r e g r a  de c a r á t e r  g e r a l .  F az  n a s c e r  uma s i t u a ç ã o  j u 
r í d i c a  n o v a ;  e s s a  s i t u a ç ã o  é g e r a l ,  i m p e s s o a l ,  o b j e 
t i v a ,  s i g n i f i c a n d o  q u e  e l a  é i d ê n t i c a  p a r a  t o d o s  o s  i n 
d i v í d u o s ,  c o l o c a d o s  n a s  m e s m a s  c o n d i ç õ e s  d e  f a t o »
( F r a n c i s  P a u l  B é n o i t ,  L e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f  f  r a n ç a i s ,  
P a r i s ,  1968, pág .  523; a p u d  L. F. L e i t e ,  l o c . c i t . ) .  O 
s eg u n d o ,  q u e  «não  h á  n e n h u m  i n c o n v e n i e n t e  em q u e  o c o n 
c e i t o  de  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  a b a r q u e  t a n t o  o a t o  a d m i 
n i s t r a t i v o  g e r a l  como o c o n c r e t o »  ( F e r n a n d o  G a r r i d o  
F a l i a ,  T r a t a d o  d e  D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  M a d r i ,  1970,  
vo l .  I,  c f .  c i t . ;  i d . ,  ib . ) \  e o t e r c e i r o ,  q u e  «os r e 
g u l a m e n t o s  s ã o  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  q u e  ao  p ô r  em e x e 
c u ç ã o  um p r e c e i t o  j u r í d i c o  s u p e r i o r ,  e s t a b e l e c e m  o u t r o  
p r e c e i t o  j u r í d i c o  i n f e r i o r  de  q u e  r e s u l t a m  t a m b é m  o b r i 
g a ç õ e s  e d i r e i t o s »  (A d o l f  M e r k l ,  T e o r i a  G e n e r a l  d e i
D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  M éx ico ,  1975 [ t r a d .  do A l l g e -  
m e i n e  V e r w a l t u n g s r e c h t ,  1927]; i d . ,  i h . ) .



16

r e i t o  __  os  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  e s p e c i a i s .  U n s  e o u 

t r o s  s e  i n t e g r a m  compondo  o t r a b a l h o  de e x e c u ç ã o  da  

l e i ,  q u e  n ã o  e x i s t i r á  c o m p l e t o  e n q u a n t o  os  a t o s  a d m i 

n i s t r a t i v o s  g e r a i s  ( e l e m e n t o  p a r c i a l  d a  e x e c u ç ã o )  n ã o  

f o r e m  a c r e s c i d o s  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  e s p e c i a i s

( f a s e  c o m p l e m e n t a r  d a  e x e c u ç ã o ) .  Os a t o s  g e r a i s  a p e n a s

p r i n c i p i a m  o t r a b a l h o  c r i a d o r  d a s  s i t u a ç õ e s  j u r í d i c a s

i n d i  v i d u a i s » \  (35).

3. P r e d o m i n â n c i a  d o  a t o  u n i l a t e r a l

M ic h e l  S t a s s i n o p o u l o s  d e d i c a  s e u  T r a t a d o  ao 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  i n d i v i d u a l  (é d e s s e ,  a l i á s ,  a 

d e f i n i ç ã o  q u e  dá  no § - 4Q [36]); e  c o n q u a n t o  d ig a  que  «a 

a d m i n i s t r a ç ã o  pode  e m i t i r  a t o s ,  s e j a  i n d i v i d u a i s  s e j a  

r e g u l a m e n t a r e s » ,  e n f a t i z a  q u e  «o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  d e -

35. Op. c i t . ,  nô 21, n o t a  (21) * Cf. S é r g i o  de  A n d r é a
F e r r e i r a ,  D i r .  A d m .  D i d â t . ,  c i t . ,  p á g s .  89 -90 :  «Uma
o u t r a  o b s e r v a ç ã o  r e l e v a n t e  é a  q u e  a s s i n a l a  a  c o n 
c r e t i z a ç ã o  p r o g r e s s i v a  d a  r e a l i z a ç ã o  d a  a t i v i d a d e  a d 
m i n i s t r a t i v a ,  d e n t r o  do q u e  e s t a b e l e c e m  a s  C o n s t i 
t u i ç õ e s  e a s  l e i s .  /  A a t i v i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  p a r t e ,  
em g e r a l ,  d a  e d i ç ã o  de  n o r m a s  r e g u l a m e n t a r e s ,  p a s s a n d o  
â p r á t i c a  dos  a t o s  j u r í d i c o s  a d m i n i s t r a t i v o s  e c h e g a n d o  
a o s  f a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  i n c l u s i v e  a t o s  m a t e r i a i s .  
A ss im ,  p ex.,  d e n t r o  do q u e  e s t a b e l e c e m  a s  n o r m a s  s o b r e  
s a ú d e  p ú b l i c a ,  s ã o  e x p e d i d o s  o s  r e g u l a m e n t o s  s a 
n i t á r i o s .  D i a n t e  d a  c o n t r a r i e d a d e  à s  r e s p e c t i v a s  d e t e r 
m inações ,  p o r  um c e r t o  e s t a b e l e c i m e n t o  c o m e r c i a l ,  a  a u 
t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  p r a t i c a  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  
i n t e r d i t a n d o - o .  O f a t o  a d m i n i s t r a t i v o  c o r r e s p o n d e n t e  é 
o a t o  m a t e r i a l  de f e c h a m e n t o  d a s  p o r t a s  do e s t a b e l e c i 
mento».

36. O p.  c i t . ,  pág .  37.
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t e r m i n a  o d i r e i t o  p e l a  a p l i c a ç ã o  d a  l e i  ao  c a s o  c o n 

c r e t o  ou i n d i v i d u a l .  O c a r á t e r  i n d i v i d u a l  é  p r ó p r i o  do 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  p o r q u e  a t a r e f a  do a d m i n i s t r a d o r

c o n s i s t e  em e x e c u t a r  e não  em f o r m a r  a r e g r a  de d i 

r e i t o .  A s s im ,  n u m a  s e p a r a ç ã o  a b s o l u t a  d a s  f u n ç õ e s ,  o 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  d e v e r i a  a p o i a r - s e  d i r e t a m e n t e  n a  l e i  

f o r m a l  e i n d i v i d u a l i z a r  a  r e g r a  q u e  e s s a  c o n t é m  sem 

p a s s a r x p e lo  a t o  i n t e r m e d i á r i o  r e g u l a m e n t a r .  Mas  o a t o  

r e g u l a m e n t a r  d e v e  o s e u  n a s c i m e n t o  â  i m p o s s i b i l i d a d e  de

o l e g i s l a d o r  p r e v e r  e r e g u l a r  a n t e c i p a d a m e n t e  t o d o s  os

c a s o s  n a s  d i f e r e n t e s  c o n d i ç õ e s  p o s s í v e i s  (37). A d o u 

t r i n a  f r a n c e s a  a d m i t e ,  com r a z ã o ,  q u e  o p o d e r  r e g u l a 

m e n t a r  é e s p o n t â n e o  e h i s t o r i c a m e n t e  a n t e r i o r  ao  p o d e r  

l e g i s l a t i v o  (38), e q u e  e x i s t e  como um p o d e r  a u t ô n o m o ,  

mesmo à  m a rg e m  de t o d a  de leg ação  d a  l e i»  (39) (40).

37.  « A n s c h ü t z - T h o m a ,  H a n d b u c h , v .  II  p. 241. T r a t a - s e  
d a s  l e i s  de m a t é r i a  a d m i n i s t r a t i v a .  Em d i r e i t o  p r i v a d o ,
um p o d e r  r e g u l a m e n t a r  é q u a s e  i n ú t i l  p o r  c a u s a  d a  e s t a 
b i l i d a d e  d a s  r e l a ç õ e s :  H e r r n r i t t ,  p. 8 4 )» .  [ N o t a 1 ,
p ág .  62. Obs.  c i t s . :  A n s c h ü t z - T h o m a ,  H a n d b u c h  d e s
d e u t s c h e n  S t a a t s r e c h t s , I I ,  1 932 ;  H e r r n r i t t ,  
G r u n d l e h r e n  d e s  V e r w a l t u n g s r e c h t s , 1921.]

38. M. H a u r i o u ,  P r é c i s  d e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f  e t  d e  
d r o i t  p u b l i c , 1927 [ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .
n a  n o t a  37,  s u p r a ,  n t .2} .

39. M. V a l i n e ,  M a n u e l  é l é m e n t a i r e  d e  d r o i t  a d m i n i s 
t r a t i f ,  1952, pâg .  4 0  [ i d . ,  i b „  n t .  3].

40. « L ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  d é t e r m i n e  l e  d r o i t  p a r
l ' a p p l i c a t i o n  d e  l a  l o i  a u  c a s  c o n c r e t  o u  i n d i v i d u e l . 
L e  c a r a c t è r e  i n d i v i d u e l  è  p r o p r e  à l ' a c t e  a d 
m i n i s t r a t i f ,  c a r  l a  t a c h e  d e  l ' a d m i n i s t r a t i o n  c o n s i s t e  
à e x e c u t e r  e t  n o n  p a s  à f o r m e r  l a  r è g l e  d e  d r o i t .  
A i n s i ,  d a n s  u n e  s é p a r a t i o n  a b s o l u e  d e s  f o n c t i o n s ,
l ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  d e v r a i t  s ' a p p u y e r  d i r e c t e m e n t  s u r
l a  l o i  f o r m e l l e  e t  i n d i v i d u a l i s e r  l a  r è g l e  q u e  c e l l e -  
c i  r e n f e r m e  s a n s  p a s s e r  p a r  l ' i n t e r m é d i a i r e  d e  l ' a c t e  
r é g l e m e n t a i r e .  M a i s  l ' a c t e  r é g l e m e n t a i r e  d o i t  s a  n a i s 
s a n c e  à l ' i m p o s s i b i l i t é  d u  l é g i s l a t e u r  d e  p r é v o i r  e t  d e
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E a d i a n t e ,  ao e x a m i n a r  a  n a t u r e z a  da  f u n ç ã o  

r e g u l a m e n t a r , a d v e r t e  q u e  «a f u n ç ã o  r e g u l a m e n t a r  p e r 

t e n c e ,  do p o n t o  de  v i s t a  m a t e r i a l ,  à  f u n ç ã o  l e g i s l a t i v a  

(41). A d o u t r i n a  h e l é n i c a  r e p e l e  em g e r a l  a  t e o r i a  s e -

r é g l e r  ã l ' a v a n c e  t o u s  l e s  c a s  d a n s  l e s  d i f f é r e n t e s
c o n d i t i o n s  p o s s i b l e s .* L a  d o c t r i n e  f r a n ç a i s e  a d m e t ,  
a v e c  r a i s o n ,  q u e  l e  p o u v o i r  r é g l e m e n t a i r e  e s t  s p o n t a n é
e t  s t o r i q u e m e n t  a n t é r i e u r  a u  p o u v o i r  l é g i s l a t i f  2 , e t  

\  q u ' i l  e x i s t e  c o m m e  u n  p o u v o i r  a u t o n o m e ,  m ê m e  e n  d e h o r s  
d e  t o u t e  d é l é g a t i o n  d e  l a  l o i  3»  {op.  c i t . ,  § 98, I,
pág. 62).

41. «V. G. J e l l i n e k ,  G e s e t z  u n d  V e r o r d n u n g ,  pág .  336.
A n s c h ü t z - T h o m a ,  H a n d b u c h ,  v.  I I ,  p s .  125, 137 e 240.
D u g u i t ,  T r a i t é ,  v.  I I ,  p. 128. J è z e ,  P r .  g ê n . ,  v.  I, p.
28. C o n t r a :  B e r t h é l e m y ,  T r a i t é ,  p. 28, q u e  a d m i t e  uma
d i s t i n ç ã o  d e  f u n d o  e n t r e  a  l e i  e o r e g u l a m e n t o .  H a u -
r i o u ,  P r é c i s ,  p. 452,  a d m i t e  q u e  o p o d e r  r e g u l a m e n t a r  é
um p o d e r  a u t ô n o m o  h i s t o r i c a m e n t e  a n t e r i o r  ao  p o d e r  l e 
g i s l a t i v o . »  [ S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  na  n o t a  43,  i n 
f r a ,  n t .  2, pág .  63. Obs.  c i t s . :  G. J e l l i n e k ,  G e s e t z
u n d  V e r o r d n u n g ,  1887; D u g u i t ,  T r a i t é  d u  d r o i t  c o n s t i t u 
t i o n n e l ,  I I ,  1923; J è z e ,  L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x  d u
d r o i t  a d m i n i s t r a t i f , I, 1925; H. B e r t h é l e m y ,  T r a i t é  
é l é m e n t a i r e  d u  d r o i t  • a d m i n i s t r a t i f ,  1933.]

A e s s e  r e s p e i t o  c o n v é m  e s c l a r e c e r ,  com
R i v e r o ,  a o  a n a l i s a r  e s s e  a  e v o l u ç ã o  d a  d i s t i n ç ã o  c l á s 
s i c a  e n t r e  a  l e i  e  o r e g u l a m e n t o ,  q u e ,  d e s d e  logo,  d e 
v e u - s e  r e c o n h e c e r  ao  g o v e r n o  um p o d e r  r e g u l a m e n t a r
« a u t ô n o m o » ,  ou  s e j a ,  «o p o d e r  d e  r e g u l a m e n t a r  m a t é r i a s
q u e  o l e g i s l a d o r  n ã o  t i n h a  e n t e n d i d o  d e v e r  t o m a r  p a r a
s i »  { « d e s  m a t i è r e s  d o n t  l e  l é g i s l a t e u r  n ' a v a i t  p a s  c r u
d e v o i r  s e  s a i s i r » ] .  A r g u m e n t a  q u e  ao menos  e r a  p o s s í v e l  
f u n d á - l o  n a  a t r i b u i ç ã o  de  e x e c u ç ã o  d a s  l e i s  em g e r a l ,  
«que  e x i g e  s e m p r e  um mínimo de  o rd em  no E s t a d o :  o r e g u 
l a m e n t o  a u t ô n o m o  s e  j u s t i f i c a v a  p e l a  n e c e s s i d a d e  de
m a n t e r  em um dom ín io  p r e c i s o  e s s a  o rdem,  sem a  q u a l  e s 
t a r i a  c o m p r o m e t i d a ,  no  s e u  c o n j u n t o ,  a  e x e c u ç ã o  d a s
l e i s »  1«q u i  e x i g e  t o u j o u r s  u n  m i n i m u m  d ' o r d r e  d a n s  
l ' É t a t :  l e  r è g l e m e n t  a u t o n o m e  s e  j u s t i f i a i t  p a r  l a  n é 
c e s s i t é  d e  m a i n t e n i r  d a n s  u n  d o m a i n e  p r é c i s  c e t  o r d r e ,  
s a n s  l e q u e l  e û t  é t é  c o m p r o m i s  l ' e n s e m b l e  d e  l ' e x é c u t i o n  
d e s  l o i s » ] .  Foi  e s s a  a  s o l u ç ã o  c o n s a g r a d a  p e lo  C o n s e lh o
de E s t a d o  no  a r e s t o  L a b o n n e ,  de  8 de  a g o s t o  d e  1919
(Long,  Weil ,  B r a i b a n t ,  L e s  g r a n d s  a r r ê t s  d e  l a  j u 
r i s p r u d e n c e  a d m i n i s t r a t i v e ,  p âg .  146), a  p r o p ó s i t o  do 
d e c r e t o  q u e  c o n s t i t u í a  o p r i m e i r o  «Código  d a  c i r c u 
l a ç ã o »  t « C o d e  d e  l a  r o u t e » ] ' ,  «os  p o d e r e s  p r ó p r i o s  do 
c h e f e  de E s t a d o  o h a b i l i t a v a m ,  q u a n t o  a e s s e  p o n t o ,  a  
t o m a r ,  mesmo n a  a u s ê n c i a  d e  l e i ,  a s  m e d i d a s  g e r a i s  
e x i g i d a s  p e l a  s e g u r a n ç a  d a  c i r c u l a ç ã o »  { « l e s  p o u v o i r s
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p r o p r e s  d u  c h e f  d e  l ' É t a t  l ' h a b i l i t a i e n t ,  s u r  c e  p o i n t ,  
à p r e n d r e ,  m ê m e  e n  l ' a b s e n c e  d e  l o i ,  l e s  m e s u r e s  
g é n é r a l e s  e x i g é e s  p a r  l a  s é c u r i t é  d e  l a  c i r c u l a t i o n »
{D r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  c i t . ,  nS 48,  pâg .  50)1. Apôs  a 
C o n s t i t u i ç ã o  f r a n c e s a  d e  1958 c o n c l u i - s e  q u e  a s  a u t o r i 
d a d e s  g o v e r n a m e n t a i s  s ã o  «o l e g i s l a d o r  de  d i r e i t o  co 
mum, no s e n t i d o  de q u e  e l a s  t ê m  c o m p e tê n c ia  p a r a  e s t a 
t u i r  s o b r e  t o d a s  a s  m a t é r i a s ,  e x c e t o  a q u e l a s  q u e  a  
C o n s t i t u i ç ã o  c l a s s i f i c a  e x p r e s s a m e n t e  como d e  d o m in io  
d a  l e i»  [« le  l é g i s l a t e u r  d e  d r o i t  c o m m u n ,  e n  c e  s e n s  
q u ' e l l e s  o n t  c o m p é t e n c e  p o u r  s t a t u e r  s u r  t o u t e s  
m a t i è r e s ,  h o r m i s  c e l l e s  q u e  l a  C o n s t i t u t i o n  c l a s s e  e x 
p r e s s é m e n t  d a n s  l e  d o m a i n e  d e  l a  l o i »  {i b i d e m , nS 53, 
p â g .  55;  c f .  G e o rg e  V e d e l - P i e r r e  D e lv o lv ê ,  D r o i t  A d m i 
n i s t r a t i f ,  9 i  éd. , P a r i s ,  1984,  pâg .  81)1. A ss im ,  « n a s  
m a t é r i a s  r e g u l a m e n t a r e s ,  o g o v e r n o  goza  de  u m a  l i b e r 
d a d e  l i m i t a d a  s o m e n t e  p e l a  C o n s t i t u i ç ã o  e, sem d ú v i d a ,  
p e l o s  p r i n c í p i o s  g e r a i s  do  d i r e i t o » .  [ « D a n s  l e s  
m a t i è r e s  r é g l e m e n t a i r e s ,  l e  g o u v e r n e m e n t  j o u i t  d ' u n e  
l i b e r t é  l i m i t é e  s e u l e m e n t  p a r  l a  C o n s t i t u t i o n  e t  s a n s  
d o u t e  l e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x  d u  d r o i t »  {i b ., nS 57,  
P â g .  59).1 ,

E x a m i n a n d o  t a m b é m  e s s a  e v o l u ç ã o ,  L u c i a n o  . 
F e r r e i r a  L e i t e  , r e f e r i n d o  os a r t s .  21, 34,  § 38, 37 e
38 d a q u e l a  C o n s t i t u i ç ã o ,  e c i t a n d o  J e a n  C l a u d e  D ouence
{ R e c h e r c h e  s u r  l e  p o u v o i r  r é g l e m e n t a i r e  d e  
l ' a d m i n i s t r a t i o n ,  P a r i s ,  1968, p á g s .  238 e 251), W a l in e
{ P r é c i s  d e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  P a r i s ,  1969, pâg .  98), 
R i v e r o  { D r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  P a r i s ,  1975) e B é n o i t  {Le  
d r o i %  a d m .  f r . ,  c i t . ,  p â g .  538), c o n c l u i ,  com G e o r g e s  
V e d e l  (D r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  P a r i s ,  1975,  pâg .  47) ,  q u e
«â lu z  do s i s t e m a  c o n s t i t u c i o n a l  f r a n c ê s ,  i n s t i t u í d o  em 
1958, o r e g u l a m e n t o  i n d e p e n d e n t e  d a  l e i  p a s s o u  a  c o n s 
t i t u i r - s e  em "um p o d e r  n o r m a t i v o  g o v e r n a m e n t a l  q u e  s e  
e x e r c e  n a  f o r m a  de  r e g u l a m e n t o  m a s  q u e  t e m  a mesma 
f o r ç a  j u r í d i c a  q u e  a l e i " »  {O R e g u l a m e n t o ,  c i t . ,  n8 
12.1, p á g s .  6 0 - 5 .  Cf. ,  p o r é m ,  a s  r e s s a l v a s  f e i t a s  p o r  
V e d e l - D e l v o l v é  n a  9 .a e d i ç ã o ,  a n t e s  c i t a d a ,  em q u e ,  i n 
c l u s i v e  __  e de a c o r d o  com a l i m i t a ç ã o  i n d i c a d a  p o r
R i v e r o ,  a c i m a  __  , i n f o r m a  q u e ,  «no  a r e s t o  d e  26 de
J u n h o  de  1959, S y n d i c a t  d e s  i n g é n i e u r s - c o n s e i l s  [GA, nS 
100] ,  o C o n s e l h o  d e  E s t a d o  t e r i a  r e c o n h e c i d o  a o s  
p r i n c í p i o s ^  g e r a i s  do  d i r e i t o  v a l o r  s u p r a - l e g i s l a t i v o ,  
de  t a l  modo q u e  e l e s  s e  impõem ao  p o d e r  r e g u l a m e n t a r ,  
mesmo n a s  m a t é r i a s  em q u e  e s s e  n ã o  é l ig a d o  ao  l e g i s 
l a d o r »  [« le  C o n s e i l  d ' É t a t  a u r a i t  r e c o n n u  a o s  p r i n c i p e s  
g é n é r a u x  d u  d r o i t  v a l e u r  s u p r a - l é g i s l a t i v e ,  d e  t e l l e  
s o r t e  q u ' i l s  s ' i m p o s e n t  au  p o u v o i r  r é g l e m e n t a i r e ,  m ê m e
d a n s  l e s  m a t i è r e s  où c e l u i - c i  n ' e s t  p a s  l i é  p a r  l e  l é 
g i s l a t e u r .»)). Mas,  c o n t r a r i a m e n t e  a o  q u e  p e n s a m  a l g u n s  
p u b l i c i s t a s  b r a s i l e i r o s ,  a í  c i t a d o s ,  a f i r m a ,  com a p o i o
em A fo n s o  R o d r i g u e s  Q u e i r õ  { R e f l e x õ e s  s o b r e  a T e o r i a  d o  
D e s v i o  d o  P o d e r  e m  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  C o i m b r a ,  
1940,  p á g s .  27 -8 ) ,  C e l so  A n t ô n i o  B a n d e i r a  d e  Mello (A t o
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gundo  a q u a l  o p o d e r  r e g u l a m e n t a r  é um p o d e r  de n a 

t u r e z a  p a r t i c u l a r ,  i n t e r m e d i t â r i o  e n t r e  o p o d e r  l e 

g i s l a t i v o  e o p o d e r  e x e c u t i v o .  Daí  r e s u l t a  q u e  a l e i  

p o d e r i a  s e r  a p l i c a d a  i m e d i a t a m e n t e  p o r  me io  de  um a t o

i n d i v i d u a l ,  mesmo à f a l t a  de um d e c r e t o  r e g u l a m e n t a r ;  a  

a d m i n i s t r a ç ã o  n ã o  t e m ,  p o i s ,  a  o b r i g a ç ã o  de  e m i t i r  um 

r e g u l a m e n t o  (42), r e s s a l v a d o  o c a s o  em q u e  e s s a  o b r i 

g a ç ã o  é f o r m a l m e n t e  i m p o s t a  p e l a  l e i »  (4 3 ).

A d m i n i s t r a t i v o  e D i r e i t o s  d o s  A d m i n i s t r a d o s ,  1981, pág .
96), G e ra ld o  A t a l i b a  (R e v i s t a  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  
nõ 97, pág.  23), Celso B a s t o s  ( C u r s o  d e  D i r e i t o  C o n s t i 
t u c i o n a l ,  1978, pág .  177), M ic h e l  T e m e r  (E l e m e n t o s  d e  
D i r e i t o  C o n s t i t u c i o n a l ,  1982, p á g .  Í79),  R o q u e  A n t ô n i o  
C a r r a z z a  (O R e g u l a m e n t o  n o  D i r e i t o  T r i b u t á r i o  
B r a s i l e i r o ,  1981, pág .  179) e F r a n c i s c o  C am pos  (L e i  e
r e g u l a m e n t o  __ * d i r e i t o s  i n d i v i d u a i s ,  R e v .  d e  D i r .  A d m .
nQ 80,  p á g .  376) ,  s e r  i n a d m i s s í v e l ,  n o  d i r e i t o
b r a s i l e i r o ,  o r e g u l a m e n t o  a u t ô n o m o ,  a s s i m  com o 
« r e g u l a m e n t o s  d e  i n t e g r a ç ã o »  e « r e g u l a m e n t o s  d e l e g a 
dos»,  só h a v e n d o  l u g a r  p a r a  o « r e g u l a m e n t o  de  e x e c u ç ã o ,
c o n f o r m e  e x p r e s s o  d i s p o s i t i v o  c o n s t i t u c i o n a l  ( a r t .  81, 
I I I )»  (L. F. L e i t e ,  op .  c i t . ,  n s .  12 .2 -4 ,  p á g s .  6 6 -79 ,
e Conc lu são  14, pág.  8 6 ). A C o n s t i t u i ç ã o  a í  c i t a d a  é a 
de  1969; a  d e  5 d e  o u t u b r o  d e  1988, p o r é m ,  d i s p õ e
i g u a l m e n t e ,  no  a r t .  84,  II I ,  q u e  « c o m p e t e  p r i v a t i v a 
m e n t e  ao  P r e s i d e n t e  d a  R e p ú b l i c a :  .... IV ___ s a n c i o n a r ,
p r o m u l g a r  e f a z e r  p u b l i c a r  a s  l e i s ,  bem como e x p e d i r  
d e c r e t o s  e r e g u l a m e n t o s  p a r a  s u a  f i e l  e x e c u ç ã o » ;  e, em 
l u g a r  d o s  d e c r e t o s - l e i s  n a q u e l a  p r e v i s t o s  ( a r t s .  46,  V, 
e 55), a t r i b u i  ao P r e s i d e n t e  a  e d i ç ã o  d e  « m e d i d a s  p r o 
v i s ó r i a s  com f o r ç a  de  lei ,  nos  t e r m o s  do a r t .  62» ( a r t .  
84,  XXVI). P o r  s u a  vez  o a r t .  62 e s t a t u i :  «Em c a s o  de
r e l e v â n c i a  e u r g ê n c i a ,  o P r e s i d e n t e  d a  R e p ú b l i c a  p o d e r á  
a d o t a r  m e d i d a s  p r o v i s ó r i a s ,  com f o r ç a  d e  l e i ,  d e v e n d o
s u b m e t ê - l a s  d e  i m e d i a t o  a o  C o n g r e s s o  N a c i o n a l ,  q u e ,  e s 
t a n d o  em r e c e s s o ,  s e r á  c o n v o c a d o  e x t r a o r d i n a r i a m e n t e  
p a r a  s e  r e u n i r  no  p r a z o  d e  c i n c o  d i a s .  /  P a r á g r a f o  
ú n ic o .  As  m e d i d a s  p r o v i s ó r i a s  p e r d e r ã o  e f i c á c i a ,  d e s d e  
a ed ição ,  s e  não  f o r e m  c o n v e r t i d a s  em le i  no  p r a z o  de  
t r i n t a  d i a s ,  a  p a r t i r  de s u a  p u b l i c a ç ã o ,  d e v e n d o  o Con
g r e s s o  N a c i o n a l  d i s c i p l i n a r  a s  r e l a ç õ e s  J u r í d i c a s  d e l a s
d e c o r r e n t e s » .

42.  C o n s e l h o  d e  E s t a d o  h e l é n i c o ,  102 (1930) [ c i t .  p o r  
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c ,  c i t ,  n a  n o t a  43,  i n f r a ,  n t .  3).

43. « L a  f o n c t l o n  r é g l e m e n t a i r e  a p p a r t i e n t ,  a u  
p o i n t  d e  v u e  m a t ê r i e l ,  â l a  f o n c t i o n  l ó g i s l a t i v e .  2  L a
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P a r e c e - n o s  q u e  t e m  r a z ã o  o g r a n d e  p u b l i c i s t a

g r e g o ,  c u j a s  i d é i a s  a  r e s p e i t o  do  p o n t o  c o i n c i d e m ,  

s u b s t a n c i a l m e n t e ,  com a s  d e  M a r c e l l o  C a e t a n o  e 

Z a n o b i n i ,  a n t e s  v i s t a s .  P e n s a m o s  t a m b é m  q u e  a f u n ç ã o  

r e g u l a m e n t a r  t e m  n a t u r e z a  l e g i s l a t i v a ,  s o b  o a s p e c t o  

m a t e r i a l ;  e q u a n d o  nos  d e d ic a m o s  ao  e s t u d o  do a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o ,  de  m a n e i r a  m a i s  a p r o f u n d a d a  e e x t e n s a ,  o 

q u e  n o s  i n t e r e s s a  p r e c i p u a m e n t e  é o a t o  i n d i v i d u a l ;  é

e s t e  q u e ,  e f e t i v a m e n t e ,  c o n s t i t u i  o b j e t o  d a  p r e o c u p a ç ã o  

m a i o r  d o s  p u b l i c i s t a s ,  p a r a  p r e c i s a r - l h e  o c o n t o r n o ,  os 

e l e m e n t o s ,  os  r e q u i s i t o s  de  v a l i d a d e ,  os a t r i b u t o s ,  os 

e f e i t o s .

Mas  uma d a s  c a r a c t e r í s t i c a s  d a  d e f i n i ç ã o  de 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  d a d a  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  é a  n a 

t u r e z a  u n i l a t e r a l  d a  d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e  (44).  Daí

d i z e r ,  m a i s  a d i a n t e ,  a n a l i s a n d o  e s s a  i d é i a ,  q u e  «em

p r i n c í p i o ,  a s  p e s s o a s  m o r a i s  q u e  e x e r c e m  o p o d e r

p ú b l i c o  p r o c e d e m  p o r  a t o s  e s t r i t a m e n t e  u n i l a t e r a i s .  O 

f a t o  do e x e r c í c i o  do p o d e r  p ú b l i c o  c r i a  e n t r e  a  a d 

m i n i s t r a ç ã o  e os a d m i n i s t r a d o s  uma d e s i g u a l d a d e  q u e  e x -

d o c t r i n e  h e l l é n i q u e  r e p o u s s e  e n  g é n é r a l  l a  t h é o r i e
s e l o n  l a q u e l l e  l e  p o u v o i r  r é g l e m e n t a i r e  e s t  u n  p o u v o i r  
d e  n a t u r e  p a r t i c u l i è r e  i n t e r m é d i a i r e  e n t r e  l e  p o u v o i r
l é g i s l a t i f  e t  l e  p o u v o i r  e x é c u t i f .

I l  e n  r é s u l t e  q u e  l a  l o i  p o u r r a i t  ê t r e  a p 
p l i q u é e  i m m é d i a t e m e n t  a u  m o y e n  d ' u n  a c t e  i n d i v i d u e l ,  
m ê m e  à d é f a u t  d ' u n  d é c r e t  r é g l e m e n t a i r e ;  
l ' a d m i n i s t r a t i o n  n ' a  d o n c  p a s  l ' o b l i g a t i o n  d ' é m e t t r e  u n  
r è g l e m e n t  ?  r é s e r v e  f a i t e  p o u r  l e  c a s  oû c e t t e  o b l i g a 
t i o n  e s t  f o r m e l l e m e n t  i m p o s é e  p a r  l a  l o i »  
( S t a s s i n o p o u l o s ,  o p .  c i t . ,  § 96, I I ,  pâg .  63).

4 4 .  T r a i t é ,  c i t . ,  § 46,  pâg .  37.
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c l u i  do  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  t o d o  c a r á t e r  c o n t r a t u a l »

(45). R e s s a l v a ,  e n t r e t a n t o ,  q u e  p o r  v e z e s  a v o n t a d e  do

a d m i n i s t r a d o  nâo  d e i x a  de t e r  c e r t a  i m p o r t â n c i a  q u a n t o  

à f o r m a ç ã o  e ao  v a l o r  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  e q u e  a s 

sim,  s e g u n d o  o g r a u  de i n f l u ê n c i a  d e s s a  v o n t a d e ,  p o d e r -  

s e - i a m  c l a s s i f i c a r  o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  em: a )  a t o s

par-a  c u j a  f o r m a ç ã o  ou  e x e c u ç ã o  a  v o n t a d e  do a d m i 

n i s t r a d o  não  t e m  n e n h u m a  i m p o r t â n c i a  (p. ex. :  um a t o

r e g u l a m e n t a r ,  ou os  c h a m a d o s  a t o s  g e r a i s  __  A l l g e m e i n -

v e r f ü g u n g e n    , como a m o d i f i c a ç ã o  do p l a n o  de_a l i 

n h a m e n t o ) ;  b ) _c e r t o s  a t o s  i n d i v i d u a i s  a p e r f e i ç o a d o s  sem

n e n h u m a  c o l a b o r a ç ã o  dos  a d m i n i s t r a d o s ,  m a s  q u e  n ã o  p o 

dem s e r  p o s t o s  em v i g o r  sem p r é v i a  n o t i f i c a ç ã o  ao  i n 

t e r e s s a d o ;  c )  ' o u t r o s  a t o s  i n d i v i d u a i s  e u n i l a t e r a i s  

p a ç a  c u j o  a p e r f e i ç o a m e n t o  o a d m i n i s t r a d o  c o n t r i b u i  p o r  

uma d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e ,  i s t o  é, p o r  um c o n s e n t i m e n t o

p r e v i s t o  p e l a  le i ;  d )  e n f i m ,  a t o s  b i l a t e r a i s  t a n t o  do

p o n t o  de  v i s t a  d a  f o r m a  q u a n t o  do f u n d o ,  ou s e j a ,  c o n 

t r a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  (46).

45. « E n  p r i n c i p e ,  l e s  p e r s o n n e s  m o r a l e s  q u i  
e x e r c e n t  l a  p u i s s a n c e  p u b l i q u e  p r o c è d e n t  p a r  d e s  a c t e s  
s t r i c t e m e n t  u n i l a t é r a u x .  L e  f a i t  d e  l ' e x e r c i c e  d e  l a  
p u i s s a n c e  p u b l i q u e  c r é e  e n t r e  l ' a d m i n i s t r a t i o n  e t  l e s  
a d m i n i s t r é s  u n e  i n é g a l i t é  q u i  e x c l u t  d e  l ' a c t e  a d m i n i s 
t r a t i f  t o u t  c a r a c t è r e  c o n t r a c t u e l »  (l o c . c i t .  n a  n o t a
4 6 ,  i n f r a ).

46 .  T r a i t é ,  Cit., § 82, I, p â g s .  5 7 - 8 .



23

4 .  A t o s  u n i l a t e r a i s  q u e  d e p e n d e m  d o  c o n s e n t i 

m e n t o  do  i n t e r e s s a d o  -  o p i n i ã o  d e  FBITZ FLEINER

E, n e s t e  p o n t o ,  t e m o s  de  d e t e r - n o s  um pouco

m a i s  no  e x a m e  d o s  a t o s  d a  t e r c e i r a  c a t e g o r i a ,  a c i m a

<c).

J á  F RITZ F LEIN ER ,  m u i t o  p e r t i n e n t e m e n t e ,

e x a m i n a r a  o p r o b l e m a .  T o d a  d i s p o s i ç ã o  __  c o m e n t a  e l e

i n i c i a l m e n t e  _ _  d e v e  s e r  l e v a d a  ao  c o n h e c i m e n t o  do i n 

t e r e s s a d o .  Em s u a  q u a l i d a d e  d e  a t o  u n i l a t e r a l ,  e l a  n â o  

n e c e s s i t a  da  a c e i t a ç ã o  do c i d a d ã o  ao  q u a l  é e n d e r e ç a d a ;  

t e m  ap o io  u n i c a m e n t e  n a  l e i .  £ p r e c i s o  q u e  s e j a  r e c e 

b id a ,  mas  n ã o  a c e i t a .  A s  . d i s p o s i ç õ e s  q u e ,  p o r  d e f i n i ç ã o

ou em v i r t u d e  de um a  p r e s c r i ç ã o  l e g a l ,  n ã o  podem s e r  

e d i t a d a s  s e n ã o  a  p e d id o  do c i d a d ã o  (po r  exemplo ,  a s  a u 

t o r i z a ç õ e s  de  p o l i c i a ) ,  n ã o  p e r d e m  s e u  c a r ã t e r  de  a t o s  

u n i l a t e r a i s .  C o n t r a r i a m e n t e ,  t e m - s e  a  i m p r e s s ã o  de  

h a v e r  um a t o  j u r í d i c o  b i l a t e r a l  c a d a  vez  que  a le i  f a z  

d e p e n d e r  a  v a l i d a d e  de uma d i s p o s i ç ã o ,  e d i t a d a  p e l a  a u 

t o r i d a d e ,  do  c o n s e n t i m e n t o  p r é v i o  ou  u l t e r i o r  do i n t e 

r e s s a d o  (e n e s s e  c a s o  a  q u e s t ã o  d a  c a p a c i d a d e  j u r í d i c a  

d e s s a  p e s s o a  a d q u i r e  i m p o r t â n c i a  t a m b é m  p a r a  o D i r e i t o

A d m i n i s t r a t i v o ) .  A s s im ,  um i n d i v í d u o  n ã o  s e  t o r n a  em 

g e r a l  f u n c i o n á r i o  s e n ã o  com s e u  c o n s e n t i m e n t o ;  a n a t u 

r a l i z a ç ã o  d e  e s t r a n g e i r o s  e a  d e s n a c i o n a l i z a ç ã o  d e p e n 

dem, em r e g r a ,  de um p e d id o  do i n t e r e s s a d o .
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Nâo h á  em to d o s  e s s e s  c a s o s  a c o r d o  de v o n 

t a d e s  e n t r e  o E s t a d o  e o c id ad ão ,  p o r t a n t o  c o n t r a t o ?   

i n d a g a ;  e d i z  q u e  « um a  o p i n i ã o  e x t r e m a m e n t e  d i f u n d i d a

r e s p o n d e  p e l a  a f i r m a t i v a » ,  v e n d o  n o s  e x e m p lo s  c i t a d o s  

c o n t r a t o s  de  d i r e i t o  p ú b l i c o  (47).

E s s a  o p i n i ã o  f o i  e s p e c i a l m e n t e  d e s e n v o l v i d a

a  p r o p ó s i t o  d a  nom eação  de  f u n c i o n á r i o ;  mas  __  c o m e n t a

F l e i n e r  __  n ã o  p o d e  s e r  a c e i t a .  A n o m e a ç ã o  do f u n 

c i o n á r i o ,  como a  n a t u r a l i z a ç ã o  do e s t r a n g e i r o ,  s ã o  o b r a

de uma d i s p o s i ç ã o  u n i l a t e r a l  da  a u t o r i d a d e ,  m as  de  um a 

d i s p o s i ç ã o  q u e  a  a u t o r i d a d e  n ã o  pode e d i t a r  s e n ã o  com o

a s s e n t i m e n t o  do  i n t e r e s s a d o .  E s s e  a s s e n t i m e n t o  ___ q u e

pode ta m b é m  s e r  i n c l u í d o  em s e u  r e q u e r i m e n t o  ___ c o n s t i 

t u i ,  em o u t r o s  t e r m o s ,  um a  c o n d i ç ã o  l e g a l  (c o n d i c i o  

i u r i s )  d a  v a l i d a d e  j u r í d i c a  d a  d i s p o s i ç ã o .  O c a r á t e r

u n i l a t e r a l  d e  t o d o  o p r o c e d i m e n t o  a p a r e c e  à p l e n a  luz  

  c o n t i n u a  o d o u t o  t r a t a d i s t a  __  c a d a  vez qu e  a n a 

c i o n a l i d a d e  é c o n f e r i d a  a  um e s t r a n g e i r o  sem t e r  em 

a t e n ç ã o  s e u  c o n s e n t i m e n t o ,  como c o n s e q ü ê n c i a  de  um a  

n o m e a ç ã o ;  ou  q u a n d o  um p a r t i c u l a r  é c o n s t r a n g i d o ,  em 

v i r t u d e  de um a  r e g r a  l e g a l  q u e  t o r n a  uma f u n ç ã o  o b r i 

g a t ó r i a ,  a  t o r n a r - s e  f u n c i o n á r i o .  E, e n t r e t a n t o ,  n â o  h á

d i f e r e n ç a  de f o r m a ,  nem d e  n a t u r e z a  j u r í d i c a ,  nem n a s  

c o n s e q ü ê n c i a s  d e  d i r e i t o ,  e n t r e  e s s e  c a s o  e os  p r e c e 

d e n t e s .

4 7 .  L a b a n d ,  D a s  S t a a t s r e c h t  d e s  D e u t s c h e n  R e i c h s ,  4
v o l s . ,  54 e d i ç ã o ,  1911, I, p ág .  4 4 6  e s e g s . ,  e A r c h i v  
f ü r  õ f f e n t l i c h e s  S e c h t , 16, 72 [ c i t .  p o r  F l e i n e r ,  l o c .
c i t .  n a  n o t a  51, i n f r a ,  p ág .  123, n t .  1].
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0  c o n t r a t o  __  a d u z  ___ s u p ô e  p a r t e s  i g u a i s ;

e, a s s im ,  n ã o  h á  l u g a r  p a r a  o c o n t r a t o  s e n â o  nos  c a s o s

em que ,  p a r a  p r o d u z i r  um c e r t o  r e s u l t a d o  de d i r e i t o ,  a

v o n t a d e  de  c a d a  uma d a s  p a r t e s  t e m ,  de  a c o r d o  com a 

l e i ,  o mesmo v a l o r  j u r í d i c o .  Não é a s s i m  n o s  c a s o s  

a c im a  v i s t o s .  Na a q u i s i ç ã o  d a  q u a l i d a d e  d e  f u n c i o n á r i o ,

como n a  n a t u r a l i z a ç ã o ,  a  v o n t a d e  do E s t a d o  p e r m a n e c e

s e n d o  a v o n t a d e  d o m i n a n t e .  S o m e n t e  o E s t a d o  ( o u x a co

muna)  t e m  o p o d e r  de n o m e a r  um f u n c i o n á r i o ,  de a d m i t i r  

um e s t r a n g e i r o  n a  a s s o c i a ç ã o  e s t a t a l ,  e t c .  I s s o  s e  m a

n i f e s t a  j á  n a  f o r m a  e x t e r i o r  d e s s e s  a t o s  j u r í d i c o s :  n a

n o m e a ç ã o  u n i l a t e r a l  do  f u n c i o n á r i o  p e lo  c h e f e  do E s 

t a d o ,  n a  c o n c e s s ã o  u n i l a t e r a l  d a  n a c i o n a l i d a d e  p e l a  a u 

t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a .  E m b o ra  n o s  a t o s  c i t a d o s  o c o n 

s e n t i m e n t o  do p a r t i c u l a r  s e j a  um e l e m e n t o  e s s e n c i a l  do 

a t o ,  c u j a  a u s ê n c i a  o t o r n a r i a  n u lo ,  e s s e  a t o  p e r m a n e c e  

s e n d o  uma d i s p o s i ç ã o  u n i l a t e r a l .

S e g u n d o  F l e i n e r ,  u m a  t e o r i a ,  e n t ã o  r e c e n t e ,

do  a t o  j u r í d i c o  b i l a t e r a l ,  n ã o  d e s c o n h e c e u  e s s a s  c o n 

s i d e r a ç õ e s .  E la  p r o c u r a  c o m b i n a r  um e l e m e n t o  d a  t e o r i a  

do  c o n t r a t o  com a  n o ç ã o  d e  d i s p o s i ç ã o  de  d i r e i t o  

p ú b l i c o .  C o n s o a n t e  e s s a  t e o r i a ,  d e  W a l t e r  J e l l i n e k  

(48), o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  b i l a t e r a l  s e  com põe d e  d o i s  

e l e m e n t o s  h e t e r o g ê n e o s :  u m a  d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e  do

48. Z w e s e i t i g e r  V e r w a l t u n g s a k t  u n d  V e r w a l t u n g s a k t  a u f  
U n t e r w e r f u n g , n a  F e s t g a b e  f ú r  d a s  p r e u s s i s c h e  O b e r v e r -  
w a l t u n g s g e r i c b t ,  1925,  p á g .  84  e s e g s . ,  e  V e r -  
w a l t u n g s r e c h t ,  1927,  p á g .  242  [ c i t .  p o r  F l e i n e r ,  l o c .  
c i t .  n a  n o t a  51, i n f r a ,  p á g .  124,  n t .  1).
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p a r t i c u l a r ,  q u e  e m e r g e  do d i r e i t o  p r i v a d o ,  e u m a  

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  do E s t a d o ,  q u e  e m e r g e  do d i r e i t o  

p ú b l i c o ;  s e  a  p r i m e i r a  f a l t a ,  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é 

n u lo  p o r  i n t e i r o .  O r e s u l t a d o  é e x a t o ,  mas  é o b t i d o  de 

m a n e i r a  e r r ô n e a .  P a r a  t e r  em c o n t a  a c o l a b o r a ç ã o  do 

p a r t i c u l a r ,  qu e  e x ig e  a le i ,  r o m p e - s e  a u n i d a d e  d a  d i s 

p o s i ç ã o .  D e s c o n h e c e - s e  q u e  o i n t e r e s s e  p r á t i c o  i n c o n 

t e s t á v e l ,  q u e  a t e o r i a  do a t o  b i l a t e r a l  q u e r  t e r  em 

c o n t a ,  pode o b t e r  s a t i s f a ç ã o  p o r  u m a  c o n s t r u ç ã o  a n a l ó 

g ic a  d a  t e o r i a  da  n u l i d a d e  dos  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  __

t e o r i a  que  não  f a z  e x p l o d i r  o q u a d r o  d a  d i s p o s i ç ã o  e n 

q u a n t o  a t o  u n i l a t e r a l ,  m a s  s i m p l e s m e n t e  o a l a r g a  (49).

F i n a l m e n t e ,  a d i a n t e ,  e e s p e c i f i c a m e n t e  s o b r e

e s s e  p o n t o ,  c o n c l u i :  «A m a i o r  p a r t e  d o s  a t o s  a d 

m i n i s t r a t i v o s ,  q u e  a  p r á t i c ^  q u a l i f i c a  como c o n t r a t o s

d e  d i r e i t o  p ú b l i c o ,  s ã o  d i s p o s i ç õ e s  u n i l a t e r a i s  c u j a

v a l i d a d e  d e p e n d e  do  a s s e n t i m e n t o  do  i n t e r e s s a d o »

(50)(51).

49. A ss im  é que ,  ã pãg .  129 (Joc . c i t .  n a  n o t a  5i ,  i n 
f r a ) ,  o a u t o r  e n u m e r a ,  e n t r e  o s  r e q u i s i t o s  e s s e n c i a i s  
p a r a  a v a l i d a d e  d a s  d i s p o s i ç õ e s ,  o de  « q u e  t o d a s  a s  
c o n d i ç õ e s  de  d i r e i t o ,  q u e  a l e i  c o n s i d e r a  como i n d i s 
p e n s á v e i s  p a r a  o g ê n e r o  de  d i s p o s i ç õ e s  em q u e s t ã o ,  s e 
j a m  r e a l i z a d a s »  { « q u e  t o u t e s  l e s  c o n d i t i o n s  d e  d r o i t  
s o i e n t  r é a l i s é e s  q u e  l a  l o i  c o n s i d è r e  c o m m e  i n d i s p e n 
s a b l e s  p o u r  l e  g e n r e  d e  d i s p o s i t i o n s  e n  q u es t ion»]" ,  e 
d i z  q u e  s e  i n c l u i  e n t r e  e l a s ,  p o r  ex em p lo ,  p a r a  a
nomeação  e a e x o n e r a ç ã o  de f u n c i o n á r i o s ,  o r e q u e r i m e n t o  
do i n t e r e s s a d o  ( n t .  i ,  pâg .  130).

50. «.... L a  p l u p a r t  d e s  a c t e s  a d m i n i s t r a t i f s  q u e  l a
p r a t i q u e  q u a l i f i e  d e  c o n t r a t s  d e  d r o i t  p u b l i c  s o n t  d e s  
d i s p o s i t i o n s  u n i l a t é r a l e s  d o n t  l a  v a l i d i t é  j u r i d i q u e  
d é p e n d  d e  l ' a s s e n t i m e n t  d e  l ' i n t é r e s s é .  . . . . . .

51. R e p o r t a n d o - s e  e n t ã o  à s  c o n s i d e r a ç õ e s  a n t e r i o r e s ,  
a d u z i d a s  no t e x t o ,  a c i m a  ( F r i t z  F l e i n e r ,  L e s  p r i n c i p e s



27

5. I d e m  -  o p i n i ã o  d e  H i c h e l  S t a s s i n o p o u l o s

M as  t a m b é m  S t a s s i n o p o u l o s  t e m ,  a r e s p e i t o ,  

c o n s i d e r a ç õ e s  d a  m a i o r  i m p o r t â n c i a ,  q u e  d e v e m  s e r  a q u i  

r e p r o d u z i d a s ,  p o i s  t o c a m  no  â m a g o \  d e s s e  p r o b l e m a  s u t i l ,  

d e l i c a d o ,  r e l e v a n t e ,  s i t u a d o  em z o n a  f r o n t e i r i ç a ;  e n 

r a i z a d o  n o s  c o n f i n s  d a  t e o r i a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

u n i l a t e r a l  e do b i l a t e r a l ;  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

s t r i c t o  s e n s u  e do c o n t r a t o  a d m i n i s t r a t i v o .

%
V e r - s e - á ,  n a  s e q ú ê n c i a  d a  e x p o s i ç ã o ,  q u e  

s u a s  i d é i a s ,  c o i n c i d e m ,  s u b s t a n c i a l m e n t e ,  com a s  do

e m é r i t o  p r o f e s s o r  d a  U n i v e r s i d a d e  d e  Z u r i q u e ,  q u e  

a c a b a m o s  de  e x a m i n a r .

A p ó s  a c l a s s i f i c a ç ã o  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a 

t i v o s  s e g u n d o  a i n f l u ê n c i a  d a  v o n t a d e  do a d m i n i s t r a d o  

(52), S t a s s i n o p o u l o s  d i z  q u e  os  a t o s  d a  t e r c e i r a  c a t e 

g o r i a  (53) s ã o  os  q u e  i n t e r e s s a m  â p r e s e n t e  a n á l i s e .

E n t r e  e l e s  f i g u r a m  n o t a d a m e n t e  a n o m e a ç ã o  d e  f u n 

c i o n á r i o ,  a  n a t u r a l i z a ç ã o ,  a s  p e r m i s s õ e s  d e  p o l i c i a  

e m i t i d a s  a r e q u e r i m e n t o  d a  p e s s o a  i n t e r e s s a d a ,  e t c .  S e -

g é n é r a u x , c i t . ,  § 13, p á g s .  122-4 ,  129-30  e 133). (Cf.
no nô 2 do t e x t o ,  s u p r a , t r e c h o  q u e  s e  s e g u e  a e s s a  
c o n c l u s ã o . )

52. V., s u p r a ,  nfi 3, i n  f i n e .

53. Também e x a m in a d o s  no nS 4,  s u p r a .
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—  g u n d o  e le ,  a  d o u t r i n a  n ã o  s o u b e  e x p l i c a r  de m a n e i r a  

u n i f o r m e  a p a r t e  d a  c o n t r i b u i ç ã o  t r a z i d a  a  s e u  a p e r 

f e i ç o a m e n t o  p e la  v o n t a d e  da  A d m i n i s t r a ç ã o  e p e la  do a d 

m i n i s t r a d o .  Em p a r t i c u l a r ,  a  n a t u r e z a  j u r í d i c a  do a t o  

de  n o m e a ç ã o  de  f u n c i o n á r i o  f o i  o b j e t o  de  l o n g a  e l a b o 

r a ç ã o .  Ha êpoca  do a b s o l u t i s m o ,  a  r e l a ç ã o  e n t r e  o E s 

t a d o  e o f u n c i o n á r i o  e r a  c o n s i d e r a d a  como um c o n t r a t o  

de  m a n d a t o  ou de locação  d e  s e r v i ç o s  conc lu ído  e n t r e  o 

f u n c i o n á r i o  e o s o b e r a n o .  A t u a l m e n t e  d i s t i n g u e m - s e  t r ê s  

o p i n i ê e s  (54): a) c e r t o s  a u t o r e s  f a l a m  de um c o n t r a t o

de  d i r e i t o  p ú b l i c o ,  i m p r e g n a d o  do e l e m e n t o  de  com ando  

(55); b)  o u t r o s  f a l a m  de  um « a t o  de  s u b m is s ã o »  ( A k t  a u f  

V' n t e r w e r f u n g )  (56); c)  o u t r o s  e n f i m  s e  d e c l a r a m  em f a 

v o r  de  um « a t o  b i l a t e r a l » ,  que ,  t o d a v i a ,  não  é um con 

t r a t o  (57) .

A t e r c e i r a  t e o r i a ,  p r o s s e g u e ,  é d e v i d a  a 

W a l t e r  J e l l in eK .  S e g u n d o  e s s e  a u t o r ,  o a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o ,  p a r a  c u j o  a p e r f e i ç o a m e n t o  o c o n s e n t i m e n t o  do a d 

m i n i s t r a d o  ê n e c e s s á r i o ,  não  é um c o n t r a t o  mas  um a t o

« b i l a t e r a l » ,  q u e  n a  f a l t a  d e s s e  c o n s e n t i m e n t o  é, n ã o

a n u l â v e l ,  mas  nu lo .  A s s im ,  a  n o ç ã o  do  a t o  b i l a t e r a l  s e

54 .  V. A n s c h ü t z - T h o m a ,  H  a n d b u c h , c i t . ,  I I ,  pág .  35 
[ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  Joc.  c i t .  n a  n o t a  57,  i n f r a ,
n t .  3].

55.  L a b a n d ,  D e u t s c h e s  S t a a t s r e c h t ,  c i t . ,  pág .  403 [ c i t .  
p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  Joc .  c i t .  n a  n o t a  57,  i n f r a ,  n t .  
4).

56. «A n o ç ã o  de  , " a t o  de  s u b m i s s ã o "  é d e v i d a  a O t t o
M a y e r »  [ S t a s s i n o p o u l o s ,  Joc.  c i t .  n a  n o t a  57,  i n f r a ,
nt.5) .

57.  S t a s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é ,  c i t . ,  § 82, II ,  pág .  58.
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e n c o n t r a  co locada  a me io  c a m i n h o  e n t r e  o c o n t r a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o  e o a t o  p u r a m e n t e  u n i l a t e r a l  (58). E n c o n 

t r a - s e  e s s a  = t e o r i a  n a  d o u t r i n a  i t a l i a n a ,  q u e  a d m i t e  

i g u a l m e n t e  o « a t o  b i l a t e r a l » ,  o q u a l  s e  a p e r f e i ç o a  com 

a  c o i n c i d ê n c i a  de  d u a s  v o n t a d e s  e, e n t r e t a n t o ,  é d i f e 

r e n t e  de um c o n t r a t o  (59).

E s s a  n o ç ã o ,  c o n t i n u a  S t a s s i n o p o u l o s ,  é t a m 

bém c o n h e c i d a  d a  d o u t r i n a  f r a n c e s a .  S e g u n d o  J è z e ,  a

n o m e a ç ã o  de  f u n c i o n á r i o ,  o e n g a g a m e n t o  m i l i t a r  v o l u n 

t á r i o ,  a  p a r t i c i p a ç ã o  n a s  l i c i t a ç õ e s  p ú b l i c a s  e, em

: g e r a l ,  t o d o  a t o  q u e  d e v e  s e r  p r o v o c a d o  ou a c e i t o  pe lo

a d m i n i s t r a d o ,  é um a t o  u n i l a t e r a l ,  q u e ,  e n t r e t a n t o ,  não  

pôde a p e r f e i ç o a r - s e  sem o c o n s e n t i m e n t o  de  um a  s e g u n d a  

p e s s o a  (60). D u g u i t ,  q u e  s u b m e t e  a u m a  a n á l i s e  i d ê n t i c a  

os a t o s  de d i r e i t o  p r i v a d o  e os de  d i r e i t o  púb lico ,  r e 

c o n h e c e  q u e  e x i s t e m  e n t r e  e l e s  a q u e l e s  c u j a  c r i a ç ã o

s u p õ e  a b s o l u t a m e n t e  u m a  c o i n c i d ê n c i a  de  d u a s  v o n t a d e s ;  

n ã o  o b s t a n t e ,  e s s e s  a t o s  n ã o  t ê m  c a r á t e r  c o n t r a t u a l .

58. Z w e i s e i t i g e r  V e r w a l t u n g  s a k t  u n d  A k t  a u f  U n t e r w e r 
f u n g  ( « F e s t g a b e  f ú r  F e i e r  d e s  f ü n f z i g j ä h r i g e n  B e s t e h e n s  
d e s  p r e u s s i s c h e n  O b e r v e r w a l t u n g s g e r i c h t s » ,  1925, pág s .
109,  111); V e r w a l t u n g s r e c h t , 1931, p á g s .  2 4 2 - 3  [ c i t .
p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  na  n o t a  64,  i n f r a ,  pág.
59,  n t .  1].

59.  R a g g i ,  S u l l ' a t t o  a m m i n i s i r a t i v o ,  p á g s .  185-96;  R. 
R e s t a ,  I I  s i l e n z i o  n e l l ' e s e r c i z i o  d e l l a  f u n z i o n e  a m m i -  
n i s t r a t i v a ,  1932,  p á g .  168 [ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  
loc .  c i t .  n a  n o t a  64 ,  i n f r a ,  p ág .  59, n t .  2).

60. L e s  p r í n c i p e s  g ê n ê r a u x  d u  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  III,  
1926, pág .  486;  v.  t a m b é m  II ,  1930, pág .  2 4 7  [ c i t .  p o r  
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  64,  i n f r a t pág .  59, 
n t .  3].



30

T a i s  a t o s  s â o ,  no  d i r e i t o  p r i v a d o ,  o c o n t r a t o  c o l e t i v o

de  t r a b a l h o ,  e no  d i r e i t o  p ú b l i c o  a n o m e a ç ã o  d e  f u n 

c i o n á r i o .  D u g u i t  d á  a  e s s e s  a t o s  o nome de a t o s - u n i â o ,

que  s e  a p r o x i m a  do  t e r m o  a l e m ã o  V e r e i n b a r u n g  (61)« É

p r e c i s o ,  t o d a v i a ,  r e l e v a r  q u e  a n o ç ã o  de V e r e i n b a r u n g

se  e s t e n d e  ao s  a t o s  q u e  n ascem  em c o n s e q ü ê n c i a  d a  co 

l a b o r a ç ã o  de  d o i s  ó r g ã o s  do E s t a d o  (p. ex. ,  a  l e i  

v o t a d a  p o r ' 1* d u a s  c â m a r a s ) ,  a s s i m  como a o s  a t o s  d o s  

ó r g ã o s  c o l e t i v o s  do  E s t a d o  (p. ex. ,  a  d e c i s ã o  d e  um

c o n s e l h o  de  a d m i n i s t r a ç ã o ) .  O t r a ç o  comum a t o d o s  os  

V e r e i n b a r u n g e n  é  q u e  a s  d u a s  v o n t a d e s  v i s a m  f i n s  p a 

r a l e l o s  (62). Em c o n s e q ü ê n c i a ,  s e  s e  a d m i t i s s e  a 

n o m e a ç ã o  d e  f u n c i o n á r i o  como s e n d o  u m a  V e r e i n b a r u n g , 

t o r n a r - s e - i a  o b s c u r a  e s s a  ú l t i m a  n o ç ã o .  E c o n c l u i

S t a s s i n o p o u l o s :

«A o p i n i ã o  q u e  s e  im p ô s ,  t a n t o  â  d o u t r i n a  

q u a n t o  à j u r i s p r u d ê n c i a  f r a n c e s a ,  r e p e l e  a i d é i a  d e  q u e  

a  nomeação  de f u n c i o n á r i o  c o n s t i t u a  um c o n t r a t o  ou um 

a t o  b i l a t e r a l »  (63) (64).

61. T r a i t é  d u  d r o i t  c o n s t i t u t i o n n e l ,  I,  1927, p á g s .
3 7 6 ,  4 0 9 ,  4 2 3 ;  I I ,  1923 ,  p á g .  2 7 9  [ c i t .  p o r
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c . c i t .  n a  n o t a  64,  i n f r a ,  p á g .  59,  
n t .  4].

62. G. J e l l i n e K ,  S y s t e m  d e r  s u b j e c t i v e n  ö f f e n t l i c h e n  
R e c h t e ,  1905, p á g s .  2 0 4 ,  205  [ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,
loc .  c i t .  n a  n o t a  64,  i n f r a ,  p ág .  60,  n t .  1).

63. M. H a u r i o u ,  P r é c i s  d e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f  e  d e  
d r o i t  p u b l i c ,  1927,  p á g .  591 e s e g s . ;  C o n s e i l  d ' Ê t a t ,  9
de j u n h o  de  1899, B e rg eo n ,  R e c u e i l  d e s  a r r ê t s  d u  C o n 
s e i l  d ' É t a t ,  p ág .  46 ;  11 d e  d e z e m b r o  de  1903, V i l -
l e n a v e ,  R e c . ,  p ág .  76 7 ;  7 d e  a g o s t o  de  1909, W inke l ,
R e c . ,  p ág .  1.302 [ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a
n o t a  64,  i n f r a ,  p á g .  60,  n t .  2 ].
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E n t r e  n õ s ,  t a m b é m ,  «em t e m p o s ,  p r e t e n d e u - s e  

que  o v í n c u l o  j u r í d i c o  e n t r e  o E s t a d o  e o f u n c i o n á r i o  

f o s s e  de n a t u r e z a  c o n t r a t u a l » ,  como a n o t a  Ce lso  A n t ô n i o  

B a n d e i r a  de  Mello (65). Como r e p r e s e n t a n t e  d e s s a  i d é i a  

p o d e - s e  a p o n t a r  M á r i o  M a s a g ã o ,  a o  c o n s i d e r a r  

« i n e v i t á v e l  a  c o n c l u s ã o  de q u e  a a l u d i d a  s i t u a ç ã o »  (do 

f u n c i o n á r i o  p ú b l i c o  em f a c e  do E s t a d o )  « s e  r e g u l a  p o r  

um c o n t r a t o  de  d i r e i t o  p ú b l i c o ,  e, m a i s  p r e c i s a m e n t e ,  

de  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o »  (66).  M a s  a t u a l m e n t e  

p r e v a l e c e ,  i n d u b i t a v e l m e n t e ,  a  t e s e  de qu e  a  n o m e a ç ã o  é 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  u n i l a t e r a l  ( c u j á  e f i c á c i a ,  e n t a n t o ,  

d e p e n d e  d a  a c e i t a ç ã o  do i n t e r e s s a d o ) ,  e q u e  a r e l a ç ã o  

f u n c i o n a l  d e l a  d e r i v a d a  é d e  n a t u r e z a  i n s t i t u c i o n a l ,  

e s t a t u t á r i a ,  c a r a c t e r i z a d a  p e l a  p r e v a l ê n c i a  do  i n t e 

r e s s e  s o c i a l ,  c u j a  • r e a l i z a ç ã o  é a l c a n ç a d a  p e l a  .. 

p r e s t a ç ã o  do s e r v i ç o  p ú b l i c o ,  a t r a v é s  d a  a t i v i d a d e  d os  

f u n c i o n á r i o s  (67). C r e t e l l a  J ú n i o r ,  em s u a  o b r a  m a i s

64. « L ' o p i n i o n  q u i  s ' e s t  i m p o s é e  t a n t  à l a  d o c 
t r i n e  q u ' à  l a  j u r i s p r u d e n c e  f r a n ç a i s e  r e p o u s s e  l ' i d é e  
q u e  la  n o m i n a t i o n  d e  f o n c t i o n n a i r e  c o n s t i t u e  u n  c o n t r a t  
o u  u n  a c t e  b i l a t é r a l  » ( S t a s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é ,  c i t . ,  
§ 88, p á g s .  59-60) .

65. A p o n t a m e n t o s  s o b r e  o s  A g e n t e s  e  ó r g à o s  P ú b l i c o s ,  l â  
e d i ç ã o ,  4 â  t i r a g e m ,  1984,  pág .  10.

66.  C u r s o ,  c i t . ,  n s .  3 2 8 - 4 3 ,  e s p e c i a l m e n t e  n8  343 ,  
p á g s .  1 9 4 - 5 .

67.  Cf.  H e l y  L o p e s  M e i r e l l e s ,  D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  
p â g s .  3 7 9 - 8 3 ;  C a i o  T á c i t o ,  N a t u r e z a  e s t a t u t á r i a  d a
f u n ç ã o  p ú b l i c a ,  n a  R e v i s t a  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  n8 
35, pág .  5 4  [ c i t .  p o r  H. L. M e i r e l l e s ,  o p .  c i t . ,  pág .  
381]; C e lso  A. B. Mello,  A p o n t a m e n t o s ,  c i t . ,  p á g s .  10-
15. S é r g i o  De A n d r é a  F e r r e i r a ,  a p ô s  c o n c o r d a r  em q u e  
« t a m p o u c o  h á  d e s c a r a c t e r i z a ç ã o  d a  u n i l a t e r a l i d a d e  do 
a t o ,  com o f a t o  de  a  e f i c á c i a  do p r o v i m e n t o  d e p e n d e r  de 
a c e i t a ç ã o ,  ou  de,  p e lo  m enos ,  c o m u n i c a ç ã o  a o  s e u  d e s t i -
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r e c e n t e  (68), a f i r m a :

«A n o m e a ç ã o , p o r  e x e m p lo ,  é a t o  u n i l a t e r a l , 

n ão  i n t e r e s s a n d o ,  no caso ,  se  o i n t e r e s s a d o  c o n c o r d a  ou 

nâo  com a  medida.  Se t o m a  p o s s e ,  nem p o r  i s s o  t e m o s  a to  

b i l a t e r a l .  A a q u i e s c ê n c i a  do n o m e ad o ,  m e d i a n t e  a  p o s se ,  

\  n âo  s e  i n c o r p o r a ,  como e l e m e n t o  j u r í d i c o ,  ao  a t o  a d m i 

n i s t r a t i v o  da  nomeação,  do q u a l  f i c a  s e n d o  m e r o  c o n s e 

q ü e n t e »  (69).

n a t â r i o »  (D i r . A d m .  D i d â t . ,  c i t . ,  3â e d i ç ã o ,  1985, pág .  
86); e a p õ s  a n o t a r  q u e  «a d o u t r i n a  e a  j u r i s p r u d ê n c i a  
t ê m ,  m o d e r n a m e n t e ,  s u f r a g a d o  a  c h a m a d a  t e o r i a  e s 
t a t u t á r i a  da  f u n ç ã o  p ú b l i c a »  (i b i d e m , p á g .  145)   p o n 
d e r a ,  t o d a v i a ,  q u e  «o d e b a t e  e n t r e  a s  t e o r i a s  c o n t r a ^
t u a l i s t a  e i n s t i t u c i o n a l i s t a  ou  e s t a t u t á r i a ,  e a s  d i f i 
c u l d a d e s ,  mesmo d e n t r e  os a d e p t o s  d a  ü l t i m a ,  n a  f i x a ç ã o  
de  d i r e i t o s  s u b j e t i v o s ,  a d q u i r i d o s ,  d o s  f u n c i o n á r i o s  
p ú b l i c o s ,  m o s t r a m  a n e c e s s i d a d e  d e  a p r o f u n d a m e n t o  n a  
a n á l i s e  d a  m a t é r i a » ;  e p r o c u r a ,  e n t ã o ,  n a  e x p o s i ç ã o  do 
t e m a ,  « d e s t a c a r  a s p e c t o s  n â o - r e g u l a m e n t a r e s  e, em c o n 
s e q ü ê n c i a ,  i m u t á v e i s  d a  r e l a ç ã o  f  u n c i o n á r i o - E s t a d o »  
( i b . ,  p á g .  146 e segs . ) .

68. D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  nõ  161, p á g .  255.

69. M as  é p r e c i s o -  r e s s a l v a r ,  a q u i ,  a  s i t u a ç ã o
j u r í d i c a  d o s  e m p r e g a d o s  p ú b l i c o s  c o n t r a t a d o s  s o b  o 
r e g i m e  d a  C o n s o l i d a ç ã o  d a s  L e i s  do T r a b a l h o  ( D e c r e t o -  
l e i  5 .452 ,  de  1943): « N e s s e  r e g i m e ,  o v í n c u l o  e m p r e -
g a t í c i o  é de n a t u r e z a  c o n t r a t u a l ,  e q u i p a r a n d o - s e  a  A d
m i n i s t r a ç ã o  ao e m p r e g a d o r  comum,  sem  q u a i s q u e r  p r e r r o 
g a t i v a s  e s p e c i a i s .  A s s i m -  s e n d o ,  n ã o  l h e  é l i c i t o  a l 
t e r a r  u n i l a t e r a l m e n t e  a s  c o n d i ç õ e s  p a c t u a d a s ,  d i v e r s a 
m e n t e  do qu e  o c o r r e  no r e g i m e  e s t a t u t á r i o »  (Hely  L opes  
M e i r e l l e s ,  D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  p á g s .  385-6) .  Em c o n 
s o n â n c i a  com e s s a  o b s e r v a ç ã o ,  M a r c e l o  C a e t a n o  f a z  e s t a
i m p o r t a n t e  a d v e r t ê n c i a :  «A i m p o r t â n c i a  d a  d i s t i n ç ã o  e n 
t r e  a g e n t e s  f u n c i o n á r i o s  e a g e n t e s  n â o  f u n c i o n á r i o s  r e 
s u l t a ,  nos  t e m p o s  a t u a i s ,  a p e n a s  d a  c o n s a g r a ç ã o  q u e  r e 
c e b a  do  D i r e i t o  p o s i t i v o  em c a d a  p a í s »  (P r i n c í p i o s , 
c i t . ,  nõ  160, pág .  366). «A s i t u a ç ã o  a t u a l  d a  m a i o r  
p a r t e  dos  p a í s e s  qu e  a d o t a m  o modelo p o l í t i c o - s o c i a l  em 
q u e  s e m p r e  t e m o s  s i t u a d o  o t i p o  do D i r e i t o  A d m i n i s t r a -

 : r t i v o  e s t u d a d o ,  é a  d a  e x i s t ê n c i a ,  no  v a s t o  __  ca d a  vez
m a i s  v a s t o  ___ c a m p o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o  P ü b l i c a ,  de
a g e n t e s  s u b m e t i d o s  em g r a n d e  n ú m e r o  a o  r e g i m e  comum
t r a b a l h i s t a ,  a  p a r  de o u t r o s  q u e  s e  r e g e m  p e l a s  n o r m a s



33

Em d i r e i t o  h e l é n i c o  ___  p r o s s e g u e

S t a s s i n o p o u l o s    , os a t o s  q u e  p o d e r i a m  t e r  l u g a r  n a

c a t e g o r i a  d o s  a t o s  p r o v o c a d o s  ou a c e i t o s  s â o  b a s t a n t e

n u m e ro s o s :  a s  n o m e a ç õ e s  de  f u n c i o n á r i o s ,  o s  d e c r e t o s  de

n a t u r a l i z a ç ã o ,  a s  c o n c e s s õ e s  de m in as ,  a  o u t o r g a  de  uma 

p a t e n t e  de i n v e n ç ã o ,  a  p e r m i s s ã o  de  f u n c i o n a m e n t o  de  um

\  e s t a b e l e c i m e n t o ,  e t c . ,  s ã o  a t o s  p a r a  c u j o  a p e r f e i ç o a 

m e n t o  o c o n s e n t i m e n t o  do  a d m i n i s t r a d o  é n e c e s s á r i o  

(70).

Na f a l t a  d e s s e  c o n s e n t i m e n t o  e s s e s  a t o s  s ã o

n u l o s ?   1 i n d a g a  o mesmo a u t o r .  E r e s p o n d e :  a  j u 

r i s p r u d ê n c i a  p a r e c e  a d m i t i r  a  s o l u ç ã o  a f i r m a t i v a .  P o r

exemplo,  a a u t o r i z a ç ã o  p a r a  i n s t a l a r  uma f á b r i c a  é c o n 

s i d e r a d a  .n u la  se  o i n t e r e s s a d o  r e t i r o u  s e u  ped ido  a n t e s  :

q u e  a e m i s s ã o  do a t o  t i v e s s e  o c o r r i d o  (71). De o u t r a  

p a r t e ,  s e  a  p e s s o a  q u e  f o i  n o m e ad a  f u n c i o n á r i o  s e  a b s 

té m  p o r  longo t e m p o  de p r e s t a r  c o m p ro m is s o  e de e n t r a r

em e x e r c í c i o ,  s e u  c o m p o r t a m e n t o  e q u i v a l e  â r e t r a t a ç ã o

de s e u  c o n s e n t i m e n t o  r e l a t i v o  à nomeação ,  e  dá  à  Admi

n i s t r a ç ã o  o d i r e i t o  de a  r e v o g a r ;  a  n o m e a ç ã o  é n u l a ,

p o r  f a l t a  d e  c o n s e n t i m e n t o  (72). P o d e - s e  d i z e r  o mesmo 

no c a s o  d a  l i c e n ç a  c o n c e d i d a  a um f u n c i o n á r i o  a p ô s  a

do D i r e i t o  p ú b l i c o »  (i b i d e m , nô  161, p á g .  369).

70 .  T r a i t é ,  c i t . ,  § 82, I I I ,  pág .  60.

71. C o n s e i l  d ' £ t a t  H e l l é n i q u e , 493  (1933); v.  t a m b é m  W.
J e l l i n e k ,  V e r w  a l t u  n g  s r e c h t ,  p á g .  2 4 2  [ c i t .  p o r
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  70 ,  s u p r a ,  n t .  3).

72.  C o n s e i l  d ' £ t a t  H e l l é n i q u e ,  9 5 4  (1933) [ c i t .  p o r
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  70 ,  s u p r a ) .
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r e t i r a d a  de s e u  r e q u e r i m e n t o  (73).

Do e x p o s t o  r e s u l t a  __  c o n c l u i  o p u b l i c i s t a

h e l é n i c o  __  « q u e  n o s  c a s o s  a c i m a  e n u m e r a d o s  a

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  do a d m i n i s t r a d o  é n e c e s s á r i a  p a r a  

q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  s e j a  v á l i d o .  E n t r e t a n t o ,  n à o  

podem os  d a í  c o n c l u i r ,  q u a n t o  ao  v a l o r  j u r í d i c o  dò a t o

a d m i n i s t r a t i v o ,  q u e  s e  t r a t a  de  um c o n t r a t o  _ o

c a r á t e r  c o n t r a t u a l  e s t a n d o  e x c l u í d o  pe lo  f a t o  de q u e  a 

i n t e r v e n ç ã o  da  n o ç â o  de s e r v i ç o  p ú b l i c o  i m p l i c a  n e c e s 

s a r i a m e n t e  uma d e s i g u a l d a d e  e n t r e  a s  d u a s  v o n t a d e s ,  o 

qu e  é i n c o m p a t í v e l  com a noçâo de c o n t r a t o  (74). D ev e -  

s e  i g u a l m e n t e  r e p e l i r  a t e o r i a  de  W a l t e r  J e l l i n e k ,  s e 

g undo  a qua l  o a t o ,  nào  sendo  p a r t e  de um c o n t r a t o ,  é, 

e n t r e t a n t o ,  o r e s u l t a d o  de  d u a s  v o n t a d e s  e m i t i d a s  c o n 

j u n t a m e n t e .  E s s a  t e o r i a  a r r i s c a  i n u t i l m e n t e  r o m p e r  a 

u n i d a d e  j u r í d i c a  do a t o  e i n t r o d u z i r  a c o n f u s ã o  (75). A

r e a l i d a d e  é t o d a  o u t r a :  o a t o  é r e s u l t a d o  de  uma só

v o n t a d e ,  a do E s t a d o ;  a c o n t r i b u i ç ã o  da  v o n t a d e  do a d 

m i n i s t r a d o ,  longe de t e r  a i m p o r t â n c i a  da p r o p o s i ç ã o  de

73. «V. O t t o  M a y e r ,  D e u t g c h e s  V e r w a l t u n g  s r e c h t ,  II,
1924, pág. 155, n. 21: A l i cença  sem uni ped ido  de p a r t e
do i n t e r e s s a d o  é u m a  p e n a  d i s c i p l i n a r  c a m u f l a d a »  
( S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  na n o t a  70,  s u p r a ,  n t .  5).

74.  «Nào c o n f u n d i r  e s s a  d e s i g u a l d a d e  das  v o n t a d e s  com o
caso  do c o n t r a t o  de a d e s ã o :  v. R e s t a ,  I I  s i l e n z i o  e t c .
p. 168; N. D e l o u k a s ,  L e s  p r o b l è m e s  d e s  c o n t r a t s
d ' a d h é s i o n ,  1952» ( S t a s s i n o p o u l o s ,  lo c .  c i t .  na  n o t a
77,  i n f r a ,  pág .  61, n t .  1).

75.  G e r b e r ,  em V e r w a l t u n g  s a r c  h i v , 1931, pâg .  54,  n o t a
[ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  77 ,  i n f r a ,  
pág .  61, n t .  2).
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um c o n t r a t a n t e ,  só t e m  o v a l o r  de  u m a  c o n d i ç ã o  

n e c e s s á r i a  p a r a  a v a l i d a d e  do a t o  (c o n d i t i o  s i n e  q u a  

non)  (76): o c o n s e n t i m e n t o  é um  e l e m e n t o  e x t e r n o ,  e n 

q u a n t o  q u e  a p r o p o s i ç ã o  do  c o n t r a t a n t e  é um e l e m e n t o  

i n t e r n o ,  q u e  c o n d u z  ao c o n t r a t o » (77) , (78) .

76.  K o r m a n n ,  S y s t e m  d e r  r e c h t s g e s c h ã f t l i c h e n  S t a a t s -  
a k t e , 1910, pág .  94 [ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  
na  n o t a  77,  i n f r a ,  pág.  61, n t .  3).

77. « I l  e n  r é s u l t e  q u e  d a n s  l e s  c a s  c i - d e s s u s
é n u m é r é s  l a  d é c l a r a t i o n  d e  v o l o n t é  d e  l ' a d m i n i s t r é  e s t  
n é c e s s a i r e  p o u r  q u e  l ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  s o i t  v a l a b l e .  
C e p e n d a n t ,  n o u s  n e  p o u v o n s  p a s  e n  c o n c l u r e ,  q u a n t  à la  
v a l e u r  J u r i d i q u e  d e  l ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f , q u ' i l  s ' a g i t  
d ' u n  c o n t r a t ,  l e  c a r a c t è r e  c o n t r a c t u e l  é t a n t  e x c l u  d u  
f a i t  q u e  l ' i n t e r v e n t i o n  de  la  n o t i o n  d e  s e r v i c e  p u b l i c  
i m p l i q u e  n é c e s s a i r e m e n t  u n e  i n é g a l i t é  e n t r e  l e s  d e u x  
v o l o n t é s ,  c e  q u i  e s t  i n c o m p a t i b l e  a v e c  l a  n o t i o n  d e
c o n t r a t .  * On d o i t  é g a l e m e n t  r e p o u s s e r  l a  t h é o r i e  d e  
W a l t e r  J e l l i n e k ,  s e l o n  l a q u e l l e  l ' a c t e ,  t o u t  e n  n ' é t a n t  
p a s  p a r t i e  d ' u n  c o n t r a t ,  e s t  p o u r t a n t  l e  r é s u l t a t  d e  
d e u x  v o l o n t é s  é m i s e s  c o n j o i n t e m e n t .  C e t t e  t h é o r i e  
r i s q u e  i n u t i l e m e n t  d e  r o m p r e  l ' u n i t é  J u r i d i q u e  d e  
l ' a c t e  e t  d ' i n t r o d u i r e  l a  c o n f u s i o n .  2 L a  r é a l i t é  e s t  
t o u t  a u t r e :  l ' a c t e  e s t  l e  r é s u l t a t  d ' u n e  s e u l e  v o l o n t é ,
c e l l e  d e  l ' É t a t ;  l ' a p  p o r t  d e  l a  v o l o n t é  d e  
l ' a d m i n i s t r é ,  l o i n  d ' a v o i r  l ' i m p o r t a n c e  d e  l a  p r o p o s i 
t i o n  d ' u n  c o n t r a c t a n t ,  n ' a  q u e  la  v a l e u r  d ' u n e  c o n d i 
t i o n  n é c e s s a i r e  p o u r  l a  v a l i d i t é  d e  l ' a c t e  ( ' c o n d i t i o
s i n e  q u a  non;. '  3 l e  c o n s e n t e m e n t  e s t  u n  é l é m e n t  e x t e r n e  
t a n d i s  q u e  la  p r o p o s i t i o n  d u  c o n t r a c t a n t  e s t  u n  é l é m e n t  
i n t e r n e ,  q u i  m è n e  au  c o n t r a t »  (M ichel  S t a s s i n o p o u l o s ,  
T r a i t é ,  c i t . ,  § 8Q, IV, p á g s .  60-1 [ g r i f o  nosso ] ) .

78. A c o rd e  com a o p in ião  de F l e i n e r  e S t a s s i n o p o u l o s  é 
a de  F o r s t h o f f ,  p a r a  q u e m  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  
« n e c e s s a r i a m e n t e  é u n i l a t e r a l » ;  «Se f a l t a  a p r é v i a  s o 
l i c i t a ç ã o ,  J e l l i n e K  a d m i t e  q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é 
nulo .  E s s a  c o n c l u s ã o  é e x a t a ,  mas  a d e n o m i n a ç ã o  u s a d a  
p o r  J e l l i n e k  [a to  a d m i n i s t r a t i v o  b i l a t e r a l ] c o n d u z  a
e r r o  e p o r  i s s o  deve  s e r  e v i t a d a » .  [ « S i  f a l t a  la  p r e v i a
s o l i c i t u d ,  J e l l i n e k  a d m i t e  q u e  e l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  
e s  n u lo .  E s t a  c o n c l u s i ó n  e s  e x a c t a ,  p e r o  l a  d e n o m i -  
n a c i ó n  u s a d a  p o r  J e l l i n e k  c o n d u c e  a e r r o r  y  p o r  e s o  
d e b e  s e r  e v i t a d a »  (T r a t a d o , c i t . ,  § 11, 4 , '  p á g s .  . 2 9 6 -
7).l

N e s s e  s e n t i d o ,  e n t r e  nós ,  R ég i s  F e r n a n d e s  de 
O l i v e i r a ,  p o n d e r a n d o  que  «o que  i m p o r t a  é a s o lu ç ã o  f i 
na l  dada» ,  c o n s i d e r a  t a l  t i p o  de a t o  u n i l a t e r a l ,  j á  q u e  
a c i r c u n s t â n c i a  de s e r  e s p o n t â n e o  ou p r o v o c a d o  n ã o  lh e  
a l t e r a  a e s s ê n c i a  (A t o  A dm . ,  c i t . ,  pág .  37); e l e m b r a
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(pág. 38) a l i çâo  de Oswaldo A r a n h a  B a n d e i r a  De Mello,  
d iz en d o  que  o a t o  u n i l a t e r a l  « r e l a t i v o  é. o q u e  d e p e n d e  
do c o n c u r s o  de  o u t r o  a t o  u n i l a t e r a l ,  q u e  c o n s t i t u i  
p r e s s u p o s t o  p a r a  a s u a  emanaçào ,  ou, a i n d a ,  c o n d i ç ã o  da
s u a  e f i c á c i a ,  ou,  a f i n a l ,  f o r m a l i d a d e  n e c e s s á r i a  p a r a  a 
s u a  v a l id a d e .  Sào a t o s  j u r í d i c o s  a u t ô n o m o s ,  p o r  um se
d i s t i n g u i r  do o u t r o ,  e m b o r a  c o n s t i t u a m  p a r t e s  de p r o 
c e d i m e n t o  a d m i n i s t r a t i v o  de e f e i t o  p a r c i a l ,  em f a c e  do 
a t o  a d m i n i s t r a t i v o  p r i n c i p a l .  /  D e s t a r t e ,  a e x p e d i ç ã o
de c e r t i d à o ,  r e l a t i v a  a f a t o  de  i n t e r e s s e  de t e r c e i r o ,  
p r e s s u  p õ e  o r e q u e r i m e n t o  d e s t e ,  s o l i c i t a n d o - a .  C o n c o r r e  
p a r a  o s e u  e x e r c í c i o ,  p r o v o c a n d o - o .  P o r  s u a  vez,  a 
a c e i t a ç ã o  da n a t u r a l i z a ç ã o  e p r e s t a ç ã o  s o l e n e  do com
p r o m i s s o  de c u m p r i r  os d e v e r e s  d e s s e  nov o  e s t a d o  j u 
r í d i c o  é c o n d i ç ã o  d e  e f i c á c i a  do a t o  u n i l a t e r a l  de n a 
t u r a l i z a ç ã o .  O p r i m e i r o  n ã o  p r o d u z  os  s e u s  e f e i t o s
l e g a i s ,  s e  n ã o  o c o r r e r  e s s e  n ovo  a t o  c o m p l e m e n t a r .  A 
i n s c r i ç ã o  do ju i z  no c o n c u r s o  p a r a  p r o m o ç ã o  é e l e m e n t o  
n e c e s s á r i o  p a r a  a v a l i d a d e  do ú l t i m o  a t o  u n i l a t e r a l ,  o
q u a l  se  c o n s i d e r a  i l e g í t im o ,  se e m a n a d o  sem a q u e l e  c o n 
s e n t i m e n t o ,  f o r m a l i d a d e  i n d i s p e n s á v e l  p a r a  a s u a  p e r 
f e i ç ã o .  Sem ela ,  s e r á  n u lo  o a t o  j u r í d i c o  da  p ro m o ç ã o »  
(P r i n c í p i o s  G e r a i s  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o , 1969, I,
p á g .  388).

F i n a l m e n t e ,  p a r a  t e r - s e ,  no  e x a m e  d a
q u e s t ã o ,  o e n f o q u e  p a r a l e l o  do d i r e i t o  p r i v a d o  ___ e,
m e l h o r  d iz e n d o ,  d a  t e o r i a  g e r a l  do d i r e i t o  (cf .  nô 7,
i n f r a )    , é o p o r t u n a  a l i ção  de P o n t e s  de M i ra n d a ,  a
r e s p e i t o  dos  n e g ó c i o s  J u r í d i c o s .  E x p l i c a  o m e s t r e  q u e
«no n e g ó c i o  j u r í d i c o  u n i l a t e r a l  h á  um só l a d o ,  a i n d a  
que  h a j a  d u a s  ou m a is  pes soas ,  q u e  m a n i f e s t e m  i d ê n t i c a  
v o n t a d e .  A s s i m  p o d e  s e r  s u b j e t i v a m e n t e  s i m p l e s  (=
u n i p e s s o a l ) ,  ou s u b j e t i v a m e n t e  c o m p l e x o  ( p l u r i p e s s o a l ) »  
( T r a t a d o  d e  D i r e i t o  P r i v a d o ,  § 278,  4, II I ,  pág.  142).
«A a u t o r i z a ç ã o  é n e g ó c io  j u r í d i c o  u n i l a t e r a l .  Também a
o u t o r g a  de p o d e r  de r e p r e s e n t a ç ã o .  Não p r e c i s a m  do a s 
s e n t i m e n t o  ou a c e i t a ç ã o  do a u t o r i z a d o ,  ou o u t o r g a d o ,
nem d a  p e s s o a  com qu e  o a u t o r i z a d o  ou o u t o r g a d o  tem  de 
t r a t a r .  Se a a u t o r i z a ç ã o ,  ou o p o d e r  de r e p r e s e n t a ç ã o  
se  c o n f e r e  sob  a d e p e n d ê n c ia  de qu e  o a u t o r i z a d o  ou o 
n o m e a d o  como r e p r e s e n t a n t e  a c e i t e ,  n ã o  h á  b i l a t e r a l i z a -
çào,    h á  c o n d iç à o ,  q u e  só d iz  r e s p e i t o  à e f i c á c i a »
( i b i d e m ,  nQ 2, pág .  143). «A u n i l a t e r a l i d a d e ,  b i l a t e r a -
l i d a d e  ou p l u r i l a t e r a l i d a d e  do n e g ó c i o  J u r í d i c o  a l u d e  a 
s e r  uma só a m a n i f e s t a ç ã o  de v o n t a d e ,  qu e  é o e l e m e n to  
v o l i t i v o  do negócio  j u r í d i c o ,  ou s e r e m  d u a s ,  ou m a is .  A 
c o o p e r a ç ã o  ou a s s e n t i m e n t o  n e c e s s á r i o  a que  uma só m a 
n i f e s t a ç ã o  de v o n t a d e  e n t r e ,  como n e g ó c i o  j u r í d i c o ,  no 
m u n d o  j u r í d i c o ,  n ã o  a b i l a t e r a l i z a ,  nem p l u r a l i z a »  
( ib . ,  nô i, pág .  137).
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6. C o n t r a t o  a d m i n i s t r a t i v o :  a t o  a d m i n i s t r a t i v o

l a t o  s e n s u

V o l ta m o s ,  a g o r a ,  à q u e s t ã o  de  s e r  o c o n t r a t o

a d m i n i s t r a t i v o  __  a q u e l e  q u e  v e r d a d e i r a m e n t e  é c o n t r a t o

(ex. :  o de  c o n c e s s ã o  de  s e r v i ç o  p ü b l i c o ,  o de  o b r a

p ú b l i c a ,  o d e  c o n c e s s ã o  de  u s o  d e  bem p ú b l i c o ,  o de 

f o r n e c i m e n t o  em g e ra l ) ,  e não  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  u n i 

l a t e r a l  d e p e n d e n t e ,  p a r a  s u a  e f i c á c i a ,  de  p e d i d o  ou de

a c e i t a ç ã o  do i n t e r e s s a d o  (79) __  i n c l u í d o ,  ou  não ,  na

c a t e g o r i a  dos  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  em g e r a l ;  i s t o  é, de 

s e r  e l e  t a m b é m  a t o  a d m i n i s t r a t i v o .

S e a b r a  F a g u n d e s ,  r e s p o n d e n d o  a f i r m a t i v a m e n t e  

à in d a g a ç ã o ,  c o m e n t a  q u e  se  t e m  «negado  ao  c o n t r a t o  a 

q u a l i d a d e  de  a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  p e lo  a r g u m e n t o  de q u e

é '  a t o  de D i r e i t o  P r i v a d o » .  Mas ,  a r g u m e n t a ,  «nem p e l a  

s u a  s u b m i s s ã o ,  a p e n a s  r e l a t i v a ,  a o  D i r e i t o  P r i v a d o ,  

d e i x a  e l e  de s e r  a t o  p r a t i c a d o  a t r a v é s  d a  A d m i n i s 

t r a ç ã o ,  e, como t a l ,  a d m i n i s t r a t i v o  (90). t  v e r d a d e  q u e  

s e  t r a t a  de a t o  m i s t o ,  do E s t a d o  e do p a r t i c u l a r .  Mas

não  h á  como lh e  d a r ,  s é  p o r  e s s a  r a z ã o ,  o c a r á t e r  p r i 

v ad o  e n e g a r - l h e  o a d m i n i s t r a t i v o ,  sem d ú v i d a  p r e v a l e 

c e n t e  p o i s  q u e  o c o n t r a t o  com a  A d m i n i s t r a ç ã o  P ú b l i c a  

a p r e s e n t a  s e m p r e  a l g u m a  d i v e r s i d a d e  de  r e g i m e  J u r í d i c o

79. O b j e t o  d a  a p r e c i a ç ã o  f e i t a  nos  ns .  4 e 5, s u p r a .

80. M a r i o  Gallo,  I  r a p p o r t i  c o n t r a t t u a l i  n e l  d i r i t t o  
a m m i n i s t r a t i v o ,  ed. d e  1936, nQ 84 ,  pág .  228 [ c i t .  p o r
S. F a g u n d e s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  81, i n f r a ) .
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se  c o m p a r a d o  com o e n t r e  p a r t i c u l a r e s »  (81).

A l i â s ,  j á  F r i t z  F l e i n e r  c o m e n t a r a  q u e  a 

o p i n i ã o  comum v i a  no c o n t r a t o  um a  f o r m a  do d i r e i t o  p r i 

v a d o ;  e l e  é um « t í t u l o  de  d i r e i t o  p r i v a d o » ,  a f i r m a v a -  

se .  E i s s o  p o r q u e  só  s e r i a  p o s s í v e l  r e a l i z a r - s e  e n t r e  

s u j e i t o s  i g u a i s ,  e n â o '  h á  j a m a i s  i g u a l d a d e  e n t r e  o 

s o b e r a n o  e s e u s  s ú d i t o s .  No e n t a n t o ,  a d u z i a ,  n â o  s e  

d e v e  e x a m i n a r  o p r o b l e m a  d e  m a n e i r a  t â o  s u p e r f i c i a l .  

Nós s a u d a m o s  • como uma c o n q u i s t a  do E s t a d o  de  d i r e i t o  o 

f a t o  de  a a d m i n i s t r a ç ã o  t e r - s e  t o r n a d o ,  e l a  mesma,  s u 

j e i t a  à  lei ;  e  « o r g u l h a m o - n o s  do f a t o  de  q u e  o E s t a d o

d e v a  d e i x a r  v a l e r  c o n t r a  s i  os  d i r e i t o s  p ú b l i c o s  dos  

s ú d i t o s  f u n d a d o s  n u m a  d i s p o s i ç ã o  u n i l a t e r a l »  (82). P o r  

q u e ,  p o i s ,  e l e  e s t a r i a  m e n o s  l i g a d o  a u m a  p r o m e s s a  

f e i t a  a t r a v é s  de c o n t r a t o ?  Não l h e  f a l t a  a  c a p a c i d a d e

d e  s e r  o b r i g a d o ,  de  s e r  s u j e i t o  p a s s i v o  d e s s a  r e l a ç ã o  

b i l a t e r a l .  Se,  a p e s a r  d i s s o ,  o c o n t r a t o  t e m ,  no D i r e i t o  

A d m i n i s t r a t i v o  m o d e r n o ,  um a  p a r t i c i p a ç ã o  c o n s i d e r a v e l 

m e n t e  m e n o r  q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  u n i l a t e r a l

(d i s  p o s i t i o n ), i s s o  s e  d e v e  a  r a z õ e s  p o r  e l e  a n t e r i o r 

m e n t e  e x p o s t a s  (83).

81. O C o n t r o l e ,  c i t . ,  nfi 22, n o t a 5  , p á g s .  40 -1 .

82. <r.... e t  n o u s  s o m m e s  f i e r s  q u e  l ' É t a t  d o i v e  l a i s s e r  
v a l o i r  c o n t r e  l u i  l e s  d r o i t s  p u b l i c s  d e s  s u j e t s  f o n d é s  
p a r  u n e  d i s p o s i t i o n  u n i l a t é r a l e » .

83. L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13, II ,  pág .  133.
Cf. a  pág.  119, em q u e  s i n t e t i z a :  «Segundo  s e u  f im ,  d e 
v e m - s e  d i s t i n g u i r ,  p o i s ,  a s  d i s p o s i ç õ e s  em d i s p o s i ç õ e s
d e  e x e c u ç ã o  (V o l l z i e h u n g s v e r f ü g u n g e n ) e  d i s p o s i ç õ e s  de  
o r g a n i z a ç ã o  (G e s t a l t u n g s v e r f ü g u n g e n ). N e s s a s  s e  t r a d u z  
t o d a  a r i q u e z a  d a  a t i v i d a d e  c r i a t i v a  d a s  a u t o r i d a d e s
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P a r e c e - n o s  q u e  a q u e s t â o  s e  r e s o l v e ,  a í ,  de

m a n e i r a  b a s t a n t e  s i m p l e s .  B a s t a  q u e  s e  s a i b a  p r e c i s a 

m e n t e  q u a l  o o b j e t o  de  q u e  s e  e s t ã  f a l a n d o .  P odemos  

f a l a r  em a t o  a d m i n i s t r a t i v o  em s e n t i d o  amplo  ou em s e n 

t i d o  e s t r i t o .  Se a l u d i r m o s  ao  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  l a t o

s e n s u , a í  e s t a r e m o s  i n c l u i n d o  os  r e g u l a m e n t o s  ( a t o s  a d 

m i n i s t r a t i v o s  g e r a i s  e a b s t r a t o s )  e o s  c o n t r a t o s  ( a t o s

a d m i n i s t r a t i v o s  b i l a t e r a i s ) ;  se ,  ao  c o n t r á r i o ,  e s t i v e r 

mos n o s  r e f e r i n d o  ao a t o  a d m i n i s t r a t i v o  s t r i c t o  s e n s u ,  

e l e s  e s t a r ã o  e x c l u í d o s

N e n h u m a  n o v i d a d e ,  a l i á s ,  e x i s t e  n e s s a  c o n -  

c lu são ;  é m e r a  a p l i c a ç ã o ,  a f i n a l ,  d a  t e o r i a  do a t o  J u 

r í d i c o  em g e r a l .  O a t o  j u r í d i c o  ( c o m p r e e n d i d o ,  p o r  s u a  

vez ,  n a  c a t e g o r i a  m a i s  a m p l a  do f a t o  J u r í d i c o ) ,  a b s 

t r a í d a  u m a  c l a s s i f i c a ç ã o  m a i s  p r e c i s a  ( a t o - f a t o ,  a t o  

j u r í d i c o  s t r i c t o  s e n s u ,  n e g ó c i o  J u r í d i c o ) ,  p o d e  d i z e r -  

s e  u n i l a t e r a l  ( d e c l a r a ç õ e s  u n i l a t e r a i s  d e  v o n t a d e )  ou  

b i l a t e r a l  (em q u e  s e  i n c l u i  a  v a s t a  g a m a  d o s  c o n 

t r a t o s ) .  Sõ n ã o  h á ,  n a  c a t e g o r i a  d o s  a t o s  j u r í d i c o s  de

d i r e i t o  p r i v a d o  - __  p e r t e n c e n t e ,  n a  v e r d a d e ,  â  t e o r i a

g e r a l  do  d i r e i t o ,  de  q u e  o D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  tom ou  

e m p r e s t a d o  o c o n c e i t o ,  p a r a  a d a p t á - l o  à s  p e c u l i a r i d a d e s

a d m i n i s t r a t i  v a s .  C l a s s i f i c a r  e s s a s  d i s p o s i ç õ e s  d e  
a c o r d o  com s e u  c o n t e ú d o  s e r i a  p e r c o r r e r  o v a s t o  domín io  
d e  t o d a  a a d m i n i s t r a ç ã o ,  p o r  i n t e i r o » .  [ « D ' a p r è s  l e u r  
b u t ,  i l  f a u t  d o n c  d i s t i n g u e r  l e s  d i s p o s i t i o n s  e n  d i s -  
p o s i t i i o n s  d ' e x é c u t i o n  ( V o l l z i e h u n g s v e r f  ü g u n g e n j  e t  
d i s p o s i t i o n s  d ' o r g a n i s a t i o n  f G e s t a l t u n g s v e r f  ü g u n g e n j .  
E n  c e l l e s - c i  s e  t r a d u i t  t o u t e  l a  r i c h e s s e  d e  l ' a c t i v i t é  
c r é a t i c e  d e s  a u t o r i t é s  a d m i n i s t r a t i v e s .  C l a s s e r  c e s  
d i s p o s i t i o n s  d ' a p r è s  l e u r  c o n t e n u  s e r a i t  p a r c o u r i r  l e  
v a s t e  d o m a i n e  de. l ' a d m i n i s t r a t i o n  t o u t  e n t i e r » . )



do d ireito  público   , a figu ra  do ato  geral, ab stra to

(m eram ente regu lam en ta r).

Ê precisamente o que fa z  Celso Antônio Ban

de ira de Mello, quando, apôs dar su a  defin ição  do ato  

ad m in istra t iv o , esc larece  te r  form ulado aquela c o rre s 

pondente á noçlo em sen tido  amplo, compreendendo os 

ato s  g e ra is  e a b s t r a to s  e os a to s  convencionais, con

cluindo: «Em acepçáo e s t r i t a  pode-se con ceituar ato  ad

m in istra tiv o  com os mesmos term os u tilizad os  acrescidos 

das c a r a c te r í s t i c a s :  concreçáo e u n ila te ra lid ad e . Dal a

se g u in te  noçáo: d e c la raç áo  u n i l a t e r a l  do E stado  no

e x e rc íc io  de p r e r r o g a t iv a s  p ú b lica s , m an ifestad a  me

d ian te  comandos c o n c r e to s  com plem entares da lei, expe

didos a titu lo  de lhe dar cumprimento e su je ito s  a con

tro le  de legitim idade por ó rg lo  ju r isd lc io n a l»  (84).

7 . O a to  ju r íd ic o  como con ce ito  da te o r ia  ge ra l

do d i r e i t o

Dissemos, acima, que o ato  ju r íd ico  6 con

ceito  próprio  da te o r ia  gera l do d ire ito . Referindo-se 

especificam ente aos c o n tra to s  __  que, como vimos, in 

cluem-se como espécie no género ato  ju ríd ico  __ , Mário

84. E lem entos, c it ., págs. 38-9.
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M a s a g â o  f i l i a  s u a  a f i r m a ç ã o ,  r e p r o d u z i d a  no  nô 2,

s u p r a , a S a v ig n y ,  ao d i z e r  t e r  e s t e  d e m o n s t r a d o  «que o

c o n t r a t o  é f i g u r a  p e r t e n c e n t e  à t e o r i a  g e r a l  do d i 

r e i t o ,  c u j a s  e s p é c i e s  t a n t o  a p a r e c e m  no d i r e i t o  p r i v a d o  

como no p ú b l i c o  (85). J á  q u a n t o  ao  a t o  j u r í d i c o  em 

g e r a l ,  v e j a - s e  o q u e  e s c r e v e  R o b e r t o  L u c i f r e d i  (8 6 ):

«Sendo  f i r m e  em mim a c o n v ic ç ã o  da  u n i d a d e  s u b s t a n c i a l

do a t o  j u r í d i c o ,  em q u a l q u e r  f o r à a  em q u e  s e  m a n i f e s t e ,  

e s t o u  p e r s u a d i d o  de  q u e  u m a  t e o r i a  g e r a l  do a t o  j u 

r í d i c o  é p o s s í v e l  e ú t i l » .  A d i a n t e :  «As  t r a d i ç õ e s  d a

n o s s a  e s c o l a »  ( e s c o l a  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  i t a 

l i a n a )  « n e s s e  cam po  s&o l u m i n o s a s ,  e t i v e r a m ,  r e c e n t e 

m e n t e ,  a u t o r i z a d o  r e c o n h e c i m e n t o  de  p a r t e  d a q u e l e  q u e

d a  t e o r i a  g e r a l  do a t o  j u r í d i c o  é, n a  I t á l i a ,  o m a is

g e n i a l  e a p a i x o n a d o  c u l t o r ,  F r a n c e s c o  C a r n e l u t t i .

D e c l a r o u  e l e  e x p l i c i t a m e n t e  q u e  "o d i r e i t o  a d m i n i s t r a 

t i v o ,  um po u co  p o r  t o d a  p a r t e  m as  t a m b é m  m u i t o  n a  

I t á l i a ,  é j á  um b e n e m é r i t o  d a  t e o r i a  g e r a l " »  (87) (8 8 ).

85. D i r i t t o  r o m a n o  a t t u a J e ,  I I I ,  p á g s .  4 0 5 - 8  [ c i t .  p o r
M a s a g â o ,  C u r s o , c i t . ,  nß 342,  p á g .  194].

8 6 . L ' a t t o  a m m i n i s t r a t i v o  n e i  s u o i  e l e m e n t i  a c c i d e n -  
t a J i ,  Milão ,  1963, n2 2, p á g s .  7 e 8 .

87.  R e c e n s i o n e  a  Z a n o b i n i ,  « C o r s o  d i  d i r i t t o  a m m i n i s 
t r a t i v o » ,  vol .  I, n a  R i v i s t a  d i  d i r i t t o  p r o c e s s u a l e ,  
1937,  I, pág .  97 [ c i t .  p o r  L u c i f r e d i ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  
8 6 , s u p r a ) .

8 8 . <rF e r m a  i n  m e  e s s e n d o  i a  c o n v i n z i o n e  d e l i a
s o s t a n z  i a l e  u n i t â  d e l l ' a t t o  g i u r i d i c o ,  i n  q u a l u n q u e  
f o r m a  s i  m a n i f e s t i ,  s o n o  p e r s u a s o  e h e  u n a  t e o r i a  g e 
n e r a l e  d e l l ' a t t o  g i u r i d i c o  s i a  p o s s i b i l e  e d  u t i l e . »
.... « L e  t r a d i z i o n i  d e l l a  n o s t r a  s c u o l a  i n  q u e s t o  c a m p o
s o n o  l u m i n o s e ,  ed  h a n n o  a v u t o  d i  r e c e n t e  a u t o r e v o l e  r i -
c o n o s c i m e n t o  d a  p a r t e  d i  c o l u i  e h e  d e l l a  t e o r i a  g e 
n e r a l e  d e l l ' a t t o  g i u r i d i c o  é,  i n  I t a l i a ,  i l  p i ü  g e n i a l e
e d  a p a s s i o n a t o  c u l t o r e ,  F r a n c e s c o  C a r n e l u t t i .  H a  e g l i
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E e s t e ,  no  d i z e r  de  M ig u e l  R ea ie  (89) «um

d o s  g r a n d e s  m e s t r e s  de  n o s s o  t e m p o » ,  em s e u  ü l t i m o

l i v r o  (90), r e v i s ã o  e s í n t e s e  l u m i n o s a  do p e n s a m e n t o

e x p o s t o  n a  o b r a  a d m i r á v e l  e m u l t i f á r i a  (<ri r i s u l t a t i  

d e i  m i e i  s c a v i »  [91]), ao  f a l a r  s o b r e  os « a t o s  j u r í d i 

cos  p r o c e s s u a i s »  r e a f i r m a  a q u e l a  i d é i a ,  em t e r m o s  que ,

p o r  s u a  o p o r t u n i d a d e ,  d e v e m  s e r  a q u i  r e p r o d u z i d o s :

« A in d a  a p r o p ó s i t o  dos  a t o s ,  s â o  de r e p e t i r -

s e  a s  c o i s a s  a  q u e  h á  pouco  s e  a c e n o u  s o b r e  o t e m a  d a s  

r e l a ç õ e s  j u r í d i c a s ;  c o n q u a n t o  h á  lo ngo  t e m p o  a o b s e r 

v a ç ã o  t e n h a - s e  d e t i d o  s o b r e  e l e s ,  n ó s  e s t a m o s  a i n d a

l o n g e  d e  um c o n h e c i m e n t o  c i e n t í f i c o  a s e u  r e s p e i t o .

Como o c o r r e u  com a s  r e l a ç õ e s  j u r í d i c a s ,  o c o n c e i t o

g e r a l  v e i o - s e  f o r m a n d o  em t e m p o s  r e l a t i v a m e n t e  r e 

c e n t e s ;  p r i m e i r o  e s t u d o u - s e - l h e s  u m a  e s p é c i e ,  q u e  p a r a  

a s  r e l a ç õ e s  f o i  o d i r e i t o  s u b j e t i v o  e p a r a  os  a t o s  o

c o n t r a t o ,  em c u j o  l u g a r  s e  colocou m a is  t a r d e ,  com s u a  

f i g u r a  m a i s  a m p la ,  o n e g ó c i o  j u r í d i c o .  N e s t e  p o n t o  a 

c i ê n c i a  do d i r e i t o  p r i v a d o ,  q u e  e m b o ra  em t e m a  de f o r -  

m a ç á o  e de  o r d e n a m e n t o  d o s  c o n c e i t o s  t e n h a  t i d o  p o r

longo t e m p o  o p r i m e i r o  p o s t o ,  f o i  s u p e r a d a  p e l a  c i ê n c i a

e s p l i c  i t a m e n t e  d i c h i a r a t o  q u e  " i l  d i r i t t o  a m m i n i s t r a -  
t i v o ,  u n  p õ  d a p p e r t u t t o  m a  a n c h e  m o l t o  i n  J t a i i a ,  è
o r a m a i  u n  b e n e m e r i t o  d e l i a  t e o r i a  g e n e r a l e ”.»

89. F i l o s o f i a  d o  D i r e i t o ,  9ã e d i ç ã o ,  1986, p r e f á c i o  à 
p r i m e i r a  e d i ç à o  (1953), p á g .  XXV.

90.  C a r n e l u t t i ,  D i r i t t o  e  p r o c e s s o ,  N á p o le s ,  1958.

91. Op. c i t . n a  n o t a  90,  s u p r a ,  p r e f a z i o n e ,  XII, pág .
XX.
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do d i r e i t o  p ü b l i c o ,  em p a r t i c u l a r  do d i r e i t o  a d m i n i s 

t r a t i v o ,  do d i r e i t o  p r o c e s s u a l  e do p r ó p r i o  d i r e i t o  p e 

na l .  Chegamos a s s im  a uma t e o r i a  g e r a l  da  r e l a ç ã o  e a

uma t e o r i a  g e r a l  do a t o ,  q u e  começa a p r e s t a r  os s e u s  

s e r v i ç o s  à q u e l a s  c i ê n c i a s  p a r t i c u l a r e s ,  d a s  q u a i s  r e c e 

b e u  a l i m e n t o  (92). Em p a r t i c u l a r  o e s t u d o  do d i r e i t o

a d m i n i s t r a t i v o  e do d i r e i t o  p r o c e s s u a l  c o n t r i b u i u  p a r a

o c o n h e c im e n to  d a q u e l e  t i p o  de a t o ,  qu e  é o p r o v i m e n t o ,
\

f u n ç ã o  d a q u e l e  t i p o  de p o d e r ,  q u e  é o p o d e r  a u t o r i t á r i o

[ p o t e s t ã ]  (93), o q u a l ,  no  cam po  do d i r e i t o  p r i v a d o ,  j á

92. No o r i g i n a l  e s t á  « h o  r i c e v u t o  a l i m e n t o »,  mas t r a t a -  
se,  sem d ü v id a ,  de e r r o  de i m p r e s s ã o ,  d e v e n d o  s e r  « h  a 
r i c e v u t o  a l i m e n t o » .

93. Cf. O t t o  M a y e r  ( D e r .  A d m .  A l e m â n ,  c i t . ,  § 82, I,
p á g .  127,  n t . 2 ) :  « " A u t o r i d a d e ” n ã o  é s i n ô n im o  de
" f u n ç ã o " .  A a u t o r i d a d e  s u p õ e  u m a  c o m p e t ê n c i a  e s p e c i a l  
que  s e  pode d e s i g n a r  como d i r e i t o  de mando,  de a u t o r i 
d a d e ,  de p o d e r  a u t o r i t á r i o  ( o b r i g k e i t l i c h e  G e w a l t ) ,  ou 
q u a l q u e r  o u t r a  e x p r e s s ã o  a n á l o g a .  P o r é m  a a u t o r i d a d e  
não  é s o m e n t e  a f u n ç ã o  p r o v i d a  d e s s a  f a c u l d a d e  e s p e 
c i a l :  é o p o n t o  de  p a r t i d a  d e s s a  f a c u l d a d e ,  p o n t o  de
p a r t i d a  f o r m a d o  p e l a  f u n ç ã o ,  é o " c a r g o "  h i e r á r q u i c o
( d i e  S t e l l e ) .  A a u t o r i d a d e  pode  e s t a r  r e p r e s e n t a d a  p o r  
uma só fu n ç ã o :  o L a n d r a t  p r u s s i a n o  é um a  a u t o r i d a d e .
Também pode  e s t a r  r e p r e s e n t a d a  p o r  um c o n j u n t o  de
f u n ç õ e s ,  p o r  u m a  a u t o r i d a d e  c o l e g i a d a ,  como o 
K r e i s a u s s c h u s s ,  ou  o r g a n i z a d a  s e g u n d o  o s i s t e m a
" b u r o c r á t i c o " ,  como o R e g  i e r u n g  s  p r a e s i d e n t  com s e u s  
c o n s e l h e i r o s :  o m e m b r o  do K r e i s a u s s c h u s s  e o c o n s e 
l h e i r o  do g o v e r n o  ( R e g i e r u n g s r a t )  t ê m  f u n ç õ e s  a u -
t o r i t á r i á s  ( b e h ö r d l i c h e s  Am ty ,  e s s a s  n ã o  s ã o  a u t o r i 
d a d e s :  d e c i s ã o  do O b e r  T r i b . ,  26 de  m a r ç o  de  1863
( R e c u e i l  d e  S t r i e t h o r s t ,  48,  p. 2 7 4 :  "Uma a u t o r i d a d e
p ú b l i c a  é um « c a r g o  o f i c i a l »  [ a m t l i c h e  S t e l l e ) ,  p r o v i d o
de p o d e r  p ü b l i c o ,  ao  q u a l  s e  a t r i b u í r a m  c e r t a s  o b r i -  
g a ç â o e s  e p r e r r o g a t i v a s  a u t o r i t á r i a s  de  m a n e i r a  p e r m a 
n e n t e ,  e q u e ,  q u a n d o  s e  com põe de  v á r i a s  p e s s o a s ,
a p a r e c e  e x t e r i o r m e n t e  como um a  c o l e t i v i d a d e  ou u n i d a d e  
r e p r e s e n t a d a  p o r  s e u  c h e f e " ) .  N e s s e  s e n t i d o  s e  p r o n u n 
ciam, m a i s  ou menos: F o e r s t e m a n n ,  P o l .  R.,  ps.  97 e 99;
O b e r  T r i b . ,  8 de a b r i l  de 1861 (P l .  B e s c h l . 4, J .  M. Bl . ,  
1861, p. 116); J e l l i n e k ,  G e s e t z  u n d  V e r o r d n u n g ,  p. 243;  
L a b a n d ,  S t a a t s r e c h t ,  ed .  al . ,  I, p. 339 (ed.  f r . ,  II,
p. 4); Z o r n ,  S t a a t s r e c h t ,  I, p. 208; L o e n in g ,  V e r w .  
R e c h t ,  p. 30» .  («"  A u t o r  i d a d ” n o  e s  s i n ó n i m o  d e
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q u e  a i  os  e x e m p l a r e s  s â o  n a t u r a l m e n t e  e s c a s s o s ,  e r a  

a i n d a  q u a s e  de t o d o  d e s c o n h e c i d o »  (94).

" f u n c i ô n ". L a  a u t o r  i d a d  s u p o n e  u n a  c o m p e t ê n c i a  e s p e c i a l  
q u e  s e  p u e d e  d e s i g n a r  com o  d e r e c h o  de  m ando,  d e  a u t o r i -  
d a d ,  d e  p o d e r  a u t o r i t á r i o  ( ' o b r i g k e i t l i c h e  G e w a l t ; ,  o 
c u a l q u i e r  o t r a  e x  p r e s i õ n  a n á l o g a .  P e r o  la  a u t o r  i d a d  no  
e s  s i m p l e m e n t e  l a  f u n c i ô n  p r o v i s t a  d e  e s t a  f a c u l t a d  e s 
p e c i a l :  e s  e l  p u n t o  d e  p a r t i d a  d e  e s t a  f a c u l t a d , p u n t o
d e  p a r t i d a  f o r m a d o  p o r  l a  f u n c i ô n ,  e s  e l  " c a r g o "  
j e r â r q u i c o  ( 'die S t e l l e ; ,  L a  a u t o r  i d a d  p u e d e  e s t a r  r e 
p r e s e n t a d a  p o r  u n a  s o l a  f u n c i ô n :  e l  L a n d r a t  p r u s i a n o  e s  
u n a  a u t o r  i d a d .  T a m b i é n  p u e d e  e s t a r  r e p r e s e n t a d a  p o r  u n  
c o n j u n t o  d e  f u n c i o n e s ,  p o r  u n a  a u t o r  i d a d  c o l e g i a d a ,  
como e l  K r e i s a u s s c h u s s ,  u o r g a n i z a d a  s e g ú n  e l  s i s t e m a  
" b u r o c r á t i c o " , c o m o  e l  R e g i e r  u n g s p r a e s i d e n t  c o n  s u s  
c o n s e j e r o s :  e l  m i e m b r o  d e i  K r e i s a u s s c h u s s  y  e l  c o n s e -
J e r o  d e i  g o b i e r n o  ( ' R e g i e r u n g s r a t ;  t i e n e n  f u n c i o n e s  a u 
t o r  i t a r  i a s  ( ' b e h ö r d l i c h e s  Amt;,* é s t a s  n o  s o n  a u t o r i 
d a d e s :  d e c i s i o n  d e l  O ber  T r i b . ,  26  m á r z o  1 8 6 3  CRecuei l
de S t r i e t h o r s t ,  4 8 ,  p .  2 7 4 :  "U na  a u t o r i d  a d  p ú b l i c a  e s
u n  « c a r g o  o f i c i a l »  ( ' a m t l i c h e  S t e l l e ; ,  p r o v i s t o  d e  p o d e r  
p ú b l i c o ,  a l  c u a l '  s e  l e  h a n  a t r i b u í d o  c i e r t a s  o b l i g a -  
c i o n e s  y  p r e r r o g a t i v a s  a u t o r  i t a r  i a s  d e  m a n e r a  p e r m a 
n e n t e ,  y  q u e ,  c u a n d o  s e  c o m p o n e  d e  v a r i a s  p e r s o n a s ,  
a p a r e c e  e x t e r i o r  m e n t e  c o m o  u n a  c o l e c t i v i d a d  o u n i d a d  
r e p r e s e n t a d a  p o r  s u  J e f e " .  E n  e s t e  s e n t i d o  s e  p r o n u n -  
c i a n ,  m á s  o m e n o s :  ..-..».]

94. « A n c h e  a p r o p o s i t o  d e g l i  a t t i  s o n o  d a
r i  p e t e r  e l e  c o s e  a c c e n n a t e  p o c o  f a  s u l  t e m a  d e i  r  a p 
p o r t  i  g i u r i d i c i ;  p e r  q u a n t o  d a  l u n g  o t e m p o  
1 ' o s s e r v a z i o n e  s i  s i a  f e r m a t a  s u  d i  e s s i ,  n o i  s i a m o  a n 
c o r a  l o n t a n i  d a  u n a  c o n o s c e n z a  s c i e n t i f  i c a  i n t o r n o  a d
e s s i .  Como è a v v e n u t o  p e r  i  r a p p o r t i  g i u r i d i c i ,  i l  c o n 
c e t t o  g e n e r a l e  s ' é  v e n u t o  f o r m a n d o  i n  t e m p i  r e l a t i v a 
m e n t e  r e c e n t i ;  d a p p r i m a  s e  n ' è  s t u d i a t a  u n a  s p e c i e ,  c h e  
p e r  i  r a p p o r t i  è s t a t a  i l  d i r i t t o  s o g g e t t i v o  e p e r  g l i
a t t i  i l  c o n t r a t t o ,  a l  p o s t o  d e l  q u a l e  s ' è  p o s t o  p i ú  
t a r d i ,  c o m  l a  s u a  f i g u r a  p i ú  a m p i a ,  i l  n e g o z i o  
g i u r i d i c o .  A  q u e s t o  p u n t o  la  s c i e n z a  d e i  d i r i t t o  p r i -  
v a t o ,  e h e  p u r e  i n  t e m a  d i  f o r m a z i o n e  e d i  o r d i n a m e n t o  
d e i  c o n c e t t i  h a  t e n u t o  p e r  l u n g o  t e m p o  i l  p r i m o  p o s t o ,  
è s t a t a  s u p e r a t a  d a l l a  s c i e n z a  d e i  d i r i t t o  p u b b l i c o ,  i n  
p a r t i c o l a r e  d e i  d i r i t t o  a m m i n i s t r  a t i v o ,  d e l  d i r i t t o  
p r o c e s s u a l e  e d e l l o  s t e s s o  d i r i t t o  p e n a l e .  S i a m o  a r -  
r i v a t i  c o s i  ad  u n a  t e o r i a  g e n e r a l e  d e l  r a p p o r t o  e a una
t e o r i a  g e n e r a l e  d e l l ' a t t o ,  l a  q u a l e  c o m i n c i a  a r e n d e r e  
i  s u o i  s e r v i g i  a q u e l l e  s c i e n z e  p a r t i c o l a r i ,  d a l l e  
q u a l i  h a  r i c e v u t o  a l i m e n t o  [v.  n o t a  92, s u p r a } .  I n  p a r 
t i c o l a r e  l o  s t u d i o  d e l  d i r i t t o  a m m i n i s t r  a t i v o  e d e l  
d i r i t t o  p r o c e s s u a l e  h a  c o n t r i b u i t o  a l i a  c o n o s c e n z a  d i  
q u e l  t i p o  d i  a t t o ,  e h e  è i l  p r o v v e d i m e n t o ,  f u n z i o n e  d i  
q u e l  t i p o  d i  p o t e r e ,  e h e  è l a  p o t e s t à ,  l a  q u a l e  n e l  
c a m p o  d e l  d i r i t t o  p r i v a t o ,  p o i c h é  g l i  e s e m p l a r i  n e  s o n o
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E s s e  d i a g n ó s t i c o  s e  c o m p l e t a  com a c o n s i d e 

r a ç ã o  de  q u e  « d e s s a  p e r m u t a ,  ou,  p a r a  d i z e r  m e l h o r ,  

d e s s a  r e p e r m u t a  e n t r e  t e o r i a s  p a r t i c u l a r e s  e t e o r i a  

g e r a l  do  d i r e i t o » (95), a  c i ê n c i á  do p r o c e s s o ,  p e n a l  ou

c i v i l  __  e o mesmo s e  pode d i z e r  q u a n t o  ao D i r e i t o  Ad

m i n i s t r a t i v o  em g e r a l  ( i n c l u s i v e  o p r o c e s s u a l )    ,

começou^ a g o z a r  os  b e n e f í c i o s  e m a i s  os  g o z a r á  no

p o r v i r ,  o b t e n d o - s e  n a  p r á t i c a  m e l h o r e s  r e s u l t a d o s  s e  a 

t é c n i c a  f o r  g u i a d a  p o r  um c o n h e c i m e n t o  c i e n t í f i c o ,  n â o

a p e n a s  e m p í r i c o ,  de  c a d a  um d o s  a t o s  com os  q u a i s  o 

p r o c e s s o  __  e,  a c r e s c e n t a r í a m o s ,  a  p r á t i c a  a d m i n i s t r a 

t i v a  ____ s e__ co m põe  (96).

n a t u r a l m e n t e  s c a r s i ,  e r a  a n c o r a  q u a s i  d e i  t u t t o  
s c o n o s c i u t a »  (o p . c i t . ,  n2  22, p á g s .  37 -8 ) .

95. « D i  q u e s t o  s c a m b i o ,  o p e r  m e g l i o  d i r e ,  d i  q u e s t o  
r i c a m b i o  f r a  t e o r i e  p a r t i c o l a r i  e  t e o r i a  g e n e r a l e  d e i  
d i r  i t t o  . . . . . .

96. I b i d e m ,  p á g .  38 ( g r i f o s  n o s s o s ) .  A e s s e  p r o p ó s i t o
o b s e r v a  F o r s t h o f f :  «Como d iz  O. M a y e r ,  ob.  c i t . ,  t .  I,
pág .  iOi,  n o t a  19: " D e n t r o  de  l i m i t e s  r a c i o n a i s ,  s e m p r e
te m  s u a  u t i l i d a d e  a a c e n t u a ç ã o  da  c o n e x ã o  com o mundo 
c o n c e p t u a l  do  D i r e i t o  c i v i l " . »  l < r D e n t r o  d e  l i m i t e s  
r a c i o n a l e s ,  s i e m p r e  t i e n e  s u  u t i l i d a d  l a  a c e n t u a c i ó n  d e
la  c o n e x i ó n  c o n  e l  m u n d o  c o n c e p t u a l  d e i  D e r e c h o  c i v i l »
(T r a t a d o , c i t . ,  § i i ,  2, pág .  29i ,  n o t a  27).]  E A g u s t í n  
G o r d i l l o  a d v e r t e :  «Não  é p o s s í v e l ,  h o j e  em d i a ,  i n i c i a r
o e s t u d o  da  t e o r i a  e do r e g im e  da  a t i v i d a d e  e s t a t a l  sem 
t e r  um c o n h e c i m e n t o  p r é v i o  de ao menos  a l g u n s  e l e m e n t o s  
de m e to d o lo g i a  d a  c i ê n c i a  e de t e o r i a  g e r a l  do  D i r e i t o .
/  O d e s c o n h e c i m e n t o  de  t a i s  p r i n c í p i o s  e l e m e n t a r e s  pode  
l e v a r  e l e v a  a d i s c u s s õ e s  i n ú t e i s ,  c a r e n t e s  de  s i g n i f i 
cação ,  em q u e  s e  a p r e s e n t a m  a r g u m e n t o s  de  s u p o s t o  v a l o r
c i e n t í f i c o - a d m i n i s t r a t i v o ,  q u a n d o  n a  r e a l i d a d e  s e  t r a t a  
de a r g u m e n t o s  à m argem  de t o d a  a c i ê n c i a »  (P r i n c í p i o s
G e r a i s  d e  D i r e i t o  P u b l i c o ,  t r a d u ç ã o  d e  M a r c o  A u r é l i o  
G reco ,  São  P a u l o ,  1977,  pág .  1).

Cf. S é r g i o  de A n d r é a  F e r r e i r a .  E s s e  a u t o r ,  
ao  t r a t a r  d a  i n v a l i d a d e  dos  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  o b 
s e r v a  q u e  « o s  e s t u d o s  d a  T e o r i a  G e r a l  do D i r e i t o  
m o s t r a m  q u e  o s  p r i n c í p i o s ,  os  i n s t i t u t o s ,  a s  c a t e g o r i a s  
j u r í d i c a s  b á s i c a s  ou  f u n d a m e n t a i s  s ã o  c om uns  a t o d a s  a s  
d i s c i p l i n a s ,  h a v e n d o  d i f e r e n c i a ç õ e s ,  t ã o - s o m e n t e ,
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8. A t o s  d a  a d m i n i s t r a ç ã o  e a t o  a d m i n i s t r a t i v o

é  t e m p o  de p a s s a r m o s  ao  c o n c e i t o  do a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o ,  d e c o m p o n d o - o  a s e g u i r  n o s  s e u s  e l e m e n t o s  

e s s e n , c i a i s .

A n t e s  do mais ,  é o p o r t u n a  a l i ç ã o  de M arce lo  

C a e t a n o  (97): «A i d é i a  do a t o  e s t á  l i g a d a  à de r e m a t e

de um a  a ç ã o ,  ê a ç ã o  c o n c l u í d a ,  i n t e n ç ã o  t o r n a d a  r e a l i 

dade ,  o a g i r  q u e  ch eg o u  ao s e u  t e r m o :  a c t u s  é o p a r -

t i c í p i o  p a s s a d o  do v e r b o  a g e r e ».

P o r t a n t o ,  « r e m a t e  de u m a  a ç ã o ,  a ç ã o  c o n 

c l u í d a »  __  n ã o  a a t i v i d a d e  em s i ,  d a  A d m i n i s t r a ç ã o .

C a b e  a  a d v e r t ê n c i a  p o r q u e ,  como J á  o b s e r v a r a  O t t o

q u a n t o  ao  g r a u »  ~ {D ir .  A d m .  D i d â t . ,  c i t . ,  pág .  114); e 
a d i a n t e ,  ao  c u i d a r  e s p e c i f i c a m e n t e  d o s  c o n t r a t o s  a d m i 
n i s t r a t i v o s ,  r e a f i r m a n d o  e s s a  o r i e n t a ç ã o  de  t e r  como 
r e f e r ê n c i a  a t e o r i a  g e r a l ,  a n o t a :  « V ê - s e ,  p o r t a n t o ,  q u e
a s  f i g u r a s  d o s  a t o s  j u r í d i c o s  b i l a t e r a i s  e p l u r i l a -  
t e r a i s  ou  m u l t i l a t e r a i s  n ã o  s ã o  e x c l u s i v a s  do D i r e i t o  
P r i v a d o ,  e x i s t i n d o  t a n t o  n e s t e ,  com o  n o  D i r e i t o  
P ú b l i c o .  S ão  i n s t i t u t o s  d a  T e o r i a  G e r a l  do D i r e i t o »  
( i b i d e i d, pág .  211). E Wilson  de S o u z a  Cam pos  B a t a l h a ,  
em s u a  T e o r i a  G e r a l  do  D i r e i t o  ( l ã  e d i ç ã o ,  1982) t e m ,  
no C a p í t u l o  VI, uma s e ç ã o  (Seção IV, sob  a e p í g r a f e  «As 
c a u s a s  d a  r e l a ç ã o  j u r í d i c a » )  d e d i c a d a  p r e c i s a m e n t e  a o s  
f a t o s ,  a t o s  e n e g ó c i o s  j u r í d i c o s  (nS 6.4.1, p á g s .  188- 
228), a  e x e m p lo  do q u e  j á  f i z e r a  C a r n e l u t t i ,  q u e  n a  
T e o r i a  g e n e r a l e  d e i  d i r i t t o  (3â e d i ç ã o ,  Roma, 1951) 
d e d i c o u  q u a s e  m e t a d e  d a  o b r a  a e s s a  m a t é r i a  ( L i v ro  III,  
«Das m u t a ç õ e s  j u r í d i c a s » ;  c f .  T e o r i a  G e n e r a l  d e i  D e r e -  
c h o ,  t r a d u ç ã o  d a  3â  e d i ç ã o  i t a l i a n a  p o r  F r a n c i s c o  
J a v i e r  O s s e t ,  M a d r i ,  1955, p á g s .  2 4 3 - 4 7 0 ) .

97.  P r i n c í p i o s ,  c i t . ,  n8  45,  pág .  106.
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M a y e r ,  a p a l a v r a  a t o  f e z  m u i t o s  a u t o r e s  p e n s a r e m  n a  

a ç ã o ,  e f a l a r e m  « i n g e n u a m e n t e  de  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  

p a r a  d e s i g n a r e m  t u d o  a q u i l o  q u e  p o d e  f a z e r  a  a d m i n i s 

t r a ç ã o » .  A s s i m  é q u e ,  s e g u n d o  e s s e  a u t o r ,  p a r a  G. 

J e l l i n e k  (98), « a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  é s i n ô n i m o  de t o d a  

a t i v i d a d e  da  A d m i n i s t r a ç ã o ,  q u a l q u e r  q u e  e l a  s e j a ,  como

p o r  e x e m p lo  a de i n s t a l a r  um a  a u l a  de  e s c o l a  (99) 

\  (100).

E s s a  n o ç ã o  em a m p l í s s i m o  s e n t i d o  t a m b é m  é

m e n c i o n a d a  p o r  Z a n o b i n i  (101), p a r a  e s c l a r e c e r  em

s e g u i d a  q u e  a d o u t r i n a  c o n c o r d e m e n t e  r e s t r i n g e  a d e n o 

m i n a ç ã o  de  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  só  à q u e l e  p r o d u t o r  d e  

e f e i t o s  J u r í d i c o s .  E t a m b é m  p o r  F r i t z  F l e i n e r ,  que,  i n 

c l u s i v e ,  a l u d e  à s i n g u l a r  c o n c e p ç ã o  de  W. A p e l t  (102), 

q u e  q u a l i f i c a  como a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  t a m b é m  os a t o s  

j u r í d i c o s  u n i l a t e r a i s  de  p a r t i c u l a r e s  q u e  t ê m  um e f e i t o  

de  d i r e i t o  púb l ico  ( r e n ú n c i a  à  a u t o r i z a ç ã o  de m a n t e r  um

d é b i t o  ou a uma c o n c e ss ã o  de e s t r a d a  de f e r r o ,  c o n s e n 

t i m e n t o  à  c r i a ç ã o  de  u m a  o b r i g a ç ã o  de  s e r v i ç o  p ú b l i c o ,

98. G e s e t z  u n d  V e r o r d n u n g ,  1887, págs .  221 e segs .

99. Exem plo ,  a l i á s ,  m e n c i o n a d o  p o r  C. A. B a n d e i r a  de 
Mello como « a t o  m a t e r i a l »  n ã o  q u a l i f i c a d o  como a t o  a d 
m i n i s t r a t i v o  (E l e m e n t o s , c i t . ,  p ág .  37).

100. O t t o  M a y e r ,  D e r .  A dm .  A J e m ã n ,  c i t . ,  § 5ô, n o t a  19,
pág .  83, e § 8 6 , n o t a  1, pág .  126.

101. C o r s o ,  c i t . ,  pág .  195.

102. V e r w a l t u n g s r e c h t l i c h e r  V e r t r a g ,  1920, p á g s .  70,  
73,  95, 115, 123, 127 e t c .  [ c i t .  p o r  F l e i n e r ,  Joc.  c i t .
n a  n o t a  110 , i n f r a ] .
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e tc . ) i  c l a s s i f i c a n d o - o s  como « a t o s  j u r í d i c o s  de  d i r e i t o  

p ú b l i c o  n â o  a u t o r i t á r i o s »  (n i c h t o b r i g k e i t l i c h ). N e s s e  

s e n t i d o  amplo ,  d iz  F l e i n e r ,  e n t e n d e - s e  p o r  a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  a açâo  de uma a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  __  com

p r e e n d i d a s  a í  a s  açõ e s  m a t e r i a i s  __  , p o r  o p o s i ç ã o  a o s

a t o s  d a  J u s t i ç a  ( j u l g a m e n t o s ,  e t c . )  ou à l e g i s l a ç ã o .

\  Mas em s e n t i d o  e s t r i t o ,  c o m p l e t a ,  e n t e n d e - s e  p o r  a t o

a d m i n i s t r a t i v o  s o m e n t e  o « a t o  de  a u t o r i d a d e ,  r e a l i z a d o  

t e n d o  em v i s t a  um r e s u l t a d o  d e  d i r e i t o ,  p o r  uma a u t o r i 

d a d e  a d m i n i s t r a t i v a »  (103). R e f e r e ,  em s e g u i d a ,  a c l a s 

s i f i c a ç ã o  b á s i c a  de  S a u e r l a e n d e r  (104): «Os a t o s  podem

s e r  de  d u a s  e s p é c i e s :  t e n d e m  à r e a l i z a ç ã o  ( açõ e s  em

s e n t i d o  e s t r i t o )  o u  a o  c o n h e c i m e n t o  do  r e a l  

( d e c l a r a ç õ e s ,  E  r k e n t n i s s e  [105])»; e a de D u g u i t ,  q u e  

o p õ e  j u l g a m e n t o  e a t o  a d m i n i s t r a t i v o  d a  m a n e i r a  

s e g u i n t e :  «O a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é a  c r i a ç ã o  de uma

s i t u a ç ã o  de  d i r e i t o »  (106). « J u l g a r  é c o n s t a t a r ,  s e j a  a 

e x i s t ê n c i a  de uma r e g r a  de d i r e i t o ,  s e j a  a e x i s t ê n c i a  

de um a  s i t u a ç ã o  de  d i r e i t o »  (107).

103. «.... l J a c t e  d ' a u t o r i t é  a c c o m p l i  e n  v u e  d ' u n  r é 
s u l t a t  d e  d r o i t  p a r  u n e  a u t o r i t é  a d m i n i s t r a t i v e »  [ g r i f o  
nosso].

104.  V om  W e s e n  d e s  R e c h t s , L e i p z i g  Z e i t s c h r i f t  f ü r  
d e u t s c h e s  R e c h t ,  1920, pág .  315 [ c i t .  p o r  F l e i n e r ,  l o c .
c i t .  n a  n o t a  111, i n f r a ] ,

105. « L e s  a c t e s  p e u v e n t  ê t r e  d e  d e u x  s o r t e s .  I l s  t e n 
d e n t  à la  r é a l i s a t i o n  ( a c t i o n s  au  s e n s  s t r i c t )  ou à la  
c o n a i s s a n c e  d u  r é e l  ( d é c l a r a t i o n s , E r k e n n t n i s s e j » .

106. « L ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  e s t  l a  c r é a t i o n  d ' u n e  s i t u a 
t i o n  d e  d r o i t »  (T r a i t é  d e  d r o i t  c o n s t i t u t i o n n e l ,  I, 3â 
éd. ,  pág .  194 [ c i t .  p o r  F l e i n e r ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  111, 
i n f r a ]).

107. « J u g e r ,  c ' e s t  c o n s t a t e r  s o i t  l ' e x i s t e n c e  d ' u n e  r è -
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N e s s a  c a t e g o r i a  do a t o  j u r í d i c o  a d m i n i s t r a 

t i v o  em s e n t i d o  e s t r i t o    d a  q u a l  f a z  p a r t e  a d i s 

p o s i ç ã o  (V e r f õ g u n g ), a t o  j u r í d i c o  u n i l a t e r a l  de d i r e i t o

púb l ico  que,  no d i z e r  de F l e í n e r ,  é «o m e l h o r  meio  de

qu e  a a u t o r i d a d e  s e  s e r v e »  p a r a  c o n c r e t i z a r  os d i r e i t o s

e a s  o b r i g a ç õ e s  dos  c i d a d ã o s  (108) __  , e n t r a m  n à o  s o 

m e n t e  a s  d i s p o s i ç õ e s  d e  o r g a n i z a ç ã o  e de  e x e c u ç ã o  

(G e s t a l t u n g  s -  u n d  V o l l z  i e g u n g  s v e r f ü g u n g e n  [109]), mas  

tam bém  a s  d e c i s õ e s  (E  n t s c  h e i d u  n g e n ) a s e r e m  t o m a d a s  

p e l a s  a u t o r i d a d e s  a d m i n i s t r a t i v a s ,  a s  d e c l a r a ç õ e s  o f i 

c i a i s  s o b r e  r e l a ç õ e s  de  d i r e i t o ,  a s  q u e s t õ e s  de  e s 

t a t u t o ,  e t c . ,  «e a i n d a  a s  s e n t e n ç a s  ( j u l g a m e n t o s )  q u e  a

l e i  a t r i b u i  à a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a » ;  e, e n f i m ,  a s  

n o t i f i c a ç õ e s  e a t e s t a ç õ e s  o f i c i a i s .  M as  o q u e  i n t e r e s s a

p r e c i p u a m e n t e ,  no e s t u d o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  s ã o  « a s  

d i s p o s i ç õ e s  de  a u t o r i d a d e  q u e  t ê m  a n a t u r e z a  de  a t o s  

j u r í d i c o s ,  i s t o  é, a s  d i s p o s i ç õ e s  q u e  t e n d e m  à c r i a ç ã o ,  

à m o d i f i c a ç ã o  ou â s u p r e s s ã o  de  uma r e l a ç ã o  de d i r e i t o

púb l ico  e n t r e  a a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  e o c i d a d ã o »  

( 110) ( 111).

g  l e  d e  d r o i t ,  s o i t  l ' e x  i s t e n c e  d ' u n e  s i t u a t i o n  d e
d r o i t »  ( i b i d e m ,  p ág .  263 [ i d . ,  ib . } ) .

108. Cf. nô 2, n o t a s  25, 27 e 33, s u p r a .

109. Cf.  n o t a  83, s u p r a .

110. «....  l e s  d i s p o s i t i o n s  d ' a u t o r i t é  q u i  o n t  l a  n a 
t u r e  d ' a c t e s  j u r i d i q u e s ,  c ' e s t - à - d i r e  l e s  d i s p o s i t i o n s  
q u i  t e n d e n t  à l a  c r é a t i o n ,  à l a  m o d i f i c a t i o n  ou  à l a
s u  p r e s s i o n  d ' u n  r a p p o r t  d e  d r o i t  p u b l i c  e n t r e
l ' a u t o r i t é  a d m i n i s t r a t i v e  e t  l e  s u j e t » .

111. F r i t z  F l e i n e r ,  L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13,
II , p á g s .  118-19 e n t s .  * 5  e 1, r e s p e c t i v a m e n t e .  Cf. 
R iv e ro :  «O a t o  j u r í d i c o  da  a d m i n i s t r a ç ã o ,  ao c o n t r á r i o ,
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Como s e  v ê  d e s s e  p a s s o ,  F r i t z  F l e i n e r  i n c l u i  

a í  a s  s e n t e n ç a s  p r o f e r i d a s ,  com c a r á t e r  j u r i s d i c i o n a l ,  

p e l o s  t r i b u n a i s  ou  c o n t e n c i o s o s  a d m i n i s t r a t i v o s .  Mas,

do c o n c e i t o  de  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  em s e n t i d o  e s t r i t o

p a r e c e - n o s  q u e  e l a s  d e v e m  f i c a r  f o r a .  N e s s e  s e n t i d o ,

a l i á s ,  j á  v im o s  q u e  Z a n o b i n i ,  aõ  f a z e r  c o n s t a r ,  em s u a

d e f i n i ç ã o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  a  e x i g ê n c i a  de  q u e  e le

s e j a  p r a t i c a d o  pe lo  s u j e i t o  «no e x e r c í c i o  de  um p o d e r  

a d m i n i s t r a t i v o » ,  c o n s i d e r a  e x c l u í d o s  d e  s e u  â m b i t o  

a q u e l e s  a t o s  q u e  possam  s e r  p r a t i c a d o s ,  p e lo s  ó r g ã o s  da

A d m i n i s t r a ç ã o  P ú b l i c a ,  no  e x e r c í c i o  d e  um a  f u n ç ã o  l e 

g i s l a t i v a  ou j u r i s d i c i o n a l .  E, a s s i m ,  r e p u t a  e x c l u í d o s ,  

a l é m  dos  r e g u l a m e n t o s  ( Já  o b j e t o  d e  n o s s a s  c o n s i d e 

r a ç õ e s  i n i c i a i s  [112]), « o s  a t o s  e m i t i d o s  pe lo  p o d e r  

e x e c u t i v o  com e f i c á c i a  de  l e i  ( d e c r e t o s - l e i s  e d e c r e t o s  

l e g i s l a t i v o s ) ,  ou  d e  s e n t e n ç a  ( d e c i s õ e s  d a s  j u r i s d i ç õ e s

a d m i n i s t r a t i v a s ) »  (113). C e l s o  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de

Mello e x c l u i  a q u e l e s     d e c r e t o s - l e i s  _____  , e m a i s  a

i n i c i a t i v a  de  le i  pe lo  E x e c u t i v o ,  s u a  s a n ç ã o  ou  v e t o ,  a

é, como t o d o  a t o  j u r í d i c o ,  um  a t o  d e  v o n t a d e  d e s t i n a d o
a i n t r o d u z i r  um a  m u d a n ç a  n a s  r e l a ç õ e s  d e  d i r e i t o  q u e  
e x i s t e m  n o  m o m e n t o  em q u e  e l e  i n t e r v é m ,  ou m e lho r ,  a
m o d i f i c a r  a  o r d e m  j u r í d i c a » .  [ « ' L ' a c t e  j u r i d i q u e  de
l ' a d m i n i s t r a t i o n ,  a u  c o n t r a i r e ,  e s t ,  c o m m e  t o u t  a c t e  
J u r i d i q u e ,  u n  a c t e  de v o l o n t é  d e s t i n é  à i n t r o d u i r e  u n
c h a n g e m e n t  d a n s  l e s  r a p p o r t s  de d r o i t  q u i  e x i s t e n t  a u
m o m e n t  où i l  i n t e r v i e n t ,  o u  m i e u x ,  à m o d i f i e r
l ' o r d o n n a n c e m e n t  j u r i d i q u e »  (D r o i t  A d m i n i s t r a t i f ,  c i t . ,  
nQ 80,  pág .  75).]

112. Cf.  nô 2, s u p r a .

113. g l i  a t t i  e m e s s i  d a l  p o t e r e  e s e c u t i v o  c o n  e f -
f i c a c i a  d i  l e g g e  ( d e c r e t i - l e g g e  e  d e c r e t i  l e g i s l a t i v i ) ,  
o d i  s e n t e n z a  ( d e c i s i o n i  d e l l e  g  i u r  i s d i z i o n i  a m m i n i s -  
t r a t i v e ) »  { C o r s o ,  c i t . ,  I, p ág .  197).
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p r o m u l g a ç ã o  de  l e i ,  e t c . ,  a  o u t r o  t í t u l o :  p o r  s e r e m

a t o s  p o l í t i c o s  ou d e  g o v e r n o ' .  « P o r  c o r r e s p o n d e r e m  ao 

e x e r c í c i o  de f u n ç ã o  p o l í t i c a  e n ã o  a d m i n i s t r a t i v a ,  n ã o  

h â  i n t e r e s s e  em q u a l i f  i c ã - l o s  como a t o s  a d m i n i s t r a 

t i v o s ,  j á  q u e  s u a  d i s c i p l i n a  j u r í d i c a  é p e c u l i a r »

(114). Também M a r c e l o  C a e t a n o  e x c l u i  d a q u e l e  c o n c e i t o  

os .  j u l g a m e n t o s  d a s  j u r i s d i ç õ e s  a d m i n i s t r a t i v a s ,  

d e c l a r a n d o - o s  «s e n t e n ç a s  e n ã o  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s »

(115).

114. E l e m e n t o s ,  c i t . ,  pág .  37.

115. P r i n c í p i o s ,  c i t . ,  n °  46,  p á g .  109. A e s s e  r e s p e i t o  
é o p o r t u n o  o e s c l a r e c i m e n t o  de F o r s t h o f f :  «As s e n t e n ç a s
j u d i c i a i s  não  devem c o n t a r - s e  e n t r e  os  a t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s .  A t u a l m e n t e  s e  opõe  a i s s o ,  e n t r e  o u t r a s  c o i s a s ,  
o f a t o  de q u e  os T r i b u n a i s  a d m i n i s t r a t i v o s  e s t ã o  s e p a 
r a d o s  d a s  a u t o r i d a d e s  d a  A d m i n i s t r a ç ã o .  E n q u a n t o  os 
T r i b u n a i s  a d m i n i s t r a t i v o s  e s t a v a m  c o n s t i t u í d o s ,  ao  
m e n o s  em s u a s  i n s t â n c i a s  i . n f e r i o r e s ,  p e l a s  m e sm a s  a u 
t o r i d a d e s  a d m i n i s t r a t i v a s ,  n ã o  h a v i a  n e n h u m  i m p e d i m e n t o  
p a r a  c o n s i d e r a r  s u a s  s e n t e n ç a s  como a t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s .  A ss im  o c o r r e  _ na  d o u t r i n a  de  O t t o  M a y e r  jht.18:
ob.  c i t . ,  t .  I, pág .  . 92 s s ^  c o i s a  q u e  ne le  não  pode  
s u r p r e e n d e r .  S e u  c o n c e i t o  do  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  s e  
o r i e n t a  em d i r e ç ã o  à s e n t e n ç a  j u d i c i a l ,  c o n f o r m e  s u a  
t e s e  g e r a l :  "o E s t a d o  de D i r e i t o  s i g n i f i c a  a f o r m a  m a is
f a c t í v e l  de  e s t r u t u r a ç ã o  j u d i c i a l i s t a  d a  A d m i n i s t r a ç ã o "  
j n t .19 :  ob. c i t . ,  t .  I, pag .  Mas mesmo no c a so em
q u e  n ã o  se  t i v e s s e  q u e  a t r i b u i r  i m p o r t â n c i a  à d i s t i n ç ã o  
f u n d a m e n t a l  e n t r e  o b r a r  a d m i n i s t r a t i v o  e f u n ç ã o  j u d i 
c i a l  s e n t e n c i a d o r a ,  t a l  como s e  e x p ô s  n a  i n t r o d u ç ã o
g e r a l ,  p e s a r i a  c o n t r a  e s s a  d o u t r i n a  a c i r c u n s t â n c i a  d e 
c i s i v a  de q u e  a s  s e n t e n ç a s  d o s  T r i b u n a i s  a d m i n i s t r a 
t i v o s  c o n s t i t u e m  a t o s  s u i  g e n e r i s  r i g i d a m e n t e  f o r m a 
l i z a d o s ,  s u b m e t i d o s  a p r i n c í p i o s  v a l o r a t i v o s  p r ó p r i o s .  
P o r  e s s a s  r a z õ e s ,  n a d a  s e  g a n h a r i a  com i n c l u í - l a s  d e n 
t r o  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s » .  [ « L a s  s e n t e n c i a s  J u d i -  
c i a l e s  no  d e b e n  c o n t a r s e  e n t r e  l o s  a c t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s .  A c t u a l m e n t e  s e  o p o n e  a e l l o ,  e n t r e  o t r a s  c o s a s ,  
e l  h e c h o  d e  q u e  l o s  T r i b u n a l e s  a d m i n i s t r a t i v o s  e s t â n  
s e p a r a d o s  d e  l a s  a u t o r i d a d e s  d e  l a  A d m i n i s t r a c i ó n .  
M i e n t r a s  l o s  T r i b u n a l e s  a d m i n i s t r a t i v o s  e s t a b a n  c o n s t i 
t u í d o s ,  a l  m e n o s  e n  s u s  i n s t a n c i a s  i n f e r i o r e s ,  p o r  l a s  
m i s m a s  a u t o r i d a d e s  a d m i n i s t r a t i v a s ,  n o  h a b í a  n i n g õ n  i m 
p e d i m e n t o  p a r a  c o n s i d e r a r  s u s  s e n t e n c i a s  com o a c t o s  a d 
m i n i s t r a t i v o s .  A s í  o c u r r e  e n  l a  d o c t r i n a  d e  O t t o  
M a y e r } 8 c o s a  q u e  e n  é l  n o  p u e d e  s o r  p r e n d e r .  S u
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A l i á s ,  e s t e  a u t o r ,  como a m a i o r i a  d a  d o u 

t r i n a ,  d i s t i n g u e  a t o s  da  A d m i n i s t r a ç ã o  e a t o s  a d m i n i s 

t r a t i v o s .  N a q u e l a  e x p r e s s ã o ,  s im ,  é q u e  pode  c a b e r  a

c o n c e p t o  d e i  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  s e  o r i e n t a  h a c i a  la  
s e n t e n c i a  j u d i c i a l ,  c o n f o r m e  a s u  t e s i s  g e n e r a l :  " e l
E s t a d o  d e  D e r e c h o  s i g n i f i c a  la  f o r m a  m â s  f a c t i b l e  d e  
e s t r u c t u r a c i õ n  J u d i c i a l i s t a  d e  l a  A d m i n i s t r a c i ó n " ^  
F e r o  i n c l u s o  e n  e l  c a s o  d e  q u e  n o  h u b i e r a  q u e  a t r i b u i r  
i m p o r t â n c i a  a l a  d i s t i n c i õ n  f u n d a m e n t a l  e n t r e  o b r a r  
a d m i n i s t r a t i v o  y  f u n c i õ n  j u d i c i a l  s e n t e n c i a d o r a ,  t a l  
c o m o  s e  e x p u s o  e n  l a  i n t r o d u c c i õ n  g e n e r a l ,  p e s a r i a
c o n t r a  e s a  d o c t r i n a  l a  c i r c u n s t a n c i a  d e c i s i v a  d e  q u e  
l a s  s e n t e n c i a s  d e  l o s  T r i b u n a l e s  a d m i n i s t r  a t i v o s
c o n s t i t u y e n  a c t o s  s u i  g e n e r i s  r i g i d a m e n t e  f o r m a l i z a d o s ,  
s o m e t i d o s  a p r o p i o s  p r i n c í p i o s  v a l o r  a t i v o s .  P o r  e s t a s  
r a z o n e s ,  n a d a  s e  g a n a r í a  c o n  i n c l u i r i a s  d e n t r o  d e  l o s  
a c t o s  a d m i n i s t r a t i v o s »  (T r a t a d o , c i t . ,  § i i ,  2, p â g s .  
286-7).]

A c i t a ç ã o  de  O t t o  M a y e r ,  a c i m a  f e i t a ,  é da
3.a ed ição  a lem ã  do D e u t s c h e s  V e r w a l t u n g s r e c h t  (2 t o 
mos,  1924); c f .  a  t r a d u ç ã o  a r g e n t i n a  d a  v e r s ã o
f r a n c e s a ,  c i t a d a  n a .  n o t a  5, s u p r a ,  § 82, p ã g s .  125 e
s e g s . ,  e § 5Q, p á g s .  67 e s e g s . ,  r e s p e c t i v a m e n t e .  A q u i
s e  d iz ,  m u i t o  s i g n i f i c a t i v a m e n t e :  «0  a t o  a d m i n i s t r a t i v o
r e p r e s e n t a  p a r a  a a d m i n i s t r a ç ã o  o c o r r e l a t i v o  
n e c e s s á r i o  d a s  s e n t e n ç a s  dos  t r i b u n a i s ;  e l e  é i n d i s p e n 
s á v e l  a f im  de q u e  a o r g a n i z a ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a  t e n h a  
ig u a l  v a l o r  do p o n t o  de v i s t a  j u r í d i c o .  P o r  i s s o  é q u e
i n s i s t i m o s  d e s d e  o p r i n c i p i o ,  com g r a n d e  e n e r g i a ,  s o b r e  
o c a r á t e r  e q u i v a l e n t e  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  com r e l a ç ã o
à s e n t e n ç a » .  [ « E l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  r e p r e s e n t a  p a r a  
l a  a d m i n i s t r a c  i õ n  e l  c o r r e l a t i v o  n e c e s a r i o  d e  l a s  s e n 
t e n c i a s  d e  l o s  t r i b u n a l e s :  ê 1 e s  i n d i s p e n s a b l e  a f i n  de
q u e  l a  o r g a n i z a c i õ n  a d m i n i s t r a t i v a  t e n g a  i g u a l  v a l o r  
d e s d e  e l  p u n t o  d e  v i s t a  j u r í d i c o . P o r  e l l o  e s  q u e  i n 
s i s t i m o s  d e s d e  e l  p r i n c i p i o ,  c o n  g r a n  e n e r g i a ,  s o b r e  e l  
c a r á c t e r  e q u i v a l e n t e  d e i  a c t o  a d  m i n i s t r  a t i v o  c o m  
r e l a c i ô n  a la  s e n t e n c i a »  (pág .  75).] A d i a n t e :  « E s t e  a t o
s e  a s s e m e l h a  ã s e n t e n ç a  j u d i c i a l ;  pode  c h e g a r  a t é  a 
t o m a r  i n t e g r a l m e n t e  s u a  f o r m a :  o e s s e n c i a l  é s e m p r e  a
d e t e r m i n a ç ã o  j u r í d i c a  do c a s o  i n d i v i d u a l .  0  a t o  a d m i 
n i s t r a t i v o  c o m p l e t a  a  i d é i a  c a p i t a l  do R e c h t s s t a a t ,  do 
E s t a d o  s u b m e t i d o  ao  r e g i m e  de  d i r e i t o  p e l a  a d a p t a ç ã o ,  
ao  a d m i n i s t r a t i v o ,  d a s  f o r m a s  J u d i c i a i s » .  [ « E s t e  a c t o  
s e  a s e m e j a  a la  s e n t e n c i a  j u d i c i a l ;  p u e d e  l l e g a r  h a s t a  
t o m a r  i n t e g r a m e n t e  s u  f o r m a :  lo  e s e n c i a l  e s  s i e m p r e  la  
d e t e r  m i n a c i õ n  j u r í d i c a  d e i  c a s o  i n d i v i d u a l . E l  a c t o  a d 
m i n i s t r a t i v o  c o m p l e t a  l a  i d e a  c a p i t a l  d e i  R e c h t s s t a a t ,  
d e i  E s t a d o  s o m e t i d o  a l  r e g i m e n  d e i  d e r e c h o  p o r  la  
a d a p t a c i ó n ,  a l o  a d m i n i s t r a t i v o ,  d e  l a s  f o r m a s  j u d i -  
c i a l e s »  (pág.  83).] Cf., no t e x t o ,  o nõ 11, i n f r a ,  e a 
n o t a  149.
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mole dos  a t o s  p r a t i c a d o s  p e l o s  ó r g ã o s  e a g e n t e s  p ú b l i 

cos ,  q u e  compõem a  m u l t i f á r i a ,  p r o t é i c a  a t i v i d a d e  da  

A d m i n i s t r a ç ã o .

A s s im ,  p a r a  q u e  o c o n c e i t o  de a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  f i q u e  d e f i n i d o ,  é p r e c i s o  e s c o i m i - l o  de  t o d a s  

a s  r e a l i d a d e s  q u e  nâo  o i n t e g r a m .  L e m b r a  M a r c e l o  C ae 

t a n o  q u e  « d i z i a m  os  e s c o l á s t i c o s  q u e  a d e f i n i ç ã o  d e v e
\

c o n t e r  o " g ê n e r o  p r ó x im o  e a d i f e r e n ç a  ú l t i m a " .  De modo

q u e  a  r e a l i d a d e  q u e  se  p r o c u r a  d e f i n i r  __  e d e f i n i r  é

t r a ç a r  os  l i m i t e s  do c o n c e i t o  em r e l a ç ã o  a o s  o u t r o s

c o n c e i t o s  a f i n s  __  t e m  de s e r  c l a s s i f i c a d a  num g ê n e r o  e

d e p o i s  d i f e r e n c i a d a  com s u f i c i e n t e  n i t i d e z  d e  t o d a s  a s  

o u t r a s  r e a l id ad e fe  q u e  no mesmo g ê n e r o  possam  c o n f u n d i r -  

s e  com e l a »  (116).

A f o r a  a s  d i s t i n ç õ e s  e a s  t e n t a t i v a s  de  p r e -

c i s a m e n t o  a n t e s  f e i t a s ,  r e s t a  d i z e r  q u e  n ã o  s ã o  a t o s  

a d m i n i s t r a t i v o s  os  a t o s  de g e s t ã o  p r i v a d a  p r a t i c a d o s

p e la  A d m i n i s t r a ç ã o  (ex. : l o c a ç ã o  de  u m a  c a s a  p a r a  n e l a

i n s t a l a r - s e  u m a  r e p a r t i ç ã o  p ú b l i c a ) ,  a t o s  e s s e s  q u e  se

r e g u l a m  pe lo  d i r e i t o  q u e  é comum à g e n e r a l i d a d e  d a s

p e s s o a s ,  p e l o  d i r e i t o  p r i v a d o .

Da mesm a f o r m a ,  p o r  n â o  s e r e m  a t o s  j u r í d i 

cos ,  n â o  s ã o  i g u a l m e n t e  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  os  a t o s  

m a t e r i a i s ,  o u  o p e r a ç õ e s  m a t e r i a i s  ( t a m b é m  c h a m a d o s

116. P r i n c í p i o s ,  c i t . ,  nô  45 ,  pág .  107.
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f a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ) ,  : q u e  m u i t a s  v e z e s  s â o  a p e n a s  a 

e x e c u ç ã o  d e  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  p r o p r i a m e n t e  d i t o s  

(117). Como e x e m p l o s  de  t a i s  a t o s  podem s e r  m e n c i o n a 

dos ,  a lém  do d a  a u l a  e s c o l a r ,  a n t e r i o r m e n t e  r e f e r i d o ,  

os  i n d i c a d o s  p o r  C e lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello: uma

o p e r a ç ã o  c i r ú r g i c a  p o r  m é d i c o  no  e x e r c í c i o  de  s u a  

a t i v i d a d e  como f u n c i o n á r i o ,  a  p a v i m e n t a ç ã o  de uma r u a ,  

e t c .  (118).  \

A e s s e  r e s p e i t o  a d v e r t e  E r n s t  F o r s t h o f f  q u e

s e  d e v e  p a r t i r  d a  i d é i a  de q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é

um c o n c e i t o  j u r í d i c o ,  q u e  t e m  d e  c u m p r i r  um a  f u n ç ã o

d e n t r o  do d i r e i t o ;  p o r  i s s o  sõ pode c o m p r e e n d e r  a q u e l e s

a t o s  dos  q u a i s  e m a n a  d i r e t a m e n t e  um e f e i t o  j u r í d i c o .

Não t ê m  t a l  e f e i t o ,  p o r  exemplo,  a s  m e r a s  c o m u n ic a ç õ e s ,

a s  i n f o r m a ç õ e s ,  a s  p r e v e n ç õ e s  sem a m e a ç a  c o n c r e t a  de

m e i o s  c o a t i v o s  (119); o r e c e b i m e n t o  d e  p e t i ç õ e s

117. Cf.  Z a n o b i n i ,  C o r s o ,  c i t . ,  pág .  196.

118. Cf.  M a r c e l o  C a e t a n o ,  P r i n c í p i o s ,  c i t . ,  nQ 46,  
p á g s .  108-9;  C. A. B a n d e i r a  de  Mello,  E l e m e n t o s ,  c i t . ,  
pág. 37.

119. Cf.  G e o rg e  V e d e l - P i e r r e  D e lv o l v é ,  D r o i t  a d m i n i s 
t r a t i f ,  9 i  éd. ,  P a r i s ,  1984,  pág .  2 4 0  s.,  com i n d i c a ç ã o
da  j u r i s p r u d ê n c i a  f r a n c e s a  a r e s p e i t o  e a f i r m a n d o  i n i 
c i a l m e n t e :  « C e r t o s  a t o s  u n i l a t e r a i s  n ã o  s â o  d e c i s õ e s
e x e c u t ó r i a s  p o r q u e  o e l e m e n t o  de  d e c i s ã o  n ã o  s e  e n c o n 
t r a  n e le s .  S egundo  um t e r m o  t o m a d o  de e m p r é s t i m o  ao 
c o n t e n c i o s o  a d m i n i s t r a t i v o ,  e l e s  n ã o  c a u s a m  p r e j u í z o .» 
[ « C e r t a i n s  a c t e s  u n i l a t é r a u x  n e  s o n t  p a s  d e s  d é c i s i o n  
e x é c u t o i r e s  c a r  l ' é l é m e n t  d e  d é c i s i o n  n e  s ' y  r e n c o n t r e  
p a s .  S e l o n  u n  t e r m e  e m p r u n t é  a u  c o n t e n t i e u x  a d m i n i s 
t r a t i f ,  i l s  n e  f o n t  p a s  g r i e f . » ]  « O u t r a  c o i s a  é a 
r e p r e e n s ã o  com m u l t a » ,  como d e c i d i u ,  a c e r t a d a m e n t e ,  o 
T r i b u n a l  S u p e r i o r  A d m i n i s t r a t i v o  [ O b e r v e r w  a l t u n g s -  
g e r i c h t )  da  S a x ô n ia ,  em IS d e  m a r ç o  de  1940,  r e s s a l v a  
F o r s t h o f f  ( lo c .  c i t .  n a  n o t a  120, i n f r a ) .
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1«a d m i s i ô n  d e  s ú p l i c a s » ) ,  a s s i m  como t o d o s  os  a t o s  de

n a t u r e z a  p u r a m e n t e  i n t e r n a  q u e  s e r v e m  p a r a  p r e p a r a r  a 

s o l u ç ã o  de  um p r o b l e m a  a d m i n i s t r a t i v o  ( i n f o r m e s ,  a n o 

t a ç õ e s  m a r g i n a i s  em d o c u m e n t a ç õ e s  p r o c e d i m e n t a i s  e t c . ) .  

D e s t e s  só  d e c o r r e m  e f e i t o s  j u r í d i c o s  i m e d i a t o s  q u a n d o ,  

em c e r t a s  c i r c u n s t â n c i a s ,  c o n s t i t u e m  o r d e n s  h i e 

r á r q u i c a s  d e n t r o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o .  E f i c a m  e x c l u í d a s  do 

c o n c e i t o  de a t o  \ a d m i n i s t r a t i v o  g r a n d e  p a r t e  d e  f u n ç õ e s  

d a  A d m i n i s t r a ç ã o ,  q u e  c o n s t i t u e m  m e r o s  e n c a r g o s  de 

f a t o ,  como a c o n s t r u ç ã o  de  v i a s  d e  t r á f e g o ,  a  i n s t a 

l a ç ã o  ou  m o d i f i c a ç ã o  (q u e  e v e n t u a l m e n t e  l h e  c o m p i t a m )  

de  e q u i p a m e n t o s  t é c n i c o s  ( r e d e  t e l e f ô n i c a  ou  t e l e g r á 

f i c a ,  e t c . )  (120).

E R i v e r o  t a m b é m  f a z  n o t a r  q u e  a s  o p e r a ç õ e s  

a d m i n i s t r a t i v a s  s ã o  . m ú l t i p l a s  e m u l t i f o r m e s ,  s e j a  

p r e c e d e n d o  e p r e p a r a n d o  a s  d e c i s õ e s  (com e s t u d o s  p r e 

l i m i n a r e s ) ,  s e j a  c o n s t i t u i n d o  a e x e c u ç ã o  d e l a s  e,  m a i s  

l a r g a m e n t e ,  a  r e a l i z a ç ã o  do s e r v i ç o .  M as  o b s e r v a  que ,

s e j a  q u a l  f o r  s u a  i m p o r t â n c i a  p r á t i c a ,  s e u  p a p e l  j u 

r í d i c o  r e m a n e s c e  s e c u n d á r i o ;  s e  g e r a m  o b r i g a ç õ e s  é de

m a n e i r a  i n d i r e t a  __  p o r  exemplo,  c a u s a n d o  um d a n o  q u e

e n s e j a  um d i r e i t o  de r e p a r a ç ã o  à v í t i m a .  F r e q ü e n t e m e n t e  

e l a s  s ã o  a e x e c u ç ã o  m a t e r i a l  de  o b r i g a ç õ e s  p r e e x i s 

t e n t e s  (121).

120. T r a t a d o ,  c i t . ,  § l i ,  1, p á g s .  262-3 .

121 . - - D r o i t  A d m i n i s t r a t i f ,  c i t ,  nQ 80,  pág .  75.
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9. D e f i n i ç õ e s  d e  a t o  a d m i n i s t r a t i v o

Um p a s s o  i m p o r t a n t e ,  p a r e c e - n o s ,  f o i  d a d o  

com a d e f i n i ç ã o  de O t t o  M a y e r :  «O a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é

uma d e c l a r a ç ã o  d a  a u t o r i d a d e ,  no e x e r c í c i o  d a  a d m i n i s 

t r a ç ã o ,  q u e  d e t e r m i n a  p a r a  o c i d a d ã o ,  num  c a s o  c o n 

c r e t o ,  o qu e  d e v e  s e r  de d i r e i t o  p a r a  ele» (122). F r i t z  

F l e i n e r  c o m e n t a  q u e  « e s s a  t e r m i n o l o g i a  e e s s a  c o n c e p ç ã o  

s ã o  a d o t a d a s  p e l o  T r i b u n a l  a d m i n i s t r a t i v o  s u p r e m o  

s a x â o »  (123).

E p a r e c e - n o s  q u e  n e l a ,  s u b s t a n c i a l m e n t e ,  a s 

s e n t a  a d e f i n i ç ã o  a p r e s e n t a d a  p o r  M ic h e l  S t a s s i n o p o u -  

los: « d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  e m i t i d a  p o r  um ó r g ã o  a d m i -

122. A f a l t a  da  o b r a  o r i g i n a l ,  em a lemão  ou em f r a n c ê s  
( e s t a  t r a d u z i d a  pelo p r ó p r i o  O t t o  M a y e r ,  como s e  vê  do 
p r e f á c i o  da  e d i ç ã o  f r a n c e s a  d e  1903, r e p r o d u z i d o  n a  
t r a d u ç ã o  a r g e n t i n a  de 1949,  o p .  c i t . ,  p á g s .  XXIII-XXV), 
p r o c u r a m o s  t r a d u z i r  a  d e f i n i ç ã o  (no t e x t o ,  a c i m a )  m e
d i a n t e  c o n f r o n t o  d a  t r a d u ç ã o  a r g e n t i n a  com a t r a d u ç ã o  
f r a n c e s a  d a  d e f i n i ç ã o ,  f e i t a  p o r  C h a r l e s  E i s e n m a n n  no 
L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  de  F r i t z  F l e i n e r  (§ 13,
II,  pág .  119, n t .  1), d a  3 .a e d i ç ã o  a le m ã ,  de 1924,  do
D e u t s c h e s  V e r w  a i t u n g  s r e c b t :  «..., u n e  é n o n t i a t i o n  d e
l ' a u t o r i t é ,  r e n t r a n t  d a n s  l ' a d m i n i s t r a t i o n ,  q u i  f i x e  a u  
c i t o y e n  d a n s  u n  c a s  d o n n é  c e  q u i  d o i t  ê t r e  d e  d r o i t
p o u r  l u i » .  A t r a d u ç ã o  a r g e n t i n a  diz: « E l  a c t o  a d m i n i s 
t r a t i v o  e s  u n  a c t o  d e  a u t o r  i d a d  q u e  e m a n a  d e  la  a d m i -  
n i s t r a c i é n  y  q u e  d e t e r m i n a  f r e n t e  a l  s ú b d i t o  l o  q u e
p a r a  é l  d e b e  s e r  d e  d c r e c h o  e n  u n  c a s o  c o n c r e t o »  
( D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o  A l e m ã n ,  c i t . ,  § 82, ï,  vo l .  I,
p á g .  126).

123. « C e t t e  t e r m i n o l o g i e  e t  c e t t e  c o n c e p t i o n  s o n t  a d o p 
t é e s  p a r  l e  T r i b u n a l  a d m i n i s t r a t i f  s u p r ê m e  s a x o n »  (l o c . 
c i t .  n a  n o t a  122, s u p r a ) .
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n i s t r a t i v o ,  d e t e r m i n a n d o  de  m a n e i r a  u n i l a t e r a l  o q u e  é

de d i r e i t o  em um c a s o  i n d i v i d u a l »  (124).

E e le  p r ó p r i o  d e s t a c a ,  como e l e m e n t o s  d e s s a  

noção,  os s e g u i n t e s :  a) d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e ;  b ) e m i s 

s ã o  p o r  um ó r g â o  a d m i n i s t r a t i v o ;  c ) n a t u r e z a  u n i l a t e r a l

da  d e c l a r a ç ã o ;  d) d e t e r m i n a ç ã o  do d i r e i t o  no c a s o  i n d i 

v i d u a l  (125). \

Mas S t a s s i n o p o u l o s  l e m b r a  t a m b é m  a s  f ó r m u l a s  

c o n c e i t u a i s  d e  H a u r i o u :  « d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  v i s a n d o

p r o d u z i r  um e f e i t o  de d i r e i t o ,  em f á c e  dos  a d m i n i s t r a 

dos,  e m i t i d a  p o r  uma a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  em f o r m a
«

e x e c u t õ r i a ,  e n s e j a n d o  a e x e c u ç ã o  de  o f í c i o »  (126); a de

W a l i n e :  « a t o  j u r í d i c o  u n i l a t e r a l ,  de  um a d m i n i s t r a d o r

q u a l i f i c a d o ,  a g i n d o  como t a l ,  s u s c e t í v e l  d e  p r o d u z i r  

p o r  s i  mesmo e f e i t o s  de d i r e i t o »  (127); e a da  j u 

r i s p r u d ê n c i a  dos  t r i b u n a i s  a d m i n i s t r a t i v o s  a l e m ã e s ,  s e 

g u n d o  a q u a l  h ã  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  i n d i v i d u a l  

( E n t s c h e i d u n g  ou V e r f õ g u n g )  «se p o r  p a r t e  de uma a u -

124. « N o u s  d é f i n i s s o n s  l ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  c o m m e  l a  
d é c l a r a t i o n  d e  v o l o n t é  é m i s e  p a r  u n  o r g a n e  a d m i n i s 
t r a t i f  e t  d é t e r m i n a n t  d ' u n e  f a ç o n  u n i l a t é r a l e  c e  q u i  
e s t  d u  d r o i t  d a n s  u n  c a s  i n d i v i d u e l »  ( T r a i t é ,  c i t . ,  § 
4Ô, p á g .  37).

125. M ic h e l  S t a s s i n o p o u l o s ,  L o c .  c i t .  n a  n o t a  124, 
s u p r a .

126. P r é c i s ,  c i t . ,  pág .  356 [ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  
l o c .  c i t .  n a  n o t a  124, s u p r a ,  n t . l ) .

127. M a n u e l  é l é m e n t a i r e  d e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  1952, 
pág .  241 [ c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  
124,  s u p r a } .
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t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  é e d i t a d o  um a t o  d i r i g i d o  a uma

p e s s o a  s u j e i t a  ao  p o d e r  p ú b l i c o ,  e s t a b e l e c e n d o  a s e u

r e s p e i t o ,  com f o r ç a  o b r i g a t ó r i a  d i r e t a ,  uma ação  ou uma

a b s t e n ç ã o  d e t e r m i n a d a »  (i 28).

E W al in e ,  j á  no D r o i t  a d m i n i s t r a t i f  (129),

d iz  q u e  s e  pode  a i n d a ,  com H a u r i o u ,  c h a m a r ,  a o s  a t o s

a d m i n i s t r a t i v o s  u n i l a t e r a i s ,  d e c i s õ e s  e x e c u t ó r i a s  __

e x p r e s s ã o  q u e  d e n o t a  s e u  o b j e t o :  m o d i f i c a r  a  s i t u a ç ã o

j u r í d i c a  e x i s t e n t e  [ « c h a n g e r  l ' o r d o n n a n c e m e n t  j u r i d i q u e  

e x i s t a n t » ] ,  e s e u  e f e i t o  p r i n c i p a l ,  q u e  é s e r e m  e x e 

c u t õ r i a s  p o r  s i  m e sm as .  E, e x a m i n a n d o  s e u s  c a r a c t e r e s

(os- de s e r e m  - a t o s  j u r í d i c o s ,  de  a u t o r i d a d e s  a d m i n i s t r a -  

t i v a s ,  „ com o b j e t o  a d m i n i s t r a t i v o ) ,  e x p l i c a :  « D es d e

logo, s ã o  a t o s  j u r í d i c o s ,  i s t o  é, a t o s  p r a t i c a d o s  com a 

i n t e n ç ã o  de  p r o d u z i r  e f e i t o s  de d i r e i t o ,  de  c r i a r  uma 

s i t u a ç ã o  j u r í d i c a  n o v a ,  um d i r e i t o  s u b j e t i v o  novo,  e

r e c i p r o c a m e n t e  uma o b r i g a ç ã o  n o v a  a c a r g o  de  alguém, ou 

a i n d a  de  d e n e g a r  u m a  p r e t e n s ã o  j u r í d i c a »  (130).

128. V. W. Z i n f e r ,  D e r  a l l g e m e i n e  T e i l  d e s  ö f f e n t l i c h e n  
R e c h t s  i n  d e r  j ü n g s t e n  R e c h t s s p r e c h u n g  d e s  b a d i s c h e n ,  
b a y e r i s c h e n  u . s . w .  V e r w a l t u n g s g e r i c h t s h o f e s ,  « V e r w a l 
t u n g s a r c h i v »  n2 39 (1934), pag .  250 [ c i t .  p o r  S t a s s i n o -
p o u lo s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  124, s u p r a ] .

129. P a r i s ,  1957,  7 â  e d i ç â o ,  ne  668, pâg ,  382.

130.  « T o u t  d ' a b o r d ,  c e  s o n t  d e s  a c t e s  j u r i d i q u e s ,
c ' e s t - â - d i r e  d e s  a c t e s  f a i t s  d a n s  l ' i n t e n t i o n  d e  p r o 
d u i r e  d e s  e f f e t s  d e  d r o i t ,  d e  c r é e r  u n e  s i t u a t i o n  j u 
r i d i q u e  n o u v e l l e ,  u n  d r o i t  s u b j e c t i f  n o u v e a u ,  e t  r é 
c i p r o q u e m e n t  u n e  o b l i g a t i o n  n o u v e l l e  à l a  c h a r g e  d e  
q u e l q u ' u n ,  ou  b i e n  e n c o r e  d e  d é n i e r  u n e  p r é t e n s i o n  j u 
r i d i q u e ».
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0  a t o  j u r í d i c o ,  e, p o i s ,  o a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  __  p r o s s e g u e    , opõe - se  a s s im  à o p e r a ç ã o  p u r a 

m e n t e  m a t e r i a l .  A d i s t i n ç ã o  é g e r a l m e n t e  f á c i l  de 

f a z e r :  a n o m e a ç ã o  d e  f u n c i o n á r i o  é um a t o  j u r í d i c o ,

p o r q u e  c o n f e r e  â p e s s o a  n o m e a d a  c e r t o s  d i r e i t o s ,  como 

c e r t a s  c o m p e t ê n c i a s  (o p o d e r  de  p r a t i c a r  v a l i d a m e n t e

d e t e r m i n a d o s  a t o s ) ,  e o b r i g a ç õ e s ;  p a v i m e n t a r  u m a  

e s t r a d a ,  ao c o n t r á r i o ,  é uma o p e r a ç ã o  q u e  n a d a  t e m  de 

j u r í d i c o ,  q u e  é p u r a m e n t e  m a t e r i a l .  O u t r a s  v e z e s  é 

menos f á c i l :  p o r  exemplo,  n a  d e t e n ç ã o  de uma p e s s o a  o

a t o  j u r í d i c o  é o m a ndado  de p r i s ã o  ou de condução ,  e n 

q u a n t o  a o p e r a ç ã o  m a t e r i a l  é a  a p r e e n s ã o  do c o r p o  do

i n d i v í d u o  d e t i d o < ( e m p r e g a n d o - s e  mesmo u m a  p a l a v r a  e s p e 

c i a l  p a r a  d e s i g n a r  e s s e  a t o  m a t e r i a l :  a  « c a p t u r a » )

<13i).

Com a m esm a  c o n c e p ç ã o  s u b s t a n c i a l . n o  d i r e i 

t o  f r a n c ê s ,  L o u i s  R o l l a n d :  do p o n t o  de  v i s t a  m a t e r i a l ,

«o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  ê o q u e  c r i a  um a  s i t u a ç ã o  j u 

r í d i c a  em p r o v e i t o  ou a c a r g o  de um i n d i v í d u o  ou d e t e r 

m in a  a a p a r i ç ã o  de  c e r t a  s i t u a ç ã o »  (132). Os a t o s  da

a d m i n i s t r a ç ã o  são :  d e c i s õ e s  e x e c u t õ r i a s ,  m a n i f e s t a ç õ e s

de  o p i n i ã o  (ex . :  p a r e c e r e s  e  v o t o s )  e a t i v i d a d e s

(a g i s s e m e n t s ). A d e c i s ã o  e x è c u t ó r i a  pode  v i s a r  a um

131. M. W al in e ,  o p .  c i t . ,  nS 669,  pág .  382. V. n o t a
134,  i n f r a .

132. « L ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  e s t  c e l u i  q u i  c r é e  u n e  s i 
t u a t i o n  j u r i d i q u e  a u  p r o f i t  ou  à l a  c h a r g e  d ' u n  i n d i 
v i d u  ou d é t e r m i n e  l ' a p p a r i t i o n  d e  c e t t e  s i t u a t i o n » .
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n ú m e ro  i n d e t e r m i n a d o  de  p e s s o a s  ou  de  s i t u a ç õ e s ,  ou  a 

uma p e s s o a  ou uma s i t u a ç ã o  d e t e r m i n a d a .  «Ela c r i a  s e m 

p r e  a lgum a  c o i s a  de novo,  s e j a  p o r q u e  f o r m u l a  uma r e g r a  

n o v a ,  s e j a  p o r q u e  m o d i f i c a  a s i t u a ç ã o  j u r í d i c a  de um 

p a r t i c u l a r »  (133). Os a g i s s e m e n t s  s ã o  o p e r a ç õ e s  t é c n i 

c a s  de ex ec u ção ,  c o n j u n t o s  de o p e r a ç õ e s  ou  s i m p l e s  o p e 

r a ç õ e s  m a t e r i a i s .  E s s a s  e a s  m a n i f e s t a ç õ e s  de  o p i n i ã o  

« n ã o  c r i a m  n a d a » :  a p e n a s  a c o m p a n h a m  ou  c o n s t i t u e m  a

e x e c u ç ã o  d a s  d e c i s õ e s  (134). Os a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  

p o d em  s e r  u n i l a t e r a i s  ou  b i l a t e r a i s  ( c o m p r e e n d i d o s  

n e s t a  c l a s s e  os  c o n t r a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s )  (135).

10. A t o  a d m i n i s t r a t i v o :  p o n t e  e n t r e  a  l e i  e  o

c i d a d ã o

V e m o s ,  p o r t a n t o ,  q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,

p a r t i c u l a r m e n t e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  i n d i v i d u a l ,  t e m  a 

f u n ç ã o  p r e c í p u a  d e  c o n c r e t i z a r ,  d e  i n d i v i d u a l i z a r  a s

d i s p o s i ç õ e s  d a  l e i .  I s s o  n ã o  s e r i a  s e m p r e  n e c e s s á r i o .  

Como o b s e r v a  F r i t z  F l e i n e r ,  a  l e i  pode  a t r i b u i r  d i r e t a -

133. « E l l e  c r é e  t o u j o u r s  q u e l q u e  c h o s e  d e  n o u v e a u ,  s o i t
p a r c e  q u ' e l l e  f o r m u l e  u n à  r è g l e  n o u v e l l e ,  s o i t  p a r c e  
q u ' e l l e  m o d i f i e  l a  s i t u a t i o n  j u r i d i q u e  d ' u n  p a r t i 
c u l i e r » .  Cf. R i v e r o ,  n o t a  111, s u p r a .

134. P r é c i s  d e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  2â  e d i ç â o ,  n o v a
t i r a g e m ,  1953, P a r i s ,  n s .  5 9 - 6 0 ,  p á g s .  4 6 - 7 .  Cf .
F o r s t h o f f  e R iv e ro ,  no nQ 8 , s u p r a ,  n o t a s  120 e 121.

135. R o l l a n d ,  o p .  c i t . ,  nQ 61-B; c f .  n s .  62 -7 2 ,  p á g s .
47-57 .
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m e n t e  c o n s e q ü ê n c i a s  de  d i r e i t o  a um f a t o ,  e, a s s i m ,

c r i a r  i m e d i a t a m e n t e ,  p a r a  o c i d a d ã o ,  d i r e i t o s  e o b r i 

gações .  D essa  f o rm a ,  d e s d e  a  e n t r a d a  em v i g o r  de um a  

p o s t u r a  m u n i c ip a l  o p r o p r i e t á r i o  de  u m a  c a s a  t e m ,  p o r  

ex em p lo ,  a  o b r i g a ç ã o  de  p r o c e d e r  à  l i m p e z a  d a  c a l ç a d a ,  

sem d e v e r  e s p e r a r  r e c e b e r  um a  o r d e m  i n d i v i d u a l  p a r a  

i s s o  do P o d e r  a d m i n i s t r a t i v o  c o m p e t e n t e  (136). Mas  pode  

s e r  n e c e s s á r i o  em m u i t a s  s i t u a ç õ e s ,  em q u e  xh á  n e c e s s i 

d a d e  d e  v e r i f i c a ç ã o  d e  c i r c u n s t â n c i a s  de  f a t o  p a r a  

s a b e r  s e  uma d i s p o s i ç ã o  l e g a l  d e v e  s e r  a p l i c a d a  a um a

c o i s a  ou a  u m a  p e s s o a ;  p e n s e - s e  n a  m u l t i f o r m i d a d e  d a s  

m a n i f e s t a ç õ e s  do p o d e r  de po l í c ia ,  q u é r  sob a f o r m a  de  

d i r e i t o s  ( p e r m i s s õ e s ,  a u t o r i z a ç õ e s )  q u e r  de  o b r i g a ç õ e s ;  

p e n s e - s e  a i n d a  n a  h i p ó t e s e  de h a v e r  n e c e s s i d a d e  de 

a v a l i a ç ã o  de um im óve l  p a r a  c a l c u l a r  a  p r e s t a ç ã o  f i n a n 

c e i r a  d e v i d a  pe lo  p r o p r i e t á r i o ;  e n f i m ,  os  e x e m p lo s  s e 

r i a m  n u m e ro s o s .  D e s s a r t e ,  «a m a io r  p a r t e  dos  d i r e i t o s  e 

o b r i g a ç õ e s  de  D i r e i t o  P ü b l i c o  só r e c e b e m  a s u a  f o r m a

d e f i n i t i v a  p o r  uma d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  d a  a u t o r i d a d e

a d m i n i s t r a t i v a .  E n t r e  a l e i  e  o s u j e i t o  v e m  s e  i n s e r i r  

u m  a t o  d a  a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a », s i n t e t i z a ,  em 

f ó r m u l a  f e l i z ,  F r i t z  F l e i n e r  (137).

136. L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x , c i t . ,  § 13, I, pâg .  116.

137. « M a i s  la  p l u p a r t  d e s  d r o i t s  e  d e s  o b l i g a t i o n s  de  
d r o i t  p u b l i c  n e  r e ç o i v e n t  l e u r  f o r m e  d é f i n i t i v e  q u e  p a r
u n e  d é c l a r a t i o n  d e  v o l o n t é  d e  l ' a u t o r i t é  a d m i n i s t r a 
t i v e .  E n t r e  l a  l o i  e t  l e  s u j e t  v i e n t  s ' i n s é r e r  u n  a c t e
d e  l ' a u t o r i t é  a d m i n i s t r a t i v e »  (l o c . c i t . ,  pâg .  117;
g r i f o  n o s s o ) .
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P o d e - s e  d i z e r ,  f i g u r a t i v a m e n t e ,  q u e  o a t o  

a d m i n i s t r a t i v o  ( c h a m e - s e  a s s i m ,  ou  d ê - s e - l h e  o nome de 

d e c i s ã o  e x e c u t ó r i a ,  d i s p o s i ç ã o )  e s t a b e l e c e  u m a  p o n t e  

e n t r e  a  le i  e o c id ad ão .

Mas, além d i s s o ,  h à  a i n d a  o caso  em que  e s s e

d e i x a  de c u m p r i r  um a  o b r i g a ç ã o  q u e  lh e  e r a  i m p o s t a  d i 

r e t a m e n t e  p e l a  l e i :  e n t ã o  a a u t o r i d a d e  d e v e  i n t e r v i r

p a r a  f a z e r  com q u e  s e j a  r e a l i z a d a  d e  f a t o  a e x i g ê n c i a  

l e g a l  (o p r o p r i e t á r i o  d a  c a s a ,  q u e  n ã o  l i m p o u  o p a s 

se io ,  r e c e b e  a o rd e m  p a r a  f a z ê - l o  d a  a u t o r i d a d e  que  tem

o p o d e r  de  p o l í c i a  [136]).

T o d a  d i s p o s i ç ã o  ( a t o  a d m i n i s t r a t i v o ) ,  e s 

c r e v e  F l e i n e r ,  c o n t é m  uma d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e ,  um co

mando de  a u t o r i d a d e ,  da  mesma f o r m a  q u e  a  l e i  ou o r e 

g u l a m e n t o .  «Mas ,  e n q u a n t o  a  l e i  e o r e g u l a m e n t o  e s t a 

b e l e c e m  r e g r a s  d e  d i r e i t o ,  a  d i s p o s i ç ã o  c o n s t i t u i  uma 

r e l a ç ã o  d e  d i r e i t o » (139).

D i f e r e n t e m e n t e  d a  l e i  e do r e g u l a m e n t o ,  «a

d i s p o s i ç ã o  r e g e  s e m p r e -  uma e s p é c i e  c o n c r e t a  ou uma soma 

de  e s p é c i e s  c o n c r e t a s  (140). E la  é d i r i g i d a  a  um i n d i -

136. E xem plo  de  F l e i n e r ,  i b i d e m ,  p ág .  118, n t . l .

139. « M a i s ,  a l o r s  q u e  l a  l o i  e t  l e  r è g l e m e n t  é t a b l i s -
s e n t  d e s  r è g l e s  d e  d r o i t ,  l a  d i s p o s i t i o n  f o n d e  u n  r a p -  
p o r t  d e  d r o i t »  (i b i d e m , p á g .  119; g r i f o  nosso ) .

140.  T r i b u n a l  A d m i n i s t r a t i v o  S u p r e m o  p r u s s i a n o ,  t .  49,  
369 [ c i t .  p o r  F l e i n e r ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  141, i n f r a ] -
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v l d u o  d e t e r m i n a d o  o t r  ao~ n ú m e ro  i l i m i t a d o  d o s  i n d i v í d u o s  

q u e  s e  e n c o n t r a m  n a  s i t u a ç ã o  r e g r a d a  p e l a  d i s p o s i ç ã o »  

(141).

11. A t o  a d m i n i s t r a t i v o  e  f i x a ç ã o  d o  d i r e i t o

( s e n t e n ç a )  \

C o n f i r m a n d o  o q u e  d i s s e m o s  no nQ 9, s u p r a ,  

M ic h e l  S t a s s i n o p o u l o s  e s c r e v e ,  p á g i n a s  a d i a n t e  de s u a  

d e f i n i ç ã o ,  f a z e n d o  r e m i s s ã o  a O t t o  M a y e r  (142), q u e  «o 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  d e t e r m i n a  o d i r e i t o  no c a s o  i n d i v i -  

d u a l »  (143); e p r o c u r a  e x p l i c a r ,  n e s s e  p a r á g r a f o  (144), 

q u e  «a d e t e r m i n a ç ã o  do d i r e i t o  no caso  i n d i v i d u a l  não  é

141. «.... l a  d i s p o s i t i o n  r è g l e  t o u j o u r s  u n e  e s p è c e  
c o n c r è t e  ou  u n e  s o m m e  d ' e s p è c e s  c o n c r è t e s .  E l l e  e s t  
a d r e s s é e  à u n  i n d i v i d u  d é t e r m i n é  ou  au  n o m b r e  i l l i m i t é  
d e s  i n d i v i d u s  q u i  s o n t  p a r t i e s  à l a  s i t u a t i o n  r é g l é e  
p a r  la  d i s p o s i t i o n » .

A ss im ,  de a c o r d o  com a l e i  do I m p é r i o  s o b r e  
a s  a s s o c i a ç õ e s ,  de  19 de  a b r i l  de  1908, §§ 13 e 14
( e x e m p l i f i c a  F l e i n e r ) ,  a  d i s p o s i ç ã o  p e l a  q u a l  a P o l í 
c i a  t u n  f o n c t i o n n a i r e  d e  l a  p o l i c e ) d i s s o l v e  uma r e u 
n i ã o  é d i r i g i d a  a t o d o s  os p a r t i c i p a n t e s  de la ;  da  mesma 
f o r m a ,  a  l e i  de 30 de j u l h o  de 1900, s o b r e  a l u t a  con
t r a  a s  d o e n ç a s  " c o n t a g i o s a s ,  a u t o r i z a  a s  a u t o r i d a d e s  a 
e d i t a r ,  p a r a  a l u t a  c o n t r a  a s  e p i d e m i a s ,  d i s p o s i ç õ e s  
g e r a i s  d i r i g i d a s  a c l a s s e s  i n t e i r a s  de  p e s s o a s  (JL e s  
p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13, II, pág.  120 e n t s . 1 e

142.  V e r w a l t u n g s r e c h t ,  c i t . ,  I,  p á g .  93 [ c i t .  p o r  
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  143, i n f r a ,  n t . 4 J .

143. « L ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  d é t e r m i n e  l e  d r o i t  d a n s  l e  
c a s  i n d i v i d u e l » .

144.  § 10 do T r a i t é ,  p á g s .  6 8 - 7 5 .
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s e n ã o  um a  a p l i c a ç ã o  d a  l e i »  (145).

E s s a  f i x a ç ã o  do d i r e i t o  não  é um a  r e g r a  l e 

g a l ;  é, s im ,  a  a p l i c a ç ã o  d e s t a .  A A d m i n i s t r a ç ã o  a g e

s e m p r e  com b a s e  em l e i ,  em d i r e i t o  p r e e x i s t e n t e  

( p r i n c í p i o  d a  l e g a l i d a d e  [146]). E s s a  r e g r a  de  d i r e i t o

l i m i t a ,  em a b s t r a t o ,  a  v o n t a d e  d a s  p e s s o a s ;  e o a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o ,  n a  a p l i c a ç ã o ,  n a  e x e c u ç ã o  d a  r e g r a ,  c o n -  

 ̂c r e t i z a  e s s a  l i m i t a ç ã o  p a r a  uma ou  m a i s  p e s s o a s .

O r a ,  o P o d e r  E x e c u t i v o  t e n d o ,  c o n s t i t u 

c i o n a l m e n t e ,  s o m e n t e  a  f u n ç ã o  d e  a p l i c a r  a s  l e i s ,  n ã o  

p o d e  c r i a r  l i m i t a ç õ e s  à v o n t a d e ,  a o s  d i r e i t o s  d o s  

c id a d ã o s ,  sem q u e  e l a s  r e s u l t e m  d i r e t a  ou  i n d i r e t a m e n t e  

de  a t o  e m a n a d o  do P o d e r  L e g i s l a t i v o .  D aí  d i z e r - s e ,  

p r o c e d e n t e m e n t e ,  q u e ,  • d i v e r s a m e n t e  do p a r t i c u l a r ,  q u e

p ode  f a z e r  t u d o  o q u e  a  l e i  n ã o  p r o í b e  ( C o n s t i t u i ç ã o

F e d e r a l  de 5 de  o u t u b r o  d e  1988, a r t .  58, I I  [147]),  a

A d m i n i s t r a ç ã o  não  s o m e n t e  e s t á  im p e d id a  d e  a g i r  c o n t r a

l e g e m  ou p r a e t e r  l e g e m ,  m as  a i n d a  e s t á  o b r i g a d a  a a g i r

s e c u n d u m  l e g e m .  (E no a g i r  s e g u n d o  a l e i  d e v e - s e  e n t e n 

d e r  e s s a ,  h o j e ,  em s e n t i d o  l a t o ,  e s t a n d o  a A d m i n i s 

t r a ç ã o  j u n g i d a  a o b s e r v a r  t a m b é m  o s  r e g u l a m e n t o s  p o r

145.. «La  d é t e r m i n a t i o n  d u  d r o i t  d a n s  l e s  c a s  i n d i v i 
d u e l s  n ' e s t  q u ' u n e  a p p l i c a t i o n  d e  l a  l o i »  ( L o c . c i t . ,
pág.  68).

146. Cf.  o p .  u l t .  c i t . ,  § 18, II ,  e C r e t e l l a  J ü n i o r ,
D i r .  A dm .  B r a s . ,  c i t . ,  n e  3, p á g s .  4 - 6 .

147.  C o n s t i t u i ç ã o  de  1969, a r t .  153, § 28.
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e l a  mesm a a n t e r i o r m e n t e  b a i x a d o s :  J e g e a  p a t e r e  q u a m

i p s e  f e c i s t i  [148].)

Mas  a a p l i c a ç ã o  d a  l e i  é t a m b é m  t a r e f a  da

s e n t e n ç a  j u r i s d i c i o n a l ;  e c h e g a - s e  ao  a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  como se  c h e g a  a ela ,  p a r t i n d o - s e  d a  s u b s u n ç â o  do

f a t o  ã  lei .  Nâo p á r a  a í ,  porém, o p a r a l e l i s m o .  A j u r i s 

d i ç ã o ,  como a \  a d m i n i s t r a ç ã o ,  n â o  s e  s a t i s f a z e m  em d e 

c i d i r  q u a l  o d i r e i t o  a p l i c á v e l  num c a s o  c o n c r e t o :  n â o

se  f a r i a  a í  a  r e a l i z a ç ã o  do d i r e i t o ;  p a r a  q u e  e le  se  

e f e t i v e  é p r e c i s o  h a v e r  em s e g u i d a  a e x e c u ç ã o  d a  d e 

c i s ã o  (a p e d i d o  do i n t e r e s s a d o ,  n a  j u r i s d i ç ã o ) .  O t t o  

M a y e r  r e s s a l t o u  e s s a  e q u i v a l ê n c i a ,  e s c r e v e n d o :  «O a t o

a d m i n i s t r a t i v o  r e p r e s e n t a  p a r a  a a d m i n i s t r a ç ã o  o c o r 

r e l a t i v o  n e c e s s á r i o  d a s  s e n t e n ç a s  dos  t r i b u n a i s ;  e l e  é 

i n d i s p e n s á v e l  a f im  d e  q u e  a o r g a n i z a ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a  

t e n h a  ig u a l  v a l o r  do p o n t o  de v i s t a  j u r í d i c o .  P o r  i s s o

é q u e  i n s i s t i m o s  d e s d e  o p r i n c i p i o ,  com g r a n d e  ê n f a s e ,

s o b r e  o c a r á t e r  e q u i v a l e n t e  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  com

r e l a ç ã o  à s e n t e n ç a »  (149).

148. Cf.  W a l in e ,  D r o i t  A d m . ,  c i t ,  nõ 7 0 i ,  pág .  402;
C r e t e l l a  J ü n i o r ,  D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  nS 3. J u 
r i s p r u d ê n c i a  do - S u p r e m o  - T r i b u n a l  A d m i n i s t r a t i v o  p r u s 
s i a n o ,  de 6 de j a n e i r o  de  1896: «a P o l í c i a  (a A d m i n i s 
t r a ç ã o )  nâo  pode e x i g i r  t u d o  o q u e  a l e i  nâo  a im pede 
de e x i g i r ,  mas  pode e x i g i r  s o m e n t e  o que  a le i  lhe  p e r 
m i t e  e x i g i r »  l « d i e  P o l i z e i  d a r f  n i c h t  a l l e s  f o r d e r n  w a s
s i e  n i c h t  d u r c h  G e s e t z  g e h i n d e r t  i s t  z u  f o r d e r n ,  s o n 
d e r n  s i e  d a r f  n u r  f o r d e r n ,  w a s  d a s  G e s e t z  z u  f o r d e r n  
g e s t a t e t :  l a  p o l i c e  ( l ' a d m i n i s t r a t i o n )  n e  p e u t  e x i g e r
t o u t  c e  q u e  la  l o i  n e  l ' e m p ê c h e  p a s  d ' e x i g e r ;  e l l e  p e u t
e x i g e r  s e u l e m e n t  c e  q u e  l a  l o i  l ' h a b i l i t e  à e x i g e r »  (M. 
S t a s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é ,  c i t . ,  § 10, I, p á g s .  68-9 ,  e
nt.i)).

149. « E l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  r e p r e s e n t a  p a r a  l a  a d m i -
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A a n á l i s e  comum do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  e da  

d e c i s ã o  j u r i s d i c i o n a l ,  em s e u s  e l e m e n t o s  ló g i c o s ,  co 

m e n t a  M i c h e l  S t a s s i n o p o u l o s ,  n o s  l e v a  i n i c i a l m e n t e  a 

p e n s a r  q u e  s e  t r a t a  de  d u a s  m a n i f e s t a ç õ e s  d a  mesma 

f u n ç ã o ,  t e n d o  p o r  o b j e t o  a a p l i c a ç ã o  d a  le i ;  e c h e g a -

se,  a s s im ,  à t e o r i a  q u e  c o n f u n d e  a s  d u a s  f u n ç õ e s  (150), 

s e g u n d o  a q u a l  a d m i n i s t r a r  e j u l g a r  s ã o  f o r m a s  d i f e 

r e n t e s  da  m esm a  a t u a ç ã o ,  e a d i s t i n ç ã o  e n t r e  e l a s  só 

t e m  v a l o r  h i s t ó r i c o  (151). De a c o r d o  com e s s a  t e o r i a ,  a

d i s t i n ç ã o  f o i - s e  c o n f i r m a n d o  g r a d u a l m e n t e ,  p r e c i s a n d o  a

le i  em ca d a  p a s s o  os a t o s  de e x e c u ç ã o  que  s e r i a m  j u r i s -  

d i c i o n a i s  e os que  não  o s e r i a m .  De in i c i o  s o m e n t e  e s 

t a v a m  c o b e r t o s  p e l a s  g a r a n t i a s  j u r i s d i c í o n a i s  os  a t o s  

c o n c e r n e n t e s  à  ’ v i d a ,  à l i b e r d a d e  e ã p r o p r i e d a d e  dos  

c i d a d ã o s ,  p a r a  d e p o i s  e s t e n d e r e m - s e  e s s a s  g a r a n t i a s  a

n i s t r a c i õ n  e l  c o r r e l a t i v o  n e c e s a r i o  d e  l a s  s e n t e n c i a s  
d e  l o s  t r i b u n a l e s ;  é l  e s  i n d i s p e n s a b l e  a f i n  d e  q u e  la  
o r g a n i z a c i ó n  a d m i n i s t r a t i v a  t e n g a  i g u a l  v a l o r  d e s d e  e l  
p u n t o  d e  v i s t a  J u r í d i c o .  P o r  e l l o  e s  q u e  i n s i s t i m o s  
d e s d e  e l  p r i n c i p i o ,  c o n  g r a n  e n e r g i a ,  s o b r e  e l  c a r á c t e r
e q u i v a l e n t e  d e i  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  c o m  r e l a c i õ n  a la  
s e n t e n c i a »  { D e r .  A d m .  A l e m ã n ,  c i t . ,  § 5 Q, pág.  75, onde
l e m b r a  q u e  j á  H e n r i o n  de  P a n s e y  [De l ' a u t o r i t é  J u d i 
c i a i r e ,  Cap.  XXXIX, em 1810] e s t a b e l e c e u  e s s a  c o m p a r a 
ção e n t r e  a s e n t e n ç a  e o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ) .  Cf.  n o t a  
115, s u p r a .

150. E a q u i  e s s e  a u t o r  f a z  r e m i s s ã o  a Merkl ,  A l l g e m e i n e  
V e r w a l t u n g s r e c h t ,  1927,  p á g .  30  e s e g  s .;  K o r m a n n ,  
B e z i e h u n g e n  z w i s c h e n  J u s t i z  u n d  V e r w a l t u n g ,  no J a h r b u c h
d e s  ö f f e n t l i c h e n  R e c h t s  ( A n u á r i o  do d i r e i t o  p ü b l i c o ) ,  
1913, p á g s .  3 -5 ;  C a r r é  de M a l b e r g ,  C o n t r i b u t i o n  à la  
t h é o r i e  g é n é r a l e  d e  l ' É t a t ,  I, 1920, pág .  763; K e lsen ,
A l l g e m e i n e  S t a a t s l e h r e ,  1925, pág .  231; H. B e r t h é l é m y ,  
T r a i t é ,  c i t . ,  p á g s .  l e 12; O t t o  M a y e r ,  D r o i t  adm .  
a l l e m a n d ,  c i t . ,  I, p âg .  71; Th.  T s a t s o s ,  I n t r o d u c t i o n  à 
l a  t h é o r i e  g é n é r a l e  d e  l ' É t a t ,  p âg .  19 ( S t a s s i n o p o u l o s ,  
T r a i t é ,  c i t . ,  § 10, II ,  pág .  70 ,  n t .  3).

151. F a z - s e ,  a í ,  r e m i s s ã o  a M e r k l ,  o p .  c i t . ,  pág .  33.
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o u t r a s  m a t é r i a s  a t r i b u í d a s  o u t r o r a  a o  l i v r e  d o m í n io  da  

A d m i n i s t r a ç ã o  (152).

12. C r i t é r i o  d e  d i s t i n ç ã o  e n t r e  a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  e  s e n t e n ç a

\

E m p e n h a n d o - s e  em f a z e r  de  m a n e i r a  p r e c i s a

e s s a  d i s t i n ç ã o ,  S t a s s i n o p o u l o s ,  d e p o i s  de  a f a s t a r ,  como

n ã o  d e c i s i v o s ,  o u t r o s  c r i t é r i o s  (o do  p o d e r  d i s 

c r i c i o n á r i o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o ,  o d a  a ç ã o  d e  o f í c i o

d e s s a ,  o da  c o n t e s t a ç ã o  s e m p r e  p r e s e n t e  p e r a n t e  o j u i z

. [153]), d e t é m - s e  no d a  f i n a l i d a d e  i n e r e n t e  a c a d a  uma

d a q u e l a s  f u n ç õ e s  do E s t a d o .  E a r g u m e n t a  que  a  A d m in i s 

t r a ç ã o  t e m  p o r  f i z  s a t i s f a z e r  a o s  i n t e r e s s e s  p ú b l i c o s ,

a o s  i n t e r e s s e s  d a  c o l e t i v i d a d e ,  p r a t i c a n d o  o s  a t o s

n e c e s s á r i o s  p a r a  a t i n g i r  e s s e  o b j e t i v o ;  e,  a s s i m ,  o a t o

a d m i n i s t r a t i v o  ( d e c i s ã o  e x e c u t ó r i a ,  d i s p o s i ç ã o )  é a p e 

n a s  o meio de q u e  se  s e r v e  p a r a  a l c a n ç a r  o d e s i d e r a t o .

E n q u a n t o  i s s o ,  a  j u r i s d i ç ã o  t e m  n a  p r o l a ç ã o  d a  s e n 

t e n ç a ,  n a  c o n s e c u ç ã o  d a  d e c i s ã o  j u r i s d i c i o n a l ,  o

p r õ p r i o  f i m  de  s u a  a t i v i d a d e ,  j á  q u e  a s u a  f u n ç ã o

p r e c í p u a ,  s e u  e scopo ,  é o de d i r i m i r  a s  c o n t r o v é r s i a s ,

e s t a b e l e c e n d o  a s s i m  a p a z  s o c i a l ,  a  o r d e m  p ú b l i c a

152T C a r r é  dê  M a í b e r g ,  op. c i t . ,  p á g .  810 [ c i t .  p o r
S t a s s i n o p o u l o s ,  loc. c i t .  n a  n o t a  150, s u p r a ,  p á g s .  7 0 -
!]•

153. O p.  Cit., § 10, I I I ,  p á g s .  71-3 .
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( p e n s e - s e  e s p e c i a l m e n t e  n a s  a ç õ e s  e c o r r e s p o n d e n t e s  

s e n t e n ç a s  m e r a m e n t e  d e c l a r a t õ r i a s  e n a s  c o n s t i t u t i v a s ) .

A s s i m ,  a f u n ç ã o  j u r  i s d i c i o n a l ,  d e s t i n a d a  à 

m a n u t e n ç ã o  d a  o r d e m  p ú b l i c a ,  r e s u l t a  n u m a  m a n i f e s t a ç ã o  

j u r í d i c a  a d e q u a d a  a e s s e  f im ,  e a r m a d a  de  uma f o r ç a

p r o p í c i a  a  e s s e  e f e i t o :  a  d e c i s ã o  do j u i z .  De o u t r a

p a r t e ,  a  f u n ç ã o  « e x e c u t i v a »  ' ( f u n ç ã o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o ) ,  

t e n d o  p o r  e s c o p o  o a t e n d i m e n t o  d a s  n e c e s s i d a d e s  q u o t i 

d i a n a s  do p ú b l i c o ,  s e  e x p r i m e  no a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  

« m a n i f e s t a ç ã o  j u r í d i c a  e x t r e m a m e n t e  e l á s t i c a ,  em 

p r i n c í p i o  r e v o g á v e l  e f a c i l m e n t e  a d a p t á v e l  à f u n ç ã o  da  

a d m i n i s t r a ç ã o »  (154). A s s im ,  e s s a  d i f e r e n ç a  de f i n s  s e  

t r a d u z  num a d i f e r e n ç a  s u b s t a n c i a l  e n t r e  o a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  e a d e c i s ã o  j u r i s d i c i o n a l :  s o m e n t e  e s s a  é

d o t a d a  da  f o r ç a  d e  c o i s a  j u l g a d a  ( m a t e r i a l ) ,  ou « f o r ç a  

de v e r d a d e  l e g a l »  ( f o r ç a  de  d i r e i t o :  R e c h t s k r a f t ) .

«A f o r ç a  de c o i s a  j u l g a d a  é, p o i s ,  o v e r 

d a d e i r o  c r i t é r i o  d a  d i s t i n ç ã o  e n t r e  o a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  e a  d e c i s ã o  j u r i s d i c i o n a l » .  (155).  c o n c l u i  

S t a s s i n o p o u l o s ;  e a c r e s c e n t a  q u e  e s s a  f o r ç a  n ã o  é t o 

d a v i a  um e l e m e n t o  e x t e r n o ,  m a s  um e l e m e n t o  de  f u n d o ,  

«que  muda a n a t u r e z a  mesma do a t o ;  e s s e  d e v e  d o r a v a n t e

154.  «.... m a n i f e s t a t i o n  j u r i d i q u e  e x t r ê m e m e n t  é l a s 
t i q u e ,  r é v o c a b l e  e n  p r i n c i p e  e t  f a c i l e m e n t  a d a p t a b l e  à 
l a  f o n c t i o n  d e  l ' a d m i n i s t r a t i o n » .

155. « L a  f o r c e  d e  l a  c h o s e  j u g é e  e s t  d o n c  l e  v r a i  
c r i t è r e  d e  l a  d i s t i n c t i o n  e n t r e  l ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f  e 
l a  d é c i s i o n  j u r i d i c t i o n n e l l e ».
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s e r  c o n s i d e r a d o  como v e r d a d e  l e g a l  e  a b - r o g a  d e f i n i t i 

v a m e n t e  t o d a  c o n t e s t a ç ã o :  é o t r a ç o  d a  d e c i s ã o  j u r i s d i -

c i o n a l »  (156). No mesmo s e n t i d o ,  J è z e  s e n t e n c i a :  «Toda

d e c l a r a ç ã o  n ã o  c o n s t i t u i  um a t o  j u r i s d l c i o n a l .  E s t e  a t o

só  e x i s t e  q u a n d o  a d e c l a r a ç ã o  t e m  f o r ç a  d e  v e r d a d e  l e 

g a l .  R e s  - j u d i c a t a  p r o  v e r i t a t e  h a b e t u r »  (157).

E s s e  m e sm o  c r i t é r i o  é i n t e i r a m e n t e  v á l i d o  

q u a n d o  se  t r a t a  d a  j u r i s d i ç ã o  dos  t r i b u n a i s  a d m i n i s t r a 

t i v o s ,  n o s  p a í s e s  q u e  o s  t ê m  ( F r a n ç a ,  I t á l i a ,  G r é c i a ,  

P o r t u g a l ,  B é l g i c a ,  p o r  exem plo ) .  No B r a s i l ,  como se

s a b e ,  a  j u r i s d i ç ã o  é p r i v a t i v a  do P o d e r  J u d i c i á r i o  
«

( s a l v o  e x c e ç õ e s  e s p e c i a l í s s i m a s ) ,  e a  e s t e  c o m p e t e ,  

p o r t a n t o ,  o c o n t r o l e  j u r i s d i c i o n a l  d a  A d m i n i s t r a ç ã o .  

Mas nos  p a í s e s  q u e  t ê m  a j u r i s d i ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a ,  e s 

p e c i a l ,  ao l a d o  d a  j u r i s d i ç ã o  o r d i n á r i a ,  t o r n a - s e  m a is  

d i f í c i l  d i s t i n g u i r ,  como o b s e r v o u  S t a s s i n o p o u l o s ,  os

ó r g ã o s  q u e - a  compõem «que  nem s e m p r e  a p r e s e n t a m  de

m a n e i r a  c l a r a  a s  c a r a c t e r í s t i c a s  de  um t r i b u n a l »  (158),

156. q u i  c h a n g e  la  n a t u r e  m ê m e  d e  l ' a c t e ;  c e l u i -
c i  d o i t  d é s o r m a i s  ê t r e  c o n s i d é r é  c o m m e  v é r i t é  l e g a l e  e t  
a b r o g e  d é f i n i t i v e m e n t  t o u t e  c o n t e s t a t i o n :  c ' e s t  l e
t r a i t  d e  l a  d é c i s i o n  j u r i d i c t i o n n e l l e »  (T r a i t é , § 10,
I I I ,  p á g s .  7 3 - 4 ) .

157. « T o d a  d e c l a r a c i õ n  n o  c o n s t i t u y e  u n  a c t o  j u r i s d i c -  
c i o n a l .  E s t e  a c t o  s ô l o  e x i s t e  c u a n d o  l a  d e c l a r a c i õ n  
t i e n e  f u e r z a  de v e r d a d  léga l .  Res j u d i c a t a  p r o  v e r i t a t e  
h a b e t u r ,»  ( L o s  P r i n c í p i o s  G é n é r a l e s  d e i  D e r e c h o  A d m i n i s 
t r a t i v o ,  t r a d u ç ã o  e s p a n h o l a ,  d a  2â e d i ç ã o  f r a n c e s a ,  p o r  
C a r l o s  G a r c i a  O v iedo ,  M a d r i ,  1928, p á g .  59).

158. «.... n e  p r é s e n t e n t  p a s  t o u j o u r s  d ' u n e  f a ç o n  
c l a i r e  l e s  c a r a c t é r i s t i q u e s  d ' u n  t r i b u n a l » .
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podendo c o n s t i t u i r - s e ,  p o r  v e z e s ,  em « c o m i t ê  q u e  t e m  a 

c o m p e t ê n c i a  d e  c o n h e c e r  d o s  l i t í g i o s  e n t r e  a d m i n i s 

t r a ç ã o  e a d m i n i s t r a d o s »  (159) __  d o s  ó r g ã o s  d a  c h a m a d a

A d m i n i s t r a ç ã o  a t i v a ;  e, c o n s e q ü e n t e m e n t e ,  d i s t i n g u i r  os  

a t o s  d e s s a  j u r i s d i ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a  d o s  a t o s  a d m i n i s 

t r a t i v o s .

Aí,  t a m b é m ,  o c r i t é r i o  d e c i s i v o  s e r á  o da

c o i s a  j u l g a d a .  Se a le i  a t r i b u i  a o s  p r o n u n c i a m e n t o s  do

ó r g ã o  a « f o r ç a  de  d i r e i t o » ,  e s e  e l e  n ã o  e s t á  l i g a d o

h i e r á r q u i c a  ou o r g a n i c a m e n t e  ao ó r g ã o  de  q u e  p r o v é m  o

a t o  im pugnado ,  t e r e m o s  um ó r g ã o  j u r i s d i c i o n a l ,  e J u r i s -

d i c i o n a i s  s e r ã o  os a t o s  que  p r a t i c a r  (160); de modo q u e
«

não  f i c a r ã o  s u j e i t o s  a c o n t r o l e  h i e r á r q u i c o  nem a r e v o 

gação  a d m i n i s t r a t i v a  (161), ou  a a n u l a ç ã o  p o r  p a r t e  da  

p r ó p r i a  A d m i n i s t r a ç ã o .

A e s s e  p r o p ó s i t o ,  a l i á s ,  a n o t a  F r i t z  F l e i n e r

que,  «na  m e d ida  em q u e  p o d e r e s  de d e c i s ã o  s ã o  de legados

à a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a ,  s u a s  d e c i s õ e s ,  t o m a d a s  em 

f o r m a  de  d i s p o s i ç õ e s  (...), e s e u s  j u l g a m e n t o s ,  t ê m  a 

f o r ç a  m a t e r i a l  de  c o i s a  j u l g a d a   A c o n s t i t u i ç ã o

159. «.... c o m i t é  q u e  a la  c o m p é t e n c e  d e  c o n n a î t r e  d e s
c o n t e s t a t i o n s  e n t r e  a d m i n i s t r a t i o n  e a d m i n i s t r é s » .

160. « O ra ,  e s s a  f o r ç a  d a  c o i s a  J u l g a d a  é o c r i t é r i o
v e r d a d e i r o  q u e  pode m o d i f i c a r  a n a t u r e z a  do a t o  e c r i a r  
um a t o  j u r i s d i c i o n a l . »  l « O r ,  c e t t e  f o r c e  d e  l a  c h o s e
J u g é e  e s t  l e  c r i t è r e  v é r i t a b l e  q u i  p e u t  m o d i f i e r  la  n a 
t u r e  d e  l ' a c t e  e  c r é e r  u n  a c t e  J u r i d i c t i i o n n e l » . }

161. M. S t a s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é , c i t . ,  § 68, V, pâg s .  
47-8.
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v u r t e m b e r g u e s a ,  de 25 de s e t e m b r o  de 1919, o e x p r i m e  em 

s e u  § 40:  " Q u a n d o  d e c i d e m  l i t í g i o s  de d i r e i t o ,  a s  a u 

t o r i d a d e s  e os f u n c i o n á r i o s  s ã o  s u b m e t i d o s  s o m e n t e  i  

l e i " »  (162) .

C abe  ao  l e g i s l a d o r  d e t e r m i n a r  os c a s o s  em 

que  a d e c l a r a ç ã o  (da  j u r i s d i ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a  ou j u d i 

c i á r i a )  t e m  f o r ç a  de  c o i s a  j u l g a d a  m a t e r i a l ;  e s a b e r  

q u a n d o  q u i s  a q u e l e  a t r i b u i r - l h e  e s s a  q u a l i d a d e  é uma 

q u e s t ã o  de boa  i n t e r p r e t a ç ã o  d a  l e i  (163). A l i á s ,  j á  o 

d i s s e r a  J è z e :  «Ao l e g i s l a d o r  t o c a  d i s c  r  i c  i o n a l m e n t e

d i s p o r  q u e  em um c a s o  d e t e r m i n a d o  a d e c l a r a ç ã o  q u e  

c e r t o  i n d i v í d u o  f a z  t e n h a  f o r ç a  d e  v e r d a d e  l e g a l .  P o r  

c o n s e g u i n t e ,  d e p e n d e  e x c l u s i v a m e n t e  do l e g i s l a d o r  que

uma d e t e r m i n a d a  d e c l a r a ç ã o  c o n s t i t u a  ou não  um a t o  j u -  

r i s d i c i o n a l »  (164) .  • #

162. « D a n s  la  m e s u r e  où d e s  p o u v o i r s  d e  d é c i s i o n  s o n t  
d é l é g u é s  à l ' a u t o r i t é  a d m i n i s t r a t i v e ,  s e s  d é c i s i o n s  
r e n d u e s  e n  f o r m e  d e  d i s p o s i t i o n  ( v .  s u p r a ,  p .  17) e t
s e s  j u g e m e n t s  o n t  l a  f o r c e  m a t é r i e l l e  d e  c h o s e  j u g é e . 
B e r  n a t z  i k , R e c h t s p r e c h u n g  u n d  m a t e r i e l l e  R e c h t s k r a f t ,  
129  e s e g s . ;  K o r  m a n n ,  S y s t e m  d e s  R e c h t s g e s c h a f t l i c h e n  
S t a a t s a k t e ,  1910,  6 5  e s e g s . ;  T r i b u n a l  A d m i n i s t r a t i v o
S u p r e m o  s a x ã o ,  t .  7 ,  102.  C f .  à c e  s u j e t ,  s u p r a ,  § 2.
La C o n s t i t u t i o n  w u r t e m b e r g e o i s e  d u  2 5  s e p t e m b r e  1919  
e x p r i m e  c e l a  d a n s  s o n  § 40:  " L o r s q u ' i l s  t r a n c h e n t  d e s
l i t i g e s  d e  d r o i t ,  l e s  a u t o r i t é s  e t  l e s  f o n c t i o n n a i r e s  
n e  s o n t  s o u m i s  q u ' à  la  l o i " »  (L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  
c i t . ,  § 13, II,  pág .  118, n t 6 ).

163. S t a s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é ,  c i t . ,  § 62, V, p á g s .  48 -9 ,
e § 10, I I I ,  pág .  74 .

164. « A l  l e g i s l a d o r  t o c a  d i s c r e c i o n a l m e n t e  d i s  p o n e r  q u e  
e n  u n  c a s o  d e t e r m i n a d o  la  d e c l a r a c i ô n  q u e  c i e r t o  i n d i 
v í d u o  h a c e  t e n g a  f u e r z a  de  v e r d a d  l e g a l .  P o r  c o n s i -  
g u i e n t e ,  d e p e n d e  e x c l u s i v a m e n t e  d e i  l e g i s l a d o r  e l  q u e  
u n a  d e t e r m i n a d a  d e c l a r a c i ô n  c o n s t i t u y a  o no  u n  a c t o  j u -  
r i s d i c c i o n a l » . ( L o s  p r i n c í p i o s  g e n e r a l e s ,  c i t . ,  . p ág .  
59). A d i a n t e  (pág .  185, n t  p.1 «O a u t o r ,  a s  f o r m a s  e o
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De o u t r a  p a r t e ,  i n f o r m a  S t a s s i n o p o u l o s ,  a

j u r i s p r u d ê n c i a  t e m  u t i l i z a d o  o c r i t é r i o  m a t e r i a l  p a r a  

f o r m a r  um g r u p o  de a t o s  e m a n a d o s  d e  ó r g ã o s  a d m i n i s t r a 

t i v o s  m a s  r e l a t i v o s  à f u n ç ã o  j u r i s d i c i o n a l .  Os t r i 

b u n a i s  a d m i n i s t r a t i v o s  s e  a b s t ê m  de  q u a l q u e r  c o n t r o l e  

d e s s e s  a t o s ,  p r o c u r a n d o  a s s i m  m a n t e r  a  h a r m o n i a  e n t r e  

a s  f u n ç õ e s  e x e c u t i v a  e j u r i s d i c i o n a l .  T a i s  sào :  a) os

a t o s  de p o l í c i a  j u d i c i á r i a ,  p r a t i c a d o s  p o r  ó r g ã o s  a d 

m i n i s t r a t i v o s  de  q u a l q u e r  h i e r a r q u i a ,  como os  d o s

c o m i s s á r i o s  de  p o l i c i a ,  d o s  a g e n t e s  f l o r e s t a i s ,  d o s  

i n s p e t o r e s  de f i n a n ç a s  e t c . ,  q u a n d o  agem  n a  q u a l i d a d e  

de a g e n t e s  da  p o l í c i a  j u d i c i á r i a  a f im  de c o n s t a t a r  um 

d e l i t o  e t c .  (165); b)  os  a t o s  d o s  ó h g ã o s  a d m i n i s t r a 

t i v o s  p r a t i c a d o s  em e x e c u ç ã o  de  d e c i s õ e s  dos  t r i b u n a i s ,  

p o r  exemplo ,  na  e x e c u ç ã o  de  um d e s p e j o  (166); o r e t a r 

d a m e n t o  do s e r v i ç o  de p o l í c i a  d u r a n t e  a e x e c u ç ã o  (167). 

D evem  c l a s s i f i c a r - s e  n e s s a  c a t e g o r i a  os  d e c r e t o s  de

g r a ç a ,  ou a d e c i s ã o  de  r e c u s á - l a .  O u t r o r a  e s s e s  a t o s

e r a m  c o n s i d e r a d o s  i m u n e s  a c o n t r o l e  como a t o s  d e  g o -

o b j e t o  d a  d e c l a r a ç ã o  s ã o  de  i m p o r t â n c i a  s e c u n d á r i a » .  
«P a r t i c u l a r m e n t e , é uma q u e s t ã o  de e x e g e s e  ou de i n t e r 
p r e t a ç ã o  d a  v o n t a d e  e x p r e s s a  ou t á c i t a  do l e g i s l a d o r » .  
[ « E l  a u t o r ,  l a s  f o r m a s  y  e l  o b j e t o  d e  la  d e c l a r a c i ó n  
s o n  d e  i m p o r t â n c i a  s e c u n d a r i a » .  « P a r t i c u l a r m e n t e ,  e s  
u n a  c u e s t i ó n  d e  e x é g e s i s  o d e  i n t e r  p r e t a c i õ n  de  la  v o -  
l u n t a d  e x p r e s a  o t á c i t a  d e i  l e g i s l a d o r ».)

165. «V. a j u r i s p r u d ê n c i a  f r a n c e s a ,  Duez,  R e s  p o n s a b i -
l i t é ,  pág .  252; C.E. 30 j a n .  1914. B a n e l  e T h a n ,  R e c .  
p. 121. C.E. 20 j a n .  1915, M a i g n a t ,  R e c .  123. C.E.  14 
ma i .  1930, C h a p i r e  H a y e m ,  R e c .  p. 4 9 4 ;  T r .  C o n f l .  9
dez .  1911, Robin ,  R e c .  p. 1.177.»

166. C.E.,  6 mai .  1932, . T a i l l a n d i e r ,  R e c . ,  p. 467 .

167. C.E.,  18 dez.  1935, C a r n é ,  R e c . ,  p. 1.206.
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v e r n o ,  mas  a t e n d ê n c i a  da j u r i s p r u d ê n c i a  é a  de t ê - l o s

como i n s u s c e t í v e i s  d e  r e m é d i o  a d m i n i s t r a t i v o - j u r i s d i -

c io n a l  (r e c o u r s ) p o r  s u a  r e l a ç ã o  com a e x e c u ç ã o  d a s  d e 

c i s õ e s  d o s  t r i b u n a i s  (168).

13. T r a ç o  c a r a c t e r í s t i c o  d o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o :

a v i n c u l a ç â o  b i l a t e r a l

Vimos,  no i n í c io  d e s t e  e s t u d o ,  q u e  o a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o  t e m  s e u  c o n t e x t o  no E s t a d o  de  d i r e i t o ;  sõ

s e  c o m p r e e n d e  n e s s e .  O p r i n c i p i o  d a  l e g a l i d a d e ,  p o d e - s e

d i z e r ,  no â m b i t o  da  a d m i n i s t r a ç ã o  s e  e x p r i m e  no a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o ,  como no cam po  j u r i s d i c i o n a l  s e  t r a d u z  na  

s e n t e n ç a .  A A d m i n i s t r a ç ã o ,  ao p r o v e r  s o b r e  a s  n e c e s s i 

d a d e s  p ú b l i c a s  q u o t i d i a n a s ,  n ã o  e x e c u t a  em g e r a l  a s  

l e i s  d e  m a n e i r a  i m e d i a t a ,  a s s i m  como o P o d e r  J u d i 

c i á r i o ,  ao  a t e n d e r  ã p r e t e n s ã o  de  um r e q u e r e n t e ,  não

pode o r d e n a r  i m e d i a t a m e n t e  a p r á t i c a  de a t o s  de e x e 

cu çã o  p a r a  s a t i s f a z ê - l o .  Há n e c e s s i d a d e  em am b o s  os c a 

sos  __  como r e g r a  __  da  i n d i v i d u a l i z a ç ã o  do d i r e i t o ,  da

d e c l a r a ç ã o  da  r e g r a  q u e  s e r á  a p l i c a d a  no c a s o  c o n c r e t o

Í6ÍL «C.E.  28 m a r .  1947,  G o m b e r t ,  em R . d . p .  1948, p.
90, C .E .H .  23 (1945): a i n a d m i s s i b i l i d a d e  de um r e c u r s o  
[ r e c o u r s ,  r e m é d i o  a d m i n i s t r a t i v o - j u r i s d i c i o n a l )  c o n t r a
a r e c u s a  de g r a ç a  f o i  b a s e a d a  em d o i s  m o t i v o s :  q u a l i 
d a d e  de a t o  de g o v e r n o  e r e l a ç ã o  do a t o  com a fu n ç ã o
j u d i c i á r i a »  (M. S t a s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é , c i t . ,  § 6Q, IV,
pág .  46  e n t s  3 È ). Cf.,  s o b r e  o o b j e t o  d e s t e  n ú m e ro
(12, s u p r a ) ,  O t t o  M a y e r ,  D i r .  A d m .  A l e m â n ,  c i t . ,  § 13,
II e I I I ,  p á g s .  228-33  e 237.
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s u b m e t i d o  à a p r e c i a ç ã o  da  A d m i n i s t r a ç ã o  ou  do j u i z ;  sô 

d e p o i s  d i s s o  é que  é l í c i t o  e x i g i r  a s u b m i s s ã o  do p a r 

t i c u l a r .  E s s a  c o r r e s p o n d ê n c i a  e n t r e  o a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  e a s e n t e n ç a  f o i  a p o n t a d a  h á  b a s t a n t e  t e m po  (169).

Diz m u i t o  bem M ic h e l  S t a s s i n o p o u l o s :  «A s u b 

m is s ã o  da A d m i n i s t r a ç ã o  ã l e i  dá uma s i g n i f i c a ç ã o  n o v a  

a s u a s  a ç õ e s .  Do c a o s  i n d i s c i p l i n a d o  d a s  o p e r a ç õ e s  m a

t e r i a i s  de t o d a  s o r t e  __  do E s t a d o  p o l i c i a l  __  uma n o v a

n o ç ã o  s e  d e s t a c a ,  a do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  i s t o  é, de 

um a t o  j u r í d i c o  de n a t u r e z a  e s p e c i a l ,  d e t e r m i n a n d o  a n 

t e c i p a d a m e n t e  em q u e  s e n t i d o  a r e g r a  de d i r e i t o  d e v e  

s e r  a p l i c a d a  num c a s o  " i n d i v i d u a l »  (170).

P o r t a n t o ,  s e n d o  a f u n ç ã o  do a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  a de d e t e r m i n a r  o que  é de d i r e i t o  num caso  con 

c r e t o ,  i s s o  e q u i v a l e  à d e t e r m i n a ç ã o  d o s  d i r e i t o s  e 

o b r i g a ç õ e s  r e c í p r o c o s  e n t r e  a A d m i n i s t r a ç ã o  e o 

c i d a d ã o .  A ss im ,  e s t e  f i c a  s u j e i t o  à s  o p e r a ç õ e s  m a t e 

r i a i s  q u e  possam  s e r  p r a t i c a d a s  em d e c o r r ê n c i a  do a t o ;  

mas,  p o r  o u t r o  lado,  a A d m i n i s t r a ç ã o ,  de s u a  ^vez ,  t a m -

169. Cf. n s .  1 e 9—il ,  s u p r a .

170. « L a  s o u m i s s i o n  d e  A d m i n i s t r a t i o n  à la  l o i  d o n n e  
u n a  s i g n i f i c a t i o n  n o u v e l l e  à s e s  a c t i o n s .  Du c h a o s  i n 
d i s c i p l i n é  d e s  o p é r a t i o n s  m a t e r i e l l e s  d e  t o u t e  s o r t e   
d e  l ' É t a t  p o l i c i e r  __  u n e  n o t i o n  n o u v e l l e  s e  d é g a g e ,
c e l l e  d e  l ' a c t e  ad  m i n i s t r a t i f , c ' e s t - à - d i r e  d ' u n  a c t e  
J u r i d i q u e  d ' u n e  n a t u r e  s p é c i a l e ,  d é t e r m i n a n t  à l ' a v a n c e  
d a n s  q u e l  s e n s  l a  r è g l e  d e  d r o i t  d o i t  ê t r e  a p p l i q u é e  
d a n s  u n  c a s  i n d i v i d u e l »  ( T r a i t é ,  c i t . ,  § 22, I, pâg .
22; c f .  p â g s .  23 -4 ) .
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bém f i c a  s u b o r d i n a d a ,  n a  r e s p e c t i v a  e x e c u ç ã o ,  à r e g r a  

i n d i v i d u a l  e s t a b e l e c i d a  no mesmo a t o .  O a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  é f o n t e  e l i m i t e  dos  a t o s  m a t e r i a i s .  «A o p e r a ç ã o

m a t e r i a l  e s t á  s u b m e t i d a  ao a t o  j u r í d i c o  como e s t e  e s t á

s u b m e t i d o  à r e g r a  de  d i r e i t o » ,  é  o q u e  s e  c h a m a  a 

« v i n c u l a ç ã o  b i l a t e r a l »  (e n g a g e m e n t  b i l a t e r a l )  (171).

O a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  como j á  v im o s ,  h ã o  é

p r o v i d o  d a  f o r ç a  da  c o i s a  j u l g a d a ,  d a  f o r ç a  de  d i r e i t o

m a t e r i a l  (R e c h t s R r a f t y ,  t o d a v i a  t e m  e le  t a m b é m ,  como a

s e n t e n ç a ,  a  f o r ç a  de p r o d u z i r ,  no caso  c o n c r e t o  p a r a  o

q u a l  f o i  e d i t a d o ,  a  v i n c u l a ç ã o  d a s  p a r t e s :  no  c a s o ,  da

A d m i n i s t r a ç ã o  e do a d m i n i s t r a d o .
•

I s so  não  q u e r  d i z e r  q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o

  « t í t u l o »  d a  « e x e c u ç ã o »  a d m i n i s t r a t i v a  __  n ã o  p o s s a

v i r  a  s e r  m o d i f i c a d o  (acabamos  de a f i r m a r  que  ele não  é

p r o v i d o  da  a u t o r i d a d e  da  c o i s a  j u l g a d a ) ;  q u e  o p a r t i c u 

l a r  e a A d m i n i s t r a ç ã o  t e n h a m  de se  c o n f o r m a r  d e f i n i t i 

v a m e n t e  com e le .  Se e n t e n d ê - l o  i l e g a l ,  a q u e l e  pode  im 

p u g n á - l o  n a  v i a  j u r i s d i c i o n a l  ( a d m i n i s t r a t i v a  ou j u d i 

c i á r i a ,  c o n f o r m e  o s i s t e m a ) ;  p a r a ,  e n t ã o  s im, o b t e r  uma 

d e c l a r a ç ã o  i m o d i f i c á v e l  d a  r e g r a  j u r í d i c a  f i x a d a  no a t o  

{ r e s  i u d i c a t a ' ,  c f . ,  e n t r e  nós ,  C o n s t i t u i ç ã o  F e d e r a l  de 

5 de o u t u b r o  de  1988, a r t .  59, XXXV [172]). M as  e n -

171. « L ' o p é r a t i o n  m a t é r i e l l e  e s t  s o u m i s  à 1 ' a c t e  j u -  
r i d i q u e  c o m m e  c e  d e r n i e r  e s t  s o u m i s  à l a  r è g l e  d e  
d r o i t »  ( a u t o r  e loc. u l t .  c i t . ,  pág .  24,  e § 10, IV,
p á g s .  7 4 - 5 ) .

172. Cf.  C o n s t i t u i ç ã o  de  1969, a r t .  153, § 48.
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q u a n t o  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  n ã o  f o r  m o d i f i c a d o ,  pe lo  

m e io  p r ó p r i o  ( i n c l u s i v e  o r e c u r s o  h i e r á r q u i c o ,  q u e ,  

p o ré m ,  t a m b é m  n à o  p r o d u z i r á  c o i s a  j u l g a d a ) ,  o a d m i 

n i s t r a d o  e s t a r á  o b r i g a d o  a s u j e i t a r - s e  a ele .  E, como

se  sab e ,  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  t e m  o a t r i b u t o  d a  a u t o -  

e x e c u t o r i e d a d e ,  n â o  d e p e n d e n d o  a a u t o r i d a d e  de  r e c o r r e r  

ao P o d e r  J u d i c i á r i o  p a r a  e f e t i v a r  a r e a l i z a ç ã o  do d i 

r e i t o .

P o r  o u t r o  l a d o ,  a A d m i n i s t r a ç ã o  pode ,  em

p r i n c í p i o ,  r e v o g a r  s e u  p r ó p r i o  a t o ;  m as ,  e n q u a n t o  n ã o  o 

f i z e r ,  e s t a r á  o b r i g a d a  a m a n t e r - s e  e x a t a m e n t e  no c í r -  

cu lo  de  j u r i d i c i d a d e  p o r  e l e  t r a ç a d o ;  e s t a r á  j u n g i d a  a 

o b s e r v a r  o s e u  p r ó p r i o  e s t a t u t o ,  q u e  r e g e  o ca s o  i n d i 

v i d u a l .  E, a s s im ,  a e x e c u ç ã o  do a t o ,  <r a s  o p e r a ç õ e s  m a t e 

r i a i s  r e a l i z a d a s ,  t e r ã o  de  c o n f o r m a r - s e  a e le .  L e g e m

p a t e r e  q u a m  i p s e  f e c i s t i .  (O a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é o ú l 

t i m o  e lo  n a  c a d e i a  d a  l e g a l i d a d e :  l e i ,  r e g u l a m e n t o

g e r a l ,  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  i n d i v i d u a l ) .

V a l e  a q u i ,  n o v a m e n t e ,  a c o m p a r a ç ã o  com a 

s e n t e n ç a  __  a m o s t r a r  como d e v e  s e r  c o n s t a n t e  a p r e o c u 

p açã o  dos  j u r i s t a s  com a t e o r i a  g e r a l  do d i r e i t o  (como 

f o i  de g r a n d e s  d e n t r e  e l e s ,  p o d e n d o - s e  a q u i  m e n c i o n a r  

C a r n e l u t t i  [173)). Também e s s a  t e m  de s e r  e x e c u t a d a  em

173. Cf. nô 7, s u p r a .  A d v e r t e  G e ra ld o  A t a l i b a ,  no P r e 
f á c i o  ao l i v r o  A s  E s t r u t u r a s  L ó g i c a s  e o S i s t e m a  do D i 
r e i t o  P o s i t i v o ,  de  L o u r i v a l  V i l a n o v a  (ed.  E d u c - R e v .  dos
T r i b s . ,  1977), com i n t e i r o  a c e r t o :  «3. De n a d a  v a l e  o
c o n h e c i m e n t o  de uma s e a r a ,  s e  se d e s c o n h e c e  s u a  a r t i c u -
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s e u s  p r e c i s o s  t e r m o s .  O C ó d ig o  d e  P r o c e s s o  C i v i l

l a çào  com a s  dem a is .  De pouco  v a l e  a f a m i l i a r i d a d e  com 
c e r t a s  i n f o r m a ç õ e s ,  s e  n ã o  s e  a s  c o o r d e n a  com o u n i 
v e r s o  do D i r e i t o ,  s e  n ã o  s e  s a b e  f i l i á - l a s ,  e x p l i c á - l a s
e c o n c a t e n á - l a s  com os f u n d a m e n t o s  em g e r a l ,  e com o 
t o d o  s i s t e m á t i c o  o n d e  i n s e r i d a s .  /  é i n ü t i l  o c o n h e c i 
m e n to  qu e  se  l i m i t a  à s u p e r f í c i e  do f e n ô m e n o  j u r í d i c o ,
sem b u s c a r  p e n e t r a r  s e u s  f u n d a m e n t o s  e x p l i c a t i v o s  e 
j u s t i f i c a t i v o s .  /  4. Ê p r e c á r i a ,  i n s t á v e l  e v o l ü v e l  a
v i s ã o  j u r í d i c a  p r e d o m i n a n t e m e n t e  d e p e n d e n t e  de  i n f o r 
mações ,  q u e  __  com a e v e n t u a l  f a l t a  de s e n s o  c r í t i c o -
c i e n t í f i c o  do e s t u d i o s o    n ã o  podem s e r  a d e q u a d a m e n t e
a v a l i a d a s ,  a n a l i s a d a s  e e m p r e g a d a s ,  n a  e x a t a  m e d i d a  de 
s u a  f u n c i o n a l i d a d e  o p e r a t i v a .  /  5. T a n t o  p i o r  q u a n d o  o
a c e r v o  de i n f o r m a ç õ e s  é de t a l  v u l t o  que  não  pode  s e 
q u e r  s e r  a s s i m i l a d o  pe lo  e s t u d i o s o ,  n a  s u a  u n i v e r s a l i 
d a d e ,  f o r ç a n d o  a s  e s p e c i a l i z a ç õ e s  e c o n d i c i o n a n d o  uma
v i s ã o  n e c e s s a r i a m e n t e  p a r c i a l  do f e n ô m e n o  j u r í d i c o ,  com 
c o n s e q ü e n t e  p e r d a  d a  p e r s p e c t i v a  m á i s  r a d i c a l  e d e c i 
s i v a ,  q u e  é p r e c i s a m e n t e  a g l o b a l »  { loc .  c i t . ,  p ág s .  
X I I I - X I V ) .

E L o u r i v a l  V i l a n o v a ,  n a  I n t r o d u ç ã o  à mesma
o b r a ,  o b s e r v a ,  com p r e c i s ã o :  «ê o p i n i ã o  d o m i n a n t e  no
p e n s a m e n t o  j u r í d i c o  c o n t e m p o r â n e o ,  e n t r e  os  q u e  se  
d ed icam  à C i ê n c i a  do D i r e i t o ,  q u e r  com f i n a l i d a d e  p r e 
d o m i n a n t e m e n t e  t e ó r i c a ,  q u e r  p r e d o m i n a n t e m e n t e  p r á t i c a ,  
e em q u a l q u e r  q u e  s e j a  o cam po  e s p e c í f i c o  d e s s a  c i ê n 
c ia ,  a de que ,  sem t e o r i a  g e r a l  do D i r e i t o  e sem o u t r a s
i n v e s t i g a ç õ e s  m a i s  d e l i c a d a m e n t e  a b s t r a t a s ,  n ã o  s e  d o 
m ina  nem a t e o r i a ,  nem a p r á t i c a ,  nem o s a b e r  c i e n t í 
f i c o  e s p e c i a l i z a d o ,  nem s u a  a p l i c a ç ã o  a o s  f a t o s  c o n c r e 
t o s .  / . . . . /  A d i v i s ã o  d a  C i ê n c i a - d o - D i r e i t o  em á r e a s  
e s p e c í f i c a s  r e p r e s e n t a  o c o r t e  m e t o d o l ó g i c o  i n d i s p e n 
s á v e l  num  d o m í n i o  m u i t o  v a s t o .  S o b r e  o c o n t i n u u m  do
u n i  v e r  s o - d o - D i r e i t o ,  d e l i n e i a m - s e  p o r ç õ e s  d i s c r e t a s ,
s e t o r e s  d i f e r e n c i a d o s  de s u b s i s t e m a s  de  c o n h e c i m e n t o :  
a s  c i ê n c i a s  j u r í d i c a s  d o g m á t i c a s .  Mas,  p a r a  n ã o  s e  c o n 
f i n a r  n um a  d i v i s ã o  m e r a m e n t e  s e t o r i a l ,  o j u r i s t a  s e n t e
a n e c e s s i d a d e  de r e c u p e r a r ,  de q u a n d o  em q u an d o ,  a q u e l e  
p o n t o  de i n t e r s e c ç ã o ,  onde se  e n c o n t r a m  os j u r i s t a s  e s 
p e c i a l i z a d o s  com p r o b l e m a s  c o m u n s ,  g e n é r i c o s ,  i n e s p e c i -  
f i c a d o s .  N e s s e  p o n t o  de i n t e r s e c ç ã o  a c h a m - s e  os  c o n 
c e i t o s  f u n d a m e n t a i s  f o r n e c i d o s  p e l a  t e o r i a  g e r a l  do Di
r e i t o  e p e l a  L ó g i c a  j u r í d i c a  ( r a m o  d a  L ó g ic a  d e õ n t i c a ) .  
I s t o  em n í v e l  m a i s  a b s t r a t o .  P o ré m ,  a i n d a ,  em n í v e l
c i e n t í f i c o ,  em s e n t i d o  e s t r i t o .  Em n í v e l  m a i s  r a d i c a l ,
p r o s s e g u i n d o  a t é  a F i l o s o f i a  do D i r e i t o .  / . . . . /  P o n t o
de  apo io  p a r a  a s  a n á l i s e s  f o r m a i s  d e v e  s e r  a  c o n s u l t a  à 
C i ê n c i a - d o - D i r e i t o .  é p r e c i s o  e s t a r  em c o n t a t o  com a 
t e o r i a  g e r a l  d a s  o b r i g a ç õ e s ,  com a t e o r i a  g e r a l  do Di
r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  do D i r e i t o  t r i b u t á r i o ,  do D i r e i t o
c o n s t i t u c i o n a l  e com a t e o r i a  g e r a l  do p r o c e s s o  e a
p a r t e  g e r a l  do D i r e i t o  p e n a l ........... » (i b i d e m , pág .  XXI).
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b r a s i l e i r o  p r e s c r e v e ,  no a r t .  610: «é d e f e s o ,  n a  l i 

q u id a ç ã o ,  d i s c u t i r  de n o v o  a l i d e ,  ou  m o d i f i c a r  a s e n 

t e n ç a ,  q u e  a j u lg o u » .  E no a r t .  7 4 3  d e c l a r a  que  h á  e x 

c e s s o  d e  e x e c u ç ã o  __  i m p u g n á v e l  p o r  e m b a r g o s  ( a r t .  741,

V) __  q u a n d o  e s s a  «se p r o c e s s a  de modo d i f e r e n t e  do que

f o i  d e t e r m i n a d o  n a  s e n t e n ç a »  ( inc .  III).

De i g u a l  modo, h a v e r á  e x c e s s o  d e  p o d e r , ou 

d e s v i o  de p o d e r  (ou a b u s o  de p o d e r ) ,  s e  a  e x e c u ç ã o  do 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  n à o  s e  c o n t i v e r  n o s  p a r â m e t r o s  p o r  

ele t r a ç a d o s .  E i s s o  e n s e j a r á  ao a d m i n i s t r a d o  o r e c u r s o  

h i e r á r q u i c o  ou  os r e m é d i o s  j u r i s d i c i o n a i s .

M i c h e l  S t a s s i n o p o u l o s  a f i r m a  q u e  «o t r a ç o

c a r a c t e r í s t i c o ,  v e r d a d e i r a m e n t e  p r ó p r i o  do a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o ,  d e v e  s e r  p r o c u r a d o  n e s s a  l i m i t a ç ã o  b i l a t e r a l ,
*

e não  n a  " p o s s i b i l i d a d e  de p a s s a r  à e x e c u ç ã o " ,  nem n a  

" f o r ç a  d e  p r o d u z i r  e f e i t o s  j u r í d i c o s " »  (174),  e x e m p l i 

f i c a n d o  q u e  de um m ero  a t o  m a t e r i a l ,  qu e  t e n h a  c a u s a d o  

d a n o s ,  p o d e  n a s c e r  u m a  p r e t e n s ã o  p o r  i n d e n i z a ç ã o .  

E f e i t o  j u r í d i c o ,  p o r t a n t o ,  de um a t o  n ã o  a d m i n i s t r a t i v o

E l e m b r a ,  em r e m a t e :  « E s s a  l i m i t a ç ã o  b i l a 

t e r a l  d a  a d m i n i s t r a ç ã o  e do a d m i n i s t r a d o  é, bem e n t e n 

d id o ,  um e l e m e n t o  f u n d a m e n t a l m e n t e  d i f e r e n t e  d a  f o r ç a

174.  « L e  t r a i t  c a r a c t é r i s t i q u e ,  v r a i m e n t  p r o p r e  à
l ' a c t e  a d m i n i s t r a t i f , d o i t  ê t r e  r e c h e r c h é  d a n s  c e t t e  
l i m i t a t i o n  b i l a t é r a l e  e t  n o n  p a s  d a n s  " l a  p o s s i b i l i t é
d e  p a s s e r  à l ' e x é c u t i o n " , n i  d a n s  " l a  f o r c e  d e  p r o d u i r e  
d e s  e f f e t s  J u r i d i q u e s " , »
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de c o i s a  j u l g a d a  q u e  a c o m p a n h a  a d e c i s ã o  j u r i s d i c i o n a l »  

(175).

14. A t o  a d m i n i s t r a t i v o  e  c o i s a  j u l g a d a

Convém i n s i s t i r  um p o u c o  s o b r e  e s s e  p o n t o ,  

po is  a q u e s t ã o  da  c o i s a  j u l g a d a ,  q u e  se  r e l a c i o n a  à da

f o r ç a  v i n c u l a n t e  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  e s t á ,  de c e r t a  

f o r m a  (como s e  v i u  do nô 13 , s u p r a ) ,  u m b i l i c a l m e n t e  

l i g a d a  á do p r ó p r i o  c o n c e i t o  d e s s a  ë s p é c i e  d e  a t o  j u 

r íd ico . •

A q u e s t ã o  fo i ,  a  n o s so  v e r ,  m u i t o  bem s i n t e 

t i z a d a  p o r  F r i t z  F l e i n e r .  L e m b r a  e í e ,  i n i c i a l m e n t e ,  q u e  

os a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  c o n t ê m  m e d i d a s  de  a u t o r i d a d e

que,  como os  j u l g a m e n t o s ,  v a l e m  p a r a  u m a  e s p é c i e  c o n 

c r e t a .  A i n d a g a ç ã o  q u e  f a z ,  e n t ã o ,  é s e  e l e s  t ê m  a 

mesma f o r ç a  o b r i g a t ó r i a  q u e  a s  s e n t e n ç a s  d o s  t r i b u n a i s .

Um a t o  e s t a t a l ,  c o n t i n u a ,  p o d e  s e r  o b r i 

g a t ó r i o  q u a n t o  à s u a  e x i s t ê n c i a  ou  q u a n t o  ao s e u  c o n 

t e ú d o .  A c i ê n c i a  do p r o c e s s o  c h a m a  e s s a  f o r ç a  o b r i -

175.  « C e t t e  l i m i t a t i o n  b i l a t é r a l e  d e  l ' a d m i n i s t r a t i o n  
e t  d e  l ' a d m i n i s t r é  e s t ,  b i e n  e n t e n d u ,  u n  é l é m e n t  f o n d a 
m e n t a l e m e n t  d i f f é r e n t  d e  la  f o r c e  d e  la  c h o s e  J u g é e  q u i  
a c c o m p a g n e  l a  d é c i s i o n  j u r i d i c t i o n n e l l e »  (T r a i t é , c i t . ,  
§ 10, IV, pág .  75  [ c f .  § 29, I,  p á g s .  2 2 - 4 ;  § 52, I,
pág.  252; O t t o  M a y e r ,  D e r .  A dm .  A l e m â n ,  c i t . ,  § 89, II,
2, p â g s .  131-2 ) ) .
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g a t ó r i a  de f o r ç a  de d i r e i t o  (R e c h t s k r a f t ), e a  d i s 

t i n g u e  em f o r ç a  de d i r e i t o  f o r m a l  (ou c o i s a  j u l g a d a  

f o r m a l ,  p r e c l u s ã o ,  a c r e s c e n t a m o s ) ,  q u a n d o  d iz  r e s p e i t o  

à e x i s t ê n c i a  do a t o ,  e f o r ç a  de  d i r e i t o  m a t e r i a l  (ou 

c o i s a  j u l g a d a  m a t e r i a l  ou s u b s t a n c i a l ) ,  q u a n d o  s e  l i g a  

ao c o n t e ú d o  da d e c i sã o .  Ora ,  sen d o  a q u e s t ã o  d a  f o r ç a  

o b r i g a t ó r i a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  r e l e v a n t e  p a r a  o d i 

r e i t o  de q u e  c o n s t i t u i  a  b a s e  (176), n a d a  im pede  qu e  se  

tomem e m p r e s t a d a s  e s s a  noção  e e s s a  e x p r e s s ã o ,  p r i m e i r o  

e l a b o r a d a s  p e l o  d i r e i t o  p r o c e s s u a l .

D e v e - s e  i g u a l m e n t e  d i s t i n g u i r ,  em D i r e i t o  

A d m i n i s t r a t i v o ,  a f o r ç a  de  d i r e i t o  m a t e r i a l  e a  f o r ç a  

de d i r e i t o  f o r m a l .  Têm i g u a l m e n t e  f o r ç a  de  d i r e i t o  f o r 

mal os a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  q u e ,  como os  d e m a i s  a t o s  

e s t a t a i s ,  não  podem m a is  s e r  a t a c a d o s  p o r  n e n h u m a  v i a  

,de d i r e i t o  (177).

As  l e i s  em g e r a l ,  p r o s s e g u e  F l e i n e r ,  p r e v ê e m  

p r a z o s  em q u e  os i n t e r e s s a d o s  podem r e c o r r e r  d a s  d e -

176. Cf. nõ l,  s u p r a .

177.  A f i r m a  S t a s s i n o p o u l o s  q u e  «a f o r ç a  de  c o i s a  j u l 
gada ,  do p o n to  de v i s t a  da  f o r m a »     não  do p o n to  de
v i s t a  do f u n d o  __  , «é r e c o n h e c i d a  u n a n i m e m e n t e  a o s
a t o s  d a  a d m i n i s t r a ç ã o  t o r n a d o s  i n a t a c á v e i s  p e l a  
e x p i r a ç ã o  do p r a z o  de r e c u r s o »  l « L a  f o r c e  d e  la  c h o s e  
j u g é e  au  p o i n t  d e  v u e  d e  l a  f o r m e  e s t  r e c o n n u e
u n a n i m e m e n t  a u x  a c t e s  d e  l ' a d m i n i s t r a t i o n  d e v e n u s  
i n a t t a q u a b l e s  à l a  s u i t e  d e  l ' e x p i r a t i o n  d u  d é l a i  d e
r e c o u r s » } ;  e f a z  r e m i s s ã o ,  a q u i ,  a F l e i n e r
(I n s t i t u t i o n e n , pág.  109 I L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t ,  
pág .  124]), e a O t t o  M a y e r  (Z u r  L e h r e . . . ,  pág .  29;
D e u t s c h e s  V  e r w a l t u n g  s r e c h t ,  I, pág.  163 [cf .  D e r .  A d m .  
A l e m à n ,  c i t . ,  p â g s .  231-2]) .
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c i s õ e s  d a s  a u t o r i d a d e s  a d m i n i s t r a t i v a s ,  s e j a  à s  a u t o r i 

d a d e s  s u p e r i o r e s ,  s e j a  à j u r i s d i ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a  (ou, 

no B r a s i l ,  ao P o d e r  J u d i c i á r i o ,  n à o  a t r a v é s  de r e c u r s o ,  

p r o p r i a m e n t e  __  s a l v o  t o m a n d o - s e  e s s a  p a l a v r a __ em s e n 

t i d o  amplo __  , m as  a t r a v é s  d á  a ç â o  a d e q u a d a :  p. ex. ,

h a b e a s  c o r p u s ,  m a n d a d o  d e  s e g u r a n ç a ,  a ç õ e s  p o s -  

s e s s ó r i a s ,  a n u l a t ó r i a s ,  i n d e n i z a t ó r i a s  e t c . ) .  A ss im ,  s e  

o i n t e r e s s a d o ,  n e s s e s  p r a z o s ,  n à o  i m p u g n a  a d e c i s ã o  

n um a  d e s s a s  v i a s ,  t e r á  p r e c l u í d o  o s e u  d i r e i t o  de f a z ê -  

lo: é a  c o i s a  j u l g a d a  f o r m a l .  Daí  em d i a n t e  e le  t e r ã  de

s u p o r t a r  os  e f e i t o s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  (da  « d e c i s ã o  

e x e c u t ó r i a » ,  d a  « d i s p o s i ç ã o » ) ,  t e r ã  de  s u j e i t a r - s e  a 

ele e n q u a n t o  p e r m a n e c e r  em v i g o r ,  e n q u a n t o  nào  f o r  a n u -  

l a d o  p o r  i n s t â n c i a  s u p e r i o r  ou  r e v o g a d o  p e l a  p r ó p r i a  

a u t o r i d a d e  q u e  o e d i t o u  ( a n u l a ç ã o ,  e s s a ,  f e i t a  p e l a  a u 

t o r i d a d e  s u p e r i o r  e x  o f f i c i o ,  em f u n ç ã o  de s e u  p o d e r  de 

c o n t r o l e ,  e n ã o  a p e d id o  do a d m i n i s t r a d o ,  q u e  p e r d e u  a 

o p o r t u n i d a d e  de  f a z ê - l o ) :  «a  d i s p o s i ç ã o  t o r n o u - s e  i n a 

t a c á v e l »  (178) .

M as  a s  d i s p o s i ç õ e s  d a s  a u t o r i d a d e s  a d m i n i s 

t r a t i v a s ,  i n d a g a ,  a d q u i r e m  a  f o r ç a  de  d i r e i t o  m a t e r i a l ,  

no s e n t i d o  d e  q u e  a a u t o r i d a d e  e os  c i d a d ã o s  f i c a r ã o  

l i g a d o s  d e f i n i t i v a m e n t e  p o r  s e u  c o n t e ú d o ?  E o b s e r v a  q u e  

o d i r e i t o  p o s i t i v o  c r i o u  a f o r ç a  d a  c o i s a  j u l g a d a  d a s  

d e c i s õ e s  em d i r e i t o  p r i v a d o  p o r  r a z õ e s  de o p o r t u n i d a d e ,

178. «.... Ja d i s  p o s i t i o n  e s t  d e v e n u e  i n a t t a q u a b l e »  (F.
F l e i n e r ,  L e s  p r í n c i p e s  g é n é r a u x ,  c í t . ,  § 13, II,  p â g s .
124-5).
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«e e x c l u s i v a m e n t e  de  o r d e m  p r o c e s s u a l » .  Nào s e  d e v e

« i m p o r t u n a r  os t r i b u n a i s »  u m a  s e g u n d a  v e z  p a r a  j u l g a r  

a q u i l o  q u e  j á  f o i  o b j e t o  de  s e u  j u l g a m e n t o  a n t e r i o r ,  e 

o c a s o ,  a n t e s  l i t i g i o s o ,  d e v e  s e r  c o n s i d e r a d o  a g o r a  

como i n c o n t e s t á v e l  p e l a s  p a r t e s  (179). A e s s e  r e s p e i t o  

S t a s s i n o p o u l o s  a c r e s c e n t a  (180) q u e  « s e  a d o t a ,  a s s i m ,  a 

f i c ç ã o  da  v e r d a d e  da  d e c i s ã o  com o escopo de a s s e g u r a r

a paz  s o c ia l» ;  e q u e  « e s s a  i m p o s s i b i l i d a d e  de m o d i f i c a r

o a t o  c o m p r e e n d e  d o i s  e l e m e n t o s :  a)  a i n t e r d i ç ã o  p r o 

n u n c i a d a  pe la  l e i  dè p r o c e d e r  à  m o d i f i c a ç ã o ,  e b) o d i 

r e i t o  c o n f e r i d o  ao  p a r t i c u l a r  d e  r e p e l i r  e s s a  m o d i f i 

c a ç ã o .  P o r t a n t o ,  o a s p e c t o  m a t e r i a l  c o l a d o  à n o ç ã o  de

c o i s a  j u l g a d a  s i g n i f i c a  q u e  u m a  r e l a ç ã o  j u r í d i c a  s e  e n -  

c o n t r a  r e g r a d a  de m a n e i r a  d e f i n i t i v a »  (181).

E a q u i  F r i t z  F l e i n e r  faz?  a d i s t i n ç ã o  e n t r e  

os f i n s  da  J u s t i ç a  e os d a  A d m i n i s t r a ç ã o ,  e x p r e s s a n d o  

um a  i d é i a  r e p e t i d a  p o r  S t a s s i n o p o u l o s  (182). Diz e le

179. F. F l e i n e r ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  a n t e r i o r ,  pág .  125.

180. F a z e n d o  r e m i s s ã o  a W. J e l l i n e k ,  MerKl,  O t t o  M a y e r
e G. L a n g ro d ,  n a s  o b r a s  q u e  c i t a .

181. «On i n t r o d u i t  a i n s i  l a  f i c t i o n  d e  la  v é r i t é  d e  la
d é c i s i o n  d a n s  l e  b u t  d ' a s s u r e r  l a  p a i x  s o c i a l e » .  « C e t t e
i m p o s s i b i l i t é  d e  m o d i f i e r  l ' a c t e  c o m p r e n d  d e u x  é l é 
m e n t s :  a )  l ' i n t e r d i c t i o n  p r o n o n c é e  p a r  l a  l o i  d e
p r o c é d e r  à l a  m o d i f i c a t i o n ,  . e t  b )  l e  d r o i t  a c c o r d é  au
p a r t i c u l i e r  d e  r e p o u s s e r  c e t t e  m o d i f i c a t i o n .  D o n c  
l ' a s p e c t  m a t é r i e l  r a t t a c h é  à l a  n o t i o n  d e  l a  c h o s e
j u g é e  s i g n i f i e  q u ' u n  r a p p o r t  j u r i d i q u e  s e  t r o u v e  r é g l é  
d ' u n e  m a n i è r e  d é f i n i t i v e »  (T r a i t é , c i t . ,  § 51, I, pág.
248 e n t s . 1 2 e ).

182. Em p a s s o  em q u e  o ú l t i m o  f a z  r e m i s s ã o  a Laband ,  G.
J e l l i n e k ,  O. M a y e r ,  D u g u i t ,  A r t h u r  e R agg l  (cf .  nQ 12,
s u p r a ) .
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q u e  a q u e l e s  m o t i v o s  ac im a  v i s t o s ,  q u e  l e v a r a m  o d i r e i t o  

p o s i t i v o  a c o n s a g r a r  a  f o r ç a  de c o i s a  j u l g a d a  d o s  j u l 

g a m e n t o s  de d i r e i t o  p r i v a d o ,  « n ão  v a l e m  p a r a  a s  d i s 

p o s i ç õ e s  d a  a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a .  P o r q u e ,  p a r a  a 

a d m i n i s t r a ç ã o ,  a  r e a l i z a ç ã o  do d i r e i t o  n ã o  é, como p a r a  

a j u s t i ç a ,  f im  em s i ,  mas  s o m e n t e  meio.  A a t i v i d a d e  da  

a d m i n i s t r a ç ã o  n ã o  t e m  p o r  e s c o p o  o de  p r o c u r a r  a

c e r t e z a  j u r í d i c a ,  __  t a l  é a f u n ç ã o  do j u l g a m e n t o  \

^civi l ,  __  mas  a t i n g i r  um r e s u l t a d o  m a t e r i a l  ú t i l  p a r a  o

E s t a d o  nos  l i m i t e s  do d i r e i t o »  (183). A ss im  como o p a r 

t i c u l a r ,  na  c o n d u çã o  dos  s e u s  n e g ó c io s ,  t o m a  a s  m e d i d a s  

n e c e s s á r i a s ,  de  a c o r d o  com a s  n e c e s s i d a d e s  c a m b i a n t e s ,  

a s s im  ta m b é m  a A d m i n i s t r a ç ã o  d e v e  p o d e r  a d a p t a r  s u a s  

d i s p o s i ç õ e s  a e x i g ê n c i a s  n o v a s ,  m o d i f i c a n d o - a s  s e m p r e  

q u e  n e c e s s á r i o  p a r a  a t e n d e r  ao  i n t e r e s s e  g e r a l ,  f o r ç a  

m o t r i z  de s e u  a g i r .  O. q u e  é h o j e  j f a v o r á v e l  a  e s s e  i n 

t e r e s s e  pode,  em c u r t o  e s p a ç o  de te m po ,  não  o s e r  mais,  

p o r  t e r e m  m udado  a s  c i r c u n s t â n c i a s .  Mas o p e n s a m e n t o  da 

A d m i n i s t r a ç ã o  pode t a m b é m  e v o l u i r ,  de  modo q u e  um a t o  

q u e ,  n a  o c a s i ã o  em q u e  f o i  p r a t i c a d o ,  p a r e c i a  c o r r e s 

p o n d e r  ao  i n t e r e s s e  p ú b l i c o ,  a t u a l m e n t e  pode  a f i g u r a r -  

se  como c o n t r á r i o  a e s s e  i n t e r e s s e .  Se a A d m i n i s t r a ç ã o  

e s t i v e s s e  l i g a d a  d e f i n i t i v a m e n t e  à q u e l e  a t o ,  uma vez

183. « M a i s  c e s  m o t i f s  n e  v a l e n t  p a s  p o u r  l e s  d i s p o s i 
t i o n s  d e  1 ' a u t o r i t é  a d m i n i s t r a t i v e . C a r ,  p o u r  
1' a d m i n i s t r a t i o n ,  l a  r e a l i s a t i o n  d u  d r o i t  n ' e s t  p a s ,  
c o m m e  p o u r  l a  j u s t i c e ,  f i n  e n  s o i ,  m a i s  s e u l e m e n t  
m o y e n . L ' a c t i v i t é  d e  1' ad  m i n i s t r a t i o n  n ' a  p a s  p o u r  b u t  
d e  p r o c u r e r  l a  c e r t i t u d e  j u r i d i q u e ,  _ _  t e l l e  e s t  la  
f o n c t i o n  d u  J u g e m e n t  c i v i l ,  _  m a i s  d ' a t t e i n d r e  u n  r é -  
s u l t a t  m a t é r i e l  u t i l e  p o u r  l ' £ t a t  d a n s  l e s  l i m i t e s  d u  
d r o i t . »
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e d i t a d o ,  n ã o  p o d e r i a  a g o r a  a l t e r á - l o ,  ou  e d i t a r  o u t r o  

em s e u  l u g a r .  « O ra ,  um e s t a d o  c o n t r á r i o  ao  i n t e r e s s e  

púb l ico  não  d e v e  s u b s i s t i r  mesmo um só d i a »  (184).

Em s e n t i d o  p l e n a m e n t e  c o i n c i d e n t e  s e  p r o n u n 

c i a  S t a s s i n o p o u l o s ,  p a r a  c o n c l u i r  q u e ,  s e g u n d o  e s s a s  

i d é i a s ,  « d e v e - s e  e x c l u i r  a  f o r ç a  d e  c o i s a  j u l g a d a  de  

t o d o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  sem e x c e ç ã o »  (1 8 5 ), a c r e s c e n 

t a n d o  q u e  t a f  é a  o p i n i ã o  d o m i n a n t e ,  e q u e  s o b r e  e s s e  

f u n d a m e n t o  é q u e  a s s e n t o u  s u a  d i s t i n ç ã o  c a p i t a l  e n t r e  o 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  e a  d e c i s ã o  j u r i s d í c i o n a l  (186).

15. N o ç ã o  d e  r e v o g a ç ã o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o

é

T r a t a n d o  d a  c o i s a  j u l g a d a ,  em r e l a ç ã o  a o s

a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  não  s e  p o d e  d e i x a r  de  d e s e n v o l v e r  

um pouco  o t e m a  q u e  é e x t e n s ã o  lóg ica  de le ,  o da  r e v o -

g a b i l i d a d e  do a t o .

C e r t a m e n t e  n ã o  p r e t e n d e m o s  a q u i  t r a t a r  de

184. « O r  u n  é t a t  c o n t r a i r e  à l ' i n t é r ê t  p u b l i c  n e  d o i t  
p a s  s u b s i s t e r  m ê m e  u n  s e u l  J o u r »  (F. F l e i n e r ,  L e s
p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13, II ,  pág .  125).

185. « E n  s u i v a n t  c e t t e  i d é e ,  on  d o i t  e x c l u r e  la  f o r c e  
d e  l a  c h o s e  J u g é e  d e  t o u t  a c t e  a d m i n i s t r a t i f , s a n s  e x 
c e p t i o n » .

186. T r a i t é ,  c i t . ,  § 51, II ,  i n  f i n e ,  p á g s .  251-2.  Cf. ,
s o b r e  a c o i s a  j u l g a d a ,  O t t o  M a y e r ,  D e r . A d m .  A l e m â n ,
c i t . ,  § 15, I,. p á g s .  263-81.
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m a n e i r a  a p r o f u n d a d a  nem l a r g a  do a s s u n t o ,  q u e  p o r  s i  sô 

é m a t é r i a  p a r a  m o n o g r a f i a .  P r e t e n d e m o s  a p e n a s  t o c a r  em 

a l g u n s  p o n t o s  e s s e n c i a i s ,  v a l e n d o - n o s  a i n d a ,  p a r a  

t a n t o ,  s o b r e t u d o  d a  s í n t e s e  d e n s a  f e i t a ,  em s e q ü ê n c i a  

ao q u e  f o i  ac im a  e x p o s t o ,  p o r  F r i t z  F l e i n e r .

É o p o r t u n o  o b s e r v a r ,  d e  i n i c i o ,  com M ichel

S t a s s i n o p o u l o s ,  q u e  a q u e s t â o \  d a  r e v o g a b i l i d a d e  dos  

a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  t e m  s i d o  f r e q ü e n t e m e n t e  d e b a t i d a ;  

e q u e  «é de n o t a r  q u e  ce r to -s  a u t o r e s ,  e s o b r e t u d o  os 

a u t o r e s  a l e m ã e s ,  s e  e s f o r ç a m  em a p r o x i m a r  a n o ç â o  de 

r e t i r a d a  [ r e t r a i t ;  r e v o g a ç ã o ]  à d a  f o r ç a  d a  c o i s a  J u l 

gada ,  e em p r é c i s a r  em q u e  m e d ida  os  a t o s  a d m i n i s t r a -  

t i v o s  p o s s u e m  e s s a  f o r ç a »  (187).

C o n v é m ,  a i n d a ,  p r e c i s a r  <# a n o ç â o  de  r e v o 

gação .  E s s e  ü l t im o  a u t o r ,  q u e  t r a t a  do t e m a  de m a n e i r a  

a p r o f u n d a d a  e e x t e n s a  em s e u  T r a i t é  (188), d e f i n e  i n i 

c i a l m e n t e  a n o ç â o  de  r e t r a i t  ( c u j a  m e l h o r  t r a d u ç ã o  é

r e t i r a d a ) ,  e s c r e v e n d o :  «A r e t i r a d a  de  um a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  i m p l i c a  a s u p r e s s ã o  ou  a n i q u i l a ç ã o  t o t a l  ou 

p a r c i a l  de Seu c o n te ú d o ,  p o r  p a r t e  de um ó r g ã o  da  a d 

m i n i s t r a ç ã o  a t i v a .  Se o a t o  a s s i m  s u p r i m i d o  é ao mesmo 

te m p o  s u b s t i t u í d o  p o r  o u t r o ,  a r e t i r a d a  r e v e s t e  a f o r m a

187. « I l  e s t  à n o t e r  q u e  c e r t a i n s  a u t e u r s  e t  s u r t o u t
l e s  a u t e u r s  a l l e m a n d s  s ' e f f o r c e n t  d e  r a p p r o c h e r  la  n o 
t i o n  d e  r e t r a i t  a v e c  l a  f o r c e  d é  l a  c h o s e  J u g é e ,  e t  à 
p r é c i s e r  d a n s  q u e l l e  m e s u r e  l e s  a c t e s  a d m i n i s t r a t i f s  
p o s s è d e n t  c e t t e  f o r c e »  (T r a i t é , c i t . ,  § 5 i ,  pág .  248).

188. §§ 49 a  62, pâgs .  241 a  249.
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de u ' a  m o d i f i c a ç ã o ;  s e  é s u p r i m i d o  como i l e g a l ,  r e v e s t e  

a f o r m a  de uma a n u l a ç ã o  p o r  v i a  a d m i n i s t r a t i v a »  (189). 

E, em n o t a  à mesma p á g i n a ,  S t a s s i n o p o u l o s  a d v e r t e :  «Nós

e m p r e g a m o s  os  t e r m o s  c o r r e n t e s  " r e t i r a d a "  [ r e t r a i t ] ou 

" r e v o g a ç ã o "  [ r é v o c a t i o n ) p a r a  d e s i g n a r  i n d i f e r e n t e m e n t e  

t a n t o  a r e t i r a d a  r e t r o a t i v a  como a r e t i r a d a  v i s a n d o  o 

f u t u r o .  M. de  L a u b a d è r e ,  p. 183, s u g e r e  r e s e r v a r - s e  a 

e x p r e s s ã o  " r e t i r a d a "  p a r a  a  r e t i r a d a  r e t r o a t i v a  e a e x 

p r e s s ã o  " r e v o g a ç ã o "  ou  " a b - r o g a ç à o "  [a b r o g a t i o n ) p a r a  o 

s e g u n d o  caso ,  em q u e  © a t o  é s u p r i m i d o  p a r a  o p o r v i r .  

E le  r e c o n h e c e  p o r é m  q u e  n a  l i n g u a g e m  d o s  j u r i s t a s  os 

t e r m o s  " r e t i r a r  (ou a i n d a  a n u l a r  [r à p p o r t e r ) u m a  d e 

c i s ã o "  s ã o  e m p r e g a d o s  i n d i f e r e n t e m e n t e  n o s  d o i s  c a s o s »
«

(190). ~

189. « L e  r e t r a i t  d ' u n  a c t e  a d m i n i s t r a t i f  i m p l i q u e  l a  
s u p p r e s s i o n  ou  a n n i h i l a t i o n  t o t a l e  ou  p a r t i e l l e  d e  s o n  
c o n t e n u ,  d e  l a  p a r t  d ' u n  o r g a n e  d e * l ' a d m i n i s t r a t i o n  a c 
t i v e .  * S i  l ' a c t e  a i n s i  s u p p r i m é  e s t  e n  m ê m e  t e m p s  r e m 
p l a c é  p a r  u n  a u t r e ,  l e  r e t r a i t  r e v ê t  l a  f o r m e  d ' u n e  
m o d i f i c a t i o n ;  Çs' i l  e s t  s u p p r i m é  c o m o  i l l é g a l ,  i l  r e v ê t
la  f o r m e  d ' u n e  a n n u l a t i o n  p a r  v o i e  a d m i n i s t r a t i v e »  (O p.  
c i t . ,  § 50,  I, pág .  243).  T r a d u z i m o s ,  n e s s e  t r e c h o ,  p o r
« a n i q u i l a ç ã o »  a p a l a v r a  f r a n c e s a  « a n n i h i l a t i o n » ,  q u e
ta m b é m  p o d e r i a  s e r  t r a d u z i d a  p o r  « a n i i l a ç ã o »  __  f o r m a
pouco u s a d a  __  , e q u e  s i g n i f i c a  ( s e g u n d o  o N o v o  D i 
c i o n á r i o  da  L í n g u a  P o r t u g u e s a ,  de  A u r é l i o  B u a r q u e  de
H o l a n d a  F e r r e i r a ,  l ã  ed.) .  no  s e n t i d o  p r i n c i p a l ,  q u e  
a q u i  i n t e r e s s a :  « R e d u z i r  a  n a d a ;  m u l i f i c a r ,  a n u l a r :  I m 
p o s s í v e l  a n i q u i l a r  d i r e i t o s  s e c u l a r m e n t e  c o n s a g r a d o s » 
(do l a t .  t a r d i o  a n n i h i l a r e ) .

190. « N o u s  e m p l o y o n s  l e s  t e r m e s  c o u r a n t s  "r e t r a i t " ou  
" r é v o c a t i o n " p o u r  d é s i g n e r  i n d i f f é r e m m e n t  t a n t  l e  r e 
t r a i t  r é t r o a c t i f  q u e  l e  r e t r a i t  v i s a n t  l ' a v e n i r .  M. d e  
L a u b a d è r e ,  p .  1 8 3  s u g g è r e  d e  r é s e r v e r  l ' e x p r e s s i o n  
" r e t r a i t ” a u  r e t r a i t  r é t r o a c t i f  e t  l ' e x p r e s s i o n  
" r é v o c a t i o n "  o u  " a b r o g a t i o n "  p o u r  l e  s e c o n d  c a s ,  où  
l ' a c t e  e s t  s u p p r i m é  p o u r  l ' a v e n i r .  I l  r e c o n n a î t  p o u r 
t a n t  q u e  d a n s  l e  l a n g a g e  d e s  J u r i s t e s  l e s  t e r m e s  
" r e t i r e r  (ou  e n c o r e  r a p p o r t e r )  u n e  d é c i s i o n "  s o n t  e m 
p l o y é s  i n d i f f é r e m m e n t  d a n s  l e s  d e u x  c a s »  
( S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t . ,  n t . l ) .  T r a d u z i m o s ,  a i ,



87

Na I t á l i a ,  Z a n o b i n i  f a z  a d i s t i n ç ã o  e n t r e

a n n u l l a m e n t o  e r e v o c a ,  m a s  r e s s a l v a n d o  q u e  « t a i s  e x 

p r e s s õ e s  n ã o  vêm s e m p r e  u s a d a s  com s i g n i f i c a d o  c o n s 

t a n t e » :

«Os a t o s ,  com os q u a i s  se  m a n i f e s t a  o p o d e r  

de a u t o t u t e l a ,  a s s u m e m ,  s e g u n d o  os  c a s o s ,  os  nomes  de 

" a n u l a ç ã o  de  o f í c i o "  ou de  " r e v o g a ç ã o " .  T a i s  e x p r e s s õ e s  

n ã o  vêm s e m p r e  u s a d a s  com s i g n i f i c a d o  c o n s t a n t e :  p o r

is s o ,  a lg u m a s  vezes ,  v e m - l h e s  a t r i b u í d o  um v a l o r  t a m b é m  

i m p r ó p r i o .  Na p r á t i c a ,  e e v e n t u a l m e n t e  n a s  p r ó p r i a s  

f o n t e s  l e g i s l a t i v a s ,  p o r  r e v o g a ç ã o  [ r e v o c a ]  s e  e n t e n d e  

a r e t i r a d a  de um a t o  p o r  p a r t e  da  mesma a u t o r i d a d e  da 

q u a l  em an o u ,  q u a l q u e r  q u e  s e j a  o 'm o t i v o ,  de  l e g i t i m i 

d a d e  ou de  m é r i t o ,  de t a l  p r o v i m e n t o :  e, em c o n t r a 

pos ição ,  é cham ado  de a n u l a ç ã o  [ a n n u l l a m e n t o ] o a t o  de 

uma a u t o r i d a d e  s u p e r i o r ,  e a i n d a  de  uma a u t o r i d a d e  J u -  

r i s d i c i o n a l ,  d e s t i n a d o  a e l i m i n a r  um p r o v i m e n t o  p r e c e 

d e n t e ,  s e j a  a d e c i s ã o  t o m a d a  p o r  v í c i o  de l e g i t i m i d a d e  

ou  p o r  i m p e r f e i ç ã o  de m é r i t o »  (191).

« r a p p o r t e r » p o r  « a n u l a r »  p o r q u e  é e s s e  o s e n t i d o  que  a
p a l a v r a  t e m  em D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o :  r e v o g a r ,  a b -
r o g a r ,  a n u l a r  ___  s e g u n d o  o d i c i o n á r i o  « L a r o u s s e  d e  l a
L a n g u e  F r a n ç a i s e »  (L e x i s ), P a r i s ,  1977:  « D r .  a d m l n .
R é v o q u e r ,  a b r o g e r ,  a n n u l e r » .

191. « G l i  a t t i ,  c o n  o u i  s i  m a n i f e s t a  i l  p o t e r e  d i  a u t o 
t u t e l a ,  a s  s u  m o n o , s e c o n d o  i  c a s i ,  i  n o m i  d i  
" a n n u l l a m e n t o  d i  u f f i c i o "  o d i  " r e v o c a " .  T a l i  e s p r e s -
s i o n i  n o n  v e n g o n o  s e m p r e  u s a t e  c o n  s i g n i f i c a t o  
c o s t a n t e :  p e r  q u e s t o ,  q u a l c h e  v o l t a ,  v i e n e  l o r o  a t -  
t r i b u i t o  u n  v a l o r e  a n c h e  i m p r o p r i o .  N e l l a  p r a t i c a ,  e  
t a l o r a  n e l l e  s t e s s e  f o n t i  l é g i s l a t i v e ,  p e r  r e v o c a  
s ' i n t e n d e  i l  r i t i r o  d i  u n  a t t o  d a  p a r t e  d é l i a  s t e s s a  
a u t o r i t à  c h e  l o  h a  e m a n a t o  q u a l u n q u e  s i a  i l  m o t i v o ,  d i  
l e g i t t i m i t à  o d i  m e r i t o ,  d i  t a i e  p r o v v e d i m e n t o :  e ,  i n

I
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Mas o b t e m p e r a :  «Do p o n t o  de v i s t a  j u r í d i c o  e

s u b s t a n c i a l ,  d i v e r s a m e n t e ,  a d i s t i n ç ã o  n à o  pode  b a s e a r -  

se  s o b r e  o d i v e r s o  s u j e i t o  de q u e  e m a n a  o p r o v i m e n t o ,  

mas  u n i c a m e n t e  s o b r e  o m o t iv o  des se :  e t a l  é o c r i t é r i o

q u e  s e g u i m o s ,  f a l a n d o  p r e c e d e n t e m e n t e  dos  d o i s  p r o v i 

m e n to s  (§ 5ô, nõ 2). R e p o r t a n d o - n o s  a q u a n t o  f o i  d i t o ,

podem os  c o n c l u i r  q u e  a a n u l a ç ã o  c o n s i s t e  n a  e l i m i n a ç ã o  

do a t o  e n q u a i i t o  v i c i a d o  n a  s u a  l e g i t i m i d a d e ;  a r e v o 

gação  é a r e t i r a d a  de - um a t o  p o r  v í c io  de o p o r t u n i d a d e »

(192). E m a i s  a d i a n t e :  «A d i f e r e n ç a  n ã o  é d e s p i d a  de

c o n t e ú d o  p r á t i c o :  a  a n u l a ç ã o ,  como v e r e m o s ,  n ã o  e n c o n 

t r a  o b s t á c u l o s  n o s  e v e n t u a i s  d i r e i t o s  dos  s u j e i t o s  a o s

q u a i s  o a t o  s e  r e f e r e ;  a r e v o g a ç ã o  pode e n c o n t r á - l o s  e

p o r  i s s o  p o d e  n à o  s e r ,  em m u i t o s  c a s o s ,  p o s s í v e l »

(193).

*

c o n t r a p p o s t o ,  v i e n e  d e t t o  a n n u l  l a m e n t o  1 ' a t t o  d i  u n a  
a u t o r i t à  s u p e r  i o r e ,  e  a n c h e  d i  u n a  a u t o r i t à  j u r i s -  
d i z i o n a l e ,  d i r e t t o  ad  e l i m i n a r e  u n  p r e c e d e n t e  p r o v v e d i -  
m e n t o ,  s i a  c h e  a c i ò  e s s e  a d d i v e n g a n o  p e r  v i z i  d i  l e -  
g i t t i m i t à ,  o p p u r e  p e r  i m p e r f e z i o n i  d i  m é r i t o »  ( C o r s o ,
c i t . ,  I, p á g s .  2 5 6 - 7 ) .

192. «D a l  p u n t o  d i  v i s t a  g i u r i d i c o  e s o s t a n z i a l e ,  i n -
v e c e ,  l a  d i s t i n z i o n e  n o n  p u ò  b a s a r s i  s u l  d i v e r s o  
s o g g e t t o  c h e  p r o c e d e  a l  p r o v v e d i m e n t o ,  ma u n i c a m e n t e  
s u l  m o t i v o  d i  q u e s t o :  e t a l e  è e l  c r i t é r i o  q u e  n o i  a b -
b i a m o  s e g u i t o ,  p a r l a n d o  i n  p r e c e d e n z a  d e i  d u e  p r o v v e d i -  
m e n t i  (§  5 ,  nQ 2). R i c h i a m a n d o  q u a n t o  f u  d e t t o ,  p o s -
s i a m o  c o n c  l u d e r e  c h e  1'  a n n u l l a m e n t o  c o n s i s t e  n e l l a  
e l i m i n a z i o n e  d e l l ' a t t o ,  i n  q u a n t o  v i z i a t o  n e l l a  s u a  l e -  
g i t t i m i t à ;  la  r e v o c a  è i l  r i t i r o  d i  u n  a t t o  p e r  v i z i  d i
o p p o r t u n i t à »  ( i d . ,  i b . ) .

193. « L a  d i f í e r e n z a  n o n  è p r i v a  d i  c o n t e n u t o  p r a t i c o :  
1 ' a n n u l l a m e n t o ,  c o m o  v e d r e m o ,  n o n  i n c o n t r a  o s t a c o l i  
n e g l i  e v e n t u a l i  d i r i t t i  d e i  s o g g e t t i  c u i  r a t t o  s i  
r i f e r i s c e ;  l a  r e v o c a  p u ò  i n c o n t r a r n e  e p e r c i ò  p u ò  n o n  
e s s e r e ,  i h  m o l t i  c a s i ,  p o s s i b i l e »  ( i b . ,  p ág .  258).
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M a s  " é i m p o r t a n t e  a s s i n a l a r  q u e  Z a n o b i n i ,

c o n c e i t u a n d o  a r e v o g a ç ã o  como « i n v a l i d a d e  p o r  v í c i o  de  

m é r i t o » ,  c h e g a  à d e d u ç ã o  de q u e  a r e v o g a ç ã o ,  f u n d a n d o -  

s e  s o b r e  v í c i o s  o r i g i n á r i o s  do a t o ,  r e t r o a g e ,  como a 

a n u l a ç ã o ,  ao mom ento  d a  s u a  e m a n a ç ã o  (194).

E s s e  e n t e n d i m e n t o ,  p o ré m ,  n ã o  p a r e c e  lóg ico ,  

to ldandoX  a d i s t i n ç ã o  q u e  se  d e v e  f a z e r  e n t r e  r e v o g a ç ã o  

e a n u l a ç ã o .  A r e v o g a ç ã o  se  b a s e i a ,  em f a t o s  no v o s ,  em 

c i r c u n s t â n c i a s  n o v a s ,  ou  em n o v a  a p r e c i a ç ã o  d o s  f a t o s  

pe la  A d m i n i s t r a ç ã o ,  q u e  e n t e n d e  a g o r a  q u e  o a t o  a n t e 

r i o r m e n t e  p r a t i c a d o  n ã o  m a i s  a t e n d e  a o  i n t e r e s s e

p ú b l i c o ,  s u a  e t e r n a  r a z ã o  de  a g i r .  P o d e  s e r  a t é  q u e ,  

q u a n d o  o a t o  r e v o g a d o  f o i  p r a t i c a d o ,  J ã  n ã o  a t e n d e s s e ,  

d e s d e  e n t ã o ,  a  e s s e  i n t e r e s s e ;  ou ,  p a r a  u s a r  a s  

p a l á v r a s  de  Z a n o b i n i ,  • q u e  t e n h a  l s a v id o  o « v í c i o  de 

m é r i t o »  o r i g i n á r i o .  Mas t a m b é m  pode s e r  q u e  não  t e n h a  

h a v i d o  v í c i o  algum; e que ,  mesmo a s s im ,  em f a c e  de uma

n o v a  r e a l i d a d e ,  em f a c e  de  n o v a s  n e c e s s i d a d e s ,  ou s i m 

p l e s m e n t e  em f a c e  de um novo  p e n s a m e n t o  p ü b l i c o  (se s e

p o d e  u s a r  e s s a  e x p r e s s ã o ) ,  a A d m i n i s t r a ç ã o  J u l g u e

n e c e s s á r i o  r e v o g a r  a q u e l e  a t o ,  p a r a  s u b s t i t u í - l o  p o r

o u t r o  m a i s  c o n s e n t â n e o  com o i n t e r e s s e  g e r a l .  Tudo  i s s o  

f a z  p a r t e  d a  d i s c r i c i o n a r i e d a d e  i n e r e n t e  ã a u t o r i d a d e

a d m i n i s t r a t i v a ;  f a z  p a r t e  do j u í z o  de  m é r i t o  do a t o ,  

q u e  a s s e n t a  no  c o n s a g r a d o  b in ô m io  o p o r t u n i d a d e - c o n -

v e n i ê n c i a .  M a s  e s s a  m e s m a  d i s c r i c i o n a r i e d a d e  e x i s t i a

194. I b . ,  p á g s .  258 e 261.
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p a r a  o a g e n t e '  q u è s p r a t i c o u  o a t o  r e v o g a d o ,  n a  o c a s i ã o  

em q u e  o p r a t i c o u ;  e pode  s e r  q u e  n a q u e l e  momento  a de 

c i s ã o  t o m a d a  f o s s e  r e a l m e n t e  a m e lh o r  a t o m a r .  P o r  que  

f a l a r - s e ,  e n t ã o ,  em « v íc io  de  m é r i t o » ?  P o r  q u e  f a l a r - s e  

em « i n v a l i d a d e »  do a t o ?

é  de  i n t e r e s s e  p a r a  a c i ê n c i a  do D i r e i t o  A d

m i n i s t r a t i v o ,  p a r e c e - n o s ,  f a z e r  p e r f e i t a \  d i s t i n ç ã o  e n 

t r e  r e v o g a ç ã o  e a n u l a ç ã o .  Só e s t a  é q u e  c o n c e r n e  à i n 

v a l i d a d e  do a t o  ( c o m p r e e n d e n d o  o s  c a s o s  d e  n u l i d a d e  e 

d e  a n u l a b i l i d a d e ) ,  p o r  v í c i o  o r i g i n á r i o .  P o r  i s s o  o 

p r o n u n c i a m e n t o  de  i n v a l i d a d e  p r o d u z  e f e i t o s  e x  t u n c  

(desde  a d a t a  da  e m is s ã o  do a t o  rev o g ad o ) .  A r e v o g a ç ã o  

s e  f u n d a  em r a z ó e s  de  o p o r t u n i d a d e  ou  c o n v e n i ê n c i a  

( m é r i t o ) ,  n ã o  c o g i t a n d o  de  v í c i o s  do a t o  r e v o g a n d o ;  d iz  

r e s p e i t o  a a t o  v á l i d o ,  - r e g u l a r .  P o r  # i s s o  só  t e m  e f i c á ^ -  

c i a  e x  n u n c ,  e  o a t o  r e t i r a d o  p r o d u z  t o d o s  os  s e u s  

e f e i t o s ,  q u e  s ã o  m a n t i d o s ,  a t é  a  d a t a  d a  r e v o g a ç ã o .

Em c o n s e q ü ê n c i a ,  p o u c o  i m p o r t a ,  como a n o t a  

C e l so  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de  Mello ,  q u e  o a t o  r e v o g a d o  

f o s s e ,  ou  não ,  i n c o n v e n i e n t e  ou  i n o p o r t u n o  n a  o c a s i ã o -  

em q u e  fo i  e d i t a d o  (195). A  r e v o g a ç ã o  a s s e n t a  em  n o v o  

J u í z o .

De modo q u e  a q u e l e  e n t e n d i m e n t o ,  de  q u e  a 

r e v o g a b i l i d a d e  d e c o r r e  d e  v í c i o  o r i g i n á r i o  do  a t o

195.  E l e m e n t o s ,  c i t . ,  p ág .  61.
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(a in d a  q u e  ^de - m é r i t o ) ,  n â o  s e  c o m p a d e c e  com a s  r a z õ e s  

q u e  a m e l h o r  d o u t r i n a  i n v o c a  p a r a  f u n d a m e n t i - l a ,  e q u e  

se  r e l a c i o n a m  com o p r i n c í p i o  de  q u e  os  a t o s  a d m i n i s 

t r a t i v o s  n â o  faze m  c o i s a  j u l g a d a  ( q u e  v im o s  no n ú m e r o  

a n t e r i o r  e a i n d a  v e r e m o s  no s e g u i n t e ) .

M as  a m e l h o r  d o u t r i n a ,  t a m b é m ,  f a z  a d i s 

t i n ç ã o  e n t r e  a s  d^xas noções  a i n d a  q u a n d o ,  como n o t a m o s

h â  pouco ,  d e n o m i n a  a ;  a m b a s  d e  r e t i r a d a  ( r e t r a i t )  ou  

rev o g aç ão : -  «N o  q u e  c o n c e r n e  à r e t i r a d a  d o s  a t o s  i n d i 

v i d u a i s ,  d e v e - s e  d i s t i n g u i r  e n t r e  a  r e t i r a d a  de  um a t o

r e g u l a r  e  a  r e t i r a d a  de  um a t o  i r r e g u l a r » .  «Em p r i n c í 

pio,  a r e t i r a d a  de  um a t o  r e g u l a r  e q u i v a l e  à  a b - r o g a ç â o

de um a t o  q u e ,  a t é  a q u i ,  t i n h a  e x i s t i d o  l e g a l m e n t e  

(196); e le  n â o  c e s s a  de  e x i s t i r  s e n â o  a p a r t i r  do mo

m e n to  de s u a  r e v o g a ç ã o .  Dai  r e s u l t a »  que  a r e t i r a d a  de 

um a t o  i n d i v i d u a l  r e g u l a r  n â o  p o d e  t e r  e f e i t o  r e t r o a 

t i v o .  P e l o  c o n t r á r i o ,  o a t o  i r r e g u l a r  a n u l a d o  n u n c a  

e x i s t i u , ,  do p o n t o  . . - d e  v i s t a  j u r í d i c o »  (197) (198).

196. « J è z e ,  I, p s .  117, 207 .  Delbez ,  p. 468 .  R agg i ,  L a  
r e v o c a b i l i t à ,  e t c . ,  p. 363. W. J e l l i n e k ,  V e r w . - R . ,  p. 
287.  C.E. 3 m a r  1948,  S t é .  c o o p é r a t i v e  l a i t i è r e ,  R.d.p. 
1948, pp.  4 8 8 - 4 8 9 »  ( c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  
n a  n o t a  198, i n f r a ,  n t . 5 ) .

197. W. J e l l i n e k ,  D e r  f e h l e r h a f t e . S t a a t s a K t  u n d  s e i n e  
W i r K u n g e n ,  1908 ( c i t .  p o r  S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t .  n a  
n o t a  198, i n f r a ,  n t . l ) .

198. « E n  c e  q u i  c o n c e r n e  l e  r e t r a i t  d e s  a c t e s  i n d i v i 
d u e l s ,  o n  d o i t  d i s t i n g u e r  e n t r e  l e  r e t r a i t  d ' u n  a c t e  
r é g u l i e r  e t  l e  r e t r a i t  d ' u n  a c t e  i r r é g u l i e r » .  « E n  
p r i n c i p e ,  l e  r e t r a i t  d ' u n  a c t e  r é g u l i e r  é q u i v a u t  à 
l ' a b r o g a t i o n  d ' u n  a c t e  q u i ,  J u s q u ' i c i ,  a v a i t  e x i s t é  l é 
g a l e m e n t ;  5i l  n e  c e s s e  d ' e x i s t e r  q u ' à  p a r t i r  d u  m o m e n t  
d e  s a  r é v o c a t i o n .  I l  e n  r é s u l t e  q u e  l e  r e t r a i t  d ' u n  
a c t e  i n d i v i d u e l  r é g u l i e r  n e  p e u t  a v o i r  d ' e f f e c t
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F r i t z  F l e i n e r  t r a t a ,  s e p a r a d a m e n t e ,  d a  r e v o -  

g a b i l i d a d e  e d a  i n v a l i d a d e  (199), n e s t a  d i s t i n g u i n d o  o 

a t o  n u lo  e o a n u l ã v e l  ( « a t a c á v e l » :  a t t a q u a b l e ,  a n f e c h t -

b a r ) ,  e a f i r m a n d o  q u e  s e  a d i s p o s i ç ã o  (o a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o )  é a n u l a d a ,  « i s s o  q u e r  d i z e r  em c a s o  de  d ü v i d a

q u e  d e s d e  a o r i g e m  e l a  n ã o  e r a  r e g u l a r  nem v á l i d a »

(como a s  d i s p o s i ç õ e s  n u l a s ) ;  « p o r q u e  n u l i d a d e  a b s o l u t a  

e a n u l a b i l i d a d e  não  s e  d i s t i n g u e m  p o r  s e u s  e f e i t o s ,  mas

s o m e n t e  n a  m a n e i r a  p e la  q u a l  s e  r e a l i z a  a e l im i n a ç ã o  da  

d i s p o s i ç ã o  i r r e g u l a r »  (2 0 0 ).

P o s i ç ã o  i n t e r e s s a n t e  t e m  M a r c e l o  C a e t a n o ,  

q u e  e n t e n d e  q u e  a r e v o g a ç ã o  pode t a m b é m  o c o r r e r  q u a n d o  

s e  t r a t a  de  i n v a l i d a d e  do a t o  ( n u l i d a d e  ou  a n u l a b i l i 

da d e ) ,  . d e s d e  q u e  s e j a  . d e c r e t a d a  p e l g  « p r ó p r i a  A d m i n i s 

t r a ç ã o  a t i v a » ,  a p a r e c e n d o  a s s i m  a r e v o g a ç ã o  «em

o p o s i ç ã o  â a n u l a ç ã o  c o n t e n c i o s a » ,  t o m a n d o  «a  f o r m a  de  

a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  (201). M as  d i s t i n g u e  p e r f e i t a m e n t e  

a s  d u a s  s i t u a ç õ e s ,  q u a n t o  a o s  e f e i t o s :  q u a n d o  h o u v e r

r é t r o a c t i f .  P a r  c o n t r e ,  l ' a c t e  i r r é g u l i e r  a n n u l é  n ' a  
J a m a i s  e x i s t é  d u  p o i n t  d e  v u e  J u r i d i q u e  i  »  (M.
S t a s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é , c i t . ,  § 62, I e II ,  p à g s .  291-
2 ; c f .  § 48,  I e II ,  p á g s .  237 -8 ) .

199. L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13, II ,  r e s p e c t i 
v a m e n t e  p á g s .  124 -9  e 129-32.

2 0 0 . «.... c e l a  v e u t  d i r e  e n  c a s  d e  d o u t e  q u e  d è s
l ' o r i g i n e  e l l e  n ' é t a i t  p a s  r é g u l i è r e  n i  v a l a b l e .  C a r  
n u l l i t é  a b s o l u e  e t  a n n u l a b l l i t é  n e  s e  d i s t i n g u e n t  p a s  
p a r  l e u r s  e f f e t s ,  m a i s  s e u l e m e n t  d a n s  l a  f a ç o n  d o n t  s e  
r é a l i s e  l ' é l i m i n a t i o n  d e  l a  d i s p o s i t i o n  i r r é g u l i è r e  * »  
(O p .  c i t . ,  p à g .  131 e n t . l ) .

201. P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s ,  c i t . ,  nQ 8 8 , p á g s .  190-1.
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a n u l a ç ã o  ( p o r  « r e v o g a ç ã o »  ou  p e l a  v i a  c o n t e n c i o s a ) ,  

f u n d a d a  em i n v a l i d a d e ,  os  e f e i t o s  do  d e s f a z i m e n t o  do 

a t o  s e r ã o  e x  t u n c ;  q u a n d o  h o u v e r  r e v o g a ç ã o ,  f u n d a d a  em 

r a z õ e s  d e  c o n v e n i ê n c i a  o u  o p o r t u n i d a d e ,  o s  e f e i t o s  

s e r ã o  e:x  n u n c  (202).

No B r a s i l  p o d e - s e  d i z e r ,  h o j e ,  q u e  a d o u 

t r i n a  e \  a j u r i s p r u d ê n c i a  m a i s  a u t o r i z a d a s  e a t u a l i z a d a s  

d i s t i n g u e m  n i t i d a m e n t e  r e v o g a ç ã o  e  a n u l a ç ã o  do a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o  (2 0 3 ) .

Q u a n t o  à j u r i s p r u d ê n c i a ,  a n o t a  L o p e s  

M e i r e l l e s  q ü e  «os  n o s s o s  t r i b u n a i s ,  em a l g u n s  j u l g a d o s ,  

t ê m  c o n f u n d i d o  r e v o g a ç ã o  com a n u l a ç ã o ,  como s e  pode  

v e r i f i c a r »  d o s  a c ó r d ã o s  q u e  c i t a  (204).  M as  a t u a l m e n t e  

a j u r i s p r u d ê n c i a  p à c i f i c o u - s e ,  p o r  á f o r ç a  d a  e d i ç ã o  da  

S ú m u l a  473 ,  d a  j u r i s p r u d ê n c i a  p r e d o m i n a n t e  do S u p r e m o  

T r i b u n a l  F e d e r a l ,  q u e ,  p o d e - s e  d i z e r ,  f i x o u  em p r e c e i t o  

l a p i d a r  a  d o u t r i n a  e l a b o r a d a  a r e s p e i t o .  Diz e s s a  f ó r 

202. O p .  c i t . ,  n s .  8 4 - 6 ,  p á g s .  181-7,  e  n s .  88, 90 e 
91, p â g s .  190-1 e 193-8.

203.  V e j a m - s e ,  p o r  ex em p lo ,  n a  d o u t r i n a ,  S e a b r a  F a g u n 
d es  (R e v o g a ç ã o  e a n u l a m e n t o  do  a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  n a  
R e v .  d e  D i r .  A d m . ,  2 / 4 8 2 ,  e R e v .  F o r . ,  107 /217 ) ,  H e ly
L o p e s  M e i r e l l e s  { D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  p ã g s .  177-86) ,  
Ce lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de  Mello { E l e m e n t o s ,  c i t . ,  p ã g s .  
7 3 -99 ) ,  C r e t e i l a  J ú n i o r  { D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t . ,  nS 206,
I, p ã g s .  3 5 3 - 6 2 ) .

204 .  S u p r e m o  T r i b u n a l  F e d e r a l :  R e v .  d e  D i r .  A d m . ,
3 5 / 1 6 6 ,  4 2 / 2 3 0 ,  5 1 / 2 7 7 ;  T r i b u n a l  F e d e r a l  de  R e c u r s o s :
R e v .  d e  D i r .  Adm.,  5 4 / 2 9 4 ;  T r i b u n a l  de J u s t i ç a  do D i s 
t r i t o  F e d e r a l :  R e v .  d e  D i r .  A d m . ,  5 4 / 3 0 4 ;  T r i b u n a l  de
J u s t i ç a  de São P a u l o ,  R e v .  F o r . ,  9 6 / 3 0 7 .
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m u l a  j u r i s p r ü d e n c i a l :

« A A d m i n i s t r a ç ã o  p o d e  a n u l a r  s e u s  p r ó p r i o s

a t o s ,  q u a n d o  e i v a d o s  d e  v í c i o s  q u e  o s  t o r n a m  i l e g a i s ,

p o r q u e  d e l e s  n ã o  s e  o r i g i n a m  d i r e i t o s ,  ou  r e v o g â - l o s ,  

p o r  m o t i v o  d e  c o n v e n i ê n c i a  ou  o p o r t u n i d a d e ,  r e s p e i t a d o s

o s  d i r e i t o s  a d q u i r i d o s ,  e  r e s s a l v a d a ,  em  t o d o s  o s  c a 

s o s ,  a a p r e c i a ç ã o  j u d i é i a l » .

Com e s s a  s ú m u l a  f i c o u  a s s e n t a d a ,  de  m a n e i r a

p e r f e i t a ,  a d i s t i n ç ã o  e n t r e  a n u l a ç ã o  e r e v o g a ç ã o ,  e f i 

cou ta m b é m  c o n s a g r a d o  o d i r e i t o  d e  a p r ó p r i a  A d m i n i s 

t r a ç ã o  a n u l a r  os s e u s  a t o s  (o q u e  e r a  a n t e s  p o s t o  em 

d ú v i d a  p o r  a l g u n s ,  e n t e n d e n d o  q u e  s o m e n t e  o P o d e r  J u d i 

c i á r i o ,  em n o s s o  s i s t e m a ,  o p o d e r i a  f a z e r ) .  Q u a n t o  à 

r e v o g a ç ã o ,  é p o n t o  p a c i f i c o  q u e  so m e fa t e  a  A d m i n i s t r a ç ã o  

a pode f a z e r .  Os t r i b u n a i s  n ã o  podem r e v o g a r  os  a t o s  

d e s s a ,  p o i s  a  r e v o g a ç ã o  o c o r r e  « p o r  m o t i v o  de  c o n 

v e n i ê n c i a  ou o p o r t u n i d a d e »  ( m é r i t o  do a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o ) ,  qu e  se  c o n té m  n a  e s f e r a  de  d i s c r i c i o n a r i e d a d e  da  

A d m i n i s t r a ç ã o ,  n ã o  s u j e i t a  a  c o n t r o l e  j u r i s d i c i o n a l .

16. B e v o g a b i l i d a d e  d o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o

E x a m in e m o s ,  e n t ã o ,  em l i n h a  de  p r i n c í p i o ,  a

r e v o g a b i l i d a d e  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  como a n u n c i a 

mos no  i n i c i o  do n ú m e r o  a n t e r i o r .  E a n o t e m o s ,  d e s d e
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logo,  q u e  n à o  a n a l i s a r e m o s  a q u i  o t e m a  d a  i n v a l i d a d e

d o s  m e s m o s  a t o s  ( n u l i d a d e ,  a n u l a b i l i d a d e ) ,  d e i x a n d o

a p e n a s  os p o n t o s  de d i s t i n ç ã o  q u e  f i c a r a m  ac im a  (nS 14) 

e n t r e  a n u l a ç ã o  e r e v o g a ç ã o .  é q u e  o p r e s e n t e  t r a b a l h o

s e  p r e n d e  s o m e n t e  ao  c o n c e i t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

(com e x a m e  c o n s e q ü e n c i a l  d e  s e u s  e l e m e n t o s ) ,  e s e

ac a b a m o s  e n t r a n d o  n a  a p r e c i a ç ã o  s i n ó p t i c a  d e  s u a  r e v o -  

g a b i l i d a d e ,  i s s o  se  d e v e  a q u e  e s s a  é a s p e c t o  da  c o i s a

j u l g a d a ;  e e s t a ,  p o r  s u a  vez ,  c o n s t i t u i  q u e s t ã o  l i g a d a

ao p r ó p r i o  c o n c e i t o  r e f e r i d o ,  p o i s ,  como v im o s ,  é o

c r i t é r i o  f u n d a m e n t a l  de d i s t i n ç ã o  e n t r e  o a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  e o a t o  J u r i s d i c i o n a l ,  s o m e n t e  e s t e  d o t a d o

d a q u e l a  q u a l i d a d e .

M a s ,  a n t e s  d a s  c o n s i d e r a ç õ e s  q u e  s e

s e g u i r ã o ,  f a ç a m o s  u m a  a d v e r t ê n c i a , ^  com S t a s s i n o p o u l o s .  

A f i r m a  ele,  i n i c i a l m e n t e ,  q u e  se  pode a s s e v e r a r  « q u e  em 

p r i n c í p i o  os  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  s ã o  r e v o g á v e i s ,  com 

e x c e ç ã o  dos  d o i s  c a s o s  s e g u i n t e s :  a) s e  a l e i  p r o i b i u

e s s a  r e v o g a ç ã o ;  b) se  a  r e v o g a ç ã o  pode  e n c o n t r a r - s e  em

c o n t r a d i ç ã o  com a s  s i t u a ç õ e s  q u e ,  de  a c o r d o  com os 

p r i n c í p i o s  g e r a i s  e n u n c i a d o s  s o b r e t u d o  p e l a  j u 

r i s p r u d ê n c i a ,  d e v e m  s e r  p r o t e g i d a s »  (205).  E em s e g u i d a  

e s c l a r e c è :  « N e s s e s  c a s o s  e x c e p c i o n a i s  n ó s  n ã o  f a l a m o s

205. « N o u s  p o u v o n s  d o n c  a f f i r m e r  q u ' e n  p r i n c i p e  l e s  
a c t e s  a d m i n i s t r a t i f s  s o n t  r é v o c a b l e s ,  à l ' e x c e p t i o n  d e s  
d e u x  c a s  s u i v a n t s : a )  s i  l a  l o i  a i n t e r d i t  c e t t e  r é v o 
c a t i o n ,  b )  s i  la  r é v o c a t i o n  p e u t  s e  t r o u v e r  e n  c o n t r a 
d i c t i o n  a v e c  l e s  s i t u a t i o n s  q u i ,  d ' a p r è s  l e s  p r i n c i p e s  
g é n é r a u x  é n o n c é s  s u r t o u t  p a r  l a  j u r i s p r u d e n c e ,  d o i v e n t  
ê t r e  p r o t é g é e s »  (T r a i t é , c i t . ,  § 52, I, pág .  252).
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d a  f o r ç a  da  c o i s a  j u l g a d a  mas  de um a  i r r e v o g a b i l i d a d e

(206).  Com e f e i t o ,  o p r i n c í p i o  j u r í d i c o  q u e  r e c o n h e c e  

e s s a  i m p o s s i b i l i d a d e  de  r e v o g a r  um a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

nâo  s e  b a s e i a  n a  f o r ç a  d a  c o i s a  j u l g a d a ,  m as  n a  i d é i a  

s e g u i n t e :  s e  s e  q u i s e s s e  a p l i c a r  o p r i n c í p i o  d a  r e v o g a -  

b i l i d a d e  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  a  c e r t o s  a t o s  g e r a 

d o r e s  de d i r e i t o s  de t e r c e i r o s ,  a  f o r ç a  d e  r e s i s t ê n c i a

(207)  i n e r e n t e  a e s s e s  d i r e i t o s  s e r i a   ̂ um o b s t á c u l o  à 

r e t i r a d a  dos m e n c io n ad o s  a t o s .  É a s s i m  q u e  s e  d iz  f r e 

q ü e n t e m e n t e  q u e  o f u n d a m e n t o  j u r í d i c o  do p r i n c í p i o  da  

i r r e v o g a b i l i d a d e  d o s  a t o s  q u e  c r i a r a m  d i r e i t o s ,  é o

" r e s p e i t o  a o s  d i r e i t o s  a d q u i r i d o s " »  (208).

2 0 6 .  «L.  B e n e d i c e n t i ,  C o n t r i b u t o  a l i o  s t u d i o
d e l l ' a u t o r i t à  d é l i a  c o s a  g i u d i c a t a  n e l l a  g i u r i s d i z i o n e  
a m m i n i s t r  a t i v a ,  p. 51; P. de  F o n t - R é a u l x ,  L e  p o u r v o i  
d e v a n t  l e  C o n s e i l  d ' É t a t  c o n t r e  l e s  d é c i s i o n s  d e s
a u t r e s  t r i b u n a u x  a d m i n i s t r a t i f s ,  1930, p. 42.  H a u r i o u ,
p. 346;  n o t a :  " se  s e  d lz  q u e  o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s
s â o  r e v o g á v e i s *  i s s o  s i g n i f i c a  q u e  e j e s  s â o  p r i v a d o s  da
f o r ç a  da  c o i s a  j u l g a d a  [ s i  l ' o n  d i t  q u e  l e s  a c t e s  a d 
m i n i s t r a t i f s  s o n t  r é v o c a b l e s ,  c e l a  s i g n i f i e  q u ' i l s  s o n t  
p r i v é s  d e  l a  f o r c e  d e  l a  c h o s e  J u g é e ] " .  A j u r i s p r u d ê n 
c i a  f a z  f r e q ü e n t e m e n t e  m au  e m p r e g o  d o s  t e r m o s  u t i 
l i z a n d o  à s  v e z e s  a e x p r e s s ã o  " f o r ç a  d a  c o i s a  J u l g a d a "
em l u g a r  de  " i r r e v o g a b i l i d a d e " .  P a r e c e  q u e  t a l  c o n f u s à o  
t e n h a  s i d o  a s s i n a l a d a  a l g u m a s  v e z e s  n a  j u r i s p r u d ê n c i a  
a l em à  [La j u r i s p r u d e n c e  f a i t  s o u v e n t  u n  m a u v a i s  u s a g e  
d e s  t e r m e s  e n  u t i l i s a n t  q u e l q u e f o i s  c e l u i  d e  la  " f o r c e  
d e  la  c h o s e  j u g é e " a u  l i e u  d e  l ' " i r r e v o c a b i l i t é " .  I l  
s e m b l e  q u ' u n e  t e l l e  c o n f u s i o n  a i t  é t é  s i g n a l é e  q u e l q u e 
f o i s  d a n s  l a  j u r i s p r u d e n c e  a l l e m a n d e ]; v.  P. S choen ,  
D e r  W i d e r r u f ,  e t c . ,  F e s t g a b e  f u r  P r .  OVG,  p. 122: 
" R e c h t s k r a f t  i s t  h i e r  n i c h t  i d e n t i f  i z i e r t  m i t  U n a n -  
f e c h t b a r k e i t " ' .  "a i r r e v o g a b i l i d a d e  n â o  d e v e  s e r  a s s i m i 
l a d a  à f o r ç a  d a  c o i s a  j u l g a d a  [ l ' i r  r é v o c a b i l i t é  n e  d o i t
p a s  ê t r e  a s s i m i l é e  â l a  f o r c e  d e  l a  c h o s e  j u g é e ] " »
( n o t a  d e  S t a s s i n o p o u l ô s ,  l o c .  c i t . ,  p á g s .  252-3 ,  n t . 3 ) .

207 .  « W i d e r s t a n d s k r a f t »: H e r r n r i t t ,  G r u n d l e h r e n  d e s
V e r w a l t u n g s r e c h t s ,  1921, p â g s .  311, 4 6 3  [ c i t .  p o r
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t . ,  p â g .  252 ,  n t . l ] .

208. « D a n s  c e s  c a s  e x c e p t i o n n e l s ,  n o u s  n e  p a r l o n s  p a s  
d e  l a  f o r c e  d e  l a  c h o s e  j u g é e  m a i s  d ' u n e
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P e la s  r a z õ e s  e x p o s t a s  no nS 14, s u p r a ,  F r i t z  

F l e i n e n  c o n c l u i  q u e  a a u t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  n â o

p o d e  f i c a r  l i g a d a  d e f i n i t i v a m e n t e  à s u a  d i s p o s i ç ã o ,  

como o j u i z  ao  s e u  j u l g a m e n t o ;  pode  a l t e r á - l a ,  q u e r  p o r  

m u d a n ç a  d a s  c i r c u n s t â n c i a s  q u e r  « p o r  s im p le s  m uda nça  ou

d i f e r e n ç a  de  o p i n i ã o » .  As  d i s p o s i ç õ e s  d a s  a u t o r i d a d e s  

a d m i n i s t r a t i v a s  n â o  t ê m  f o r s ç a  d e  c o i s a  J u l g a d a

( m a t e r i a l ) ;  e l a s  s ão ,  em p r i n c í p i o ,  r e v o g á v e i s .  A A d 

m i n i s t r a ç ã o  p o d e  m o d i f i c á - l a s  ou  r e t i r á - l a s  ( r e v o g á -  

las) ,  d e s d e  que ,  n a  s e g u n d a  d a s  h i p ó t e s e s  a c i m a  r e f e r i 

das ,  a p r e c i e  os f a t o s  ou a r e g r a  de d i r e i t o  de m a n e i r a  

d i v e r s a  d a q u e l a  com q u e  o s  a p r e c i o u  n a  o c a s i ã o  da

e d i ç ã o  do a t o .  Daí  s e  s e g u e  q u e ,  em c o n t r a p a r t i d a ,  o 

C id a d ã o  pode ,  a  t o d o  t e m p o ,  p e d i r  a  r e t i r a d a  de uma

- d i s p o s i ç ã o  e d i t a d a  c o n t r a  e l e ,  a l e g a A d o  q u e  o i n t e r e s s e  

púb l ico  não  e x i g e  m a i s  q u e  e l a  s e j a  m a n t i d a ;  e a a u 

t o r i d a d e  não  pode o p o r - l h e  a a l e g a ç ã o  d e  c o i s a  j u l g a d a .

P o r  exemplo,  a  a u t o r i d a d e  n â o  pode  e x i g i r  q u e  o r e q u e 

r e n t e  de  uma a u t o r i z a ç ã o  ou p e r m i s s ã o  (como a a u t o r i z a 

ç ã o  r e l a t i v a  â p o l i c i a  d e  i n d ú s t r i a  ou  d e  c o n s t r u ç ã o ,  

ou a p e r m i s s ã o  p a r a  o « e s t a b e l e c i m e n t o  de  uma b a r -

" i r  r é v o c a b i l i t é ”. Wn e f f e t ,  l ê  p r i n c i p e  J u r i d i q u e  q u i  
r e c o n n a î t  c e t t e  i m p o s s i b i l i t é  d e  r é v o q u e r  u n  a c t e  a d 
m i n i s t r a t i f  n e  s e  b a s e  p o i n t  s u r  l a  f o r c e  d e  l a  c h o s e
J u g é e ,  m a i s  s u r  1' i d é e  s u i v a n t e :  s i  l ' o n  v o u l a i t  a p p l i 
q u e r  l e  p r i n c i p e  d e  la  r é v o c a b i l i t é  d e s  a c t e s  a d m i n i s 
t r a t i f s  à c e r t a i n s  a c t e s  g é n é r a t e u r s  d e  d r o i t s  d e s
t i e r s ,  l a  " f o r c e  d e  r é s i s t a n c e ” * i n h é r e n t e  à c e s  d r o i t s  
s e r a i t  u n  o b s t a c l e  a u  r e t r a i t  d e s  d i t s  a c t e s .  C ' e s t
a i n s i  q u e  l ' o n  d i t  s o u v e n t  q u e  l e  f o n d e m e n t  J u r i d i q u e  
d u .  p r i n c i p e  d e  l ' i r r é v o c a b i l i t é  d e s  a c t e s  a y a n t  c r é e  
d e s  d r o i t s ,  e s t  " l e  r e s p e c t  d e s  d r o i t s  a c q u i s " »  (M. 
S t a s s i n o p o u l o s ,  l o c .  c i t . ,  p á g s .  2 5 2 -3 ) .
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ragem ») ,  qu e  t e v e  s e u  p e d id o  d e n e g a d o  uma p r i m e i r a  vez ,  

nâo  o r e n o v e  s e n ã o  a p ó s  o d e c u r s o  de  um c e r t o  p r a z o  ou 

em c a s o  de m u d a n ç a  d a s  c i r c u n s t â n c i a s  (209).

( A d v i r t a - s e  m a i s  u m a . v ez ,  a q u i ,  q u e  a  c o i s a  

J u l g a d a  o r a  r e f e r i d a  é a  c o i s a  j u l g a d a  m a t e r i a l

t m a t e r i e l l e  R e c h t s k r a f t , f o r c e  d e  v é r i t ê  l ê g a l e ], n â o  a

s i m p l e s  c o i s a  j u l g a d a  f o r m a l  [ p r e c l u s â o ,  f o r m e l l e
\

R e c h t s k r a f t ], q u e  t a m b é m  o c o r r e ,  como Jâ  v imos,  em r e 

l a ç ã o  a o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  q u a n d o  o i n t e r e s s a d o  

d e i x o u  e s c o a r  o p r a z o  de r e c u r s o  h i e r á r q u i c o ,  ou q u a n d o  

e s s e  j á  f o i  a p r e c i a d o ,  c o n f i r m a n d o - s e  a d e c i s ã o  d a  a u -  

• t o r i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a  s u b o r d i n a d a ;  ou  q u a n d o  d e c o r 

r i d o  o p r a z o  p r e v i s t o  em r l e i  p a r a  i m p e t r a r - s e  r e m é d i o  

J u r i s d i c i o n a l  c o n t r a  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o .  S t a s s i n o p o u -  

lo s  s i n t e t i z a  m u i t o  bem o p l u s  q u e  h á  n a  p r i m e i r a ,  em 

r e l a ç ã o  à s e g u n d a ,  d i z e n d o :  « E x a m i n a d a  do p o n t o  de

v i s t a  m a t e r i a l ,  a  f o r ç a  de c o i s a  j u l g a d a  i m p l i c a  a i m 

p o s s i b i l i d a d e  nâo  s o m e n t e  de  a t a c a r  o a t o ,  m as  t a m b é m

209. Mas d iz  e le  q u e  a q u e s t ã o  de os a t o s  a d m i n i s t r a 
t i v o s  nâo  t e r e m  a  f o r ç a  de  d i r e i t o  m a t e r i a l  e s e r e m  em
p r i n c í p i o  r e v o g á v e i s  «é m u i t o  d i s c u t i d a »  __  o q u e ,  j á
v i m o s  no n °  15, s u p r a ,  t a m b é m  f o i  a n o t a d o  p o r
S t a s s i n o p o u l o s  __  , f a z e n d o  r e m i s s ã o  a S c h o e n  ( D e r
W i d e r r u f  d e r  V e r f ü g u n g e n  n a c h  d e r  R e c h t s p r e c h u n g  d e s  
[ p r e u s s i s c h e n ]  O b e r v e r w a l t u n g s g e r i c h t s  [ F e s t g a b e  f ü r  

* . d a s  p r e u s s i s c h e  O b e r v e r w a l t u n g s g e r i c h t ,  1925,  p á g .  
n e ; ) ,  J o s e f  ( A b s e n d e r  l i e h  R e i t  v o n  V e r f ü g u n g e n  
( V e r w A r c h ,  30, 481) ; '  F r i e d r i c h s  (em V e r w A r c h ,  31, 284),
K o r o p a t n i c K i  (D ie  R e c h t s k r a f t  d e r  A d m i n i s t r a t i v b e s c h 
w e r d e  [ G e r i c h t s h a l l e , V i e n a ,  t .  71, 19277), J .  M a y e r
( E i n  B e i t r a g  z u r  F r a g e  d e s  W i d e r r u f s  v o n  V e r w a l t u n g s a k 
t e n  [ B a y e r i s c h e s  V e r w a l t u n g s b l a t t ,  t .  757) [ F l e i n e r ,  
L e s  p r í n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13, I I  e n t . l ,  pág .
126).
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de  o r e v o g a r  ou de o m o d i f i c a r »  [2 1 0 ].)

A a u t o r i d a d e  nâo  d e v e  f a z e r  u s o  de  s u a  f a 

c u l d a d e  de r e t i r a r  ou m o d i f i c a r  um a t o  j u r í d i c o  s e n ã o  

q u a n d o  o i n t e r e s s e  púb l ico  o e x i g e .  Nào d e v e  p e r t u r b a r  

i n c o n s i d e r a d a m e n t e  s i t u a ç õ e s  j u r í d i c a s  q u e  s e  e s t a b e l e 

c e r a m  com b a s e  em d i s p o s i ç õ e s  da  p r ó p r i a  A d m i n i s t r a ç ã o ;

nem d e v e  m a i s  d e c l a r a r  i n  j u r í d i c a s  a s  p o s s e s  de e s t a d o s
\

de f a t o  I p o s s e s s  i o n s ]  de  c i d a d ã o s  q u e  e l a  d e i x o u  s u b 

s i s t i r  sem c o n t e s t a ç ã o  d u r a n t e  a n o s ,  p o r q u e  m u d o u  s e u  

e n t e n d i m e n t o  J u r í d i c o ,  q u a n d o  n ã o  h á  n e c e s s i d a d e  a b s o 

l u t a  d i s s o  (2 1 1 ).

A m áx im a  q u i e t a  n o n  m o v e r e  e o p r i n c í p i o  da  

boa  f é  (T r e u  u n d  G la u b e n ) ,  c o n t i n u a  F r i t z  F l e i n e r ,  d e -

210 . <rE x a m i n é e  d u  p o i n t  d e  v u e  m a t é r i e l ,  l a  f o r c e  d e  la  
c h o s e  J u g é e  i m p l i q ü e  l ' i m p o s s i b i l i t é  n o n  s e u l e m e n t
d ' a t t a q u e r  l ' a c t e ,  m a i s  a u s s i  d e  l e  r é v o q u e r  ou  d e  l e  
m o d i f i e r »  (T r a i t é , c i t . ,  § 51, I, pág .  248;  c f . ,  s u p r a ,
nS 14).

211. F l e i n e r  a n o t a  q u e  W. J e l l i n e k  (G e s e t z a n w e n d u n g  u n d  
Z w è c k m a e s s i g k e i t s e r w a e g u n g ,  1913, pág .  24) i n d i c a ,  a
r e s p e i t o ,  um bom e x e m p l o ,  t i r a d o  d a  j u r i s p r u d ê n c i a
b a d e n s e .  De a c o r d o  com o p o n t o  de  v i s t a  a n t i g o ,  os
c a f é s  (nâo i n c l u i n d o  a v e n d a  de  b e b i d a s  a l c o ó l i c a s )  n â o  
e r a m  c o n s i d e r a d o s  como s u j e i t o s  a  a u t o r i z a ç ã o  em Bade .
P o s t e r i o r m e n t e  a j u r i s p r u d ê n c i a  b a d e n s e  p a s s o u  a a d o t a r  
i n t e r p r e t a ç ã o  p r e d o m i n a n t e  do § 33 do Código  I n d u s 
t r i a l ,  de a c o r d o  com a q u a l  os c a f é s  e r a m  t a m b é m  s u 
j e i t o s  a a u t o r i z a ç ã o  ( L a n d m a n n - R o h m e r ,  S e i c h s g e w e r b e -  
o r d n u n g ,  I, 8 â ed. ,  pág .  381). A p r o p r i e t á r i a  de  um 
c a f é  q u e  j á  e x i s t i a  h a v i a  m u i t o  t e m p o  s o l i c i t o u ,  como
l h e  e x i g i a  a  p o l í c i a  a d m i n i s t r a t i v a  l i a  p o l i c e ], um a 
a u t o r i z a ç ã o ,  e a  a u t o r i d a d e  l h a  r e c u s o u .  A C o r t e  de
J u s t i ç a  A d m i n i s t r a t i v a  a n u l o u  e s s a  d i s p o s i ç ã o  p o r
a r e s t o  de 5 de  a b r i l  de 1905, p r o t e g e n d o  a p r o p r i e t á r i a
do c a f é  em s e u  « e s t a d o  de  p osse »  [«rétat d e  p o s s e s s i o n »] 
(D ie  R e c h t s p r e c h u n g  d e s  B a d i s c h e n  V e r w a l t u n g s g e r i c h t s -
h ò f s ,  I I I ,  nô  1.042) [ F l e i n e r ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  214,
i n f r a ,  n t .  2 ).
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vem v a l e r  i g u a l m e n t e  p a r a  o a d m i n i s t r a d o r .  Mas a  p o s s i 

b i l i d a d e  d e  um a  r e t i r a d a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  f i c a  

s e m p r e  p e n d e n t e  s o b r e  a  c a b e ç a  do c i d a d ã o  «como uma e s 

p a d a  de  Dâmocles».  P o r  i s s o  o l e g i s l a d o r  t e m  de  p r o c u 

r a r  l i m i t a r  o d i r e i t o  de r e v o g a ç ã o  ao s  c a s o s  em qu e  a 

s e g u r a n ç a  j u r í d i c a  o ex ige .  £ a s s i m  q u e  t e m  s i d o  e s t a 

b e l e c id a  a  i m u t a b i l i d a d e  do a t o  c r i a d o r  de d i r e i t o s  ou  

o b r i g a ç õ e s  vquando s u a  e d i ç ã o  d e p e n d e  d a  o b s e r v â n c i a  de  

um p r o c e d i m e n t o  ^ c o n t r a d i t ó r i o  ou com i n d a g a ç ã o  a p r o f u n 

d ad a ;  p o r q u e  t a l  p r o c e d i m e n t o  t e m  p o r  f im ,  j u s t a m e n t e ,  

f a z e r  com q u e  o i n t e r e s s e  p üb l i co  s e j a  e x a m in a d o  em t o 

dos  os a s p e c t o s ,  mas,  de  o u t r o  lado,  t a m b é m  d a r  ao a d 

m i n i s t r a d o  -a’ c e r t e z a  de  q u e  o a t o  e d i t a d o  d e s s a  m a n e i r a  

não  s e r á  m a i s  m od i f icad o .  De t a l  modo, p o r  exem plo ,  um 

i n d u s t r i a l  q u e  o b t e v e  uma a u t o r i z a ç ã o  de  p o l í c i a  d a  i n 

d ú s t r i a ,  m e d i a n t e  um p r o c e d i m e n t o  c o n t r a d i t ó r i o

« p r e s c r i t o  p e l o  Código  i n d u s t r i a l  (§ 19 sqq . )» ,  e s t á  ao

a b r i g o  d e  e n c a r g o s  i n d i v i d u a i s  s u p l e m e n t a r e s ;  a  a u t o 

r i z a ç ã o  n ã o  d e v e  s e r  r e v o g a d a  ou  m o d i f i c a d a  s e n ã o  p o r

m o t i v o s  bem d e t e r m i n a d o s  n a  l e i  (212). A a u t o r i d a d e  n ã o

2 1 2 . «C ód igo  i n d u s t r i a l ,  §§ 4 0 ,  53 ( r e d a ç ã o  de  7 de
f e v e r e i r o  d e  1927). L a n d m a n n - R o h m e r ,  I, 412. K o rm a n n ,  
S y s t e m  d e s  R e c h t s g e s c h a e f t l i c b e n  S t a a t s a k t e ,  1910, p.
340.  O Código i n d u s t r i a l  p r o t e g e  e n t r e t a n t o  o bem comum 
de o u t r a  m a n e i r a .  Cf.  § 51: "A a u t o r i d a d e  s u p e r i o r  pode
i n t e r d i t a r  a  t o d o  t e m p o  a c o n t i n u a ç ã o  d a  u t i l i z a ç ã o  de 
t o d a  i n s t a l a ç ã o  i n d u s t r i a l  em r a z ã o  d o s  i n c o n v e n i e n t e s  
è p e r i g o s  m a i o r e s  q u e  e l a  a p r e s e n t a r i a  p a r a  o bem c o 
mum. M as  o p o s s u i d o r  d e v e  s e r  i m e d i a t a m e n t e  i n d e n i z a d o
dos  d a n o s  d e m o n s t r á v e i s .  ____ £ p e r m i t i d o  r e c u r s o  c o n t r a
a d i s p o s i ç ã o  de  i n t e r d i ç ã o ;  a  a ç ã o  de  i n d e n i z a ç ã o  pode
s e r  p r o p o s t a  p e r a n t e  os  t r i b u n a i s  d a  o r d e m  j u d i c i á r i a  
[ L ' a u t o r i t é . s u p é r i e u r e  p e u t  i n t e r d i r e  e n  t o u t  t e m p s  la  
c o n t i n u a t i o n  d e  l ' u t i l i s a t i o n  d e  t o u t e  i n s t a l l a t i o n  i n 
d u s t r i e l l e  e n  r a i s o n  d e s  i n c o n v é n i e n t s  e t  d a n g e r s  m a 
j e u r s  q u ' e l l e  p r é s e n t e r a i t  p o u r  l e  b i e n  c o m m u n .  M a i s  l e
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t e m  m a is  a  f a c u l d a d e  de m o d i f i c a r  uma a u t o r i z a ç ã o  c o n 

c e r n e n t e  ã p o l i c i a  d a  c o n s t r u ç ã o ,  d a d a  p o r  e l a ,  d e p o i s  

q u e  o p r o p r i e t á r i o  com eçou  a c o n s t r u i r  (213) (214).

Da mesm a m a n e i r a ,  p o n d e r a  F l e i n e r ,  um «Ma t o

de- im p o s i ç ã o  (S t e u e r - V e r a n l a g u n g )" q u e  a d q u i r i u  a f o r ç a  

de d i r e i t o  f o r m a l »  p r o t e g e  o c o n t r i b u i n t e ,  s e  a  l e i  n ã o  

d i s p õ e  d i v e r s a m e n t e  de  modo e x p r e s s o ,  c o n t r a __u m a im 

p o s i ç ã o  u l t e r i o r  (215)__ __d e v e n d o - s e  s u p o r  q u e  a a u 

t o r i d a d e  t e n h a  c o n h e c i d o  ou d e v e s s e  c o n h e c e r  os f a t o s

q u e  c o n c o r r e r a m  p a r a  a d e t e r m i n a ç ã o  d a  d i v i d a  f i s c a l ,  

n a  o c a s i ã o  d e  s u a  i m p o s i ç ã o  (216).

p o s s e s s e u r  d o i t  ê t r e  i m m é d i a t e m e n t  d é d o m m a g é  d e s  d o m 
m a g e s  d é m o n t r a b l e s .   L e  r e c o u r s  e s t  p e r m i s  c o n t r e  la
d i s p o s i t i o n  d ' i n t e r d i c t i o n ;  l a  d e m a n d e  d ' i n d e m n i s a t i o n  
p e u t  ê t r e  p o r t é e  d e v a n t  l e s  t r i b u n a u x  d e  l ' o r d r e  j u d i 
c i a i r e ] ”» ( F l e i n e r ,  l o c t  c i t .  n a  n # t a  214, i n f r a ,  n t .  
3).

213. B a l t z - F i s c h e r ,  P r e u s s i s c b e s  B a u  p o l i z e i r e c h t ,  5 â  
é d . ,  p o r  W. F i s c h e r ,  1926, p á g s .  2 4 0  s . ;  D r e w s ,
P r e u s s i s c b e s  P o l i z e i r e c h t ,  1927,  p á g .  6 8  [ c i t .  p o r  
F l e i n e r ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  214, i n f r a ,  n t . 4 ) .

214. F. F l e i n e r ,  L e s  p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13, 
I I ,  p á g .  127.

215. « I s so  ë v e r d a d e i r o  a t é  um c e r t o  p o n t o  p a r a  os  im
p o s t o s  do I m p é r i o :  Código  F i s c a l  do I m p é r i o ,  §§ 75  e
76,  e B ü h l e r ,  S t e u e r r e c h t ,  I, 337;  H e n s e l ,  S t e u e b r e c h t ,
142» ( F l e i n e r ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  216, i n f r a ,  n t . i ) .

216. A r e s t o  d a s  s e ç õ e s  f i s c a i s  r e u n i d a s  do T r i b u n a l  A d
m i n i s t r a t i v o  S u p r e m o  p r u s s i a n o ,  em 4 de d e z e m b r o  de 
1899 {E n t s c h e i d u n g e n  i n  S t a a t s s t e u e r s a c h e n ,  VIII ,  265). 
« C o n t r a r i a m e n t e ,  o i m p o s t o  p o d e  s e r  e x i g i d o  de  t o d o
c o n t r i b u i n t e  q u e  f o i  e s q u e c i d o  p o r  u m a  r a z ã o  q u a l q u e r  
n a  o c a s i ã o  d a  im pos ição  [ P a r  c o n t r e  l ' i m p ô t  p e u t  ê t r e  
e x i g é  d e  t o u t  c o n t r i b u a b l e  q u i  a é t é  o u b l i é  p o u r  u n e
r a i s o n  q u e l c o n q u e  l o r s  d e  l ' i m p o s i t i o n ] .  L e i  p r u s s i a n a  
s o b r e  os  i m p o s t o s  c o m u n a i s ,  de  14 d e  J u l h o  d e  1893, §
8 4 .  C ó d ig o  F i s c a l  do  I m p é r i o ,  § 212» ( F l e i n e r ,  l o c .
c i t . ,  p ág .  128 e n t . 2 ).



102

 S ão ,  = e n f i m ,  i m o d l f  i c ã v e i s  o s  a t o s  d a s  a u 

t o r i d a d e s  a d m i n i s t r a t i v a s  q u e ,  com a u t o r i z a ç ã o  d a  l e i ,  

c r i a r a m  d i r e i t o s  s u b j e t i v o s  em f a v o r  de c e r t a s  p e s s o a s  

(217). F l e i n e r  l e m b r a  a  e s s e  r e s p e i t o ,  como e x em p lo s ,  a

g a r a n t i a  de  t r a t a m e n t o  a um f u n c i o n á r i o  no a t o  de 

nom eação  e a p e n s ã o  dos  f u n c i o n á r i o s  (218); o d i r e i t o  a

c e r t a  i n d e n i z a ç ã o  d e  s e g u r o  r e c o n h e c i d a  no a t o  de 

d e c l a r a ç ã o  (F e s t s t e l l u n g s b e s c h e i d ) a o  t r a b a l h a d o r  s e g u 

r a d o  (219); o d i r e i t o  do c o n c e s s i o n á r i o  de  e s t r a d a  de 

f e r r o  de  c o n s t r u i r  e de  e x p l o r a r  u m a  ' e m p r e s a  de

e s t r a d a s  de f e r r o ;  o d i r e i t o  r e s u l t a n t e  p a r a  o p e q u e n o

i n d u s t r i a l  [ f a b r i c a n t ] de  um a  a u t o r i z a ç ã o  p a r a  e s t a 

b e l e c e r  uma b a r r a g e m  num  r i o  p ü b l i c o ,  e t c .  (2 2 0 ).

217.  A r e s t o s  do  T r i b u n a l  A d m i n i s t r a t i v o  S u p r e m o
s a x ô n i o ,  de 29 de  j a n e i r o  d e  1908 e 7 de  j a n e i r o  de 
1911 { J a h r b ü c h e r  d e s  [ k ö n i g l i c h e n ]  S a e c h s i s c h e n  
O b e r v e r w a l t u n g  s g e r i c h t s ,  t o m o  12 , 8 ; t o m o  16, 292);
K orm anr i  ( S y s t e m  d e s '  r e c h t s g e s c h & f t l i c h e n  S t a a t s a k t e ,  
1910, p á g s .  341 s.) ; W. J e l l i n e R  ( V e r w a l t u n g s r e c h t ,
p á g s .  271 s.); R e g u l a m e n t o  b a d e n s e  de  31 d e  a g o s t o  de
1884 s o b r e  o p r o c e d i m e n t o  em m a t é r i a  a d m i n i s t r a t i v a ,  § 
43,  al .  2: «A a u t o r i d a d e  q u e  e d i t o u  u m a  d i s p o s i ç ã o  ou
u m a  d e c i s ã o ,  ou  a a u t o r i d a d e  s u p e r i o r  a  e s s a  a u t o r i 
d a d e ,  pode  m o d i f i c á - l a *  ou  a n u l á - l a  t o t a l m e n t e :  18 s e
e la  n ã o  f e z  a d q u i r i r  a uma p a r t e  um d i r e i t o  l e g a l ,  e, 
n e s s e  c a s o ,  p o r  h a v e r  m u d a d o  d e  e n t e n d i m e n t o
[ L ' a u t o r i t é  q u i  a é d i c t é  u n e  d i s p o s i t i o n  o u  u n e  d é c i 
s i o n ,  o u  l ' a u t o r i t é  s u p é r i e u r e  à c e t t e  a u t o r i t é  p e u t  la  
m o d i f i e r  ou l ' a n n u l e r  t o t a l e m e n t :  iP s i  e l l e  n ' a  p a s
f a i t  a c q u é r i r  à u n e  p a r t i e  u n  d r o i t  l é g a l ,  e t  e n  c e  
c a s ,  p o u r  a v o i r  c h a n g é  d e  v u e s  ou  m o d i f i é  s e s  v u e s ] »  
( F l e i n e r ,  1 oc.  c i t . ,  p á g .  128 e n t . 3 ) .

218. «Cf.  C o n s t i t u i ç ã o  do I m p é r i o ,  a r t .  129, a l .  1: "Os
d i r e i t o s  a d q u i r i d o s  d o s  f u n c i o n á r i o s  s ã o  i n v i o l á v e i s  
.... [ L e s  d r o i t s  a c q u i s  d e s  f o n c t i o n n a i r e s  s o n t  i n v i o 
l a b l e s  . . . . ]"» { id . ,  i b . ,  n t .  4) .

219. « C ó d ig o  de S e g u r o s  do I m p é r i o ,  §§ 1.583, 1.590»
{ i d . ,  i b . ,  n t .  5).

220.  L o c .  c i t . ,  p ág .  127.



103

“ ’ ! ’E n t r e "  nós  ’ s e  ^ p o d e r i a  l e m b r a r  q u e  o r e s p e i t o  

a o s  d i r e i t o s  a d q u i r i d o s  e s t á  c o n s a g r a d o  n a  C o n s t i t u i ç ã o  

F e d e r a l  ( C o n s t .  F ed .  de  5 de  a b r i l  de  1988, a r t .  52, 

XXXVI [221]); e a r g u m e n t a r  que  s e  a C o n s t i t u i ç ã o  p r o i b e

a t é  mesmo à l e i  « p r e j u d i c a r »  t a i s  d i r e i t o s ,  a f o r t i o r i

se  d e v e  e n t e n d e r  q u e  não  s e  pode  m o d i f i c a r  ou r e v o g a r

um a t o  a d m i n i s t r a t i v o  a n t e r i o r ,  q u e  o s  c r i o u ,  p o r  o u t r o  

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  p a r a  r è s t r i n g i - l o s  ou e x t i n g u i - l o s .

A p e s a r  d i s s o  a A d m i n i s t r a ç ã o  pode  s e r  a u t o 

r i z a d a ,  em p r e s e n ç a  de c i r c u n s t â n c i a s  p a r t i c u l a r e s ,  a 

r e t i r a r  um a  d i s p o s i ç ã o .  Uma d e s s a s  a u t o r i z a ç õ e s  é a 

r e s e r v a  de  m o d i f i c a ç õ e s  ou  de  r e v o g a ç ã o ,  p r e v i s t a  n a  

le i  ou n a  p r ó p r i a  d i s p o s i ç ã o ,  e q u e  a s  f a c u l t a  em r e 

l a ç ã o  a d i s p o s i ç õ e s  em p r i n c í p i o  i r r e v o g á v e i s  (2 2 2 ).

221. C o n s t i t u i ç ã o  F e d e r a l  de 1969, a r t .  153, § 32.
é

222. «Kormann,  330 s q q .  Cf.  p o r  e x e m p lo  a l e i  do Im
p é r i o ,  de 9 de j u n h o  de 1897, s o b r e  o r e g i m e  d a  e m i 
g r a ç ã o ,  § 10: "A a u t o r i z a ç ã o  c o n c e d i d a  a o s  e m p r e s á r i o s
p ode  s e r  r e t i r a d a  a  t o d o  t e m p o  ou  r e s t r i n g i d a  pe lo  
c h a n c e l e r  do I m p é r i o  (...), com o c o n s e n t i m e n t o  do Con
s e l h o  f e d e r a l  (...) r... [ L ' a u t o r i s a t i o n  a c c o r d é e  a u x
e n t r e p r e n e u r s  p e u t  ê t r e  r e t i r é e  e n  t o u t  t e m p s  ou  r e s 
t r e i n t e  p a r  Je c h a n c e l i e r  d '  E m p i r e  ( . . . ) ,  a v e c  l e  c o n 
s e n t e m e n t  d u  C o n s e i l  f é d é r a l  ( . . . )  ....]"   As  a u t o r i 
d a d e s  de p o l í c i a  t ê m  o h á b i t o  de a d i t a r  uma r e s e r v a  de 
m o d i f i c a ç ã o  à a u t o r i z a ç ã o  de p o l í c i a  ( a u t o r i z a ç ã o  p a r a  
c o n s t r u i r ,  a u t o r i z a ç ã o  de  e m p r e s a  i n d u s t r i a l )  ( " r e s e r v a  
de  c o n d i ç õ e s  u l t e r i o r e s " ) ,  q u a n d o  n ã o  s e  pode  a i n d a
p e r c e b e r ,  no  m o m e n to  em q u e  a p e r m i s s ã o  é c o n c e d i d a ,  
a t é  q u e  p o n t o  a e m p r e s a  n o v a  t e r á  r e p e r c u s s õ e s  p r e j u d i 
c i a i s  p a r a  o p ú b l i c o  [ L e s  a u t o r i t é s  d e  p o l i c e  o n t
l ' h a b i t u d e  d e  j o i n d r e  u n e  r é s e r v e  d e  m o d i f i c a t i o n  à 
l ' a u t o r i s a t i o n  d e  p o l i c e  ( a u t o r i s a t i o n  d e  b â t i r ,  a u 
t o r i s a t i o n  d ' e n t r e p r i s e  i n d u s t r i e l l e )  ( " r é s e r v e  d e  c o n 
d i t i o n s  u l t é r i e u r e s "  ) ,  l o r s q u ' o n  n e  p e u t  p a s  e n c o r e  
a p e r c e v o i r ,  a u  m o m e n t  où l a  p e r m i s s i o n  e s t  d é l i v r é e ,  
J u s q u ' à  q u e l  p o i n t  l ' e n t r e p r i s e  n o u v e l l e  a u r a  d e s  
r é p e r c u s s i o n s  d o m m a g e a b l e s  p o u r  l e  p u b l i c ) .  L a n d m a n n -  
S o h m e r ,  I ,  2 4 0  s q . ;  B a l t z - F i s c h e r ,  2 3 2 .    T a i s  r e s e r 
v a s  não  são  p o s s í v e i s  s e n ã o  n a  m e d ida  em q u e  s e r v e m  a
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B a s t a n t e  a n á l o g a  a e s s a  c l á u s u l a  6 a  

c l á u s u l a  de d e c a d ê n c i a  ( V e r w i r k u n g s k l a u s e l ) ,  i n e r e n t e  a 

c e r t a s  d i s p o s i ç õ e s  c r i a d o r a s  d e  d i r e i t o , '  s e g u n d o  a q u a l  

a a u t o r i d a d e  c o n s e r v a  a f a c u l d a d e  de  r e t i r a r  o d i r e i t o  

c o n f e r i d o  ao p a r t i c u l a r  se  e l e  nâo  c u m p r e  a s  o b r i g a ç õ e s  

l i g a d a s  a e s s e ,  d e  n a t u r e z a  p ü b l i c a  (223).

M as  h á ,  e n f i m ,  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  q u e  sõ 

c o n s e r v a m  s u a  v i g ê n c i a  e n q u a n t o  p e r s i s t e m  a s  c i r c u n s 

t â n c i a s  em q u e  e l e s  f o r a m  e d i t a d o s  (224). A a u t o r i d a d e

f a z e r  v a l e r  e x i g ê n c i a s  l e g a i s  [De s e m b l a b l e s  r é s e r v e s
n e  s o n t  p o s s i b l e s  q u e  d a n s  l a  m e s u r e  où e l l e s  s e r v e n t  à 
f a i r e  v a l o i r  d e s  e x i g e n c e s  l é g a l e s ) »  (F. F l e i n e r ,  L e s  
p r i n c i p e s  g é n é r a u x ,  c i t . ,  § 13, II ,  p á g .  128 e n t .  6 ).

223. «Kormann ,  403  sqq.  £ a s s i m  q u e  a  l e i  p r u s s i a n a  de 
3 "de n o v e m b ro  de 1838, s o b r e  a s  e m p r e s a s  de e s t r a d a s  de 
f e r r o ,  § 4 7 ,  p r e s c r e v e  q u e  a  c o n c e s s ã o  de  e s t r a d a  de
f e r r o  t o r n a - s e  - c a d u c a  -e q u e  a  e s t r a d a  de f e r r o  é p o s t a  
em a r r e m a t a ç ã o ,  p o r  c o n t a  d a  s o c i e d a d e ,  " q u a n d o  e s t a  
não  c u m p re  uma d a s  c o nd ições  g e r a i s  ou p a r t i c u l a r e s ,  e 
uma c o n s t i t u i ç ã o  em m ora ,  em e x e c u ç ã o ,  f i c a  sem r e s u l 
t a d o  p o r  um p r a z o  f i n a l  d e  no  m ín im o  t r ê s  m e ses " .  
( C ' e s t  a i n s i  q u e  l a  l o i  p r u s s i e n n e  d u  3  n o v e m b r e  1836
s u r  l e s  e n t r e p r i s e s  d e  c h e m i n s  d e  f e r ,  § 4 7 ,  p r e s c r i t
q u e  la  c o n c e s s i o n  d e  c h e m i n  d e  f e r  d e v i e n t  c a d u q u e  e t
q u e  l e  c h e m i n  d e  f e r  e s t  m i s  e n  a d j u d i c a t i o n  p o u r  l e
c o m p t e  d e  l a  s o c i é t é  " l o r s q u e  c e l l e - c i  n e  r e m p l i t  p a s  
l ' u n e  d e s  c o n d i t i o n s  g é n é r a l e s  o u  p a r t i c u l i è r e s  e t  
q u ' u n e  m i s e  e n  d e m e u r e  d ' e x é c u t i o n  r e s t e  s a n s  r é s u l t a t
d a n s  u n  d é l a i  f i n a l  d e  t r o i s  m o i s  au  m i n i m u m " . ) »  (F. 
F l e i n e r ,  l o c .  c i t . ,  pág .  128 e n t .  7.)

224. « K o r m a n n ,  361 s q q .  E x e m p lo s :  Cód igo  de  S e g u r o s  do
Im p é r io ,  § 608: "Se uma m u d a n ç a  e s s e n c i a l  s e  p r o d u z  n a s
c i r c u n s t â n c i a s  q u e  t i v e r a m  u m a  i n f l u ê n c i a  d e t e r m i n a n t e  
p a r a  a f i x a ç ã o  d a  i n d e n i z a ç ã o ,  p o d e - s e  p r o c e d e r  a  uma 
n o v a  f i x a ç ã o  [ S i  u n  c h a n g e m e n t  e s s e n t i e l  s e  p r o d u i t  
d a n s  l e s  c i r c o n s t a n c e s  q u i  o n t  e u  u n e  i n f l u e n c e  d é t e r 
m i n a n t e  p o u r  l a  f i x a t i o n  d e  l ' i n d e m n i t é ,  i l  p e u t  ê t r e  
p r o c é d é  à u n e  n o u v e l l e  f i x a t i o n ) " .  Da mesma m a n e i r a ,  §
1.304 ( r e t i r a d a  d e  um a  r e n d a  d e  i n v a l i d e z ) .  Cf. i g u a l 
m e n t e  ^ C ó d i g o  I n d u s t r i a l ,  § 53 ( r e t i r a d a  d a  a p r o v a ç ã o ,
q u a n d o  o p r o p r i e t á r i o  d e c a i u  de  s e u s  d i r e i t o s  c i v i s  
h o n o r í f i c o s ) »  [ F l e i n e r ,  l o c .  c i t . ,  p á g .  128, n t .  8 ).
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pode  s e r  a u t o r i z a d a  a  r e v o g a r  t o t a l m e n t e  o a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  ou a s u b s t i t u í - l o  p o r  o u t r o ,  em caso  de m udança

ou de d e s a p a r e c i m e n t o  d a s  c i r c u n s t â n c i a s ;  m a s  é p r e c i s o  

o b s e r v a r  q u e  a r e v o g a ç ã o  p o r  d e s a p a r e c i m e n t o  d a s  

c o n d i ç õ e s  só  pode  o c o r r e r  n o s  c a s o s  i n d i c a d o s  p e l a  l e i  

(225).

No B r a s i l ,  podemos d i z e r  q u e  a  n o r m a  b á s i c a ,  

l i m i t a d o r a  d a  r e v o g a b i l i d a d e  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  

é a  do a r t .  52, XXXVI, d á  C o n s t i t u i ç ã o  F e d e r a l  de 5 de 

o u t u b r o  de  1 9 8 8 , h á  p o u c o  l e m b r a d a ,  no  q u e  s e  r e f e r e  

a o s  d i r e i t o s  a d q u i r i d o s ,  r e s s a l v a d o s ,  e x p r e s s a m e n t e  n a

S ú m u l a  473,  do S u p r e m o  T r i b u n a l  F e d e r a l  (226).

17. A n o ç ã o  d e  t o t a l i d a d e  o u  e s t r u t u r a
4

D e t i v e m o - n o s  l o n g a m e n t e  n a  c o n c e i t u a ç ã o  do

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  a g o r a  v e r e m o s  m a i s  b r e v e m e n t e  os

e l e m e n t o s  e s s e n c i a i s “ p a r a  a s u a  e x i s t ê n c i a .  E s s a  opção

f o i  p o r  nós  f e i t a  p o r  a t r i b u i r m o s  m e n o r  i m p o r t â n c i a  à 

d i v i s ã o  do a t o  q u e  ã  s u a  c o n c e i t u a ç ã o ,  ao  c r i t é r i o

a n a l í t i c o  d e  e x a m e  d e s s a “ f i g u r a  j u r í d i c a  q u e  ao  s i n 

t é t i c o .

N ão  s e  d e v e  c o n s i d e r a r  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o

como a soma dos  v ã r i o s  p o s s í v e i s  e l e m e n t o s  em qu e  é d e -

225.  f \  F l e i n e r ,  Joc .  c i t . ,  p â g s .  128-9.

226. Cf.  o t e o r  d e s s a  s ú m u la  no n2 15, s u p r a ,  i n  f i n e .
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c o m p o n í v e l ,  a s s i m  como o c o n c e i t o  m o d e r n o  de p r o 

p r i e d a d e  r e p e l e  a concepção  a n t i g a ,  que  a t i n h a  como a 

soma de d i v e r s o s  p o d e re s ,  e x p r e s s o s  como o « i u s  u t e n d i ,  

f r u e n d i ,  a b u t e n d i ,  p o s s i d e n d i ,  a l i e n a n d i ,  d i s p o n e n d i ,  

v  i n d i c a n d i  ou,  m a is  b r e v e m e n t e ,  como o d i r e i t o  de u s a r

e de  d i s p o r  d a  c o i s a  ( c o n s i d e r a n d o - s e  c o m p r e e n d i d o  no 

u s o  o u t i ,  o f r u i  e o a b u t i ,  n a  d i s p o s i ç ã o  q u a l q u e r  a t o  

de a l i e n a ç ã o  è, em q u a l q u e r  de le s  a p r o t e ç ã o  l e g a l  d a d a

p e l a  r e i v i n d i c a t i o )» (227) .  R u g g i e r o ,  a p ó s  d i z e r  q u e

« f o r a m  d e s p r e z a d a s  e r e c o n h e c i d a s  f a l s a s  a s  a n t i g a s

d o u t r i n a s  q u e  d e f i n i a m  o domín io  como» a r e u n i ã o  d e s s e s  

d i v e r s o s  J u r a ,  e n s in a :  «A p r o p r i e d a d e  não  é uma soma de

f a c u l d a d e s ,  mas  a u n i d a d e  de  t o d o s  os  p o d e r e s  c o n f e r i 

dos ao t i t u l a r ,  não  é uma s é r i e  de f a c u l d a d e s  d e t e r m i 

n a d a s  a p r i o r i ,  mas  um p o d e r  g e r a l ,  do q u a l  t o d o s  os 

p o d e r e s  i m a g i n á v e i s  f a z e m  p a r t e ,  n à ó  s e n d o  s e n ã o  e x t e 

r i o r i z a ç õ e s  d a  s u a  p l e n i t u d e .  Não é p o i s  p o s s í v e l  e n u 

m e r á - l o s ,  uma vez  q u e  não  é p o s s í v e l  d i z e r  o que  o p r o 

p r i e t á r i o  pode f a z e r ,  mas  a p e n a s  o que  não  pode,  q u e r  o 

l i m i t e  s e j a  d a d o  p e l a s  n o r m a s  j u r í d i c a s ,  s e j a  q u e  d e 

r i v e  da  c o n c o r r ê n c i a  do d i r e i t o  de o u t r e m »  (228).

No mesmo s e n t i d o ,  e n t r e  nós ,  O r l a n d o  Gomes, 

que ,  a c o l h e n d o  e s s a  l i ç ã o ,  e s c r e v e :  « C o n s t i t u í d o  um d i 

r e i t o  r e a l  l i m i t a d o ,  o d i r e i t o  do p r o p r i e t á r i o  não  se

227.  R o b e r t o  de R u g g i e r o ,  I  n s t i t u i ç ò e s  d e  D i r e i t o  
C i v i l ,  t r a d u ç ã o  da  6 i  e d i ç ã o  i t a l i a n a  p o r  A r y  dos S a n 
t o s ,  33 e d i ç ã o  b r a s i l e i r a ,  vo l .  II,  1972, § 70,  pág.
298.

228.  L o c .  c i t . ,  p á g s .  298-9.
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des t rô i ,  não se f raclona,  não se desmembra, mas apenas 

se l im i ta  por fo rça  da c o n s t i tu i ç ã o  de o u t r o  d i r e i to  

sobre  a mesma coisa. A concepção moderna explica de

modo mais s a t i s f a t ó r i o  o mecanismo de formação dos d i 

r e i t o s  rea is  na coisa alheia. A se adm it ir  que se f o r 

mam pelo desmembramento de alguns dos d i r e i t o s  ele

m en ta re s  do domínio, não se compreenderá a ex is tência ,  

como d i re i to s  reais ,  de c e r ta s  s e r v i d õ e s  (229) e de a l-  

guns d i r e i t o s  d e  v i z i n h a n ç a .  Por o u t r o  lado, exp l ica r -  

se - ia  a r t i f i c i a l m e n t e  o d i r e i t o  r e a l  de h i p o t e c a  pela 

idéia da propriedade  a fe t a d a  em v i s t a  da obrigação do

deved o r»  (230).

Assim como a propriedade ou domínio deve t e r  
«

um conceito un i tá r io ,  assim também o a to  a d m in i s t r a t iv o  

deve s e r  v i s t o  como uma u n i d a d e ’, unidade fundamental ,  

fecunda, t íp ic a ,  mais . ou menos complexa, p ro d u to ra  de

e f e i t o s  d e te r m in a d o s  e com c a r a c t e r í s t i c a s  in c o n 

f u n d í v e i s  que p e rm i tem  d e f i n i - l a ,  mas unidade;  e 

unidade t e l e o l ó g i c a .  Ressa l te -se  aqui esse aspecto,  por

i n t e r e s s a r  ao que diremos em seguida.  Um dos t r a ç o s  

marcantes  do a to  adm in is t ra t ivo  é a f i n a l i d a d e  (de in 

t e r e s s e  público, e sp ec i f ic ad o  na lei); é esse  (para  

u sa r  a linguagem a n a l í t i ca )  um dos seus r e q u i s i t o s  (o 

fim l e g a l )  fundamentais , «é o obje t ivo  ju r íd ic o  e mate-

229. Como a s e r v i t u s  a l t i u s  n o n  t o l l e n d i ,  por exemplo 
(cf. De Ruggiero, I n s t i t u i ç õ e s ,  c it . ,  § 80, págs. 406- 
407).

230. O r l a n d o  Gomes,  D i r e i t o s  E e a i s ,  8â e d i ç ã o ,  1983, nQ 
8, págs. 14-15.
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r i a l  a  q u e  se  d i r i g e ,  em ú l t i m a  a n á l i s e ,  a a ç ã o  a d m i 

n i s t r a t i v a » ,  no d i z e r  de Caio T á c i t o  (231). E é um r e 

q u i s i t o  q u e  t e m  i m p o r t â n c i a  c a p i t a l  p a r a  i d e n t i f i c a r - s e  

e v e n t u a l  i l e g a l i d a d e  do a t o ,  c o n s i s t e n t e  no d e s v i o  d e  

p o d e r  ou  d e s v i o  d e  f i n a l i d a d e  (d é t o u r n e m e n t  d e  p o u v o i r ,  

d a  j u r i s p r u d ê n c i a  e d o u t r i n a  f r a n c e s a s )  [232],

C h a m a  a t e n ç ã o  p a r a  a i d é i a  de t o t a l i d a d e
\

C l õ v i s  do C o u t o  e S i l v a  (233), ao  e x p l i c a r :

«A p r e s e n t e  o b r a ,  A O b r i g a ç ã o  com o P r o c e s s o , 

t e m  p o r  f i n a l i d a d e  s a l i e n t a r  os  a s p e c t o s  d i n â m i c o s  q u e

o c o n c e i t o  de  d e v e r  r e v e l a ,  e x a m i n a n d o - s e  a r e l a ç ã o  

o b r i g a c i o n a l  como algo  q u e  se  e n c a d e i a  e s e  d e s d o b r a  . em

r e l a ç ã o  ao a d i m p l e m e n t o ,  â  s a t i s f a ç ã o  d o s  i n t e r e s s e s  do

c re d o r .

é

«O a d i m p l e m e n t o  a t r a i  e p o l a r i z a  a o b r i 

g a ç ã o .  é o s e u  f i m ...........

«A r e l a ç ã o  o b r i g a c i o n a l  t e m  s i d o  v i s u a 

l i z a d a ,  m o d e r n a m e n t e ,  s o b  o â n g u l o  d a  t o t a l i d a d e .  O

exame do v í n c u lo  como um t o d o  não  se  opõe,  e n t r e t a n t o ,

à s u a  c o m p r e e n s ã o  como p r o c e s s o ,  m a s  a n t e s ,  o c o m p le -

231. D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o , 1975,  p á g s .  60-1.

232. Cf.  Ca io  T á c i t o ,  o p .  c i t . ,  p á g s .  1-133; Ce lso  A n 
t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello,  E l e m e n t o s ,  c i t . ,  p á g s .  35-99 ,
e A t o  A d m i n i s t r a t i v o  e D i r e i t o s  d o s  A d m i n i s t r a d o s ,
1981, p á g s .  1-81.

233. A O b r i g a ç ã o  com o P r o c e s s o ,  1976, I n t r o d u ç ã o .



109

menta .

«Como t o t a l i d a d e ,  a r e l a ç ã o  o b r i g a c i o n a l  é

um s i s t e m a  de  p r o c e s s o s  (234).

«A c o n c e p ç ã o  da  r e l a ç ã o  j u r í d i c a  como t o t a 

l i d a d e  é r e l a t i v a m e n t e  r e c e n t e .  A e l a  a l u d i u  S a v i g n y ,

ao d e f i n i r  a  r e l a ç ã o  j u r í d i c a  como ura o r g a n i s m o .

\
«A i d é i a  d e  t o t a l i d a d e  e r a  c o r r e n t e ,  no 

mundo g rego ,  p o i s  se  a d m i t i a  a  e x i s t ê n c i a  do J o g o s -  d a  

c o i s a ,  a p e s a r  de c o m p l e t a  m o d i f i c a ç ã o  d a s  p a r t e s  q u e

m a t e r i a l m e n t e  a compunham. E t a n t o  é a s s im  q u e  o cômico 

E p i k a r m o s  a n o t o u ,  com c e r t a  i r ò n i a ,  c o n t r a  os  a d e p t o s  

da  c o n c e p ç ã o  a t o m í s t i c a ,  q u e ,  s e  o t o d o  s e  m o d i f i c a s s e

com a s  a l t e r a ç õ e s  s o f r i d a s  p e l a s  p a r t e s ,  e n t ã o  o d e v e 

d o r  p o d e r i a  r e c u s a r - s e  a a d i m p l i r  a  s u a  d í v i d a ,  s o b  a
ê

a l e g a ç ã o  de q u e ,  d e s d e  a c o n c l u s ã o  do a t o  j u r í d i c o ,  

p e l a s  m o d i f i c a ç õ e s  f í s i c a s  p o r  q u e  p a s s a r a ,  s e  h a v i a

t r a n s f o r m a d o  em o u t r a  p e s s o a  (235).

«O c o n c e i t o  d e  c o i s a  f o i ,  no  D i r e i t o ,  o

c a t a l i s a d o r  d a  i d é i a  de  t o t a l i d a d e ,  q u e  p r e s i d e  a d i 

v i s ã o  d a s  c o i s a s  em s i m p l e s  e c o m p l e x a s ,  e s o b r e t u d o

a p a r e c e  n a s  u n i v e r s i t a t e s  r e r u m  e nos  c o r p o r a  e x  d i s -  

t a n t i b u s .  Ao i n f l u x o  d a  f i l o s o f i a  g r e g a ,  c o u b e  a o s  j u -

234.  K. L a r e n z ,  L e h r b u c b  d e s  S c b u l d r e c h t s ,  I, 1962,
pág.  22 [ c i t .  p o r  C o u t o  e S i l v a ,  l o c .  c i t . ,  pág .  6 , n t .  
1).

235. P. SoKolowski, D i e  P h l J o s o p h i e  i m  P r i v a t r e c h t ,  I, 
1907-1959,  pág .  38 [ c i t .  p o r  C o u t o  e S i l v a ,  lo c .  c i t . ,
pág .  6 , n t .  2 ).
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r i s t a s  r o m a n o s  e l a b o r a r  a  t e o r i a  d o s  b e n s .  Nâo n o s

p a r e c e  o p o r t u n o  e x a m i n a r ,  a q u i ,  os  d i v e r s o s  e s t á g i o s  

a t r a v e s s a d o s  p e l a  c o n c e p ç ã o  d e  t o t a l i d a d e ,  como a p l i 

c a ç ã o  do  i d e a l i s m o  p l a t ô n i c o ,  do  p e n s a m e n t o  a r i s -

t o t é l i c o  ou  do  r e a l i s m o  c o n c e i t u a i  e s t ó i c o .  B a s t a  

s i n a l a r  q u e  a p e n a s  em n o s s o s  d i a s  p a s s o u - s e  a c o n s i 

d e r a r  o v í n c u l o  o b r i g a c i o n a l  como um t o d o ,  o q u a l ,  

m u i t a s  vezes,  nâo  s e  a l t e r a  ou m o d i f i c a  com c e r t a s  a l 

t e r a ç õ e s  e m o d i f i c a ç õ e s  s o f r i d a s  p e l a s  p a r t e s .  P o r  e s s e

m o t i v o ,  o a d i m p l e m e n t o  de um c r é d i t o  d e t e r m i n a d o  pode

n ã o  e x t i n g u i r ,  ou  m o d i f i c a r ,  a  r e l a ç ã o  j u r í d i c a .

«Depois  d a  e x a u s t i v a  a n á l i s e  a q u e  f o i  s u b 

m e t i d o  o c o n c e i t o  de  r e l a ç ã o  j u r í d i c a ,  no s é c u l o  XIX,

n o t a d a m e n t e  com a P a n d e c t í s t i c a ,  £ o r i e n t a - s e  a g o r a  a 

C i ê n c i a  do D i r e i t o  p a r a  o t r a t a m e n t o  do v í n c u l o  como

t o t a l i d a d e ,  t r a n s c o r r i d o s  q u a s e  d o i s  m i l ê n i o s  d a  u t i 

l i z a ç ã o  do mesmo c o n c e i t o  à t e o r i a  d o s  b e n s .

«Como c o n q u i s t a  c i e n t í f i c a ,  a i n d a  q u e  n â o  

t e n h a  o mesmo v a l o r  p r á t i c o  q u e  r e s u l t o u  d a  a p l i c a ç ã o  

da  i d é i a  de t o t a l i d a d e  ã t e o r i a  dos  bens ,  a  c o m p re e n s ã o  

d a  r e l a ç ã o  o b r i g a c i o n a l  como um t o d o  r e p r e s e n t a ,  c o n 

t u d o ,  um g r a n d e  a v a n ç o ,  l a n ç a n d o  lu z  s o b r e  a s p e c t o s  

a i n d a  não  p e r f e i t a m e n t e  e s c l a r e c i d o s  p e l a  t e o r i a  do Di

r e i t o .
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«A i n o v a ç ã o ,  q ü e  p e r m i t i u  t r a t a r  a  r e l a ç ã o  

j u r í d i c a  como um a  t o t a l i d a d e ,  r e a l m e n t e  o r g â n i c a ,  v e io

do c o n c e i t o  do v í n c u l o  como u m a  o r d e m  de c o o p e r a ç ã o ,  

f o r m a d o r a  de uma u n i d a d e  q u e  não  s e  e s g o t a  n a  soma dos 

e l e m e n t o s  q u e  a  compõem.

« D e n t r o  d e s s a  o r d e m  de  c o o p e r a ç ã o ,  c r e d o r  e

d e v e d o r  n â o  o c u p a m  m a i s  p o s i ç õ e s  a n t a g ô n i c a s ,  d i a l é t i 

c a s  e po lêm icas .  T r a n s f o r m a n d o  o s t a t u s  em q u e  s e  e n 

c o n t r a v a m ,  t r a d i c i o n a l m e n t e ,  d e v e d o r  e c r e d o r ,  a b r i u - s e  

e s p a ç o  ao  t r a t a m e n t o  d a  r e l a ç ã o  o b r i g a c i o n a l  como um 

todo.

« D e f in e m  a l g u n s ,  como E s s e r ,  a  r e l a ç ã o  como

um a  c o m p l e x i d a d e ,  c u j o  c o n t e ú d o  n â o  s e  r e s t r i n g e  à s
ê

d i f e r e n t e s  a c t i o n e s  (a c t i o  e m p t i ,  a c t i o  v e n d i t i , a c t i o  

m u t u i ,  e tc .) ,  p o i s  que  o r e l e v a n t e  p a r a  a  d e f i n i ç ã o  n â o  

é p r o p r i a m e n t e  a p r o t e ç ã o  j u r í d i c a ,  mas  o f im  a q u e  se  

d i r i g e  o v í n c u l o  (236).

« P o r  i g u a l ,  c o m p l e x i d a d e ,  c o m p l e x o ,  t ê m  o 

mesmo s e n t i d o  de t o t a l i d a d e  e s e r v e m  p a r a  a f i r m a r  a 

m esm a  i d é i a ,  q u e  a n t e r i o r m e n t e  e x p u s e m o s .

« O u t r o s ,  e n t r e t a n t o ,  c o n s i d e r a m  o v  i n c u l u m

i u r i s  como uma f o r m a  p r ó p r i a ,  no s e n t i d o  da t e o r i a  da 

G e s t a  Jt .  Também aí ,  o t o d o  e s t ã  a n t e s  d a s  p a r t e s ,  e nâo

236. T.  E s s e r ,  s T h u l d r e c h t ,  1960, pâg .  82 [ c i t .  p o r  
C o u t o  e S i l v a ,  J o c . c i t . ,  pâg .  9, n t .  6 ).
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s e  m o d i f i c a ,  e m b o r a  e s t a s  s e  a l t e r e m  (237).

«Em suma,  q u e r  s e  d e f i n a  a r e l a ç ã o  como com

p l e x i d a d e  (238), ou  como e s t r u t u r a  (G e f u e g e ), no s e n 

t i d o  h e g e l i a n o  (2  39),  ou  f o r m a  (G e s t a l t t h e o r i e ) [240),

s e m p r e  a mesma i d é i a  e x p r i m e - s e .

«Sob o â n g u l o  d a  t o t a l i d a d e ,  o v í n c u l o  p a s s a  

a t e r  s e n t i d o  p r ó p r i o ,  d i v e r s o  do q u e  a s s u m i r i a  s e  s e  

t r a t a s s e  de p u r a  soma de  s u a s  p a r t e s ,  de  um c o m pós i to  

de d i r e i t o s ,  d e v e r e s  e p r e t e n s õ e s ,  a ç õ e s  e e x c e ç õ e s .  Se

o c o n j u n t o  n â o  f o s s e  a l g o  de  ’’orgânico**,  d i v e r s o  dos  

e l e m e n t o s  ou d a s  p a r t e s  q u e  o f o r m a m ,  o d e s a p a r e c i m e n t o  

de  um d e s s e s  d i r e i t o s  ou  d e v e r e s ,  e m b o r a  p u d e s s e  n â o  

m o d i f i c a r  o s e n t i d o  do v ín c u lo ,  de a l g u m ,  modo a l t e r a r i a  

a  s u a  e s t r u t u r a .  I m p o r t a ,  no  e n t a n t o ,  c o n t r a s t a r  q u e  

mesmo a d im p l in d o  o d e v e r  p r i n c i p a l ,  ^ a i n d a  a s s i m  pode  a

r e l a ç ã o  j u r í d i c a  p e r d u r a r  como f u n d a m e n t o  d a  a q u i s i ç ã o  

( d e v e r  de  g a r a n t i a ) ,  ou  em r a z â o  d e  o u t r o  d e v e r  s e 

c u n d á r i o  i n d e p e n d e n t e »  (241).

Também W a l t e r  B r u g g e r ,  em v e r b e t e  de s u a  

l a v r a  no P h i l o s o p h i s c h e s  W ö r t e r  h u c h  (242), e l u c i d a :  «O

237. Zepos,  Z u  e i n e r  « G e s t a l t t h e o r e t i s c h e n »  A u f f a s s u n g ,  
A r c h i v  f .  d i e  c i v ,  P r a x i s ,  155, pág .  486 l i d e m ,  i b i d e m ,  
n t .  7).

238. E s s e r ,  o p .  e pág .  c i t s .  [ i d . ,  i b . ,  n t .  8 ).

239. K. L a r e n z ,  o p .  c i t . ,  I, p ág .  20 [ i d . ,  i b . ,  n t .  9).

240 .  Zepos ,  o p .  e p á g s .  c i t .  [ i d . ,  i b . ,  n t .  10).

241.  C o u t o  e S i l v a ,  o p .  c i t . ,  p á g s .  5 -9 .

242.  D i c i o n á r i o  d e  F i l o s o f i a ,  t r a d u ç ã o  b r a s i l e i r a  da  9â
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c o n c e i t o  de  t o t a l i d a d e  d e s e m p e n h o u  i m p o r t a n t e  p a p e l  na

s u p e r a ç ã o  do modo de  p e n s a r  a t o m í s t i c o ,  i n i c i a d a  em 

p r i n c í p i o s  do s é c u l o  XX. A s s i m ,  D r i e s c h ,  p o r  meio de

s u a s  p e s q u i s a s  no dom ín io  da  b io lo g ia ,  f o i  l e v a d o  a a d 

m i t i r  p a r a  os o r g a n i s m o s  um p e c u l i a r  f a t o r  de t o t a l i 

d a d e :  a  e n t e l é q u i a  (243). E h r e n f e l s  e o u t r o s  a p l i c a r a m

o p o n t o  de v i s t a  d a  t o t a l i d a d e  à i n v e s t i g a ç ã o  p s i c o l ó 

g ica ,  n a  q u a l  s e  a p u r o u  q u e  nem a s  v i v ê n c i a s  nem a v i d a  

p s í q u i c a  t o t a l  s ã o  c o m p r e e n s í v e i s  a p a r t i r  dos  e l e m e n 

t o s  m a i s  s i m p l e s  ( s e n s a ç õ e s ,  e t c . ) ,  m a s  r e p r e s e n t a m  t o -

t a l i d a d e s  p r i m o r d i a i s .  S i m u l t a n e a m e n t e ,  a  i d é i a  de t o 

t a l i d a d e  o b t e v e ,  no d o m í n i o  d a  s o c i o l o g i a  (n ão  sem c e r -
*

t o s  e x a g e r o s ) ,  a  v i t ó r i a  s o b r e  o i n d i v i d u a l i s m o  e o

l i b e r a l i s m o  do s é c u l o  XIX. Na e s c o l á s t i c a ,  o s e n t i d o  da  

t o t a l i d a d e ,  h e r a n ç a -  d a  f i l o s o f i a  p l a t ô n i c o - a r i s -  

t o t é l i c a ,  n u n c a  s e  d e s v a n e c e u  c o m p l e t a m e n t e .

« T o t a l i d a d e  é h o j e  t o m a d a  p r i n c i p a l m e n t e  no 

s e n t i d o  de t o d o  c o n c r e t o .  F a l a m o s  de t o t a l i d a d e ,  q u a n d o

m u i t a s  p a r t e s  de t a l  modo e s t ã o  o r d e n a d a s  que ,  r e u 

n i d a s ,  fo rm a m  uma u n i d a d e  (o todo) .  A t o t a l i d a d e  é uma

s u b e s p é c i e  d a  o rdem.  S ua  p e c u l i a r i d a d e  e s t á  em qu e  n e l a  

os e l e m e n t o s  da  o rdem  (as  p a r t e s )  p e r f a z e m  uma u n i d a d e

c l a u s a ,  m e rc ê  de e s t a r e m  r e u n i d a s .  Se f a l t a r  uma p a r t e ,  

o t o d o  é i n c o m p l e t o  e p a s s a  a s e r  p a r t e .  P o r  c o n -

e d i ç ã o  a le m ã ,  de  1957,  p o r  A n t ô n i o  P i n t o  de  C a r v a l h o ,  
3ã  ed . ,  1977.

243.  V., n a  m esm a  o b r a ,  v e r b e t e  V i t a l i s m o  [ r e m i s s ã o
f e i t a  no t e x t o  t r a n s c r i t o ) .
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s e g u i n t e ,  p a r t e  de  u m a  t o t a l i d a d e  é a q u i l o  q u e  j u n t a 

m e n t e  com o u t r a  f o r m a  uma u n i d a d e  o r d e n a d a .  A o rdem  d a s  

p a r t e s  (a e s t r u t u r a  ou  c o n s t r u ç ã o  a r t i c u l a d a )  é q u e  f a z  

q u e  a t o t a l i d a d e  s e j a  d i s t i n t a  d a  s o m a  e d a  a g l o m e 

r a ç ã o ,  n a  q u a l  a p o s i ç ã o  e a o r d e m  d a s  p a r t e s  podem 

v a r i a r  à d i s c r i ç ã o .

« E n t r e  o s  a x i o m a s  r e l a t i v o s  à t o t a l i d a d e  

c o n t a m - s e  os  s e g u i n t e s :  1. O t o d o  é m a i s  do q u e  a s

p a r t e s ,  ou s e j a ,  a  soma d e s t a s  não  c o n s t i t u i  a i n d a  uma

t o t a l i d a d e ;  r e q u e r - s e ,  a lém  d i s s o ,  a  o r d e m  e a r t i c u 

l a ç ã o  d a s  p a r t e s ,  q u e  em d e t e r m i n a d a s  c i r c u n s t â n c i a s  

p r e s s u p õ e  a t é  um f a t o r  s u b s t a n c i a l  d e  t o t a l i d a d e  (um 

p r i n c í p i o  de u n i d a d e  e de o rd em  [244)) . 2. O to d o  é a n 

t e r i o r  à s  p a r t e s  (A r i s t ó t e l e s ); o q u «  n à o  s i g n i f i c a  q u e  

o t o d o  e x i s t a  c r o n o l o g i c a m e n t e  a n t e s  d a s  p a r t e s ,  p o i s  

h ã  t o t a l i d a d e s  c u j a s  p a r t e s  e x i s t e m  a n t e s  d e  s e  r e u 

n i r e m  num t o d o  (p. ex. , a s  p e d r a s  a n t e s  d a  c a s a ) ,  ao

p a s s o  q u e  o u t r a s  p a r t e s  sõ vêm à e x i s t ê n c i a  num  t o d o

(p. ex., os ó r g à o s  no o rg an is m o ) .  O s e n t i d o  do a x io m a  é

a n t e s  e s t e :  o d e c i s i v o  p a r a  o t o d o  nào  é a q u i lo  que  a s

p a r t e s  podem s e r  em s i ,  mas  a q u i l o  qu e  f a z  d e l a s  uma

t o t a l i d a d e :  a o r d e m  e a u n i d a d e  (p. ex. ,  o p l a n o  de

c o n s t r u ç ã o  r e a l i z a d o  n a  c a s a ) ;  a s  p a r t e s ,  e n q u a n t o  

p a r t e s ,  s â o  s u b o r d i n a d a s  ao  t o d o ,  m a s  i s s o  n à o  e x c l u i

q u e ,  de  o u t r o  p o n t o  de v i s t a ,  p o s s u a m  v a l o r  e s e r

244.  V. v e r b e t e  P r i n c í p i o  l i d e m ,  i b i d e m ].
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N a  a t u a l i d a d e ,  p a r e c e - n o s ,  f a l a - s e ,  de  

p r e f e r ê n c i a  a t o t a l i d a d e ,  em e s t r u t u r a .  A l i á s ,  num s e n 

t i d o  amplo,  a  noção de  e s t r u t u r a  a p a r e c e ,  ao  longo  da  

h i s t ó r i a  do p e n s a m e n t o  c i e n t í f i c o  e f i l o s ó f i c o ,  s o b  

a q u e l a  d e n o m i n a ç ã o  ( « t o t a l i d a d e » )  ou s o b  o u t r a s  a p r o x i 

m a d a s ,  como « e s s ê n c i a » ,  « f o r m a » ,  « f i g u r a » ,  « c o n j u n t o » ,  

« s i s t e m a » ,  « o r g a n i s m o » .  M as  no e s t r u t u r a l i s m o  __  v e r 

t e n t e  do p e n s a m e n t o  c o n t e m p o r â n e o  q u e  s e  a p r e s e n t a  em

d i v e r s a s  á r e a s  de i n v e s t i g a ç ã o  __  a noção  de e s t r u t u r a

a s s u m e  c a r a c t e r í s t i c a s  m a i s  d e f i n i d a s ,  q u e  a d i s t i n g u e m  

da m a i o r i a  d e s s a s  o u t r a s  n o ç õ e s .

C o n c e i t u a n d o  e s t r u t u r a ,  C l a u d e  L é v i - S t r a u s s  

a f i r m a  qu e  «uma e s t r u t u r a  o f e r e c e  um, c a r á t e r  de s i s 

t e m a ,  c o n s i s t i n d o  em e l e m e n t o s  c o m b i n a d o s  de  t a l  f o r m a  

q u e  q u a l q u e r  m o d i f i c a ç ã o  num  d e l e s  i m p l i c a  um a  m o d i f i 

c a ç ã o  de  t o d o s  os  o u t r o s » ;  e n q u a n t o  o l i n g ü i s t a  L o u i s  

T r o l l e  H je lm s le v  vê  n e l a  uma « e n t i d a d e  a u t ô n o m a  de d e 

p e n d ê n c i a s  i n t e r n a s » ;  e J e a n  P i a g e t  d i z  q u e  s e  d e v e  

f a l a r  de e s t r u t u r a ,  no s e u  a s p e c t o  m a i s  g e r a l ,  « q u a n d o  

e x i s t e m  e l e m e n t o s  r e u n i d o s  n u m a  t o t a l i d a d e  a p r e s e n t a n d o  

a l g u m a s  q u a l i d a d e s  e s p e c í f i c a s  de t o t a l i d a d e ,  e q u a n d o  

a s  p r o p r i e d a d e s  dos  e l e m e n t o s  d e p e n d e m ,  i n t e i r a  ou p a r 

c i a l m e n t e ,  d e s s a s  c a r a c t e r í s t i c a s  d a  t o t a l i d a d e »  (246).

245.  Op. c i t . ,  v e r b e t e  T o t a l i d a d e .

246. Cf. J e a n  P i a g e t ,  O E s t r u t u r a l i s m o ,  Col. Que s a i s -  
j e ? ,  P r e s s e s  U n i v e r s i t a i r e s  de  F r a n c e ,  P a r i s ,  t r a d u ç ã o  
b r a s i l e i r a  de  M o a c i r  R e n a t o  de  A m or im ,  3 i  ed. , 1979; 
E n c i c l o p é d i a  M i r a d o r  I n t e r n a c i o n a l  (E  n c  y c l o p a e d i a  B r i t -

p r ó p r i o s »  (2 4 5 ) .
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t a n n i c a  do B r a s i l  P u b l i c a ç õ e s  L td a . ,  1981), v e r b e t e  E s -
t r u t u r a l i s m o .  E n t r e  nós  p a r e c e - n o s  a d o t a r  o c o n c e i t o  de
e s t r u t u r a  G o f red o  T e l le s  J ü n i o r  (O D i r e i t o  Q u â n t i c o , 5ã
ed.,  1980; c f .  c a p í t u l o s  I I I  e IV, p á g s .  231-93).

I n i c i a n d o  s e u  e s t u d o ,  s o b r e  o C o n c e i t o  d e
S i s t e m a  no  D i r e i t o  («Uma i n v e s t i g a ç ã o  h i s t ó r i c a  a p a r 
t i r  d a  o b r a  j u s f i l o s ó f i c a  de Emil  L a s k »  [ed.  EDUSP-Rev .
dos  T r i b s . ,  1976)), T é r c i o  S a m p a i o  F e r r a z  J ú n i o r  e l u 
c i d a :  «A p a l a v r a  s i s t e m a ,  e t i m o l o g i c a m e n t e  do g r e g o
s y s t e m a ,  p ro v ém  de  s y n - i s t e m i  e s i g n i f i c a  o c o m p o s t o ,  o
c o n s t r u í d o .  6 [6 . Cf-. A l o i s  v o n  d e r  S t e i n ,  D e r  S y s t e m -  
b e g r i f f  i n  s e i n e r  g e s c h i c h t l i c h e n  E n t w i c K l u n g  ....) \N a  
s u a  s i g n i f i c a ç ã o  m a i s  e x t e n s a ,  o c o n c e i t o  a l u d i a ,  de 
modo g e r a l ,  â i d é i a  de  uma t o t a l i d a d e  c o n s t r u í d a ,  com
p o s t a  de v á r i a s  p a r t e s .  O u s o  p o s t e r i o r  c o n f i g u r o u ,  
p o r é m ,  uma c o m p r e e n s ã o  m a i s  r e s t r i t a .  C o n s e r v a n d o  a 
c o n o t a ç ã o  o r i g i n á r i a  de  c o n g l o m e r a d o ,  a  e l a  a g r e g o u - s e
o s e n t i d o  e s p e c í f i c o  de o r d e m ,  de o r g a n i z a ç ã o .  A l i a d a  à 
i d é i a  de  c o s m o s ,  c o n c e i t o  f u n d a m e n t a l  d a  f i l o s o f i a
grega.,  e l a  a p a r e c e  p o r  ex e m p lo  e n t r é  os  e s t ó i c o s  p a r a
d e s c r e v e r  e e s c l a r e c e r  a i d é i a  de " t o t a l i d a d e  bem o r d e 
n a d a " .  7 [7. S t e i n ,  op. c i t . ,  pág .  3. N e s t e  mesmo s e n 
t i d o  j á  e n c o n t r a m o s  em D e m ó C r i to  a d e s c r i ç ã o  d o s  e l e 
m e n to s  como s j s t e m a t a  de á t o m o s  (H. D ie l s ,  D i e  F r a g 
m e n t e  d e r  V o r s o k r a t i k e r ,  B e r l i m ,  1960, pág .  84,  c i t .  
p o r  S t e i n ,  p á g .  4,  n.  11)0 ••••» ( T é r c i o  S. F e r r a z
J r . ,  o p .  c i t . ,  § IS, pág .  9).

L o u r i v a l  V i l a n o v a  ( A s  E s t r u t u r a s  L ó g i c a s  e o
S i s t e m a  do  D i r e i t o  P o s i t i v o ,  c i t . )  e s c r e v e :  «Os d o i s
s i s t e m a s ,  o d a  C i ê n c i a - d o - D i r e i t o  e o do D i r e i t o  p o s i 
t i v o ,  p o r  i s s o  mesmo q u e  c o n t e n d o  e s t r u t u r a s  p r o p o s i -  
c i o n a i s ,  s ã o  f o r m a l i z á v e i s » .  [ A n t e s  h a v i a  d i t o  (pág .  
114): ".... O ra ,  a p r o p o s i ç ã o  d i s t a  de s e r  um á - t o m o .  é
algo com pósi to ,  c o n s t a  de p a r t e s ,  e é um t o d o  r e l a t i v a 
m e n t e  à s  p a r t e s .  . .. ."] « T a n t o  s e  f o r m a l i z a  um a
p r o p o s i ç ã o  d e s c r i t i v a  d a  c i ê n c i a  j u r í d i c a ,  q u a n t o  uma
p r o p o s i ç ã o  n o r m a t i v a  p e r t e n c e n t e  ao D i r e i t o  p o s i t i v o .
Há  e s t r u t u r a s  i n t e r i o r e s  n a  p r o p o s i ç ã o ,  como a s
p r o p o s i ç õ e s  s e  i n t e r l i g a m  em e s t r u t u r a s .  Não c o n v i v e m  
m e r a m e n t e  j u s t a p o s t a s .  Umas  i m p l i c a m  o u t r a s ,  u m a s  s ã o
p a r t e s  de o u t r a s  e t o d a s  i n g r e s s a m  n u m a  f o r m a  m a i s
a b r a n g e n t e ,  num a  e s t r u t u r a  t o t a l :  a  do s i s t e m a .  O s i s 
t e m a  é a f o r m a - d a s - f o r m a s ,  como H u s s e r l  a n o t o u  ( L o g i q u e  
F o r m e l l e  e t  L o g i q u e  T r  a n s e e  n d  e n t a l e ,  p á g s .  124-127),  a
g e s a m m t e  F o r m .  O q u e  c h a m a m o s  o r d e n a m e n t o  j u r í d i c o ,
s i n t a t i c a m e n t e  é o s i s t e m a ,  Sob e s s e  â n g u l o  f o r m a l ,  
cabe  d i z e r ,  com P o n t e s  de M i r a n d a :  o D i r e i t o  é um s i s 
t e m a  ló g ico  de  p r o p o s i ç õ e s .  Mas  t a n t o  o D i r e i t o - c i ê n -
c i a ,  como o D i r e i t o  p o s i t i v o »  (L. V i l a n o v a ,  o p .  c i t . ,
p á g .  115).

A d i a n t e :  « P a r a  logo s e  vê,  o s i s t e m a  r e s i d e :
i) em h a v e r  p a r t e s  de  um t o d o ,  d e s d e  p r o t õ e s ,  f o t õ e s ,  
e l e c t r õ e s ,  c o n s t i t u i n d o  a c o n s t e l a ç ã o  e n e r g é t i c a  do 
á t o m o ,  a t é  o s  e l e m e n t o s  de  um c o n j u n t o  ló g ico  ou
m a t e m á t i c o ;  i i )  num v í n c u l o  q u e  i n t e r l i g a  a s  p a r t e s ,
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18. O a t o  a d m i n i s t r a t i v o  c o m o  t o t a l i d a d e  o u

e s t r u t u r a

P o d e - s e  d i z e r  q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o

(como, a l i á s ,  o a t o  j u r í d i c o  em g e r a l )  é uma t o t a l i 

d a d e ,  u m a  e s t r u t u r a .  C e l so  A n t ô n i o  B a n d e i r ^  de  Mello,  

f a l a n d o  dos  c o n c e i t o s  j u r í d i c o s  em g e r a l ,  d i z  q u e  « c a d a

c o n c e i t o  é um c o n j u n t o » (247).

A l i á s  e s s e  a u t o r  l e m b r a  p a s s o  do a d m i n i s t r a -  

t i v i s t a  p o r t u g u ê s  A f o n s o  R o d r i g u e s  Q u e i r ó ,  em q u e  e s t e  

a f i r m a  « q u e  a* d e c o m p o s i ç ã o  em e l e m e n t o s  s e r v e  a p e n a s  

p a r a  c o m p l i c a r  o e x a m e  do a t o »  (248). E e f e t i v a m e n t e ,  

n e s s e  p a s s o  d a s  R e f l e x õ e s  s o b r e  a t e o r i a  do  d e s v i o  d e  

p o d e r  em  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  (249), Q u e i r ó  e s c r e v e :

s e j a  a  v a r i a ç ã o  f u n c i o n a l  d a s  p a r t í c u l a s  n â o - v i v e n t e s ,  
a t é  a s  m ü l t i p l a s  f o r m a s  de i n t e r a ç ã o  h u m a n a ,  s e j a  a  n a 
t u r e z a  no s e n t i d o  t r a n s c e n d e n t a l  k a n t i a n o  do qu e  o c o r r e  
s e g u n d o  l e i s  c a u s a i s ,  s e j a  a c u l t u r a  como s í n t e s e  d i a 
l é t i c a  de  um a  o r g a n i z a ç ã o  e x t e r i o r  d a  s o c i e d a d e  e dos  
f a t o r e s  o b j e t i v o s  d e  s e n t i d o  ( D i l t h e y ) .  Em s u m a ,  
f a l a m o s  de  s i s t e m a  o n d e  s e  e n c o n t r e m  e l e m e n t o s  e r e 
l a ç õ e s  e uma f o r m a  d e n t r o  de c u j o  â m b i to ,  e l e m e n t o s  e 
r e l a ç õ e s  s e  v e r i f i q u e m .  O c o n c e i t o  f o r m a l  de t o d o  (no 
s e n t i d o  h u s s e r l i a n o )  c o r r e s p o n d e  ao  s i s t e m a .  S i s t e m a  
im p l ic a  o rdem,  i s t o  é, uma o r d e n a ç ã o  d a s  p a r t e s  c o n s t i 
t u i n t e s ,  r e l a ç õ e s  e n t r e  a s  p a r t e s  ou  e l e m e n t o s .  As  r e 
la çõ es  não  são  e l e m e n t o s  do s i s t e m a .  F ix a m ,  a n t e s ,  s u a  
f o r m a  de composição  i n t e r i o r ,  s u a  m o d a l id a d e  de s e r  e s 
t r u t u r a »  (p á g .  116).

247.  A t o  A d m i n i s t r a t i v o  e D i r e i t o s  d o s  A d m i n i s t r a d o s , 
c i t . ,  p á g .  3.

248.  C. A. B a n d e i r a  de  Mello,  o p .  u l t .  c i t . ,  pág .  33, 
n t .  i.

249.  S e p a r a t a  do vol .  I I I  do s u p l e m e n t o  ao  B o l e t i m  d a  
F a c u l d a d e  d e  D i r e i t o  d e  C o i m b r a ,  1940.
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«0 a g i r  da  A d m i n i s t r a ç ã o  e s t á  s e m p r e  l i g a d o  à v e r i f i 

caç ão  de d e t e r m i n a d o s  f a t o s  ou s i t u a ç õ e s  a q u e  a  n o rm a  

a d m i n i s t r a t i v a  a l u d e .  E j á  v i m o s  q u e  e s t e s  f a t o s ,  a

c o m p e t ê n c i a  e os  f i n s  ou a t r i b u i ç õ e s  da  A d m i n i s t r a ç ã o ,  

s ã o  e s s e n c i a l m e n t e  uma e a mesma c o i s a  (250). São  f o r 

mas  ou modos de s e r  duma mesma r e a l i d a d e ,  ou dum mesmo

c o n c e i t o  j u r í d i c o  q u e  s e  c o s t u m a  d i v i d i r  e s u b d i v i d i r ,

q u a s e  s e  d i r i a  p a r a  o b s c u r e c e r  o b s t i n a d a m e n t e  os  p r o 

b l e m a s  do ; d i r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o »  (251).

P o r  o u t r o  la do ,  o u t r o  a d m i n i s t r a t i v i s t a  p o r 

t u g u ê s ,  A n d r é  G onça lves  P e r e i r a ,  ao  p e r q u i r i r  s e  a  v o n 

t a d e  n o r m a t i v a ,  o b j e t o  d a  « d i s t i n ç ã o  e s s e n c i a l »  f e i t a  

p o r  M a rc e lo  C a e t a n o  (252) e n t r e  e l a  e a  v o n t a d e  p s i 

c o l ó g i c a ,  é e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  c o n c l u i :

« 0  e s t u d o  d o s  e l e m e n t o s  $  do  a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  é a  decom pos ição  da  e s t r u t u r a  d e s t e  __  e de  t a l

250.  « E s t a  c o r r e l a ç ã o  e n t r e  f i m  e c o n d i ç õ e s  de  f a t o ,  
a p e r c e b e - s e  t a m b é m  em S c h e u n e r ,  ob.  c i t . ,  p ãg .  85, em 
S t a m m l e r ,  T h e o r i e  d e r  R e c h t s w i s s e n s c h a f t ,  p á g s .  326, 
609 e 620,  o n d e  a s  c o n d i ç õ e s  ou p r e s s u p o s t o s  do f a t o  
são  t o m a d a s  como " V e r k ö r p e r u n g e n  u n d  a l s  A u s d r u c k  d e s  
Z w e c k e s "  [como " e n c a r n a ç ã o  e como e x p r e s s ã o  do f irn" 
( t r a d u z i m o s ) ] .  J ö h r  f a l a  (ob. c i t . ,  pág .  212 e segs . )
da " V e r k e t t u n g  v o n  V o r a u s s e t z u n g  u n d  Z w e c k  e i n e r  H a n d 
l u n g ?  { " e n c a d e a m e n to  dos  p r e s s u p o s t o s  e do f i m  de um a 
a ç ã o "  { idem)] ,  e n t r e  os q u a i s  " e i n e  d i r e k t e  b e g r i f 
f l i c h e  B e z i e h u n g  b e s t e h t "  [ " e x i s t e  um a  d i r e t a  r e l a ç ã o  
a b s t r a t a " ( i d . ) ] »  (A. R. Q u e i r ó ,  l o c .  c i t . ,  p ág .  19, n t .
2). •

251. L o c .  c i t . i  p á g .  19.

252. T r a t a d o  E l e m e n t a r  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  1944,  
pág.  217, e M a n u a l  d e  D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  pág .  219 
[ c i t .  p o r  A. G. P e r e i r a ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  253,  i n f r a y ,  
c f .  P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s ,  c i t . ,  em q u e  M a r c e l o  C a e 
t a n o  i m p u t a  a q u e l a  c a t e g o r i a  a  K e lsen ,  nS 49 ,  pág .  114.
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e s t r u t u r a  nâo  f a z  p a r t e  a  v o n t a d e  n o r m a t i v a ,  q u e  é uma

q u a l i d a d e  j u r í d i c a  a t r i b u í d a  ao t o d o  e q u e  nâo  pode s e r

s e q u e r  p o r  a b s t r a ç ã o  s e p a r a d a »  (253).

V ê - s e ,  p o i s ,  n e s s a s  p o u c a s  p a s s a g e n s  c i t a d a s  

(e o u t r a s  m u i t a s  p o d e r i a m  s e r  a p r e s e n t a d a s ) ,  q u e  a 

i d é i a  de t o t a l i d a d e ,  de  e s t r u t u r a  (no s e n t i d o  f i l o s ó 

f i c o  com q u e  a c i m a  s e  a c e n o u )  p r e s i d e  a o s  c o n c e i t o s ;
\

g e r a l m e n t e  n ã o  de  m a n e i r a  e x p r e s s a ,  r e v e l a d a ,  m a s  po 

dendo  s e r  d e s c o b e r t a  no s e u  âmago,  no s e u  e s p í r i t o .

P o r  o u t r o  l a d o ,  A f o n s o  R o d r i g u e s  Q u e i r ó ,  em

s e q ü ê n c i a  à p a s s a g e m  h á  pou co  t r a n s c r i t a ,  c o n t i n u a  e n 

f a t i c a m e n t e ,  n a  c r í t i c a  â a t o m i z a ç ã o  do c o n c e i t o  de  a t o
4

a d m i n i s t r a t i v o :  «E d i g a - s e  e n t r e  p a r ê n t e s i s  q u e  é p o r

i s s o  q u e  s e  pode  c o n s t a t a r  h o j e  q u e  t o d a  a c l á s s i c a  

t e o r i a  d a  e s t r u t u r a  • do a t o  a d m i j i i s t r a t i v o ,  q u e  d i s 

t i n g u e  n e s t e  f a s e s  ou m o m en to s  d i v e r s o s ,  e s t á  em c r i s e .  

OS m a i s  c o n h e c i d o s  a u t o r e s  d e  d i r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o  

f r a n c ê s  d e n u n c i a m  a g r a n d e  i n c e r t e z a ,  o m a r c a d o  em

p i r i s m o  ( d e r i v a d o  e s p e c i a l m e n t e  d a  i n t r o d u ç ã o  do p s i -

co lo g ism o  n à  c o n s t r u ç ã o  d a  t e o r i a  do a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o )  q u e  t e m  p r e s i d i d o  ã c o n s t r u ç ã o  t e ó r i c o - j u r í d i c a

da e s t r u t u r a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o .  Um c h a m a  c a u s a  ao 

que  o u t r o  c h a m a  f im  ou m o t iv o ,  o u t r o  c o m p e t ê n c i a  ao que

a q u e l e  c h a m a  m o t i v o ,  o u t r o  c h a m a  m o t i v o  a o s  a n 

t e c e d e n t e s  de f a t o  do a t o ,  o u t r o  a i n d a  d á  e s t e  nome a

253. A n d r é  G onça lves  P e r e i r a ,  E r r o  e J  l e g a l i d a d e  n o  A t o  
A d m i n i s t r a t i v o ,  ed.  A t i c a ,  p á g s .  104 e 106 ( g r i f o s  n o s 
sos).
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c o n s i d e r a ç õ e s  i r r e l e v a n t e s  t i d a s  em c o n t a  p e l o  

a g e n t e . . . »  ( 2 5 4 ) .

' 19. E l e m e n t o s  do  a t o  a d m i n i s t r a t i v o

D is s e m o s ,  no nQ 17, s u p r a  (i n i t i o ), q u e  n ã o

i r í a m o s  e x a m i n a r  a q u i  o t e m a  d a  i n v a l i d a d e  ( n u l i d a d e ,
\

a n u l a b i l i d a d e )  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s ,  j á  q u e  o p r e 

s e n t e  t r a b a l h o  s e  p r e n d e  ao  c o n c e i t o  d e s s a  f i g u r a  j u 

r í d i c a  (com o e x a m e  c o n s e q ü e n c i a l  de s e u s  e l e m e n t o s ) .  

Logo, ta m b ém  não  i r e m o s  v e r  n e s t e  e s t u d o  os r e q u i s i t o s

de  v a l i d a d e  q u e  uma p a r t e  d a  d o u t r i n a  i n c l u i  e n t r e  os  

« e l e m e n t o s »  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o .

E c o n s t a t a r e m o s  e n t ã o  q u e ,  num e n s a i o  de

p r o p o r ç õ e s  l i m i t a d a s  p o r  s u a  p r ó p r i a  n a t u r e z a ,  como 

e s t e ,  a p r e s e n t a d a s  v á r i a s  (e e x c e l e n t e s ,  n o t e - s e )

d e f i n i ç õ e s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  f o r m u l a d a s  p e l a  d o u 

t r i n a ,  e e s m i u ç a d a s  em t o d o s  o s  s e u s  a s p e c t o s  (como

a n t e s  f i z e m o s ) ,  d e s c e n d o - s e  mesmo a o  t e m a  d a  r e v o g a b i -  

l i d a d e  dos  mesmos a t o s  (que  se  pode  d i z e r  uma e x t e n s ã o  

de  s e u  c o n c e i t o ) ,  f i c a  e x a u r i d a ,  n a  v e r d a d e ,  a  a p r e 

c i a ç ã o  de s e u s  e l e m e n t o s .

Não p o d e m o s  c o n s i d e r a r ,  como f a z  p a r t e  d a

d o u t r i n a ,  e n t r e  nós  e no e x t e r i o r ,  a s  c o n d i ç õ e s  de v a 

l i d a d e  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  como e l e m e n t o s  de  s u a

2 5 4 .  R e f l e x õ e s ,  c i t . ,  p á g s .  19-20  ( g r i f o s  n o s s o s ) .
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e x i s t ê n c i a ,  de  s u a  e s t r u t u r a ;  s ã o  d a d o s  e x t e r i o r e s  a 

el e .  Á s s im  o s u j e i t o  (com a s u a  c o m p e t ê n c i a ) ,  os  mo

t i v o s  (ou p r e s s u p o s t o s  de f a t o  e de d i r e i t o ) ,  o f im  do 

a t o ,  a  s u a  c a u s a  (q u e  a l g u n s  i d e n t i f i c a m  com os mo

t i v o s ,  o u t r o s  com o f im  e p a r a  o u t r o s  é a r e l a ç ã o  e n t r e

o s  p r e s s u p o s t o s  e o o b j e t o  (255) [ r e l a ç ã o  de a d e 

quação] ,  ou e n t r e  os m o t i v o s  e o c o n t e ú d o  do a t o ,  em 

v i s t a  de  s u a  f i n a l i d a d e  l e g a l  [256]),  e mesmo o o b j e t o  

do a to .

N e s s e  p o n t o  c o n c o r d a m o s  i n t e i r a m e n t e  com

Celso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de  Mello,  ao  q u a l i f i c a r  a  e x 

p r e s s ã o  « e l e m e n t o s »  de  « m u i t o  i n f e l i z » ,  e ao  a d o t a r ,

cbmo c r i t é r i o  p á r a  o e s t u d o  dos  r e q u i s i t o s  do a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o  ( d e n o m i n a ç ã o  a b r a n g e n t e  q u e  e l e  l h e s  dã),

a d i s t i n ç ã o  e n t r e  e l e m e n t o s  p r o p r i a m e n t e  d i t o s
€

( c o n c e r n e n t e s  à  e x i s t ê n c i a  do a t o ,  e q u e  s e r i a m  a p e n a s  

a f o r m a  e o « c o n t e ú d o » )  e « p r e s s u p o s t o s  de  s u a  v a l i 

d a d e »  (com r e s s a l v a s  q u e  a d i a n t e  f a r e m o s ,  i n c l u s i v e

q u a n t o  a e s s a s  d e n o m i n a ç õ e s )  [257].

R e a l m e n t e ,  em r i g o r  ló g i c o  n ã o  h á  como c o n 

s i d e r a r  o a g e n t e  que  p r a t i c a  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  q u e  

lh e  d á  v i d a ,  como e l e m e n t o  d e le ,  ou  s e j a ,  como p a r t e

255. A n d r é  G o n ç a l v e s  P e r e i r a ,  E r r o  e I l e g a l i d a d e , c i t . ,  
p á g s .  1 1 0 - 3 0 .

256.  Ce lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello,  E l e m e n t o s ,  c i t . ,  
págs .  48-9 ;  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g s .  6 3 - 7 2  e 8 0 -  
81.

257.  Cf.  E l e m e n t o s ,  c i t . ,  p á g .  4 i  e p á g s .  41-9 ,  e A t o  
A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g s .  3 5 - 6  e p á g s .  33-81.
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co m p o n e n te  do a t o  q u e  e d i t o u .  P o r  o u t r o  lado ,  a  c o m 

p e t ê n c i a  do a g e n t e  ou do ó r g à o  (que  a l g u n s  s u b s t i t u e m ,

e n t r e  os  « e l e m e n t o s »  do a t o ,  ao  a g e n t e ,  s u b s u m i n d o - o ,  

a s s im  como a s u a  v o n t a d e ,  nela)  d iz  r e s p e i t o  â v a l i d a d e

do a t o ,  e lhe  é e x t e r i o r :  s e r á  v á l i d o  o a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  p r a t i c a d o  p o r  ó r g ã o  c o m p e t e n t e ,  e n ã o  o s e r á  no

c a s o  c o n t r á r i o .

Os m o t i v o s ,  ou p r e s s u p o s t o s  d e  f a t o  e d e  d i 

r e i t o  ( s e g u n d o  a m e l h o r  c o n c e p ç ã o  d e l e s ) ,  p r e e x i s t e m  ao 

a t o ,  d ã o - l h e  c a u s a ,  c o n s t i t u e m - l h e  o apo io ,  a b a s e ,  o

f u n d a m e n t o ,  s ã o  o a n t e c e d e n t e  lógico dele,  s u a  r a z ã o  d e  

s e r :  logo, não  podem s e r  o p r ó p r i o  a t o ,  uma p a r t e  dele,

um s e u  e lem en to ;  n ã o  o i n t e g r a m .  Mesmo q u a n d o  d e c l a r a 

d o s  no p r ó p r i o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  (o q u e  s e  c o n h e c e

como a m o t i v a ç ã o  do a to ) ,  não  i n t e g r a m  o a t o  em  s i :  s ã o
*

a j u s t i f i c à ç à o  dele;  a s s im  como os c o n s i d e r a n d a  de  uma 

l e i  n ã o  f a z e m  p a r t e  d a  p r ó p r i a  l e i ,  s e r v i n d o  a p e n a s

p a r a  j u s t i f i c á - l a  e, a s s i m ,  como s u b s í d i o  p a r a  a s u a

i n t e r p r e t a ç ã o  (257-A ) .  O q u e  c o n s t i t u i  o a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  é a  d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e  (a d e c i s ã o  e x e -  

c u t õ r i a ,  d a  d o u t r i n a  f r a n c e s a ;  a  d i s p o s i ç ã o ,  d a  d o u 

t r i n a  a l e m ã ) .

Mesmo o o b j e t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  não  é 

e l e m e n t o  dele:  é a lgo  s o b r e  o q u e  d i s p õ e  o a t o ;  é a

257-A.  Cf. A n t ô n i o  C a r l o s  de  A r a ü j o  C i n t r a ,  M o t i v o  e  
M o t i v a ç ã o  do  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  1979,  n s .  26-8 ,  e s p e 
c i a l m e n t e  p á g s .  96, 97  e 102, e n s .  29 -35 ,  p á g s .  105-
31.
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p e s s o a ,  a  c o i s a ,  a  r e l a ç ã o  j u r í d i c a  s o b r e  a  q u a l  i n 

c ide .  V e j a m - s e  os  exemplos  de Celso A n tô n io  B a n d e i r a  de

Mello: num a t o  de  n o m e a ç ã o ,  o b j e t o  d e l e  é a  p e s s o a  a

s e r  n o m e a d a  ( sendo  o m o t ivo ,  ou  o p r e s s u p o s t o ,  a  e x i s 

t ê n c i a  do c a r g o  v ag o ,  a c r e s c e n t a m o s ) ;  n a  d e s a f e t a ç ã o  de 

um bem d e  u s o  comum, o bem a s e r  d e s a f e t a d o ;  n a

d e c l a r a ç ã o  d a  c a d u c i d a d e  de  u m a  c o n c e s s ã o ,  a r e l a ç ã o

j u r í d i c a  d e  c o n c e s s ã o  (258).

A q u i ,  é p r e c i s o  e s c l a r e c e r  s o b r e  a  d i s t i n ç ã o

e n t r e  o b j e t o  e c o n t e ú d o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o .  O a u t o r

a c i m a  c i t a d o  f a z  a  d i s t i n ç ã o  e, como d i s s e m o s  a n t e s ,

c o n s i d e r a  o c o n t e ú d o ,  e x p r e s s o  n a  f o r m a  do a t o ,  è j u n 

t a m e n t e  com e s s a ,  como c o m p o n e n t e  e l e m e n t a r  de le .  E

a c o l h e ,  p a r a  t a n t o ,  a l i ç ã o  d e  Z a n o b i n i  (259), q u e

« a l e r t a  p a r a  o f a t o  de qu e  n ã o  sô a p a l a v r a  c o n t e ú d o
é

t e m  m a i s  a d e q u a d o  p o d e r  e v o c a t i v o  q u e  o b j e t o ,  p a r a  

n o m e a r  o q u e  s e  q u e r  r e f e r i r  com e la ,  como tam bém  a d 

v e r t e  q u e  o b j e t o ,  em s e n t i d o  p r ó p r i o  c o r r e n t e  t e m  

a c e p ç ã o  d i v e r s a .  R e g i s t r a  q u e  c o n t e ú d o  é a q u i l o  q u e  s e

d e c i d e  e o b j e t o  é a q u i l o  s o b r e  q u e  s e  d e c id e »  (260).

De f a t o .  P a r a  q u e  f i q u e  d e m o n s t r a d o ,  de

m a n e i r a  m a i s  p a t e n t e ,  q u e  é e s s e  o v e r d a d e i r o  s i g n i f i 

cado  d a  p a l a v r a  o b j e t o ,  t a n t o  n a  l i n g u a g e m  comum como

258.  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g s .  41-2 .

259.  C o r s o ,  c i t . ,  p á g .  293.

260.  C. A. B. Mello,  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  pág .  34,
n t .  4;  c f .  p á g .  40 .
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n a  f i l o s ó f i c a  e J u r í d i c a ,  v e j a m o s  a s  p r i n c i p a i s  

a c e p ç õ e s  q u e  l h e  s ã o  d a d a s  p o r  A u r é l i o  B u a r q u e  de  

H o l a n d a  F e r r e i r a  (261): « O b j e t o .  [Do l a t .  o b j e c t u ,

p a r t .  d e  o b j i c e r e ,  " p ô r ,  l a n ç a r  d i a n t e ,  e x p o r " . ]  S .  m. 

1. Tudo  o q u e  é a p r e e n d i d o  pelo c o n h e c im e n to ,  q u e  não  ,.é 

o s u j e i t o  do c o n h e c i m e n t o .  2. T u d o  q u e  é m a n i p u l á v e l

e / o u  m a n u f a t u r ã v e l .  3. T udo  o q u e  é p e r c e p t í v e l  p o r  

q u a l q u e r  d o s  s e n t i d o s .  .... 5. M a t é r i a ,  a s s u n t o :  o o b 

j e t o  d e  u m a  c i ê n c i a ,  - d e  um  e s t u d o   7 * O p o n t o  de

c o n v e r g ê n c i a  de- u m a  a t i v i d a d e ;  m i r a ,  d e s í g n i o :  A

f i l o s o f i a  h i n d u  e r a  o o b j e t o  d e  s u a s  m e d i t a ç õ e s ..........

9. F i l o s .  O q u e  é conhec ido ,  p e n s a d o  ou r e p r e s e n t a d o  em 

o pos ição  ao  a t o   ̂ de c o n h e c e r ,  p e n s a r  ou  r e p r e s e n t a r .  1 0 .

F i l o s .  O q u e  s e  a p r e s e n t a  à p e r c e p ç ã o  com um c a r á t e r

f i x o  e e s t á v e l   12. J u r .  A q u i l o  s o b r e  q u e  i n c i d e

um d i r e i t o ,  o b r i g a ç ã o ,  f a c u l d a d e ,  <?norma d e  p r o c e d i 

m e n t o ,  p r o i b i ç ã o ,  e t c . » .

E no  D i c i o n á r i o  d e  F i l o s o f i a ,  de  W a l t e r  

B r u g g e r ,  c i t a d o ,  e n c o n t r a m o s ,  em v e r b e t e  d a  l a v r a  de  

J o s e f  d e  V r i e s :  « E t i m o l o g i c a m e n t e ,  o b j e t o  [do l a t i m :

o b i e c t u m  = a t i r a d o  d i a n t e ]  s i g n i f i c a  o q u e  é a t i r a d o

d i a n t e ,  ou  p o s t o  d i a n t e .  O v o c á b u l o  a l e m ã o  c o r r e s p o n 

d e n t e  G e g e n s t a n d  t e m  s i g n i f i c a ç ã o  i d ê n t i c a :  "o q u e  e s t á

(em pé) d i a n t e ,  em f r e n t e " .  A s s i m  s e n d o ,  o b j e t o  e v o c a  

e s s e n c i a l m e n t e  uma r e l a ç ã o  a a lguém,  em f a c e  de quem o 

o b j e t o  s e  e n c o n t r a .  A t e r m i n o l o g i a  f i l o s ó f i c a  r i g o r o s a

261. N o v o  D i c i o n á r i o ,  c i t .



125

a t é m - s e  a e s t e  s e n t i d o  r e l a t i v o  d a  p a l a v r a ,  e, p o r  con 

s e g u i n t e ,  e m p re g a  o t e r m o  o b j e t o ,  n â o  como m u l t a s  vezes  

a c o n t e c e  n a  v i d a  c o r r e n t e ,  como s i m p l e s  s i n ô n i m o  de 

" c o i s a " .  O b j e t o ,  em s e n t i d o  l a t o  é t u d o  a q u i l o  a  q u e

uma f a c u l d a d e  ou  a t i t u d e  p s í q u i c a  d u r a d o u r a  ou  h á b i t o  

(h a b J t u s ), ou  t a m b é m  uma c i ê n c i a ,  pode  d i r i g i r - s e ,  ou 

s e j a ,  o f i m  do a t o  (da f a c u l d a d e ,  e t c . )  e n q u a n t o  t a l ;  

p o r  c o n s e g u i n t e ,  o p u r o  e n t e  em s i  não  é o b j e t o ,  a não

s e r  e n q u a n t o  c o g n o s c í v e l ,  a p e t e c í v e l ,  e t c . ,  t o r n a n d o - s e

o b j e t o ,  de um modo novo,  ao s e r  conhec ido ,  a p e t e c i d o  de 

f a to » .

E s c l a r e c e n d o ,  p o i s ,  s o b r e  o o b j e t o  do a t o

a d m i n i s t r a t i v o ,  G u ido  Z a n o b i n i  d i z  q u e  é a  c o i s a ,  _ a

a t i v i d a d e ,  a r e l a ç ã o  de que  ele s e  o c u p a  e p a r a  a q u a l

d ispõe ;  s o b r e  a q u a l  d e c id e  ou  a t e s t a  q u a n t o  r e s u l t a  de
■ ■ • s  .

s e u  c o n te ú d o ;  e q u e  em g e r a l  s e  pode  d i z e r  q u e  t u d o  q u e

p ode  s e r  o b j e t o  d e  r e l a ç ã o  j u r í d i c a  d e  d i r e i t o  p ú b l i c o  

(b e n s  d o m i n i a i s  e p a t r i m o n i a i s ,  a t i v i d a d e s  p o s i t i v a s  e 

n e g a t i v a s ,  e t c . )  p o d e  c o n s t i t u i r  o b j e t o  d o s  a t o s  j u 

r í d i c o s  d a  a d m i n i s t r a ç ã o  p ú b l i c a  (262).

P o r  s u a  vez,  «o c o n t e ú d o  do a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o  c o n s i s t e  n a q u i l o  q u e  com e le  a  a u t o r i d a d e  p r e t e n d e

d i s p o r ,  o r d e n a r ,  p e r m i t i r ,  a t e s t a r ,  c e r t i f i c a r .  O c o n 

t e ú d o  v a r i a ,  p o r t a n t o ,  s e g u n d o  a  c a t e g o r i a  a  q u e  o a t o

a d m i n i s t r a t i v o  p e r t e n c e »  (263). V o l t a n d o  a o s  e x e m p lo s

262. C o r s o ,  c i t . ,  I, pág .  199.

263. J d e n ,  p á g .  202.
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de B a n d e i r a  dê Mello: o c o n t e ú d o  de um a t o  de nomeação

é a c r i a ç ã o  d a  s i t u a ç ã o  j u r í d i c a  p e l a  q u a l  s e  i n v e s t e

a lg u é m  n a  c o n d i ç ã o  de  v i r  a s e r  s e r v i d o r  p ú b l i c o ;  o

c o n t e ú d o  do a t o  de d e s a f e t a ç ã o  do bem de u so  comum é a 

d e c l a r a ç ã o  q u e  o r e t i r a  d e s s a  d e s t i n a ç â o ;  o c o n t e ú d o  do 

a t o  q u e  d e c l a r a  a c a d u c i d a d e  de  um a  c o n c e s s ã o  é a

d e c l a r a ç ã o  d a  e x t i n ç ã o  d e s t a  ( sem i n d e n i z a ç ã o ,  p o r  

f a l t a  c o m e t i d a  p e l o  c o n c e s s i o n á r i o ) .  O u t r o s  ex em p lo s ,

do mesmo a u t o r :  o c o n t e ú d o  do a t o  de e x o n e r a ç ã o  de um

f u n c i o n á r i o  é a d e c l a r a ç ã o  d e  s e u  d e s l i g a m e n t o  do 

s e r v i ç o  p ú b l i c o ;  o c o n t e ú d o  do a l v a r á  de  l i c e n ç a  p a r a

e d i f i c a r  é a  r e m o ç ã o  do o b s t á c u l o  j u r í d i c o  q u e  s e  

o p u n h a  ao e x e r c í c i o  d e s s a  a t i v i d a d e  m a t e r i a l ;  o c o n -

t e ú d o  de uma d e s a p r o p r i a ç ã o  é a  d e c l a r a ç ã o  de  d e s p o j a -

m e n to  de alguém,  c o m p u l s o r i a m e n t e ,  d a  p r o p r i e d a d e  de  um 

bem ( m e d i a n t e  i n d e n i z a ç ã o )  [264).  ,?

O f i m  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  t a m b é m  não  é i n 

t e r n o  a ele;  n ã o  é, p o i s ,  s e u  e l e m e n t o ,  t  a l v o ,  o b j e 

t i v o ;  é o i n t e r e s s e  p úb l i co  e s p e c í f i c o  qu e  a le i  t e m  em 

v i s t a ,  ao c o n f e r i r  a  c o m p e t ê n c i a  ao  a g e n t e ;  é a f i n a l i 

d a d e  q u e  n ã o  pode  . s e r  d e s v i r t u a d a  p e lo  a d m i n i s t r a d o r ,  

n a  r e a l i z a ç ã o  do a t o ,  s o b  p e n a  de  c o m e t e r  d e s v i o  d e

p o d e r .

Como d i s s e m o s  no nQ 18, s u p r a , o a t o  a d m i 

n i s t r a t i v o  é u m a  u n i d a d e  t e l e o l õ g  i c a \  é uma " g r a n d e z a

264.  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g s .  4 1 -2  e 3 7 -8 ,  r e s 
p e c t i v a m e n t e .
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v e t o r i a l " .  ê p r a t i c a d o  em v i s t a  do e s c o p o  l e g a l ;  o f im  

n ã o  e s t á  ne le ,  mas  e l e  s e  d i r i g e  a  a l c a n ç á - l o .

Se o f im  f o s s e  e l e m e n t o  do a t o ,  s e  e s t i v e s s e

c o n t i d o  n e l e ,  s e r i a  s e m p r e  a l c a n ç a d o  com a p r á t i c a  do

a t o ,  o que  nem s e m p r e  a c o n t e c e ;  nem s e m p r e  o i n t e r e s s e  

p ú b l i c o  é s a t i s f e i t o  p e l a  a t i v i d a d e  d a  a d m i n i s t r a ç ã o ,  

e m b o r a  s e j a  c o n s t a n t e ,  ou  d e v a  s ê - l o ,  o e m p e n h o  d e s s a  

em o b t e r  t a l  s a t i s f a ç ã o ,  à s  veze s ,  p o r  d e s v i o  d e  p o d e r ,  

d e s v i o  d e  f i n a l i d a d e ,  q u e  c o n s t i t u i  i l e g a l i d a d e ;  o u t r a s  

v ezes ,  po rém ,  p o r  s i m p l e s  i n s u c e s s o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o .  O

a t i n g i m e n t o  do i n t e r e s s e  c o l e t i v o  é um i d e a l ,  a  q u e  

t e n d e  c o n s t a n t e m e n t e  a a t i v i d a d e  a d m i n i s t r a t i v a ;  como

id e a l ,  p o r t a n t o ,  «é m e t a ;  n ã o  e s t á  no começo __  e m b o ra

p r o j e t a d o  p e lo  m o t i v o  __  , e s t á  no ' f i m . t  a  m e t a

o p ta t a .

Há um « e n c a d e a m e n t o  e n t r e  os  p r e s s u p o s t o s  e '

o f im »  (265); « p a r t e - s e  do m o t i v o ,  p a s s a n d o - s e  pe lo  o b 

j e t o  p a r a  a t i n g i r - s e  o f i m »  (266): o m o t i v o  p r o j e t a  o

fim.

Mas n e n h u m  d e l e s  e s t á  no  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

(como e l e m e n t o  de le ) ;  e s s e ,  p r o v o c a d o  pe lo  m o t i v o ,  i n 

c id e  s o b r e  o o b j e t o  p a r a  a t i n g i r  s e u  f im .  M o m e n t o s  do

265.  J õ h r  (cf . ,  s u p r a ,  n o t a  250).

266. C r e t e l l a  J ú n i o r ,  D i r .  A d m .  B r a s . ,  c i t „  nô 184, I,
pág .  308,  c i t a n d o  B o n n a r d ,  P r é c i s  d e  d r o i t  a d m i n i s -  
t r a t i f ,  1953, pág .  34;  c f .  c i t a ç ã o  d e s s e  a u t o r  e de
Réglade,  no mesmo s e n t i d o ,  em C a io  T á c i t o ,  D i r e i t o  A d 
m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g .  61.
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a t o .

O a t o  é só  a d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e , qu e  le v a

em c o n t a  e s s e s  t r ê s  f a t o r e s  ( h i p ó t e s e  m a is  comum de a t o

a d m i n i s t r a t i v o ) .

Q u a n t o  à c a u s a ,  s e  m o t i v o  (como é, p a r a  a l 

guns) ,  ou  f im  (como é, p a r a  o u t r o s ) ,  n ã o  é e l e m e n t o  do 

a t o ,  p e l a s  r a z õ e s  j á  v i s t a s .  E s e  é r e l a ç ã o  de  a d e 

q u a ç ã o  e n t r e  os p r e s s u p o s t o s  e o « o b j e t o »  (267), ou e n 

t r e  o m o t i v o  e o c o n te ú d o ,  em v i s t a  do f im  (268), t a m 

bém não  é e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o :  não  pode s e r

p a r t e  c o m p o n e n te  do a t o  a q u i l o  q u e  o r e l a c i o n a  com s e u

p o n t o  de  a p o io j  q u e  s e r v e  d é  p o n t e  e n t r e  am bos  (ou

t a l v e z  m e lh o r ,  s e  s e  q u e r  u s a r  imagem: de  a l a v a n c a ) .

J á  a  f o r m a ,  n ão  podemos d i z e r  q u e  não  s e j a  

e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o .  D i s s e - o  bem Celso  A n 

t ô n i o  B a n d e i r a  de  Mello: a f o r m a  e o c o n t e ú d o  (que

g e r a l m e n t e  s e  c o n s t i t u i  n u m a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  [v.  

a c im a] ) ,  u n i d o s ,  é q u e  s ã o ,  j u r i d i c a m e n t e ,  o a t o  a d m i 

n i s t r a t i v o  [269] (como s ã o  o s  a t o s  J u r í d i c o s  em g e r a l ) .  

Convém r e p r o d u z i r  s u a s  p a l a v r a s :  « F o r m a  é o modo de

r e v e l a ç ã o  do a t o .  é s e u  r e v e s t i m e n t o  e x t e r i o r ,  ou s e j a :

o meio  pelo  q u a l  o a t o  a p a r e c e  e d e n u n c i a  J u r i d i c a m e n t e  

s u a  e x i s t ê n c i a .  P o r t a n t o  é a  e x t e r i o r i z a ç ã o  do  c o n -

267 .  A n d r é  G o n ç a l v e s  P e r e i r a  (v .  r e f e r ê n c i a  a c i m a ,  
n e s t e  n ú m e r o ,  n o t a  255).

268. C. A. B a n d e i r a  de  Mel lo  í i d e m ,  n o t a  256).

269. A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g s .  37 e 4 2 -3 .
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t e ü d o ,  a  r e v e l a ç ã o  d a  d e c l a r a ç ã o  J u r í d i c a ..............  Em

r i g o r ,  não  h a v e r á  s e q u e r  um c o n t e ú d o  p o s s í v e l  p e r a n t e  o 

D i r e i t o ,  s e n â o  q u a n d o  m a n i f e s t a d o ,  v a l e  d i z e r ,  e x t e 

r i o r i z a d o ;  a p a r e n t e ,  a t r a v é s  d a  f o r m a .  O a t o  é um com

p o s t o  i n c i n d i v e l  de  f o r m a  e c o n t e ü d o ,  p o i s  n e n h u m  c o n 

t e ú d o  se  r e v e l a ,  s e  d e c l a r a ,  a  n â o  s e r  m e d i a n t e  a l g u m a  

e x p r e s s ã o ,  a l g u m a  e n u n c i a ç ã o .  A t o ,  em D i r e i t o ,  é um 

c o n t e ú d o  j u r i d i c a m e n t e  r e v e l a d o »  (270) (271).

No mesmo s e n t i d o ,  P o n t e s  de  M i r a n d a  e n s i n a :  

«Todos os f a t o s  j u r í d i c o s  t ê m  c o n t e ú d o  e f o r m a .  Mas só

a f o r m a  dos  a t o s  J u r í d i c o s  é r e l e v a n t e  p a r a  o d i r e i t o .  

Q u a l q u e r  que  s e j a  a  f o r m a  com q u e  s e  m o r r e ,  o q u e  im

p o r t a  é o f a t ò  d a  m o r t e L como só  i m p o r t a  o f a t o  do 

n a s c i m e n t o  ou o a t o - f a t o  d a  t o m a d a  de p o s s e  ou do p a g a 

m e n to .  E n q u a n t o  a v o n t a d e  p e r m a n e c e  í n t i m a ,  n ã o  e x t e -
J!

r i o r i z a d a ,  n ã o  i n t e r e s s a  ao  d i r e i t o .  P ode  i n t e r e s s a r  à 

r e l i g i ã o  e à  m o ra l .  A e x p r e s s ã o  é a  f o r m a ;  só  se  levam 

em c o n t a  a s  v o n t a d e s  que  s e  e n f o r m a r a m .  A f o r m a  é a da

v o n t a d e  e dos  o u t r o s  e l e m e n t o s  do s u p o r t e  f á c t i c o ,  q u e  

p r e c i s e m  e x t e r i o r i z a r - s e ,  como f a t o s  d a  p s i q u e . . A f o r m a  

m esm a  é e l e m e n t o  do s u p o r t e  f á c t i c o ,  r a z ã o  p a r a  s e  

p r e f e r i r  f a l a r  de f o r m a  da  m a n i f e s t a ç ã o  de  v o n t a d e ,  de 

c o n h e c im e n to  ou de s e n t i m e n t o ,  em vez  de f o r m a  do a t o

j u r í d i c o  ( D r a g o l j u b  A r a n g j e l o w i t s c h ,  D i e  f o r m e l l e n  W i l -

270.  Cf.  P i e t r o  V i r g a ,  11 p r o v v e d i m e n t o  a m m i n i s t r  a t i v o ,  
3ã e d „  M ilão ,  1968, pág .  172 [ c i t .  p o r  C. A. B a n d e i r a  
de Mello,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  271, i n f r a ] .

271. C. A. B a n d e i r a  d e  Mello,  o p .  u l t .  c i t . ,  p á g s .  4 2 -  
3; c f . p á g s .  5 5 -6 .
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l e n s e r R l a e r u n g ,  11). A n t e s  de t e r  f o r m a ,  o a t o  n â o  é, 

p a r a  o d i r e i t o ;  n â o  e x i s t e  (0.  v o n  V õ l d e r n d o r f f , D ie  

F o r m  d e s  R e c h t s g e s c h a e f t s ,  14 s .)» (272).

20.  Os e l e m e n t o s  s ã o  o c o n t e ú d o  e  a  f o r m a

V o l t a r e m o s  ao  t e m a  da  f o r m a  e do c o n t e ú d o  do
\

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  p a r a  m e l h o r  p r e c i s á - l o s .  A n t e s ,

p o r é m ,  a c r e s c e n t e m o s  m a i s  a l g u n s  e s c l a r e c i m e n t o s  s o b r e

o f a t o  de c o n s i d e r a r m o s ,  com Celso A n t ô n i o  B a n d e i r a  de 

Mello, a p e n a s  a  e s s e s  d o i s  como e l e m e n t o s  do a t o  a d m i 

n i s t r a t i v o .

A f u n d a m e n t a ç ã o  com eça  p e l o  p r ó p r i o  s i g n i f i 

c a d o  d a  p a l a v r a ,  em s u a s  p r i n c i p a i s  a c e p ç õ e s :

« E l e m e n t o .  [Do l a t .  e l e m e n t u .) S .  • m, 1. Na c i ê n c i a

a n t i g a ,  a  t e r r a ,  o a r ,  a  á g u a  e o f o g o .............  3. Tudo

q u e  e n t r a  n a  com posição  d a lg u m a  co i sa :  O s e l e m e n t o s  d a

d e c o r a ç ã o  e r a m  d e  e v i d e n t e  b o m  g o s t o .  4. Cada p a r t e  de

um todo :  o s  e l e m e n t o s  d e  um  a p a r e l h o   6. P e s s o a ,

i n d i v í d u o ,  c o n s i d e r a d o  como p a r t e  de  úm t o d o  s o c i a l  ou 

de um g r u p o ,  de  um c o n j u n t o  q u a l q u e r :  .... £  t i d o  p o r

b o m  e l e m e n t o  n a  s u a  r e p a r t i ç ã o .  .... 10. L i n g . P a r t e  de

um t o d o  l i n g ü í s t i c o  ( p a l a v r a ,  f r a s e ,  som, e t c . )  q u e  se  

p o d e  s e p a r a r  ou  c o n c e b e r  s e p a r a d a m e n t e ,  m e d i a n t e  a 

a n á l i s e .  (N uma p a l a v r a ,  p o r  ex . ,  o m o r f e m a ,  o s e m a n -

t e m a ,  o f o n e m a ,  o a c e n t o ,  e t c . ,  s ã o  e l e m e n t o s  q u e  s e

272.  P o n t e s  de  M i r a n d a ,  T r a t a d o  d e  D i r e i t o  P r i v a d o ,
I I I ,  1970,  § 332, 1, pág .  346 .
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p o d e m  s e p a r a r . )  ....» (273). Sob o e n f o q u e  f i l o s ó f i c o ,

B r u g g e r ,  no W ö r t e r b u c h ,  e s c l a r e c e :  «A noçâo  de e l e m e n t o

i n c l u i  q u e  e s t e  e n t r e ,  como p a r t e ,  n a  f o r m a ç ã o  de um 

t o d o »  ( 2 7 4 ) .

E s s a  p r e o c u p a ç ã o ,  em d i s t i n g u i r  o q u e  é e f e 

t i v a m e n t e  e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ___ __ e, a s s im ,
\

c o n d iç ã o  de  s u a  e x i s t ê n c i a  __  do q u e  é r e q u i s i t o  de s u a

v a l i d a d e ,  t a m b ém  s e  e n c o n t r a  em M a r c e l o  C a e t a n o  (275).

I n i c i a l m e n t e ,  ao  « e x a m i n a r  os v á r i o s  e l e m e n 

t o s »  i s o l a d o s  p a r a  com por  a  s u a  d e f i n i ç ã o  de  a t o  a d m i 

n i s t r a t i v o ,  a d v e r t e :  «Mas  a n t e s  i m p o r t a  f a z e r  u m a  o b -
*

s e r v a ç ã o .  Quando  f a l o  em e l e m e n t o s  q u e r o  r e f e r i r - m e  à s

noções  que  e n t r a m  n a  com posição  d a  d e f i n i ç ã o  q u e  p r o c u 

r a m o s .  .... Os e l e m e n t o s  a q u i  n ã o  s ã o , p o i s ,  c o i s a s  q u e

s e  m i s t u r a m  p a r a  o b t e r  um c o m p o s t o ,  s ã o  i d é i a s ,  c o n 

c e i t o s  j á  r e s u l t a n t e s  de  uma a b s t r a ç ã o  d a s  r e a l i d a d e s  e 

d a  c l a s s i f i c a ç ã o  d e s t a s »  (276).

A d i a n t e ,  ao  t r a t a r  d a  « v a l i d a d e  e e f i c á c i a

dos  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s »  ( q u a n d o  e s t u d a  a c o m p e t ê n c i a ,  

a « f o r m a ç ã o  e e x p r e s s ã o  d a  v o n t a d e » ,  a í  i n c l u í d a s  a

f o r m a  e a s  f o r m a l i d a d e s  ____ c o n s i d e r a n d o - a s ,  p o i s ,  como

r e q u i s i t o s  de  v a l i d a d e ,  e n ã o  e l e m e n t o s  e x i s t e n c i a i s  -do

273. A. B. H o la n d a  F e r r e i r a ,  N o v o  D i c i o n á r i o ,  c i t .

274.  D i c i o n á r i o  d e  F i l o s o f i a ,  c i t . ,  s u b  v o c e  P r i n c i p i o .

275.  P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s ,  c i t .

276.  O p .  Cit., nS 46,  pág .  110.
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a t o  _ _  , os m o t i v o s  ou p r e s s u p o s t o s  __  « s i t u a ç õ e s  de

f a t o  ou  de  d i r e i t o »  i n v o c a d a s  pe lo  a g e n t e  ou e x i g i d a s

p e la  l e i  __  , o o b j e t o  e o f im ,  e t c . ) ,  e s c r e v e :  « A n t e s

de  e n t r a r  n a  a n á l i s e  do r e g i m e  j u r í d i c o  do a t o  d e f i n i 

t i v o  e e x e c u t õ r i o ,  i m p o r t a  d i s t i n g u i r  a s  n o ç õ e s  de 

e x i s t ê n c i a ,  de v a l i d a d e  e de e f i c á c i a  do a t o .  Desde  q u e  

e s t e j a m  r e u n i d o s  os  e l e m e n t o s  e s s e n c i a i s  q u e  i n c l u í m o s  

n a  d e f i n i ç ã o  do a t o ,  e le  e x i s t e .  Mas um a t d  a d m i n i s t r a 

t i v o ,  p a r a  r e v e s t i r  v a l o r  j u r í d i c o ,  h á  de t e r  s id o  p r o 

d u z id o  de h a r m o n i a  com a s  n o r m a s  a qu e  a A d m i n i s t r a ç ã o

e s t á  s u b m e t i d a  n a  s u a  a t i v i d a d e .  A f o r ç a  j u r í d i c a  de um 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  v e m - l h e  d a  l e i  q u e  p e r m i t e  a s u a

p r á t i c a  e c o n d i c io n a  o s e u  c o n t e ü d o .  De modo q u e  nem
«

t o d o s ,  os a t o s  e x i s t e n t e s  s ã o  v á l i d o s .  O a t o  sõ é v á l i d o  

q u a n d o  r e ú n e  o s  r e q u i s i t o s  l e g a l m e n t e  e x i g i d o s  p a r a  a 

p r o d u ç ã o  d o s  s e u s  e f e i t o s  e s p e c í f i c o s ,  i s t o  é, q u a n d o  

se  c o n f o r m a  com o p a d r ã o  t r a ç a d o  p e la  le i  p a r a  o t i p o  a 

q u e  c o r r e s p o n d e .  Só e n t ã o  t e m  v a l o r  n a  Ordem J u r í d i c a .  

Daí  a  n e c e s s i d a d e  de s e p a r a r  a s  c o n d i ç õ e s  d e  e x i s t ê n c i a  

de  um a t o ,  d o s  r e s p e c t i v o s  r e q u i s i t o s  d e  v a l i d a d e » 

(277).

E d e p o i s ,  s i s t e m a t i z a n d o  a n o m e n c l a t u r a :

«Aos c o m p o n e n t e s  do  a to ,  de c u j a  c o n c o r r ê n c i a  depende  a 

r e s p e c t i v a  e x i s t ê n c i a ,  c h a m a m o s  e l e m e n t o s .  R e q u i s i t o s  

são ,  como a c a b a m o s  de v e r ,  a s  e x i g ê n c i a s  l e g a i s  a que  o 

a t o  e x i s t e n t e  t e m  de  s a t i s f a z e r  p a r a  s e r  v á l i d o .  Mas,

277.  I d e m ,  nô 60, pág.  131 ( g r i f o s  do a u t o r  e n o s s o s ) .
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em m u i t o s  c a s o s ,  o r e q u i s i t o  d e p e n d e  da  v e r i f i c a ç ã o  d a s

c i r c u n s t â n c i a s  o b j e t i v a s  ou s u b j e t i v a s  p r e v i s t a s  n a  l e i  

ou p o r  e l a  a d m i t i d a s .  A e s s a s  s i t u a ç õ e s  d e  f a t o  ou de  

d i r e i t o ,  c u j a  e x i s t ê n c i a  em r e l a ç ã o  a a l g u n s  dos  r e q u i 

s i t o s  a le i  impòe ou a d m i t e  como c o n d i ç ã o  p a r a  q u e  o

a t o  p o s s a  s e r  v a l i d a m e n t e  p r a t i c a d o ,  c h a m a m o s  p r e s s u 

p o s t o s »  (276). A n t e s ,  no T r a t a d o ,  J á  a d v e r t i r a  q u e  «os 

e l e m e n t o s  e s s e n c i a i s  e n c o n t r a m - s e  f h n d i d o s  n o  a to ,  f o r 

mam uma u n i d a d e  q u e  só  a a n á l i s e  lóg ica  d i s s o c i a  p a r a

m a i o r  c o m o d id a d e  de e s t u d o »  (279).

D e v e m o s  d i s t i n g u i r ,  n e s s e s  p a s s o s ,  e l e m e n t o s  

d a  d e f i n i ç ã o  de  a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  d a d a  p o r  M a r c e l o

C a e t a n o  __  i s t o  é, e l e m e n t o s  de  um c o n c e i t o  __  , de

e l e m e n t o s  do p r ó p r i o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o .  P a r a  a 

d e f i n i ç ã o ,  r e a l m e n t e ,  v á r i o s  e l e m e n t o s  s e  a g r e g a m ,  p a r a  

q u e  r e s u l t e  um c o n c e i t o  d e t e r m i n a d o ,  em q u e  s e  

e s t a b e l e ç a m ,  p r e c i s a m e n t e ,  «o g ê n e r o  p r ó x i m o  e a 

d i f e r e n ç a  e s p e c í f i c a »  (ou «a d i f e r e n ç a  ú l t i m a » ) ,  como 

d i z i a m  os  e s c o l á s t i c o s .  M as  q u a n d o  v a m o s  p r o c u r a r ,  na  

d e f i n i ç ã o  d e  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  f o r m u l a d a  pe lo  r e f e r i d o  

a u t o r ,  os e l e m e n t o s  do  a t o  (e n ã o  d a  d e f i n i ç ã o  em si) ,  

v e r i f i c a m o s  q u e  e l e s  s e  r e s u m em ,  n a  v e r d a d e ,  a um só: a

d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e .

A d v i r t a - s e ,  d e  i n í c i o ,  q u e  M a r c e l o  C a e t a n o ,

278.  Jd. ,  nQ 61, pág .  133 ( g r i f o s  do  a u t o r  e n o s so s ) .

279.  Op.  c i t ., p ág .  231, a p u d  A n d r é  G o n ç a l v e s  P e r e i r a ,  
E r r o  e I  l e g a l i d a d e ,  c i t . ,  pág .  98 ( g r i f o s  n o s s o s ) .
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em s u a  f ó r m u l a  c o n c e i t u a i ,  p r e f e r e  f a l a r  em « c o n d u t a

v o l u n t á r i a »  (de um ó r g ã o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o )  a  f a l a r  em

d e c l a r a ç ã o ,  ou  m a n i f e s t a ç ã o  d e  v o n t a d e ;  m as  é e v i d e n t e  

q u e  e s s a  c o n d u t a  v o l u n t á r i a  do ó r g ã o  a d m i n i s t r a t i v o ,  

d e s t i n a d a  a  p r o d u z i r  « e f e i t o s  J u r í d i c o s  num c a s o  c o n 

c r e t o » ,  é  u m a  m a n i f e s t a ç ã o  d e  v o n t a d e ;  e x p r e s s a - s e  

g e r a l m e n t e  num a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e :  «Sendo uma e s p é 

c ie  do g ê n e r o  a to  J u r í d i c o , \ o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  t e m  de 

s e r  m a n i f e s t a ç ã o  de  v o n t a d e .  Eu p r e f i r o  t o d a v i a  d i z e r

" c o n d u t a  v o l u n t á r i a " »  (280) .

M as  q u a n d o ,  com o d i z í a m o s ,  e x a m i n a m o s  s u a

d e f i n i ç ã o  de  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  (281), v a m o s  e n c o n t r a r ,

como e s s ê n c i a  'do  c o n c e i t o ,  como e l e m e n t o  n u c l e a r  do 

a t o ,  a p e n a s  a d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e  ( a b s t r a í d a  a f o r m a ,

i m p l í c i t a  q u a n d o  s e  f a l a  em « d e c l a r a ç ã o »  de v o n t a d e ) .
• j f

E s s a  d e c l a r a ç ã o  ( c h a m a d a  de  « c o n d u t a  v o l u n t á r i a » )  d e 

v e r á  s e r  f e i t a  p o r  «um ó r g ã o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o » ,  a g i n d o

«no e x e r c í c i o  de um p o d e r  p ú b l i c o » ,  p a r a  « p r o s s e c u ç ã o

de  i n t e r e s s e s  p o s t o s  p o r  l e i  a  s e u  c a r g o » ,  e d e v e r á  

« p r o d u z i r  e f e i t o s  j u r í d i c o s »  no  c a s o  i n d i v i d u a l  s o b r e

q u e  e l a  r e c a i .

Vemos,  p o i s ,  q u e  a s u b s t â n c i a  do a t o ,  s e u

e l e m e n t o ,  é um só: a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e .  As  d e m a i s

i d é i a s  i n c l u í d a s  no  c o n c e i t o  ( q u e  s ã o  e l e m e n t o s  d a

280. M. C a e t a n o ,  P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s ,  c i t . ,  nS 47 ,
pág.  110.

281. R e p r o d u z i d a  no nS 2, s u p r a .

\
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d e f i n i ç ã o )  s ã o  a t r i b u t o s ,  q u a l i d a d e s ,  de  q u e  d e v e  s e r  

d o t a d a  e s s a  d e c l a r a ç ã o  p a r a  c o n s t i t u i r - s e  em a t o  a d m i 

n i s t r a t i v o ;  s à o  c i r c u n s t â n c i a s  em q u e  e l a  d e v e  a t u a r ,  e

s ã o  o e f e i t o  d e l a .  I n c l u s i v e  a f ó r m u l a  « p a r a  p r o s s e 

c u ç ã o  de  i n t e r e s s e s  p o s t o s  p o r  l e i  a  s e u  c a r g o » ,  s e 

g u n d o  a e x p l i c a ç ã o  de s e u  a u t o r ,  v i s a  q u a l i f i c a r  o a t o  

a d m i n i s t r a t i v o ,  à  d i f e r e n ç a  do a t o  J u r i s d i c i o n a l ,  como

a q u e l e  em q u e  a A d m i n i s t r a ç ã o  t r a t a  d e l e s  «como c o i s a

s u a »  (282) .

O mesmo p o d e r í a m o s  d i z e r ,  em s u b s t â n c i a ,  em

r e l a ç ã o  a t o d a s  a s  o u t r a s  d e f i n i ç õ e s  q u e  r e p r o d u z i m o s

ao  longo d e s t e  t r a b a l h o ,  de  Z a n o b ln i ,  de  O t t o  M a y e r ,  de

S t a s s i n o p o u l o s ,  d e  C e lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello,  de

H a u r i o u ,  de Wal l ine,  de Ro l l and  e d a  j u r i s p r u d ê n c i a  dos

t r i b u n a i s  a d m i n i s t r a t i v o s  a l e m ã e s  (283): o n ú c l e o  de
£

t o d a s  e l a s ,  a q u i l o  q u e  l h e s  c o n s t i t u i  a  e s s ê n c i a ,  q u e ,  

a f i n a l ,  é o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  é a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n 

t a d e  ( d e i x a n d o  de  l a d o  a h i p ó t e s e  m e n o s  comum, de 

d e c l a r a ç ã o  de  c o n h e c i m e n t o ,  como n o s  a t o s  e n u n c i a t i v o s :  

c e r t i d õ e s ,  a t e s t a d o s ) .

Nem p o d e r i a  s e r  d e  o u t r o  modo,  a l i ã s ,

t r a t a n d o - s e ,  como s e  t r a t a ,  d e  a t o  j u r í d i c o ,  de  q u e  o 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é e s p é c i e .

V o l t a m o s ,  p o i s ,  ao  b i n ô m i o  c o n t e ú d o  (q u e  s ã o

282. F r i n c í  p i o s  F u n d a m e n t a i s ,  c i t . ,  nS 52, pâg .  120.

283. Cf., s u p r a ,  ns .  2, 3 e 8 .
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a s  d e c l a r a ç õ e s  de v o n t a d e ,  ou  m a n i f e s t a ç õ e s  de  v o n t a d e ,

e a s  d e c l a r a ç õ e s  de  c o n h e c i m e n t o ,  ou  m a n i f e s t a ç õ e s  de

c o n h e c i m e n t o )  e f o r m a ,  como e l e m e n t o s  do a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o .

21. « P r e s s u p o s t o s »  o u  r e q u i s i t o s  d e  v a l i d a d e ?

C a u s a  \

Como v im o s  no nõ 17, s u p r a ,  Celso  A n t ô n i o

B a n d e i r a  d e  M e l l o  u s a ,  com o t e r m o  g e n é r i c o ,  

« r e q u i s i t o s » ,  a b r a n g e n d o  « e l e m e n t o s »  e « p r e s s u p o s t o s »  

do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  q u e  d i s t i n g u e :  «Sem os  e l e m e n t o s

nào  h á  a t o  j u r í d i c o  a l g u m  ( a d m i n i s t r a t i v o  ou nào) .  Sem 

o s  p r e s s u p o s t o s  n ã o  . h á  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  f o r m a d o  de 

m a n e i r a  v á l i d a »  (284).  E, a s s i m ,  s i s t e m a t i z a  a m a t é r i a

« s e p a r a n d o  os e l e m e n t o s  do a t o  ( c o n te ü d o  e fo rm a ) ,  de 

s e u s  p r e s s u p o s t o s »,  s e n d o  e s t e s ,  a  s e u  v e r :  

« p r e s s u p o s t o s  s u b j e t i v o s  ( s u j e i t o  e v o n t a d e ) ,  p r e s s u 

p o s t o s  o b j e t i v o s  ( m o t i v o  e r e q u i s i t o s  p r o c e d i m e n t a i s ) ,

p r e s s u p o s t o  t e l e o l ó g  i c o  ( f i n a l i d a d e ) ,  p r e s s u p o s t o  

l õ g i c o  ( c a u s a  [285])  e p r e s s u p o s t o s  f o r m a i i s t i c o s  

( f o r m a l i d a d e s ) »  (286) .

F a i t a - n o s  e s c l a r e c e r  o s e n t i d o  d a  e x p r e s s ã o  

« r e q u i s i t o s  p r o c e d i m e n t a i s » :  « s ã o  o s  a t o s  q u e  devem ,

284.  E l e m e n t o s ,  c i t . ,  pág .  41.

285. E s s a  no s e n t i d o  j á  i n d i c a d o  (nS 19, s u p r a ) .

286. A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p ág .  36.
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p o r  im p o s i ç ã o  n o r m a t i v a ,  p r e c e d e r  a  um d e t e r m i n a d o  a t o .  

C o n s i s t e m  em o u t r o s  a t o s  j u r í d i c o s ,  p r o d u 2 i d o s  p e l a  

p r ó p r i a  A d m i n i s t r a ç ã o  ou p o r  um p a r t i c u l a r ,  sem os 

q u a i s  um c e r t o  a t o  não  pode s e r  p r a t i c a d o .  A ss im ,  p o r

exemplo ,  o a t o  de nomeação  de um f u n c i o n á r i o  p a r a  c a r g o  

e f e t i v o  só  p o d e r á  s e r  e x p ed id o  d e p o i s  da  s é r i e  de  a t o s

que  compõem o c o n c u r s o  púb l ico  no q u a l  o i n t e r e s s a d o  se  

c l a s s i f i c o u .   ̂ I g u a l m e n t e ,  o a t o  de  a d j u d i c a ç ã o  em uma 

c o n c o r r ê n c i a  só  pode  o c o r r e r  a p ô s  o a t o  de  c l a s s i f i 

c a ç ã o  do l i c i t a n t e  c o lo c a d o  em p r i m e i r o  l u g a r .  A s e u

t u r n o ,  o a t o  de c l a s s i f i c a ç ã o  n ã o  pode  s e r  p r o d u z i d o

a n t e s  do a t o  de  h a b i l i t a ç ã o  do c o n c o r r e n t e .  O a t o  s u b s 

t a n c i a d o  no  a l v a r á  de  l i c e n ç a  p a r a  e d i f i c a r  d e p e n d e ,  

p a r a  s e r  exped ido ,  de  um a t o  do p a r t i c u l a r  s o l i c i t a n d o

a l i c e n ç a .  E s t e  p e d i d o ,  p o r t a n t o ,  é c o n d i ç ã o  p a r a  a

p r á t i c a  do a t o  qu e  e x p e d e  a l i c e n ç a »  (287).
já

Como s e  v i u  a c i m a ,  B a n d e i r a  de  Mello d i s 

t i n g u e  f o r m a ,  q u e  c l a s s i f i c a  como e l e m e n t o  do  a t o ,  e

f o r m a l i d a d e s ,  c l a s s i f  i ç a d a s  como « p r e s s u p o s t o s  f o r -  

m a l í s t i c o s » .  E e x p l i c a :  « E n q u a n t o  a f o r m a  s i g n i f i c a  e x 

t e r i o r i z a ç ã o ,  f o r m a l i d a d e  s i g n i f i c a  o modo e s p e c í f i c o  

d e s t a  e x t e r i o r i z a ç ã o »  (288).

E s s a  d i c o t o m i a  é a d o t a d a  p o r  M a r c e l o  C a e 

t a n o ,  q u e ,  e n t r e t a n t o ,  i n c l u i  e n t r e  a s  f o r m a l i d a d e s  os

287.  I d e m ,  i b i d e m ,  p ág .  77 .

288.  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g .  81, e E  i e m e n t o s ,
c i t . ,  p á g .  49 .
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r e q u i s i t o s  p r o c e d i m e n t a i s  a c i m a  c o n c e i t u a d o s ,  como f o r 

m a l id a d e s  d e s t i n a d a s  à f o r m a ç ã o  d a  v o n t a d e  i a d m i n i s t r a 

t i v a ,  ao  lado  de o u t r a s  qu e  i n t e g r a m  a f o r m a ,  d i z e n d o  

r e s p e i t o  à  p r ó p r i a  m a n i f e s t a ç ã o  ou e x p r e s s ã o  d e s s a  v o n 

t a d e ,  c o m p r e e n d e n d o - s e  e n t r e  a s  p r i m e i r a s  os  p r ó p r i o s  

p r a z o s  e s t a b e l e c i d o s  p a r a  a  p r á t i c a  d e  a t o s .  E a c r e s 

c e n t a  q u e  «a f o r m a  do a t o  pode c o n s i s t i r  num a  só ou em 

v á r i a s  f o r m a l i d a d e s »  (269).

M a s ,  e n q u a n t o  C e l s o  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de  

Mello f a l a  em e l e m e n t o s  e p r e s s u p o s t o s  do a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  ( a b r a n g e n d o  a a m b o s  com o t e r m o  g e n é r i c o

« r e q u i s i t o s » ) ,  M a r c e l o  C a e t a n o  c o n s t r ó i  o s e u  s i s t e m a  

c l a s s i f i c a n d o  como e l e m e n t o s  o s  c o m p o n e n t e s  e x i s t e n 

c i a i s  do a t o  e r e q u i s i t o s  a s  c o n d içõ es  de  s u a  v a l i d a d e ,

r e s e r v a n d o  a e x p r e s s ã o  « p r e s s u p o s t o s »  p a r a  a s  

« s i t u a ç õ e s  d e  f a t o  ou de d i r e i t o ,  c u j a  e x i s t ê n c i a  em 

r e l a ç ã o  a a l g u n s  d o s  r e q u i s i t o s  a  l e i  im põe  ou  a d m i t e  

como c o n d i ç ã o  p a r a  q u e  o a t o  p o s s a  s e r  v a l i d a m e n t e  

p r a t i c a d o »  (2 9 0 ) .

Como se  vê,  h á  i d e n t i d a d e  n a  d e n o m i n a ç ã o  de 

e l e m e n t o s  a p e n a s  p a r a  os  c o m p o n e n t e s  e x i s t e n c i a i s  do 

a t o .  Q u a n d o  à s  c o n d i ç õ e s  de s u a  v a l i d a d e ,  de  n o s s a

p a r t e  e n t e n d e m o s  m e l h o r  o t e r m o  r e q u i s i t o s ,  p o r  

t r a d u z i r  m a i s  p r e c i s a m e n t e  a i d é i a  d e  e x i g ê n c i a s  

l e g a i s .  R e q u i s i t o  é a q u i l o  qu e  se  r e q u e r  p a r a  q u e  o a t o

289. P r i n c í p i o s  Y u n d a m e n t à i s ,  c i t . ,  nS 66, Pâgs. 143-
144.

290. Cf.  nfi 20,  s u p r a .
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a d m i n i s t r a t i v o  s e j a  v á l i d o .  E s s a  p a l a v r a ,  a l i á s ,  n a  

f o r m a  v e r b a l ,  é q u e  f o i  e m p r e g a d a  pe lo  Código C iv i l ,  ao  

e s t a b e l e c e r  a s  e x i g ê n c i a s  l e g a i s  p a r a  a v a l i d a d e  do a t o  

j u r í d i c o .  Com e f e i t o ,  d e p o i s  de,  no  a r t .  81, c o n c e i t u a r

o a t o  j u r í d i c o  ____ i n d i c a n d o - l h e  o e l e m e n t o  e s s e n c i a l ,  a

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  d e s t i n a d a  a  a d q u i r i r ,  r e s g u a r d a r ,  

t r a n s f e r i r ,  m o d i f i c a r  ou  e x t i n g u i r  d i r e i t o s  __  , p r e 

c e i t u o u ,  no a r t .  82: «A v a l i d a d e  do a t o  j u r í d i c o  r e q u e r

a g e n t e  ca p a z ,  o b j e t o  . l í c i t o  e f o r m a  p r e s c r i t a  ou  n ã o  

d e f e s a  em le i» .

Além d i s s o ,  a  p a l a v r a  « p r e s s u p o s t o »  n ã o  n o s  

p a r e c e  p e r f e i t a m e n t e  a d e q u a d a  p a r a  t o d o s  os  r e q u i s i t o s  

a c i m a  i n d i c a d o s ,  p o r  t r a z e r  a  i d é i a  de  a n t e c e d e n t e . é

e s s a  j u s t a m e n t e  u m a  de  s u a s  s i g n i f i c a ç õ e s ,  e n a  á r e a
Jf

j u r í d i c a :  « P r e s s u p o s t o ..............  4 .  D i r .  C i r c u n s t â n c i a  ou

f a t o  c o n s i d e r a d o  como a n t e c e d e n t e  n e c e s s á r i o  de  o u t r o »  

(291). P r e s s u p o s t o  é a lgo  q u e  vem a n t e s .  A ss im ,  o t e r m o  

se  p r e s t a  bem p a r a  i n d i c a r  o m o t i v o  e os p r o c e d i m e n t o s  

p r é v i o s  à e d i ç ã o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  n a  c l a s s i f i 

c a ç ã o  dos  r e q u i s i t o s  f e i t a  p o r  C e lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  

de Mello (292). Q u a n t o  ao  « s u j e i t o  e v o n t a d e » ,  a  i n 

c l u s ã o  d e s s a  e n t r e  o s  p r e s s u p o s t o s  a t e n d e ,  como e x p l i 

cado  pelo p r ó p r i o  a u t o r ,  à  s u a  concepção  de q u e  «o a t o  

a d m i n i s t r a t i v o  p r e s s u p õ e  uma d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  q u e  

o h a j a  p ro d u z id o  e e s t a ,  l o g i c a m e n te ,  é i m p u t á v e l  a  a l -

291. A. B. H o l a n d a  F e r r e i r a ,  N o v o  D i c i o n á r i o ,  c i t .

292.  V., n e s t e  n ú m e r o ,  i n i t i o .
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gum su je i to »  (293). Esse ponto s e rá  objeto de nossas 

considerações adiante. A p a la v ra  ainda se rve  em relaçào 

à c a u s a  do a to  ( q u a l i f i c a d a  pelo a u t o r  como 

« p r e s s u p o s to  lógico»), mas já  q u a n to  à f i n a l id a d e  

(« p re s su p o s to  teleológico»),  nào nos p a rece  g u a r d a r  

p e r f e i t a  adequação.

É v e rd a d e  que, f i g u r a t i v a m e n t e ,  se pode

dizer que o fim «já está»  no motivo, ou no ato, no sen

t ido  da e n t e l é q u i a  a r i s t o t é l i c a  (e n t e l é c h e i a  - que tem

[eclm] seu ob je t ivo  [ íe ios ]  d e n t r o  [e/jtos]). Foi o que

expressou Stammler, c i tado  por  Afonso Rodrigues Queiró, 

ao dizer que «a's condições ou pressupostos do f a to  são 

tomadas como " V e r k ò r p e r u n g e n  u n d  a i s  A u s d r u c k  d e s  

Z w e c k e s "  (como «encarnação e como expressão  do fim»

[294]). Marc Réglade diz que «o fim 

ligado ao motivo, e é no motivo que se 

prova do fim» (295), enquanto Roger Bonnard escreve: «O

motivo e o fim inicialmente têm de comum que eles são

os elementos determinadores da vontade, 

je to  do a to  porque ex is te  um motivo e 

e s tá  em perspectiva . De o u t r a  pa r te ,  o

e s tá  in t im am ente  

pode enco n t ra r  a

Esta quer o ob- 

porque cer to  fim 

motivo e o fim

293. A t o  Ad  m i n i s t r  a t i v o ,  cit . ,  pág. 63 (grifo  nosso).

294. Cf. nQ 18, s u p r a .

295. « C e r t e s ,  l e  b u t  e s t  i n t i m e m e n t  l i é  au m o t i f ,  e t  
c ' e s t  d a n s  l e  m o t i f  q u ' o n  p e u t  t r o u v e r  la  p r e u v e  du  
b u t » (R e v u e  d u  d r o i t  p u b l i c  e t  d e  l a  s c i e n c e  p o l i t i q u e ,  
42/413, a p u d  Caio Tácito, D i r e i t o  A d  m i n i s t r  a t i v o ,  cit . ,  
pág. 61, no ta  [ t rad u ç ão  nossa)).
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se  p re n d e m  g e r a l m e n t e  um ao  o u t r o ,  no s e n t i d o  de  q u e  a

e x i s t ê n c i a  de c e r t o  m o t i v o  o c a s i o n a  f o r ç o s a m e n t e  a p e r 

se c u ç ã o  de c e r t o  f im, ao menos  q u a n d o  o a t o  a d e q u a d o  é

r e a l i z a d o »  (296). D i s se m o s ,  a t r á s ,  q u e  o f i m  é p r o j e 

t a d o  pe lo  m o t i v o .

No e n t a n t o ,  não  s e  pode  n e g a r  que  o m o t iv o  é 

o a n t e s ,  o f im  o d e p o i s ; o m o t i v o  é o a n t e c e d e n t e ,  o

f im  o c o n s e q ü e n t e ;  os  m o t i v o s  s ã o  os  p r e s s u p o s t o s  do

fim. O f im  é o a lv o  a que  t e n d e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  

m o t i v a d o  p e l o s  p r e s s u p o s t o s  de  f a t o  ou de d i r e i t o ,  t  

c e r t o  q u e  e l e s  s e  l i g a m ,  m as  num  e n c a d e a m e n t o  lóg ico ,  

como d i s s e  J õ h r ,  ào  f a l a r  d a  « V e r k e t t u n g  v o n  V o r a u s -  

s e t z u n g  u n d  Z w e c R »  ( « e n c a d e a m e n to  dos p r e s s u p o s t o s  e do 

f im » [297]). Após  a l u d i r  à l i g a ç ã o  a c i m a  r e f e r i d a  e n t r e  

o m o t i v o  e o f im ,  R é g l a d e  d i z  q u e  e l e s  s ã o ,  p o ré m ,

« d o i s  e l e m e n t o s  d i s t i n t o s » :  «Se n o s  é p e r m i t i d o  e m p r e 

g a r  f ó r m u l a s  e s c o l á s t i c a s :  um, o f im ,  é a  c a u s a  f i n a l

do a t o ;  o o u t r o ,  o m o t i v o ,  s u a  c a u s a  o c a s i o n a l »  (298).

296. « L e  m o t i f  e  l e  b u t  o n t  d ' a b o r d  c e c i  d e  c o m m u n  
q u ' i l s  s o n t  l e s  é l é m e n t s  d é t e r m i n a t e u r s  d e  l a  v o l o n t é .  
C e l l e - c i  v e u t  l ' o b j e t  d e  l ' a c t e  p a r c e  q u ' i l  e x i s t e  u n
m o t i f  e t  q u ' u n  c e r t a i n  b u t  e s t  e n  p e r s p e c t i v e .  D ' a u t r e  
p a r t ,  l e  m o t i f  e t  l e  b u t  s e  r a t t a c h e n t  l e  p l u s  s o u v e n t  
l ' u n  à l ' a u t r e  e n  c e  s e n s  q u e  l ' e x i s t e n c e  d ' u n  c e r t a i n  
m o t i f  e n t r a î n e  f o r c é m e n t  la  p o u r s u i t e  d ' u n  c e r t a i n  b u t ,  
q u a n d  au  m o i n s  l ' a c t e  a d é q u a t  a é t é  a c c o m p l i »  ( R e v u e ,  
c i t . ,  5 5 / 1 3 8 ,  a p u d  C a io  T á c i t o ,  l o c .  c i t .  [ t r a d u ç ã o
nossa]).

297. Cf., s u p r a ,  n s .  18 e 19.

298. «.... m a i s  c e  n ' e n  s o n t  p a s  m o i n s  d e u x  é l é m e n t s
d i s t i n c t s .  S i  l ' o n  n o u s  p e r m e t  d ' e m p l o y e r  d e s  f o r m u l e s  
s c o l a s t i q u e s :  l ' u n ,  l e  b u t ,  e s t  l a  c a u s é  f i n a l e  d e
l ' a c t e ;  l ' a u t r e ,  l e  m o t i f ,  s a  c a u s e  o c c a s i o n e l l e »  ( l o c .  
c i t .  n a  n o t a  295, s u p r a ) .
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E ta m b é m  B o n n a rd ,  em s e q ü ê n c i a  ao  p a s s o  a c i m a  t r a n s 

c r i t o ,  c o m p l e t a :  «Mas a p e s a r  d e s s e s  p o n t o s  com u n s ,  o

m o t i v o  e o f im  s à o  d o i s  e l e m e n t o s  do a t o  e s s e n c i a l m e n t e  

d i f e r e n t e s  p o r  s u a  n a t u r e z a :  um é uma c a u s a ,  o o u t r o ,

um e f e i t o ;  um é o p o n t o  de p a r t i d a ,  o o u t r o ,  o p o n t o  de 

c h e g a d a »  (299) .

F i n a l m e n t e ,  m e n o s  a d e q u a d a  n o s  p a r e c e  a

q u a l i f i c a ç ã o  d a s  f o r m a l i d a d e s  como « p r e s s u p o s t o s  f o r -

m a l i s t i c o s »  __ ’ s o b r e t u d o  q u a n d o  C e l so  A n t ô n i o  B a n d e i r a

de  Mello a s  d i s t i n g u e  d o s  « r e q u i s i t o s  p r o c e d i m e n t a i s »

( p r o c e d i m e n t o s  p r é v i o s ) ,  a n t e c e d e n t e s  . à  e d i ç ã o  do a t o

a d m i n i s t r a t i v o  p o r  s e  s i t u a r e m  no i t e r  de f o r m a ç ã o  de le
«

( e n q u a n t o  M a r c e l o  C a e t a n o ,  como - v i m o s  a c i m a ,  i n c l u i

t a i s  p r o c e d i m e n t o s  e n t r e  a s  f o r m a l i d a d e s ) .  A ss im ,  e n t r e

e s s e s  « p r e s s u p o s t o s »  sô  e s t a r i a m  a s  f o r m a l i d a d e s  c o n -
■ã

t e m p o r ã n e a s  da  e d i ç ã o  do a t o  ( i n c l u s i v e  a q u e l a s  q u e  s ã o  

uma c o m p l e m e n t a ç à o  d e l a ,  como a  p u b l i c a ç ã o  do a t o  e s 

c r i t o ) .  Não h ã  aí ,  a s s im ,  n e n h u m a  r e l a ç ã o  de a n t e c e d ê n 

c i a  m a t e r i a l  ou l ó g i c a  q u e  j u s t i f i c a s s e  a d e n o m i n a ç ã o  

de  « p r e s s u p o s t o s »  a e s s e s  r e q u i s i t o s  f o r m a l i s t i c o s .

P o d e - s e  a r g u m e n t a r ,  é v e r d a d e ,  q u e  ao  se

f a l a r  em p r e s s u p o s t o  e s t á - s e  p e n s a n d o  em p r e s s u p o s t o  da  

v a l i d a d e  do a t o  («sem os p r e s s u p o s t o s  não  h á  a t o  a d m i -

299. « M a i s  m a l g r é  c e s  p o i n t s  c o m m u n s ,  l e  m o t i f  e t  l e  
b u t  s o n t  d e u x  é l é m e n t s  d e  l ' a c t e  e s s e n t i e l l e m e n t  d i f 
f é r e n t s  p a r  l e u r  n a t u r e :  l ' u n  e s t  u n e  c a u s e ,  l ' a u t r e ,
u n  e f f e t ;  l ' u n  e s t  l e  p o i n t  d e  d é p a r t ,  l ' a u t r e ,  l e  
p o i n t  d ' a r r i v é e »  ( i b i d e m ) .
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n i s t r a t i v o  f o r m a d o  " de  m a n e i r a  v á l i d a »  [300]) ,  e n â o  em 

p r e s s u p o s t o s  d o  a to ,  ou ,  n a s  p a l a v r a s  d e  J u l i o  P r a t

(301), em p r e s s u p o s t o s  «do a t o  q u a n t o  a s u a  e x i s t ê n c i a »

(302).  M as  c o n c l u í m o s  q u e  B a n d e i r a  d e  Mello e m p r e g a  a 

e x p r e s s ã o  como a b r a n g e n t e  dos  p r e s s u p o s t o s  q u e r  d a  v a 

l i d a d e  q u e r  d a  p r ó p r i a  e x i s t ê n c i a  do a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o .  T a n t o  a s s im  q u e  i n c l u i  e n t r e  e l e s  os  q u e  cham a  de 

« p r e s s u p o s t o s  s u b j e t i v o s  ( s u j e i t o  e v o n t a d e ) » ;  e s s e s ,  

p o r t a n t o ,  s e r i a m  p r e s s u p o s t o s  d a  e x i s t ê n c i a  do a t o ,  e n 

q u a n t o  os o u t r o s  s e r i a m  p r e s s u p o s t o s  de s u a  v a l i d a d e .  

Nâo só  p o r  s u a s  p a l a v r a s  t r a n s c r i t a s  m a i s  a c i m a  (303), 

m a s  p o r  e v i d e n t e  r a z â o  l ó g i c a :  é i m p o s s í v e l  p e n s a r  em

um a t o  sem um s u j e i t o  q u e  o h a j a  p r o d u z i d o  (304).  0

p r e s s u p o s t o  d a  e x i s t ê n c i a  . do  a t o ,  e v i d e n t e m e n t e ,  v e m  

a n t e s .

De q u a l q u e r  m a n e i r a ,  n â o  n o s  p a r e c e  c o n v e -

300.  V., n e s t e  n ú m e r o ,  i n i t i o .

301. D e r ê c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  M o n t e v i d é u ,  1978, II,  t om o  
3, p á g .  80.

302. A p u d  C. A. B a n d e i r a  de  Mello,  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  
c i t . ,  p á g .  63.

303. «O a t o  a d m i n i s t r a t i v o  p r e s s u p õ e  uma d e c l a r a ç ã o  de
v o n t a d e  que  o h a j a  p r o d u z i d o  e e s t a ,  l o g i c a m e n te ,  é im
p u t á v e l  a  a l g u m  s u j e i t o »  ( A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,
pág. 63).

304.  Q u a n t o  a s e r  a « d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e »  p r e s s u p o s t o
d a  e x i s t ê n c i a  do a t o ,  v o l t a r e m o s  a f a l a r  n i s s o ,  como 
d i s s e m o s  a n t e s .  P o r  o r a ,  d i g a m o s  a p e n a s  q u e  p a r a  nós ,
d i v e r s a m e n t e ,  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  n â o  « p r e s s u p õ e  uma
d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e » :  a d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e ,  como
a s s i n a l a m o s  a n t e s ,  é o p r ó p r i o  a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  em
s u a  e s s ê n c i a ,  em s e u  c o n t e ú d o  (como é o a t o  J u r í d i c o  em
geral ) .
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n i e n t e  u s a r  a  p a l a v r a  « p r e s s u p o s t o »  com a g e n e r a l i d a d e  

s i g n i f i c a n t e  s u p r a - i n d i c a d a ,  i n c l u s i v e  p o r q u e  p a r t e  d a  

d o u t r i n a  a e m p r e g a  p a r a  i d e n t i f i c a r  o m o t i v o  do a t o ,  

q u e r  s o b  e s t e  nome q u e r  sob  o p r ó p r i o  nome de  p r e s s u 

p o s t o s  de  f a t o  e de  d i r e i t o .  A ss im ,  o e m p re g o  do mesmo 

t e r m o  em d u p l a  s i g n i f i c a ç ã o  p o d e  e n s e j a r  c o n f u s ã o .

C o n c e i t u o u  a s s i m  os  m o t i v o s  J è z e ,  no  E s s a i

p u b l i c a d o  n a  E e v u e  d u  d r o i t  p u b l i c ,  em 1922, em q u e  

« c o n s i d e r a  a s  c o n d iç õ e s  dé  f a t o  como o m o t i v o  dos  a t o s

a d m i n i s t r a t i v o s »  (305). «Que  é o m o t i v o  d e t e r m i n a n t e ? »

  p e r g u n t a  e l e .  «São  a s  c o n s i d e r a ç õ e s  de  f a t o  ou de

d i r e i t o  q u e  com pe lem  um i n d i v í d u o  a r e a l i z a r  c e r t o s

a t o s  j u r í d i c o s »  (306)._ M a r c e l o  C a e t a n o  f a l a  n a s  

« s i t u a ç õ e s  de  f a t o  ou de d i r e i t o  e x i g i d a s  p o r  l e i  como 

p r e s s u p o s t o s  s u b j e t i v o s  ou o b j e t i v o s  i n v o c a d o s  como m o -  

t i v o s  do a t o »  (307); e d i z  q u e  «a e s s a s  s i t u a ç õ e s  de 

f a t o  ou de d i r e i t o  .... c h a m a m o s  p r e s s u p o s t o s »  (308). E 

e x e m p l i f i c a  com a  n o m e a ç ã o  d e  um f u n c i o n á r i o ,  em q u e  

s e r i a  p r e s s u p o s t o  o b j e t i v o  a  e x i s t ê n c i a  de um c a r g o ,  

c r i a d o  p o r  l e i  e d o t a d o  no o r ç a m e n t o ,  q u e  e s t e j a  vago ,  

e p r e s s u p o s t o  s u b j e t i v o  a  r e u n i ã o ,  p e la  p e s s o a  nomeada,

305.  A f o n s o  R o d r i g u e s  Q u e i r ó ,  R e f l e x õ e s ,  c l t . ,  pág .  20.

306. « Q u ' e s t - c e  q u e  l e  m o t i f  d é t e r m i n a n t ?  Ce s o h t  l e s  
c o n s i d é r a t i o n s  d e  f a i t  ou  d e  d r o i t  q u i  p o u s s e n t  u n  i n -  
d i v i d u  à a c c o m p l i r  c e r t a i n s  a c t e s  J u r i d i q u e s »  (a p u d  A. 
R. Q u e i r ó ,  l o c .  c i t . ) ,

307.  P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s ,  c i t . ,  nô  69, pág .  150.

308.  J d e m ,  n2  61, p á g .  133 (c f . ,  s u p r a ,  e s t e  n ü m e r o  e 
nô 2 0 ).
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dos r e q u i s i t o s  l e g a i s  de c a p a c i d a d e  p a r a  o e x e r c í c i o  da

f u n ç ã o  (309). P o r  s u a  vez ,  A n d r é  G o n ç a lv e s  P e r e i r a ,  e x 

pondo  a s u a  n o ç ã o  de  c a u s a  do  a t o  a d m i n i s t r a t i v o  (a 

« r e l a ç ã o  de a d e q u a ç ã o  e n t r e  os p r e s s u p o s t o s  do a t o  e o

s e u  o b j e t o »  [310]), a f i l i a  a  H a u r i o u  (311), a  V e d e i  

(312) e a  De S o t o  (313).

309.  I d . ,  n  Q 69, pág .  150.

310. Cf.,  s u p r a ,  nS 1 9 . ^

311. Que « fo i  l e v a d o  a v e r  n a  c a u s a  a r e l a ç ã o  e x i s t e n t e  
e n t r e  os p r e s s u p o s t o s  de f a t o  do a t o  e a c a t e g o r i a  J u 
r í d i c a  a  qu e  e s t e  p e r t e n c e ,  é  a  d o u t r i n a  q u e  s e  e n c o n 
t r a  em n o t a s  de j u r i s p r u d . ê n c i a  (72) [72.  P a r t i c u l a r m e n 
t e  em c o m e n t á r i o  ao c a s o  Gomei de 4 de a b r i l ,  1914, e 
ao caso  L e f r a n c  j á  c i t a d o )  e em v á r i a s  e d i ç õ e s  do P r é 
c i s  d e  d r o i t  a d m i n i s t r a t i f  e t  d e  d r o i t  p u b l i c » (A. G.
P e r e i r a ,  E r r o  e I l e g a l i d a d e ,  c i t . ,  p á g s .  116-7).

312. «.... q u e  - d e f in e  c a u s a  como "a s i t u a ç ã o  o b j e t i v a
de f a t o  ou ‘de d i r e i t o  q u e  e s t á  n a  b a s e  do a t o  a d m i n i s 
t r a t i v o .  Quàbdo é p r e v i s t a  e d e f i n i d a  p e l a  l e i ,  o c o s 
t u m e  ou a j u r i s p r u d ê n c i a ,  t e m  p o r  e f e i t o  d e t e r m i n a r  
q u e r  o a t o  n a  s u a  t o t a l i d a d è ,  q u e r  a  c a t e g o r i a  j u r í d i c a  
do ato** (75) [75.  E s s a i _ s u r  l a  n o t i o n  <le c z u s e  e n  d r o i t  
a d  m i n i s t r a t i f , T o u l o u s e ,  1934,  p á g .  361]» (A. G.
P e r e i r a ,  o p .  c i t . ,  p á g .  118).

Na 9â  e d i ç â o  do D r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  a t u a 
l i z a d a  com a c o l a b o r a ç ã o  d e  P i e r r e  D e lv o l v é  ( P a r i s ,  
1984), Georges  Vedei  i d e n t i f i c a  a c a u s a  com os  m o t i v o s .
D epois  de d i z e r  q u e  «os e l e m e n t o s  de  n a t u r e z a  f o r m a i
são  a c o m p e t ê n c i a  ( p o d e r  do ou dos  a u t o r e s  de t o m a r  a 
dec i sã o )  e a s  f o r m a s  ( p r o c e d i m e n t o  s e g u n d o  0 q u a l  a  d e 
c i s ã o  é to m a d a )  [ L e s  é l é m e n t s  d e  n a t u r e  f o r m e l l e  s o n t  
la  c o m p é te n c e  ( p o u v o i r  d u  ou d e s  a u t e u r s  d e  p r e n d r e  la
d é c i s i o n )  e t  l e s  f o r m e s  ( p r o c é d u r e  s e l o n  l a q u e l l e  l a  
d é c i s i o n  e s t  p r i s e j]» _ c o m p le ta :  «Os e l e m e n t o s  de n a 
t u r e z a  m a t e r i a l  s ã o  os  m o t i v o s  ou c a u s a  d a  d e c i s ã o  
( e l e m e n t o s  de f a t o  ou de d i r e i t o  a o s  q u a i s  a d e c i s ã o
d e v e  r e s p o n d e r :  p o r  e x e m p lo  um r e g u l a m e n t o  de p o l í c i a
t e m  p o r  m o t i v o s  __  ou  c a u s a    t a l  a m e a ç a  à o r d e m
p ú b l i c a ) ;  o o b j e t o  ( c o n t e ú d o  d a  d e c i s ã o ) ;  0 f i m  (o i n 
t e r e s s e  p ú b l i c o )  [ L e s  é l é m e n t s  d e  n a t u r e  m a t é r i e l l e
s o n t  l e s  m o t i f s  ou  c a u s e  d e  l a  d é c i s i o n  ( é l é m e n t s  d e
f a i t  ou d e  d r o i t  a u x q u e l s  l a  d é c i s i o n  d o i t  r é p o n d r e :
p a r  e x e m p l e  u n  r è g l e m e n t  d e  p o l i c e  a p o u r  m o t i f s  __  ou
c a u s e  ___ t e l l e  m é n a c e  à l ' o r d r e  p u b l i c ) ;  - / ' o b j e t
( c o n t e n u  d e  l a  d é c i s i o n ) ;  l e  b u t  ( l ' i n t é r ê t  p u b l i c ) ] »  
( o p .  c i t . ,  p â g s .  257 -8 ) .
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Também C e lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de  Mello t e m ,  

s u b s t a n c i a l m e n t e ,  e s s a  n o ç â o  de  c a u s a ,  e a  f i l i a  e x 

p r e s s a m e n t e  ao  a u t o r  p o r t u g u ê s  (314), a c r e s c e n t a n d o - l h e

a  r e f e r ê n c i a  à « f i n a l i d a d e  l e g a l  c o r r e s p o n d e n t e  a o

a t o » ;  c a u s a  é «o v ín c u lo  de p e r t i n ê n c i a  e n t r e  o m o t i v o

e o c o n t e ü d o  do a t o .  P o d e - s e  d e f i n i - l a  como "a c o r r e 

l a ç ã o  lóg ica  e n t r e  o p r e s s u p o s t o  ( m o t i v o )  e o c o n t e ú d o

do a t o  em f u n ç ã o  da  f i n a l i d a d e  t i p o l õ g i c a x‘ do a t o " .  Com 

e f e i t o :  t a l  c o r r e l a ç ã o  só  é r e c o n h e c í v e l  e só  f a z  s e n 

t i d o  em v i s t a  d a  f i n a l i d a d e  l e g a l  c o r r e s p o n d e n t e  ao 

a t o »  (315). E a s s i m  c o n c e i t u a  o m o t i v o ;  « M o t i v o  é o

p r e s s u p o s t o  de  f a t o  q u e  a u t o r i z a  ou e x i g e  a p r á t i c a  do

a t o .  ê , po is ,  a  „ s i t u a ç ã o  do mundo e m p í r i c o  q u e  d e v e  s e r

t o m a d a  em c o n t a  p a r a  a p r á t i c a  do a t o .  Logo, é e x t e r n o  

ao  a t o .  I n c l u s i v e  o a n t e c e d e .  P o r  i s s o  n ã o  pode  s e r  

c o n s i d e r a d o  como p a r t e ,  como e lemenr to  do  a t o »  (316).

P r e f e r í v e l  n o s  p a r e c e ,  p o r  c o n s e g u i n t e ,

r e s e r v a r  a  e x p r e s s ã o  p r e s s u p o s t o s  a  e s s a s  s i t u a ç õ e s  de  

f a t o  ou  de d i r e i t o ,  que ,  n a  m e l h o r  c o n c e p ç ã o  (n ão  s u b -

313. P a r a  quem a c a u s a  é «a l i g a ç ã o  q u e  u n e  o a t o  a d 
m i n i s t r a t i v o  à s i t u a ç ã o  o b j e t i v a  d e  f a t o  ou  de  d i r e i t o
q u e  e s t á  na  s u a  b a s e »  (C o n t r i b u t i o n  à l a  t h é o r i e  d e s  
n u l l i t é s  d e s  a c t e s  a d m i n i s t r a t i f s  u n i l a t é r a u x ,  P a r i s ,
1941, pâg .  180 i a p u d  A. G. P e r e i r a ,  l o c . c i t . n a  n o t a
312, s u p r a ] ) .

314. A n d r é  Gonça lves  P e r e i r a ,  E r r o  e I l e g a l i d a d e  n o  A t o  
A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t .

315. A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p â g .  80;  E l e m e n t o s ,
c i t . ,  p á g .  48 .

316. I d e m ,  i d e m ,  p á g s .  72 e 43,  r e s p e c t i v a m e n t e  ( g r i f o s
nossos).
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j e t i v i s t a ) ,  c o r r e s p o n d e m  a o s  m o t i v o s , p r e v i s t o s  n a  l e i  

ou p o r  e la  a d m i t i d o s ;  e q u e  s ã o  n a  v e r d a d e  o único,  dos 

r e q u i s i t o s  de  v a l i d a d e  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  q u e  a n t e 

cedem q u a l q u e r  p r o c e d i m e n t o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o .  ( E n t r e  

e l e s  d e v e  s e r  in c lu id o ,  a  n o s so  v e r ,  o a t o  do p a r t i c u 

l a r ,  q u e  s e j a  c o n d iç ã o  n e c e s s á r i a  p a r a  a p r á t i c a  do a t o  

a d m i n i s t r a t i v o ,  como, p o r  ex em p lo ,  o p e d i d o  de l i c e n ç a  

p a r a  e d i f i c a r . )

22. Forma e form alidades

Na s u a  s i s t e m a t i z a ç ã o ,  q u e . v im o s  e x a m i n a n d o ,  
«

Celso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  _ dè  Mel lo  d i s t i n g u e ,  como d i s s e 

mos, a  f o r m a ,  e l e m e n t o  ( j u n t a m e n t e  com o c o n t e ú d o )  do 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  d a s  f o r m a l i d a d e s ,  r e q u i s i t o  (q u e

cham a  de p r e s s u p o s t o )  de s u a  v a l i d a d e .  No e n t a n t o     no

q u e  n o s  p a r e c e  u m a  c o n t r a d i ç ã o  do b r i l h a n t e  p u b l i c i s t a  

p á t r i o  __ , ao t r a t a r  da  f o r m a ,  como e l e m e n to  do a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o ,  a f i r m a  q u e  e s t e  s e r á  i n e x i s t e n t e  q u a n d o  

n ã o  t i v e r  a  n e c e s s á r i a  p u b l i c i d a d e ,  s o b  a s  f o r m a s  de 

p u b l i c a ç ã o  ou  c o m u n i c a ç ã o ,  q u e  «é o mínimo p a r a  r e s s o a r  

j u r i d i c a m e n t e » ,  i s t o  é, p a r a  c h e g a r  ao  d e s t i n a t á r i o ,  

« t r a n s p o n d o  o p l a n o  p e s s o a l  do a g e n t e  p a r a  i n g r e s s a r  no 

p l a n o  s o c i a l » .  P e n s a m o s  r e s u m i r  s u a s  c o n c l u s õ e s  (317) 

com e s t e  p a s so :  «Se o D i r e i t o  e s t a b e l e c e  a m a n e i r a  pe la

q u a l  um a t o  s e  r e p u t a  p u b l i c a d o  ou c o m u n i c a d o  __  e o

317. A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g s .  4 2 - 5 6  e 81.
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f a z  a f o r m a  e x i s t e  e o a t o  e n t e n d e - s e  r e v e l a d o ,  p o r 

t a n t o  e x i s t e n t e ,  q u a n d o  a t e n d i d a  a e x i g ê n c i a  em c a u s a »  

(318).

C o n t u d o ,  p a r e c e - n o s  e x c e s s i v a  a c o n c l u s ã o  de  

q u e  a f a l t a  d a  p u b l i c a ç ã o  ou da  com un icaç ão  ao  i n t e r e s 

s a d o  i m p o r t a r á  s e m p r e  n a  i n e x i s t ê n c i a  j u r í d i c a  do  a t o .

E, como a p o n t a m o s  no in í c i o  d e s t e  n úm e ro ,  i s s o  e s t ã  em
\

c o n t r a d i ç ã o  com a s i s t e m a t i z a ç ã o  f e i t a  p o r  e s s e  a u t o r ,  

ao  i n c l u i r  a s  f o r m a l i d a d e s  e n t r e  o s  « p r e s s u p o s t o s »  de 

v a l i d a d e  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  e n ã o  e n t r e  o s  e l e m e n 

t o s  e s s e n c i a i s  p a r a  a s u a  p r ó p r i a  e x i s t ê n c i a .  P o i s  

t e m o s  a p u b l i c a ç ã o  e a  com un icação  ao i n t e r e s s a d o ,  i n e 

q u i v o c a m e n t e ,  como f o r m a l i d a d e s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;

e f o r m a l i d a d e s  c o m p l e m e n t a r e s  d a  s u a  f o r m a  de e x 

p re s s ã o .
•  . ; ■ *

S o b r e t u d o  no  c a s o  d a  c o m u n i c a ç ã o  a f i g u r a - s e -  

nos  f o r ç a d a  a  i n t e r p r e t a ç ã o  q u e  vê  n e l a  a  p r ó p r i a  f o r m a  

de- e x p r e s s à ô ~  do a t o ;  a i n d a  m a is  que ,  como s e  e n t e n d e ,  

n ã o  é o e f e t i v o  c o n h e c i m e n t o  p e lo  i n t e r e s s a d o  q u e

m a rc a ,  n e s s a  t e o r i a ,  o « n a s c i m e n t o »  do a t o ,  e s im  a r e 

c e p ç ã o  d a  c o m u n i c a ç ã o  «no p r o t o c o l o  d a  u n i d a d e  r e c e p 

t o r a »  (319).

No c a s o  d a  p u b l i c a ç ã o  p e l a  i m p r e n s a  ( ó r g ã o

o f i c i a l ) ,  i m a g i n e m o s  u m a  h i p ó t e s e .  I m a g i n e m o s  q u e  a l e i

318. Op. c l t ., p ágs .  46 e 47  ( g r i f o s  do a u t o r  e nosso ) .

319. Cf. C. A. B a n d e i r a  de  Mello,  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,
c i t . ,  p á g s .  4 7 - 8  e . 52.
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e x ig e  a p u b l i c a ç ã o  nào  só pe lo  j o r n a l  o f i c i a l  m a s  t a m 

bém m e d i a n t e  a a f i x a ç ã o  no loca l  de c o s t u m e  d a  r e p a r 

t i ç ã o  (como é comum em r e l a ç ã o  a e d i t a i s ) .  A f o r m a ,  a s 

s im ,  só  e s t a r á  c o m p l e t a ,  com t o d a s  a s  f o r m a l i d a d e s  

e x i g i d a s  p o r  le i ,  com a p r á t i c a  d o s  d o i s  m e ios  de p u -  

b l l c a ç á o :  a a f i x a ç ã o  do a t o ,  c e r t i f i c a d a ,  e s u a  r e p r o 

du ç ã o  no ó r g ã o  o f i c i a l .  A a f i x a ç ã o  e d i t a l í c i a  é t a m b é m ,

sem d ü v id a ,  f o r m a  de p u b l i c a ç ã o ,  q u e  é, em s u a  R r i m e i r a  

a c e p ç ã o ,  o « a t o  ou e f e i t o  de  p u b l i c a r » ;  e p u b l i c a r  é, 

t a m b é m  em s e u  p r i m e i r o  s i g n i f i c a d o ,  « t o r n a r  pú b l i co ,  

m a n i f e s t o ,  n o t ó r i o ;  v u l g a r i z a r »  (320).  O a t o ,  a s s i m

p u b l i c a d o ,  a d q u i r e  p u b l i c i d a d e  ( v o c á b u l o  c a l c a d o  no

f r a n c ê s  p u b l i c i t é ) ,  q u e  é a  « q u a l i d a d e  do q u e  é 

p ú b l i c o »  ( i g u a l m e n t e  em s u a  p r i m e i r a  a c e p ç ã o  [321]).

Mas ,  c o n t i n u a n d o  a f o r m u l a r  n o s s a  h i p ó t e s e ,

i m a g i n e m o s  q u e  s e  f e z  a p u b l i c a ç ã o  e d i t a l í c i a  mas  não

se  d e u  a r e p r o d u ç ã o  do a t o  no J o r n a l  o f i c i a l .  S e r á  e s s e  

a t o ,  p o r  f a l t a  d e s s a  f o r m a l i d a d e  c o m p l e m e n t a r ,  i n e x i s 

t e n t e  __  a p e s a r  de t e r - s e  t o r n a d o  « p ú b l i c o ,  m a n i f e s t o ,

n o t ó r i o » ?  A p e s a r  de  e s t a r ,  t a l v e z ,  r e g i s t r a d o  em l i v r o s  

d a  r e p a r t i ç ã o ,  d o s  q u a i s  p o d e r á ,  p o i s ,  s e r  e x t r a í d a

c e r t i d ã o ?  Ou s e r á  a p e n a s  n u l o  (como p e n s a m o s ) ?

Nào s e  p e n s a ,  c e r t a m e n t e ,  num  e s c r i t o  d e i 

x ad o  n a  g a v e t a ,  h i p ó t e s e  s e m p r e  l e m b r a d a .  Não b a s t a  a 

m e r a  f e i t u r a  do e s c r i t o ,  s u a  a s s i n a t u r a ;  e s s e s ,  s im,

320. A. B. de H o landa  F e r r e i r a ,  N o v o  D i c i o n á r i o ,  c i t .

321. Cf.  o p .  u l t .  c i t .
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s ã o  a t o s  m e r a m e n t e  m a t e r i a i s .  Nem s e  pode  f a l a r  em

« a t o »  d e i x a d o  n a  g a v e t a ,  m a s  a p e n a s  em e s c r i t o .  E s t e ,

p a r a  f a z e r - s e  i n s t r u m e n t o  do a t o ,  d e v e  s e r  p u b l i c a d o  

( a n t e s ,  só  e x i s t e  p a r a  s e u  p r o l a t o r ,  como a s e n t e n ç a  

j u d i c i a l ,  a n t e s  de  p u b l i c a d a ,  q u e  s e n t e n ç a  a i n d a  n ã o

é). O e s b o ç o  de a t o ,  q u e  s e  c o n t é m  no  e s c r i t o ,  p a r a

f a z e r - s e  a to ,  t e m  de  s e r  e d i t a d o ,  p u b l i c a d o ,  e x t e r i o 

r i z a d o .  E d i t a r  (do f r a n c ê s  é d i t e r )  é u m a \  d a s  p a l a v r a s  

q u e  s e  e m p re g a  p a r a  s i g n i f i c a r  a  e x t e r i o r i z a ç ã o  do a t o ,

e s u a  acepção ,  no caso,  é a  de « d a r  a  lume; p u b l i c a r »

(322).

F i g u r e - s e  o u t r o  ex em p lo .  A s s i n a d o  o « a t o »  de  

« n o m e a ç ã o  de urà f u n c i o n á r i o ,  ou  o u t r o  a t o  q u a l q u e r ,  e 

e n v i a d o  o « a t o »  (r e c t i u s x  o i n s t r u m e n t o  do a to )  ã im 

p r e n s a  o f i c i a l ,  na  n o i t e  do mesmo d i a  a  a u t o r i d a d e  q u e

o a s s i n o u  m o r r e ;  e ho d i a  s e g u i n t e  o t e x t o  do a t o  é

pu b l i c a d o .  Se l e v a r m o s  a  r i g o r  a  t e o r i a  de  q u e  e l e  só 

e x i s t e  com a p u b l i c a ç ã o  nò ó r g ã o  o f i c i a l ,  t e r e m o s  de  

c o n s i d e r a r  o a t o  i n e x i s t e n t e .  No e n t a n t o ,  s e  s o l u c i o 

n a r m o s  a  h i p ó t e s e  d a  f a l t a  de  p u b l i c a ç ã o  n a  i m p r e n s a

o f i c i a l  como de  n u l i d a d e ,  n e n h u m  p r o b l e m a  h a v e r á .  A 

p u b l i c a ç ã o  n a  i m p r e n s a    s o l e n i d a d e ,  f o r m a l i d a d e  com

p l e m e n t a r  e x i g i d a  p o r  l e i  ___  t e r - s e - á  f e i t o  r e g u l a r 

m e n t e ,  e o a t o , _______e v i d e n t e m e n t e ,  só  t e r á  a e f i c á c i a ,

d e c o r r e n t e  de  s u a  v a l i d a d e ,  a p ô s  e s s a  p u b l i c a ç ã o .

Mas o exemplo  se  t o r n a  m a i s  e x p r e s s i v o  a i n d a

-  — 322. *Av B. de  H o landa  F e r r e i r a ,  N o v o  D i c i o n á r i o ,  c i t .
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no  c a s o  de  a  f o r m a l i d a d e  c o m p l e m e n t a r  s e r  a  c o m u n i 

c a ç ã o ,  a  n o t i f i c a ç ã o  ao  i n t e r e s s a d o .  F a l e c e n d o  a a u 

t o r i d a d e  no i n t e r r e g n o  e n t r e  a  e x p e d i ç ã o  d a  c o m u n ic a ç ã o  

e o r e c e b i m e n t o  «no p r o t o c o l o  d a  u n i d a d e  r e c e p t o r a » ,

a i n d a  q u e  c u r t í s s i m o ,  a m a n t e r - s e  a q u e l a  o r i e n t a ç ã o

t e ó r i c a ,  t e r í a m o s  a q u i  t a m b é m ,  l ó g i c a  e c o e r e n t e m e n t e ,

de  c o n s i d e r a r  n ã o  e x i s t e n t e  o a t o .

Em t o d o s  e s s e s  c a s o s  a s o l u ç ã o  é, a  n o s s o

v e r ,  de  n u l i d a d e  do a t o ,  n ã o  de  i n e x i s t ê n c i a .  C e r t a 

m e n t e  ele não  p r o d u z i r á  os s e u s  e f e i t o s  l e g a i s ;  mas  p o r  

s e r  n u lo ,  n ã o  p o r  n ã o  e x i s t i r ,  j u r i d i c a m e n t e .

£ e s s a ,  a l i á s ,  a  s o l u ç ã o  d a d a ,  q u o t i d i a n a -
4

m e n te ,  no  d i r e i t o  p r o c e s s u a l :  a f a l t a  de p u b l i c a ç ã o ,  no

ó r g ã o  o f i c i a l ,  de um a t o  de c i t a ç ã o ,  n o t i f i c a ç ã o  ou i n 

t i m a ç ã o  a c a r r e t a  a  n u l i d a d e  do a t o .  £, de  r e s t o ,  a 

s o l u ç ã o  d a d a  p e l a  p r ó p r i a  l e i  p r o c e s s u a l  (Código de

P r o c e s s o  C i v i l ,  a r t .  247) :  «As  c i t a ç õ e s  e a s  i n t i m a ç õ e s

s e r ã o  n u l a s ,  q u a n d o  f e i t a s  sem o b s e r v â n c i a  d a s  p r e s 

c r i ç õ e s  l e g a i s » .

C e l s o  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de  Mello i n v o c a  a 

o p i n i ã o  de  M i c h e l  S t a s s i n o p o u l o s ,  o b s e r v a n d o  i n i c i a l 

m e n t e  q u e  e s s e  a u t o r  d iz  «que  no d i r e i t o  a d m i n i s t r a t i v o  

f r a n c ê s  p r e v a l e c e  a t e s e  de  q u e  o a t o  e x i s t e  d e s d e  o 

mom ento  em q u e  é a s s i n a d o » ,  f a z e n d o - s e  d i s t i n ç ã o  e n t r e  

v a l i d a d e ,  ou  f o r ç a  e x e c u t ô r i a ,  e f o r ç a  o b r i g a t ó r i a  ou 

o p o n i b i l i d a d e  do a t o  a t e r c e i r o s ,  «A p r i m e i r a  e x i s t i r i a  

d e s d e  a  a s s i n a t u r a ,  a i n d a  q u e  não  p u b l i c a d o  nem c o m u n i -
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cad o  o a t o  (é a f i g u r a  do a t o  o c u l t o )  e a s e g u n d a  

n a s c e r i a  com a p u b l i c a ç ã o  ou  c o m u n i c a ç ã o »  (323) (324).

E c o n c l u i :  « S t a s s i n o p o u l o s ,  com r a z ã o ,  o p t a  p e l a  t e s e ,

q u e  d iz  e n c a m p a d a  p e l o s  t r i b u n a i s  g r e g o s  e p e l a  j u 

r i s p r u d ê n c i a  alemã,  de q u e  o a t o  e x i s t e  a p a r t i r  da s u a  

p u b l i c a ç ã o  ou c o m u n i c a ç ã o ,  c o n f o r m e  o c a s o »  (325).

Mas  p a r e c e - n o s  q u e  S t a s s i n o p o u l o s ,  no § 46

do T r a i t é  (326), f a l a  p r e d o m i n a n t e m e n t e  em n ã o  s e r  o 

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  v á l i d o ,  e c o n s e q ü e n t e m e n t e  em n ã o  

p r o d u z i r  e f e i t o s ,  e m b o r a  à s  v e z e s  a l u d a  á i n e x i s t ê n c i a  

(327); e ã  pág.  229 t e m  e s t a  c o nc lusã o :  «Se a l e i  n ã o

323. C. A. B. de  Mello,  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  pãg .
45.

324.  Cf.  M. S t á s s i n o p o u l o s ,  T r a i t é ,  c i t . ,  § 46,  I, pág .
224 :  « D a n s  l a  d o c t r i n e  f r a n ç a i s e ,  o n  d i s t i n g u e
g é n é r a l e m e n t  e n t r e  a )  v a l i d i t é  ou f o r c e  e x é c u t o i r e  e t
b )  f o r c e  o b l i g a t o i r e  ou  o p p o s a b i l i t é  d e  l ' a c t e  a u x  
t i e r s .  On a d m e t  d o n c  q u e  l ' a c t e  e s t  v a l a b l e ,  c ' e s t - à -  
d i r e  a - f o r c e  e x é c u t o i r e  (i) [f.  H a i g r i o u ,  p p .  3 5 8 ,  3 5 9 .
W a l i n e ,  p .  4 2 3 .  L e f a s ,  C.É. ,  £ . e t  D., 1 9 4 9 ,  p .  69] d u
m o m e n t  où i l  e s t  s i g n é ,  m ê m e  s ' i l  n ' e s t  p a s  e n c o r e  p u 
b l i é  n i  n o t i f i é  à l ' i n t é r e s s é ,  e t  q u e ,  c ' e s t  s e u l e m e n t
s o n  o p p o s a b i l i t é  a u x  t i e r s  q u i  e s t  a j o u r n é e  J u s q u ' a u  
m o m e n t  d e  s a  p u b l i c a t i o n  o u  d e  s a  n o t i f i c a t i o n ?  [2. 
H a u r i o u ,  loc .  c i t .  W a l i n e ,  lo c .  c i t .  J è z e ,  I I I  p .  2 9 3 ,  
2 9 4 . ]  C ' e s t  c e  q u ' o n  a p p e l l e  l ' " a c t e  o c c u l t e " . 3  [3.  
L a u b a d è r e ,  p .  174 .]»

325. C. À. B. de Mello,  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  pàg .
46.

326.  P á g s .  222-31 .

327.  Cf.,  p. ex. ,  pág .  228, em q u e  o b s e r v a :  «.... Se,
p o r  a c a s o ,  um a t o  f o i  n o t i f i c a d o  e e x e c u t a d o  sem t e r  
s i d o  p r e v i a m e n t e  p u b l i c a d o ,  o p a r t i c u l a r  l e s a d o  pode  
p l e i t e a r - l h e  a a n u l a ç ã o  p o r  o m i s s ã o  de f o r m a  s u b s t a n 
c ia l ,  i m p o s t a  s o b  p e n a  d e  n u l i d a d e  p e la  le i .  Em t e o r i a ,
um t a l  a t o  é i n e x i s t e n t e .  Mas s e  se  r e c u s a s s e  o r e c u r s o  
(K) p o r  c a u s a  d e s s a  i n e x i s t ê n c i a ,  o r e s u l t a d o  p r á t i c o  
s e r i a  o de a b a n d o n a r  o a d m i n i s t r a d o  sem n e n h u m a  p r o 
t e ç ã o  c o n t r a  a  a p l i c a ç ã o  de um a t o ,  o qua l ,  e n t r e t a n t o ,
n ã o  f o i  l e g a l m e n t e  r e a l i z a d o .  T o d a v i a  a j u r i s p r u d ê n c i a
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e x i g e  a p u b l i c a ç ã o  do a t o  i n d i v i d u a l ,  v o l t a - s e  ao  

p r i n c í p i o  ac ima  e n u n c i a d o  s e g u n d o  o q u a l  o a t o  só p r o 

du z  s e u s  e f e i t o s  j u r í d i c o s  a p ó s  s u a  n o t i f i c a ç ã o  (328). 

É, pois ,  a a p l i c a ç ã o  do s i s t e m a  da  r e c e p ç ã o .  T o d a v i a  a

a d o t a  p o r  v eze s  e s s a  s o lu ção  e r e c u s a  como i n a d m i s s í v e l  
o r e c u r s o  f o r m a d o  c o n t r a  um a t o  não  p ub l i cado ,  o q u a l  é 
c o n s i d e r a d o  como i n e x i s t e n t e  (5). [5 ............  N e s s e  s e n 
t i d o ,  C.E.H., 981 (1953).v]» í « S i ,  p a r  h a s a r d ,  u n  a c t e  a
é t é  n o t i f i é  e t  e x é c u t é  s a n s  a v o i r  é t é  p r é a l a b l e m e n t  
p u b l i é ,  l e  p a r t i c u l i e r  l é s é  p e u t  e n  p o u r s u i v r e  
1J a n n u l a t i o n  p o u r  o m i s s i o n  d e  f o r m e  s u b s t a n t i e l l e ,  i m 
p o s é e  s o u s  p e i n e -  d e  n u l l i t é  p a r  l a  lo i .  E n  t h é o r i e ,  u n  
t e l  a c t  e s t  i n e x i s t a n t .  M a i s  s i  l ' o n  r e p o u s s a i t  l e  r e 
c o u r s  à c a u s e  d e  c e t t e  i n e x i s t e n c e ,  l e  r é s u l t a t  p r a 
t i q u e  s e r a i t  d ' a b a n d o n n e r  l ' a d m i n i s t r é  s a n s  a u c u n e  p r o 
t e c t i o n  c o n t r e  l ' a p p l i c a t i o n  d ' u n  a c t e ,  l e q u e l ,  p o u r 
t a n t ,  n ' e s t  p a s  l é g a l e m e n t  a c c o m p l i .  C e p e n d a n t  l a  j u 
r i s p r u d e n c e  a d a p t e  p a r f o i s  c e t t e  s o l u t i o n  e t  r e p o u s s e  
c o m m e  i r r e c e v a b l e  l e  r e c o u r s  f o r m é  c o n t r e  u n  a c t e  n o n  
p u b l i é ,  l e q u e l  e s t  c o n s i d é r é  c o m m e  i n e x i s t a n t  (5).»]

. [# é  n e c e s s á r i o  e s c l a r e c e r  a q u i  o s e n t i d o  da  
p a l a v r a  r e c o u r s , no d i r e i t o  f r a n c ê s ,  qu e  c o m p r e e n d e  n ã o  
só  o r e c u r s o  a d m i n i s t r a t i v o  (g r a c i o s o  ou h i e r á r q u i c o ) ,  
d i r i g i d o  - à p r ó p r i a  A d m i n i s t r a ç ã o ,  como o r e c u r s o  c o n 
t e n c i o s o ,  d i r i g i d o  a u m a  j u r i s d i ç ã o  a d m i n i s t r a t i v a  (que  
c o r r e s p o n d e ,  e n t r e  nós,  à a çã o  p a r a  d e c r e t a ç ã o  de  n u l i 
d a d e ,  d i r i g i d a  ao P o d e r  J u d i c i á r i o ) ,  é . o q u e  n o s  e s 
c l a r e c e m  V e d e l - D e l v o l v é  (D r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  c i t . ,  
págs .  591-5): « D a n s  l e  s e n s  l e  p l u s  g é n é r a l ,  u n  r e c o u r s
e s t  u n e  v o i e  d e  d r o i t  q u i  p e r m e t  d ' o b t e n i r  u n e  d é c i s i o n  
c o n f o r m e  au  d r o i t .  I l  f a u t  d i s t i n g u e r  l e s  r e c o u r s  a d 
m i n i s t r a t i f s  e t  l e s  r e c o u r s  c o n t e n t i e u x .  L e  c r i t è r e  d e  
l a  d i s t i n c t i o n  e s t  d a n s  l e  f a i t  q u e  l e s  r e c o u r s  a d m i 
n i s t r a t i f s  s o n t  p o r t é s  d e v a n t  u n e  a u t o r i t é  a d m i n i s t r a 
t i v e  e t  a b o u t i s s e n t  à u n e  d é c i s i o n  e x é c u t o i r e ,  t a n d i s  
q u e  l e s  r e c o u r s  c o n t e n t i e u x  s o n t  p o r t é s  d e v a n t  u n  j u g e  
e t  a b o u t i s s e n t  à u n  j u g e m e n t .  .... L e s  r e c o u r s  a d m i n i s 
t r a t i f s  s o n t  g r a c i e u x  o u  h i é r a r c h i q u e s ...........  C o m m e o n
l ' a  d i t ,  l e s  r e c o u r s  c o n t e n t i e u x  s o n t  c e u x  q u i  s o n t  
p o r t é e s  d e v a n t  u n e  j u r i d i c t i o n .  I l s  p e u v e n t  ê t r e  
d i r i g é s  s o i t  c o n t r e  une- d é c i s i o n  d e  l ' A d m i n i s t r a t i o n  
a c t i v e ,  s o i t  c o n t r e  u n  j u g e m e n t  ( e n  c e  d e r n i e r  c a s  i l
s ' a g i t  d ' u n e  " v o i e  d e  r e c o u r s " ) ............ La d é c i s i o n  q u i
s t a t u e  s u r  u n  r e c o u r s  c o n t e n t i e u x  e s t  u n  j u g e m e n t .  Ce  
j u g e m e n t  p e u t  à s o n  t o u r ,  em  c e r t a i n s  c a s ,  f a i r e
l ' o b j e t  d e  v o i e s  d e  r e c o u r s  ( a p p e l ,  c a s s a t i o n ) ,  à d é 
f a u t  ou au  t e r m e  d e s q u e l l e s  l a  q u e s t i o n  e s t  t r a n c h é e
a v e c  f o r c e  d e  c h o s e  j u g é e » . ]

328. «V. s u p r a ,  p. 227,  n o t a  3» ( io c .  c i t . ,  n t .  2).



154

n o t i f i c a ç ã o  n ã o  c o n s t i t u i  um e l e m e n t o  e s s e n c i a l  p a r a  o 

p e r f a z i m e n t o  [ a c c o m  p l i s s e m e n t ]  do a t o ,  e, p o r  c o n 

s e g u i n t e ,  u m a  i r r e g u l a r i d a d e  n a  n o t i f i c a ç ã o  n ã o  m a c u l a  

de  i l e g a l i d a d e  o a t o  mesmo» (329) (330). E a í  s e  f a z

r e m i s s ã o  ao § 21, em qu e  o mesmo a u t o r  a s s e v e r a :  «A no

t i f i c a ç ã o  n ã o  c o n s t i t u i  u m a  f o r m a  do  a t o  J á  e m i t i d o ' ,  

p o r  c o n s e g u i n t e ,  s e u  d e f e i t o  não  a f e t a  de modo n e n h u m  a 

v a l i d a d e  do a t o »  (331).

P o r  o u t r ó  lado,  no mesmo § 21, e r e f o r ç a n d o

o q u e  ac im a  d i s s e m o s ,  S t a s s i n o p o u l o s  e s c r e v e :  «A p u b l i 

c a ç ã o  do a t o  é uma f o r m a l i d a d e  e x t e r n a  qu e  é f r e q ü e n t e 

m e n t e  i m p o s t a  p e la  le i .  P a r a  s a b e r  s e  a om is s ã o  d a  p u -  

b l i c a ç à o  o c a s io n a  a n u l i d a d e  do a t o ,  é p r e c i s o  e x a m i n a r  

s e  e l a  t e m  c a r á t e r  c o n s t i t u t i v o  ou  s o m e n t e  d e c l a r a t i v o .

*
329. « S i  l a  l o i  n ' ê x i g e  p a s  la  p u b l i c a t i o n  d e  l ' a c t e
i n d i v i d u e l ,  o n  r e v i e n t  a u  p r i n c i p e  c i - d e s s u s  é n o n c é  
s e l o n  l e q u e l  c e t  a c t e  n e  p r o d u i t  s e s  e f f e t s  J u r i d i q u e s  
q u ' a p r è s  s a  n o t i f i c a t i o n .  2  C ' e s t  d o n c  l ' a p p l i c a t i o n  d u  
s y s t è m e  d e  l a  r é c e p t i o n .  T o u t e f o i s  la  n o t i f i c a t i o n  n e  
c o n s t i t u e  p â s  u n  é l é m e n t  e s s e n t i e l  p o u r  
l ' a c c o m p l i s s e m e n t  d e  l ' a c t e ,  e t ,  p a r  c o n s é q u e n t ,  u n e  
i r r é g u l a r i t é  d a n s  l a  n o t i f i c a t i o n  n e  s a u r a i t  e n t a c h e r  
d ' i l l é g a l i t é  l ' a c t e  l u i  m ê m e .  3  »

330.  «C.E. 2 f e v e r e i r o  1906, C l é m e n t ,  S e c .  p. 98. 8
j a n e i r o  1909, M a l a v a l ,  S e c .  p. 15. C.E., 26 m a r ç o  1915,
M ayon ,  S e c .  p. 106. C.E. 28 j a n .  1949, C h a t a i g n i è r e s ,
S . d . p .  1949,  p. 389.  J è z e ,  I I I ,  p. 295. H a u r i o u ,  p.
359.  C.E.H., 189 (1934): "o d e f e i t o  d a  n o t i f i c a ç ã o  n à o
o c a s io n a  a n u l i d a d e  do a t o  [7e d é f a u t  d e  l a  n o t i f i c a 
t i o n  n ' e n t r a î n e  p o i n t  l a  n u l l i t é  d e  l ' a c t e y .  V. a 
mesma o b s e r v a ç ã o  s u p r a ,  § 21, V, a, 2 p. 128» (i b i d e m ,
n t .  3).

331. c L a  n o t i f i c a t i o n  n e  c o n s t i t u e  p a s  u n e  f o r m e  d e  
l ' a c t e  d é j à  é m i s ;  p a r  c o n s é q u e n t ,  s o n  d é f a u t  n ' a f f e c t e  
a u c u n e m e n t  l a  v a l i d i t é  d e  l ' a c t e »  (pág.  128 [ g r i f o  
nosso]).
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. . . . »  ( 3 3 2 ) .

De t u d o  s e  c o n c l u i  q u e  e x i s t e m ,  r e a l m e n t e ,  

f o r m a  e f o r m a l i d a d e s ; q u e  só a p r i m e i r a  é que,  n o r m a l 

m e n te ,  é e s s e n c i a l  p a r a  a e x i s t ê n c i a  do a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o ,  c o n c e r n i n d o  a s  s e g u n d a s  á  v a l i d a d e  de le ;  q ú e ,  

po is ,  a  f o r m a  é e l e m e n t o  do a t o ,  e n q u a n t o  a s  f o r m a l i 

d a d e s  s ã o  r e q u i s i t o s  de s u a  v a l i d a d e .  Ass im, o a t o  s e r á  

i n e x i s t e n t e  q u a n d o  lh e  f a l t e  o m í n i m o  f o r m a l  p a r a  q u e  

s e j a  a t o ,  p a r a  q u e  e x i s t a .

N e s s e  s e n t i d o  é a e x a t a  l i ç â o  de  P o n t e s  de 

M i r a n d a ,  que ,  a p e s a r  de  c o n t i d a  em t r a t a d o  de  d i r e i t o  

p r i v a d o ,  t e m  i n t e i r a r  a p l i c a ç ã o  a o  p r e s e n t e  o b j e t o  de

n o s s o  e s t u d o ,  p o is  n a  v e r d a d e  t a n t o  n e la  q u a n t o  a q u i  s e  

t r a t a  de m a t é r i a  c o n c e r n e n t e  ã t e o r i a  g e r a l  do d i r e i t o  

(332-A). • g

332.  <rLa p u b l i c a t i o n  d e  l ' a c t e  e s t  u n e  f o r m a l i t é  e x 
t e r n e  q u i  e s t  s o u v e n t  i m p o s é e  p a r  l a  l o i . P o u r  s a v o i r  
s i  l ' o m i s s i o n  d e  l a  p u b l i c a t i o n  e n t r a î n e  l a  n u l l i t é  d e  
l ' a c t e ,  i l  f a u t  e x a m i n e r  s i  e l l e  a u n  c a r a c t è r e  c o n s t i 
t u t i f  o u  s e u l e m e n t  ^ d é c l a r a t i f  »  (pâg .  127 . t g r i f o s
do a u t o r  e n o s s o s ] ) .

332 -A .  F a l a n d o  s o b r e  o « p l u r a l i s m o  d a s  d o g m á t i c a s  ou  
c i ê n c i a s  p o s i t i v a s » ,  c o n c l u i  L o u r i v a l  V i l a n o v a :  «Se,
a p e s a r  d a  d i v e r s i f i c a ç ã o  d e  s i s t e m a s  h i s t o r i c a m e n t e  
e x i s t e n t e s ,  h o u v e r  c i ê n c i a  j u r í d i c a  u n a  e, a i n d a ,  u m a  
só  c i ê n c i a  (u n i d a d e , m a i s  u n i c i d a d e ), e n t ã o  e v e n t u a i s  
c o n t r a d i ç õ e s  o c o r r e r i a m  no i n t e r i o r  d e  u m a  s ó  c i ê n c i a .  
P a r e c e - n o s  q u e  a  s o l u ç ã o  s e  e n c o n t r a  p o r  e s t a  v i a .  O 
q u e  f a z  de c a d a  e x p o s i ç ã o  d o g m á t i c a  de um s i s t e m a  j u 
r í d i c o  h i s t o r i c a m e n t e  d a d o  s e r  c i ê n c i a  e um a  mesm a 
c i ê n c i a  é  a  “ p r e s e n ç a  de um s i s t e m a  de  c o n c e i t o s  e  
p r o p o s i ç õ e s  u n i v e r s a i s  que ,  r e l a t i v a m e n t e  à m a t é r i a  em
p i r i c a m e n t e  d a d a ,  f u n c i o n a m  como " c o n c e i t o s  f u n d a m e n 
t a i s " ,  c o n c e i t o s  e s t e s  e x p l i c i t á v e i s ,  p o s t o s  em e v i d ê n 
c i a  a t r a v é s  d a  t e o r i a  g e r a l  d o  D i r e i t o  (que Somlo d e 
n o m i n o u  t e o r i a  f u n d a m e n t a l  d o  D i r e i t o ,  d i s t l n g u i n d o - a  
d a  7 a l l g e m e i n e  R è c h t s l e h r e , ob.  c i t .  [ J u r i s t i s c h e  
G r u n d l e h r e ,  1927], p á g s .  8 -10 ,  f u n d a n d o - s e  n a  d i f e r e n ç a
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Concluímos o n2 19, s u p r a ,  com o t r e c h o  em 

que o m es tre  dizia: «Antes de t e r  forma, o a to  nâo é,

p a ra  o d i r e i to ;  nâo e x i s te  (...)»• Mas em seqüência a

essa f r a s e  esclarece: « M a s ,  em s e  t r a t a n d o  d e  f o r m a  e s 

p e c i a l ,  p ú b l i c a ,  l e g a l  ou  v o l u n t a r i a m e n t e  e x i g i d a ,  ou

d e  f o r m a  e s c r i t a ,  l e g a l ,  a s a n ç ã o  é a n u l i d a d e ,  e n ã o  a

i n e x i s t ê n c i a   P a r a  q u e  a i n f r a ç ã o  d a  r e g r a  j u -  \

r í d i c a  s o b r e  f o r m a  e s p e c i a l  n ã o  p r o d u z a  n u l i d a d e ,  é 

p r e c i s o  q u e  a l e i  o d i g a  e x p r e s s a m e n t e ,  p o r q u e  a s a n ç ã o  

d e  n u l i d a d e  é o p r i n c i p i o  g e r a l .  Â s  v e z e s ,  p o r  d e f e i t o  

d e  f o r m a ,  a s a n ç ã o  é d e  i n e x i s t ê n c i a .  M a s  o s  c a s o s  s ã o  

r a r o s  (e.  g., a r t i g o  194  [do Código Civil: celebração

de casamento]^;;  (333).

E no nümero seguinte  do mesmo § 322 ensina,
*

de maneira  elucidativa:  «A f o r m a  p o d e  s e r  p r e s s u p o s t o

d e  e x i s t ê n c i a  do  a t o  j u r í d i c o ,  d e  e f i c á c i a  ou d e  v a l i 

d a d e .  A doação verbal  de bem imóvel não é nula; é ine-

e n t r e  c o n c e i t o s  f u n d a m e n t a i s  e c o n c e i t o s  g e r a i s ) .  Con
c e i to s  como su j e i t o - d e - D i r e i t o ,  r e l a ç ã o  ju r íd ic a ,  f a t o  
j u r íd i c o ,  h i p ó t e s e  n o r m a t iv a ,  co n seqüênc ia  n o r m a t iv a ,  
sanção, fo n te  (normat iva)  do D ire i to ,  etc.,  são compo
n en te s  n e ce ssá r io s  em qua lqu e r  exposição dogmática de 
um dado pos i t ivo .  Nâo são meras general izações e m p í r i 
cas do m a te r i a l  i n s t á v e l  e mült iplo  da exper iênc ia  j u 
r í d i c a ,  como o conceito de D i re i to  s u b je t iv o  püblico
c a re c e n te  de ob je to  no caso de fa s e  j u s p r i v a t i s t a  ou
p r é - e s t a t a l  do D i r e i to .  S u j e i t o - d e - D i r e i t o ,  t o d a v i a ,
onde h a ja  norma ju r íd ic a ,  n ecessa r ia m en te  ex is te ,  como
t i t u l a r  a t ivo  ou passivo d e  um a  r e l a ç ã o  da  v i d a  q u e  s e  
t o r n o u  r e l a ç ã o  j u r í d i c a  (B e t t i ) ,  ou d e c o r r e n t e  de
posição que o homem toma d e n t r o  de uma s i tu aç ão  j u 
rídica,  ou de s i tuação  da vida que a norma fez s i tuação
jur íd ica»  ( A s  E s t r u t u r a s  L ó g i c a s  e o S i s t e m a  do  D i r e i t o  
P o s i t i v o ,  c i t . ,  pág. 132).

333. Pontes  de Miranda,  T r a t a d o ,  c it . ,  § 322, i, tomo
III, págs. 346-7.
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x i s t e n t e .  A doação verba l  de bem móvel, sem se lhe

seguir ,  desde logo, a t radição,  também o é. A doação de

bem imóvel por in s t r u m e n to  p a r t i c u l a r  ê nula, porque 

nâo se observou o a r t .  134, II. A f o r m a  p o d e  s e r  e l e 

m e n t o  n e c e s s á r i o  ao s u p o r t e  f ã c t i c o  p a r a  q u e  e n t r e  no  

m u n d o  J u r í d i c o ,  ou  p a r a  q u e  o a t o  J u r í d i c o  valha, ou

p a r a  q u e  o a t o  J u r í d i c o  t e n h a  c e r t o  e f e i t o ,  ou c e r t o s  

e f e i t o s .  Uma das formas apo n ta d as  ao t e s ta m e n to  é

n e ce ssá r ia  â e x is tê n c ia  do t e s ta m e n to ;  se, ado tada  uma

delas, houve t r a n s g r e s s ã o  de r e g r a  j u r id i c a  sobre a

forma, há nulidade.  S e  o a t o  J u r í d i c o  n â o  e x i s t e ,  

p o r q u e ,  s e m  a f o r m a ,  n ã o  s e  p o d e  p é n s a r  em  q u e  e x i s t a ,  

a a ç ã o  d e  q u e m  l h e  n e g a  e x i s t ê n c i a  é a d e c l a r a t ô r i a

n e g a t i v a .  S e . a l g u é m  e n t e n d e  q u e  o a to  J u r í d i c o  e x i s t e ,

a a ç ã o  é a d e c l a r a t ô r i a  p o s i t i v a .  S e  s e  a l e g a  q u e  o a to

J u r í d i c o  v i o l o u  r e g r a s - J u r í d i c a s  s o p r e  f o r m a  e s p e c i a l  e 

a s a n ç ã o  é a n u l i d a d e ,  a a ç ã o  é c o n s t i t u t i v a  n e g a t i v a .  

Tais r e g ra s  ju r íd ica s  hào de se r  expressas  em lei; nâo 

cabe r e v e l a r - s e  r e g r a  j u r íd i c a  sobre  forma especial,  se 

a lei expressamente nào na estabeleceu. £ isso o que se

diz no__a r t .  129: "A validade" __  a f o r t i o r i ,  a ex is tên 

cia   "das declarações de vontade  não dependerá de

forma especial, senão quando a lei expressamente  a ex i 

g i r  (a r t .  82)". S e  a l e i  e x i g e  a f o r m a  e s p e c i a l ,  s e m  

d a r  a s a n ç ã o ,  e n t e n d e - s e  q u e  é a d e  n u l i d a d e  ( a r t .  145,  

I I I ) ;  s a l v o  s e  a f a z  e l e m e n t o  p a r a  q u e  o s u p o r t e  f ã c 

t i c o  s e j a  s u f i c i e n t e ,  p o r q u e ,  e n t ã o ,  o a to  J u r í d i c o  não  

e x i s t e .  Porém, às vezes, a forma especial é apenas para
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r e f o r ç o  à e f i c á c i a  (= e x i s t e  e v a l e ,  sem e l a ,  mas  n â o  

p r o d u z  e f i c á c i a ) .  O c o n t r a t o  de  c o m p r a - e - v e n d a  de  

im óve l  p o r  i n s t r u m e n t o  p a r t i c u l a r  n â o  b a s t a  a q u e  se  

e n t e n d a  t r a n s f e r i d a ,  p o r  a c o r d o  i n c l u s o ,  a p r o p r i e d a d e ,  

p o i s  e s s e  a c o r d o  s e r i a  n u l o  ( a r t .  134, II),  p o s t o  q u e  

p o s s a  t e r  e f i c á c i a  o b r i g a c i o n a l »  (334).

O mesmo j u r i s t a  a n o t a ,  a d i a n t e  (§ 333), q u e

«a f o r m a  dos  a t o s  j u r í d i c o s  ou é o r a l ,  ou é e s c r i t a ,  ou 

p o r  a t o s ,  como a r e v o g a ç ã o  do t e s t a m e n t o  q u e  o t e s t a d o r  

d e s t r ó i »  (cf .  Código C iv i l ,  a r t .  1.749).  É o q u e  t a m b é m  

e s c l a r e c e  M a rc e lo  C a e t a n o .  Depois  de d i z e r  q u e  «a f o r m a  

do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é o modo pe lo  q u a l  a v o n t a d e  do 

ó r g ã o  - a d m i n i s t r a t i v o  se  m a n i f e s t a » ,  e s c r e v e :  «A v o n t a d e

e x p r i m e - s e  n o r m a l m e n t e  p e l a  l i n g u a g e m  o r a l  ou e s c r i t a ,

---------------------------------------  . g
334.  P o n t e s  de M i r a n d a ,  op .  e l o c .  c i t . ,  nQ 2. (Os 
d e s t a q u e s  s ã o  n o s s o s . )  N e s s e  s e n t i d o ,  f a l a n d o  s o b r e  a s  
« c o n s e q ü ê n c i a s  da o m i s s ã o  d a s  f o r m a s »  ( « f o r m a s  s u b s t a n 
c i a i s  e n ã o  s u b s t a n c i a i s » ) ,  S t a s s i n o p o u l o s  r e f e r e  a 
o p i n i ã o  que  « a d m i t e  qu e  t o d a  f o r m a  é i m p o s t a  s o b  p e n a
de  n u l i d a d e ,  pelo  f a t o  mesmo de q u e  e la  é p r e v i s t a  pe la  
le i ,  sem q u e  s e j a  n e c e s s á r i o  q u e  e s t a  d i s p o n h a  e x p r e s 
s a m e n t e  q u e  a v io l a ç ã o  d e s s a  f o r m a  a c a r r e t e  a n u l i d a d e  
do a t o » .  E c o n c l u i :  «Nós c r e m o s  q u e  c a b e  r e f e r i r - s e
a q u i  à  a n t i g a  d i s t i n ç ã o  d a s  r e g r a s  de d i r e i t o  em " l e g e s  
p e r f e c t a e " e " l e g e s  i m p e r f e c t a e "  e a d m i t i r  q u e  só a s  
l e i s  impondo  f o r m a s  s u b s t a n c i a i s  p e r t e n c e m  à s  p r i m e i r a s  
e q u e  só a v io l a ç ã o  d e s s a s  l e i s  a c a r r e t a  a  n u l i d a d e  do 
a t o »  ( g r i f o s  n o s so s ) .  [ « U n e  a u t r e  o p i n i o n  .... a d m e t
q u e  t o u t e  f o r m e  e s t  i m p o s é e  à p e i n e  d e  n u l l i t é ,  d u  f a i t  
m ê m e  q u ' e l l e  e s t  p r é v u e  p a r  l a  l o i ,  s a n s  q u ' i l  s o i t
n é c e s s a i r e  q u e  c e l l e - c i  d i s p o s e  e x p r e s s é m e n t  q u e  l a  
v i o l a t i o n  d e  c e t t e  f o r m e  e n t r a i  n e  l a  n u l l i t é  d e
l ' a c t e . ^ N o u s  c r o y o n s  q u ' i l  y  a l i e u  d e  s e  r é f é r e r  i c i
à l ' a n c i e n n e  d i s t i n c t i o n  d e s  r è g l e s  d e  d r o i t  e n  " l e g e s
p e r f e c t a e "  e t  " l e g e s  i m p e r f e c t a e "  e t  a d m e t t r e  q u e  
s e u l e s  l e s  l o i s  i m p o s a n t  d e s  f o r m e s  s u b s t a n t i e l l e s  a p 
p a r t i e n n e n t  a u x  p r e m i è r e s  e t  q u e  s e u l e  la  v i o l a t i o n  d e  
c e s  l o i s  e n t r a î n e  la  n u l l i t é  d e  l ' a c t e .  1 »]  (T r a i t é ,
c i t . ,  § 21, VI, p á g s .  131-2.)
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m a s  e x i s t e m  t a m b é m  l i n g u a g e n s  c o n v e n c i o n a i s  (os s i n a i s  

g r á f i c o s ,  s o n o r o s  ou  l u m i n o s o s ,  a s  b a n d e i r a s  d o s  

n a v i o s ,  a mímica e tc .) .  E em c e r t o s  c a s o s  a l e i  m a n d a  

p r e s u m i r  c e r t a  m a n i f e s t a ç ã o  de v o n t a d e __ a__ p a r t i r  do co

n h e c i m e n t o  de  u m a  c o n d u t a  m a t e r i a l    o s i l ê n c i o ,  a

p a s s i v i d a d e  ou  a b s t e n ç ã o ,  ou  a s  a t i t u d e s  ou c o n v e n ç õ e s  

q u e  ex p r im e m  o v o t o ,  como o l e v a n t a r - s e  ou  f i c a r  s e n 

t a d o ,  l a n ç a r  uma e s f e r a  b r a n c a  ou p r e t a  num a  u r n a  e t c .»  

(335). E Celso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello:  « N o r m a l m e n t e ,

a f o r m a l i z a ç ã o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é e s c r i t a ,  p o r

r a z õ e s  de s e g u r a n ç a  e c e r t e z a  j u r í d i c a .  E n t r e t a n t o ,  h á  

a t o s  e x p r e s s o s  p o r  v i a  o r a l  ( p o r  e x e m p lo ,  o r d e n s  v e r 

b a i s  p a r a  a s s u n t o s  r o t i n e i r o s )  o u  a t é  p o r  g e s t o s

( o r d e n s  de  um g u a r d a  s i n a l i z a n d o  o t r â n s i t o ) ,  o q u e ,  

t o d a v i a ,  é e x c e ç ã o »  (336).

&

23.  C o n t e ú d o  d o  a t o .  M a n i f e s t a ç ã o  d e  v o n t a d e ,

« s u p o r t e  f á c t i c o »  (T a t b e s t a n d ), n e g ó c i o  j u r í d i c o

Exam inem os  a g o r a  o o u t r o  e l e m e n t o  do a t o  j u 

r í d i c o ,  s e u  c o n t e ú d o .

S e j a - n o s  p e r m i t i d o ,  i n i c i a l m e n t e ,  i n s i s t i r

m a i s  um pouco na  d i s t i n ç ã o ,  q u e  r e c o n h e c e m o s  (e f o i  ob 

j e t o  de  n o s s a s  c o n s i d e r a ç õ e s  a n t e r i o r e s ) ,  e n t r e  c o n -

335. P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s , c i t . ,  nQ 67,  pág .  145.

336.  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g .  81; E l e m e n t o s ,
c i t . ,  p á g .  49 .
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t e ü d o  e o b j e t o  do a t ó  a d m i n i s t r a t i v o .  Como v im o s  a n t e 

r i o r m e n t e ,  o o b j e t o  é a q u i l o  s o b r e  o que  o a t o  d ispõe ,

e n q u a n t o  q u e  o c o n t e ú d o  é o p r ó p r i o  a t o ,  em s u a  s u b s 

t â n c i a  ( r e v e s t i d o  p e l a  f o r m a ) .  E i s s o  c o r r e s p o n d e  à

noção  f i l o s ó f i c a  de o b j e t o ,  como n o s  e s c l a r e c e  m a i s  uma 

vez  o P h i J o s o p h i s c h e s  W õ r t e r b u c h ,  de B r u g g e r ,  em v e r 

b e t e  de De V r i e s :  «Em t o d o  c o n c e i t o ,  i m p o r t a  d i s t i n g u i r

o c o n c e i t o  como " a t o  d e  p e f t s a r " ,  o c o n c e i t o  como

" c o n t e ú d o  d e  p e n s a m e n t o "  e o " o b j e t o "  do c o n c e i t o .  O 

c o n c e i t o  com o a t o  de  p e n s a r  é um a t o  e s p i r i t u a l

( i m a t e r i a l ) ,  e m b o r a  em s u a  p r o d u ç ã o  d e p e n d a  de  r e p r e 

s e n t a ç õ e s  s e n s o r i a i s  l i g a d a s  ao  c o r p ó ,  e g e r a l m e n t e  de 

m u i t o  c u r t a  d u r a ç ã o  t e m p o r a l .  O c o n c e i t o  m a n i f e s t a  ou

r e p r e s e n t a  o o b j e t o ,  n â o  p o r  e s t a s  s u a s  p r o p r i e d a d e s

o n t o l ó g i c a s ,  m a s  e n q u a n t o  o a t o  de  p e n s a r  i m p l i c a  em 

s i ,  num modo i d e a l  (só- r e p r e s e n t a d o ) ^  de s e r ,  um d e t e r 

m inado  c o n t e ú d o  ( e n q u a n t o ,  p. ex . ,  é c o n c e i t o  de  n ú m e r o  

e n ã o  de  e s p a ç o ) ;  o c o n c e i t o  " s i g n i f i c a "  o o b j e t o ,  é 

i n t e n c i o n a l m e n t e  d i r i g i d o  p a r a  e s t e .  Mas  o o b j e t o  do 

c o n c e i t o  n ã o  é o " c o n t e ú d o ” i m p l i c a d o  n e s t e ;  é, s im ,  o 

o b j e t o  i n d e p e n d e n t e  da  m e n te ,  o q u a l  não  é p r e c i s a m e n t e

c o n h e c i d o  como e x i s t e n t e  no c o n c e i t o ,  m a s  s im  s i g n i f i 

cado  n e s t e .  A ss im ,  p o r  e x e m p lo ,  o c o n c e i t o  "homem " s i g 

n i f i c a  a q ü i d i d a d e  do homem r e a l ,  nâo  se  s i g n i f i c a  a s i  

p r ó p r i o  (o hom em  e n q u a n t o  c o n c e p t u a l m e n t e  r e p r e s e n 

t a d o )»  (337). «Quando o c o n h e c i m e n t o  s e  p e r f a z  p o r  i n -

3 3 7 .  D i c i o n á r i o  d e  F i l o s o f i a , c i t . ,  s u b  v o c e
« C o n c e i t o » .
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t e r m é d i o  de  uma im agem  c o g n o s c i t i v a  i n c o n s c i e n t e ,  im 

p o r t a  d i s t i n g u i r  e n t r e  o b j e t o  e " c o n t e ú d o "  do c o n h e c i 

m e n to .  A ss im ,  p. ex . ,  o c o n t e ú d o  m e n t a l  é a r e p r e s e n 

t a ç ã o  i n c l u í d a  no c o n c e i t o  ou no j u í z o ;  o o b j e t o  é o 

e n t e  i n d e p e n d e n t e  do p e n s a m e n t o  (e q u e  o t r a n s c e n d e ) ,  

e n t e  s i g n i f i c a d o  ( " i n t e n d i d o " )  p e l o  p e n s a m e n t o .  C o n 

s i d e r a n d o  o c o n t e ú d o  como s e n d o  o p r ó p r i o  o b j e t o ,  d e 

s e m b o c a m o s  no i d e a l i s m o  ^ e p i s t e m o l ó g i c o ,  p a r a  o q u a l  o 

o b j e t o  é um p r o d u t o  do p e n s a m e n t o »  (338).

Mas  a g o r a  t e m o s  de f o c a l i z a r  p r o b l e m a  a s s a z  

d i f í c i l :  o d a  r e l a ç i o  e n t r e  o c o n t e ú d o  do a t o  e a

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e .  Ce lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello 

o b s e r v o u :  « D i f i c i l m e n t e  e n c o n t r a r - s e - á  p r o b l e m a  t ã o

d e s e n c o n t r a d a m e n t e  t r a t a d o  como o d a  v o n t a d e  no a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o .  J u l i o  P r a t  (339) a n o t o u  com p r e c i s ã o :
é

" P a r a  a l g u n s  e s t e  e l e m e n t o  e s t á  s u b s u m i d o  no e l e m e n t o  

c o n te ú d o .  P a r a  o u t r o s ,  no s u j e i t o .  P a r a  o u t r o s  não  é um 

e l e m e n t o  mas  um p r e s s u p o s t o  s i n e  q u a  n o n  do a t o  q u a n t o  

a s u a  e x i s t ê n c i a " ,  s em  e m b a r g o  d e  q u e  " m u i t o s  a u t o r e s  

n ã o  v a c i l a m  em i n c l u í - l o  como e l e m e n t o  e s s e n c i a l " .  O u

t r o s ,  a i n d a ,  n e g a m - l h e  o c a r á t e r  de  e l e m e n t o »  (340).

E B a n d e i r a  de Mello t o m o u  p a r t i d o  na  q u e s t ã o  

c o n s i d e r a n d o  a v o n t a d e  como « p r e s s u p o s t o  s u b j e t i v o »  do

338. I d e m ,  s u b  v o c e  « O b j e t o » .

339. D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  pág .  73.

340 .  C. A. B. Mello,  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  pág .  63.
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a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  como a n o t a m o s  a n t e s  (341), ao  l a d o  

do « s u j e i t o »  q u e  a m a n i f e s t a ,  d i z e n d o  h a v e r  « s u b s u m i d o  

a v o n t a d e  e n t r e  o s  p r e s s u p o s t o s  s u b j e t i v o s »  (342).  Mas,  

d i r í a m o s  mais :  c o n s i d e r o u  n ã o  a p e n a s  «a v o n t a d e »  como

p r e s s u p o s t o  s u b j e t i v o ,  mas  a  p r ó p r i a  d e c l a r a ç ã o  d e  v o n 

tade :  «O a t o  a d m i n i s t r a t i v o  p r e s s u p õ e  uma d e c l a r a ç ã o  de

v o n t a d e  qu e  o h a j a  p r o d u z i d o  e e s t a ,  lo g i c a m e n te ,  é im

p u t á v e l  a a l g u m  \ s u j e i t o »  (343).

Q u a n t o  ao c o n t e ú d o  do a t o ,  d i s s e ,  de m a n e i r a  

m u i t o  e x p r e s s i v a :  « C o n t e ú d o  é a d e c i s ã o  j u r í d i c a  e x 

p r e s s a d a  no a t o .  É a q u i l o  q u e  e s t e  d i s p õ e ,  i s t o  ê, o 

q u e  o a t o  dec ide ,  e n u n c i a ,  c e r t i f i c a ,  o p i n a  ou  m o d i f i c a

n a  o rdem  j u r í d i c a ,  é,  em sum a ,  a p r ó p r i a  a l t e r a ç ã o  na  

o rdem  j u r í d i c a  p r o d u z i d a  pe lo  a t o .  Em ú l t i m a  i n s t â n c i a ,  

é o p r ó p r i o  a t o , em s u a  e s s ê n c i a .  Daí  s e r  ( j u n t a m e n t e

com a fo rm a )  o q u e  h á  de e l e m e n t a r  no a t o »  (344).

C o m u n g a m o s  i n t e i r a m e n t e  do  p e n s a m e n t o  do

d o u t o  a d m i n i s t r a t i v i s t a  em q u e  o « c o n t e ú d o  é a d e c i s ã o  

j u r í d i c a  e x p r e s s a d a  no a t o » ,  e « a q u i l o  q u e  e s t e  d i s 

põe»;  e a i n d a  q u e  «em ú l t i m a  i n s t â n c i a ,  é o p r ó p r i o  

a t o ,  em s u a  e s s ê n c i a »  e « ( j u n t a m e n t e  com a fo rm a )  o que

h á  de e l e m e n t a r  no a t o » .  Mas j á  nào  podemos c o n c o r d a r  

q u a n d o  se  a f i r m a ,  ao  mesmo tem po ,  q u e  o c o n t e ú d o  é t a m -

341. Cf. nô 21, s u p r a .

342.  Op. c i t . ,  pág .  63 ( g r i f o  no s so ) .

343.  I b i d e m  ( g r i f o  n osso ) .

344 .  Op. c i t . ,  pág .  37 ( g r i f o s  do a u t o r  e n o s s o s ) .
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bém « a q u i lo  que»  o a t o  « m o d i f i c a  n a  o rd em  j u r í d i c a »  e,

«em s u m a ,  a  p r ó p r i a  a l t e r a ç ã o  n a  o r d e m  j u r í d i c a  p r o 

d u z i d a  p e lo  a t o » .

Como bem o b s e r v o u  C ló v i s  do C o u t o  e S i l v a  

(345), «a d i v i s ã o  p r e c i s a  em p l a n o s  de e x i s t ê n c i a ,  v a 

l i d a d e  e e f i c á c i a  d o s  f a t o s  j u r í d i c o s  d e v e - s e  a P o n t e s

de M i r a n d a ,  e c o n s t i t u i  n o t á v e l  c o n q u i s t a  p a r a  a d o g -
\

m á t i c a  j u r í d i c a » .  No p a s s o  ac im a  p a r e c e - n o s  qu e  h á  a l 

guma c o n f u s ã o  e n t r e  os p l a n o s  da  e x i s t ê n c i a  e da e f i c á 

c i a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o .

Q uando  s e  c o n c e i t u a ,  q u a n d o  s e  d e f i n e  o c o n 

t e ú d o  do a t o ,  e s t á - s e  no p l a n o  de s u a  e x i s t ê n c i a :  o

c o n t e ú d o  é a d ec i sã o ,  é o q u e  o a t o  d i sp õ e ,  é o p r ó p r i o

a t o  em s u a  e s s ê n c i a .  O a t o  (em s e u  c o n t e ú d o )  d e c i d e  

p a r a  m o d i f i c a r ,  p a r a  . a l t e r a r  a o r | e m  j u r í d i c a ,  q u a n t o  

ao s e u  o b j e t o .  Mas não  é o c o n t e ú d o  do a t o  que  modi

f i c a ,  que  a l t e r a ;  i s s o  s ã o  s e u s  e f e i t o s ,  t  a  s u a  e f i c á 

c i a ,  r e c o n h e c i d a  pe lo  o r d e n a m e n t o  j u r í d i c o ,  q u e  o f a z .

E se  o a t o  e s t á ,  p o r  exemplo ,  s u j e i t o  a c o n d i ç ã o  s u s 

p e n s i v a ,  ou  a t e r m o  i n i c i a l ,  e s s e s  e f e i t o s  _ _  como,

a l i á s ,  bem e x p l i c a d o  pe lo  p r ó p r i o  a u t o r  c i t a d o  (346) __

só s e  p r o d u z i r ã o  d e p o i s  de a d v i n d o  o t e r m o  ou de v e r i 

f i c a d a  a c o n d i ç ã o .  I s s o  m o s t r a  a  « d i s t â n c i a »  a q u e  a 

e f i c á c i a  f i c a  d a  e x i s t ê n c i a ,  t ,  como bem d iz  P o n t e s  de

345.  A O b r i g a ç ã o  com o  P r o c e s s o ,  c i t . ,  pág.  76, n t .  9.

3 4 6 .  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g .  39; E l e m e n t o s ,
c i t . ,  p á g s .  3 9 - 4 1 .
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M i r a n d a ,  o u t r o  p l a n o .

O a t o  a d m i n i s t r a t i v o  __  é a f i r m a ç ã o  c o r r e n -

t i â  __  é a d e c l a r a ç ã o  ( m a n i f e s t a ç ã o )  de v o n t a d e  d e s t i 

n a d a ,  t e n d e n t e  a  p r o d u z i r  e f e i t o s  j u r í d i c o s  num c a s o  

c o n c r e t o  ( a t o  i n d i v i d u a l ) .  É a  d e c i s ã o  e x e c u t ô r i a ,  d a  

d o u t r i n a  e d a  j u r i s p r u d ê n c i a  f r a n c e s a s .  M as  a d e c i s ã o

e x e c u t ô r i a  se  c o n s t i t u i  em t i t u l o  e x e c u t i v o ,  q u e  p r o p i -
\

c i a  a  e x e c u ç ã o ;  e, i n c l u s i v e ,  a  a u t o - e x e c u ç â o ;  m as  q u e  

n ã o  é a i n d a ,  e l a  p r ó p r i a ,  e x e c u ç ã o .

M as ,  como d i z í a m o s ,  C e l so  A n t ô n i o  B a n d e i r a  

de Mello c o n s i d e r a  a p r ó p r i a  d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e  como

p r e s s u p o s t o  s u b j e t i v o  do a t o ;  e e s s a  c o n c e p ç ã o  f i c a  bem

e x p l i c a d a  p o r  e s t a s  s u a s  p a l a v r a s :  «De logo,  im p e n d e

o b s e r v a r  q u e  v o n t a d e  é uma r e a l i d a d e  p s i c o l ó g i c a  e n ã o  

j u r í d i c a .  C o n t u d o ,  a s s i m  como o D i r e i t o  q u a l i f i c a  o u 

t r a s  r e a l i d a d e s ,  a t r i b u i n d o - l h e s  r e l e v o  ou s i g n i f i c a ç ã o  

j u r í d i c a ,  c u m p r e  e x a m i n a r ,  t a n t o  como s e  f a z  nos  d e m a i s  

c a s o s ,  q u a l  a  s i g n i f i c a ç ã o ,  q u a l  a  r e l e v â n c i a ,  q u e  o 

D i r e i t o  a t r i b u i  à  v o n t a d e  no a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  é bom

q u e  s e  o b s e r v e  q u e  um a t o  j u r í d i c o  não  é, como c o r r e n t e  

e e l i p t i c a m e n t e  s e  d iz ,  um a  " d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e ,  

c o n h e c i m e n t o  ou ju í z o . . . " ,  m a s  é o " s i g n i f i c a d o  q u e  o 

D i r e i t o  a t r i b u i  a  u m a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e ,  c o n h e c i 

m e n t o  ou  j u í z o . . . " »  (347 ) .

Em r i g o r  l ó g i c o - j u r í d i c o ,  d e v e m o s  c o n c o r d a r

3 4 7 .  A t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p ã g s .  6 3 - 4 .
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i n t e i r a m e n t e  com e s s a  a d v e r t ê n c i a  de  B a n d e i r a  de  Mello:  

«De a n t e m ã o ,  e x c l u a m o s  a c o n f u s ã o  e n t r e  o n e g ó c i o  j u 

r í d i c o  e o s u p o r t e  f ã c t i c o  (n e g o t i u m ) do n e g ó c i o  j u 

r í d i c o .  Negócio  J u r í d i c o  é c l a s s e  de  f a t o s  J u r í d i c o s ; e 

não  de s u p o r t e s  f á c t i c o s .  N e g ó c io  j u r í d i c o  j á  é o s u 

p o r t e  f á c t i c o ,  o n e g o t i u m ,  a p ó s  a e n t r a d a  d e s s e  no 

mundo  j u r í d i c o .  Se o n e g ó c i o  j u r í d i c o  f o s s e  o s u p o r t e  

\  f á c t i c o ,  q u e  o e n c h e ,  n ã o  s e r i a  p o s s í v e l  f a l a r - s e  de  

n e g ó c i o  j u r í d i c o  n u l o ,  a n u l ã v e l ,  r e s c i n d í v e l ,  

r e s o l ü v e l ,  r e s i l í v e l ,  d e n u n c i á v e l .  S u p o r t e s  f á c t i c o s  

n ã o  podem s e r  n u l o s ,  nem a n u l á v e i s ,  nem r e s c i n d í v e i s ,  

nem  r e s o l ü v e i s ,  n em  r e s i l í v e i s ,  n e m  d e n u n c i á v e i s .  

Quando  A joga ,  ( ou a p o s t a ,  a s  m a n i f e s t a ç õ e s  de  v o n t a d e ,

q u e  f a z e m  o s u p o r t e  f á c t i c o  do n e g ó c i o  j u r í d i c o  de 

jogo,  ou d e  a p o s t a ,  n ã o  s ã o  n u l a s :  n u l i d a d e  "de  f a t o s "

n ã o  t e r i a  s e n t i d o .  N u lo  é o n e g õ d to  j u r í d i c o  de  jogo ,

se  é, p o r  exemplo ,  p r o i b i d o ,  sem s e  lh e  v e d a r  a  e n t r a d a  

no m u n d o  j u r í d i c o .  .... Dai  o e r r o  de s e  i d e n t i f i c a r e m

m a n i f e s t a ç ã o  de v o n t a d e ,  q u e  é a c o n t e c i m e n t o  do m undo  

f á c t i c o ,  e n e g ó c i o  j u r í d i c o ,  q u e  é j u r i d i c i z a ç â o  do s u 

p o r t e  f á c t i c o  ( m a n i f e s t a ç ã o  de  v o n t a d e  + x + i n c i d ê n c i a  

d a  le i ) .  Há m a n i f e s t a ç õ e s  de  v o n t a d e  q u e  e n t r a m  no 

m undo  j u r í d i c o  sem p r o d u z i r e m  n e g ó c i o  j u r í d i c o .  T â o -  

pouco ,  p r e c i s a  e l a ,  p a r a  p r o d u z i r  n e g ó c i o  j u r í d i c o ,  s e r  

" c l a r a "  (= d e c l a r a d a ) »  (348) .

Mas,  p a r a  bem e n t e n d e r m o s  e s s a  l i ç ã o ,  t e m o s

348.  P o n t e s  d e  M i r a n d a ,  T r a t a d o ,  c i t . ,  § 249 ,  i,  I I I ,
p á g s .  3 - 4 .
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de e s c l a r e c e r  o s e n t i d o  e x a t o  da  e x p r e s s ã o  s u p o r t e  f à c -  

t i c o  e d e s s a  o u t r a  t ã o  c o n h e c id a ,  m a n i f e s t a ç ã o  d e  v o n 

tade .

C o n s i d e r e m o s  p r i m e i r o  . e s t a  ü l t i m a .  A l g u n s  

j u r i s t a s  usam  a e x p r e s s ã o  d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e  em s e n 

t i d o  l a t o ,  a b r a n g e n d o  n e l a  a s  a t u a ç õ e s  d e  v o n t a d e  que

não  c o n s i s t e m  em d e c l a r a ç õ e s  de v o n t a d e  em s e n t i d o  e s 

t r i t o .  Fo i  n e s s e  s e n t i d o  q u e  s e  e m p r e g o u  a e x p r e s s ã o ,  

n e s t e  t r a b a l h o ,  q u a n d o  n ã o  a c o m p a n h a d a  d a q u e l a  o u t r a  

( « m a n i f e s t a ç ã o  d e  v o n t a d e » ) ,  com o l h o s  p o s t o s  n a s

v á r i a s  d e f i n i ç õ e s  de a t o  a d m i n i s t r a t i v o  ( e s p é c i e  do a t o

j u r í d i c o  l a t o  s e n s u )  a p r e s e n t a d a s ,  q u e ,  como a s

d e f i n i ç õ e s  de a t ò s  j u r í d i c o s  p r o p o s t a s  p e l a  m a i o r i a  dos  

e s c r i t o r e s ,  f a l a m  s i m p l e s m e n t e  em « d e c l a r a ç ã o  de v o n 

t a d e » ;  e s s e  é, n a  v e r d a d e ,  o t e r m o  m a i s  u s u a l .  Mas é 

f o r ç o s o  r e c o n h e c e r  q u e  é e s p é c i e  do  g ê n e r o  

« m a n i f e s t a ç ã o  de v o n t a d e » ,  e q u e  e s t a  pode  c o n s t i t u i r  

b a s e  do n e g ó c io  j u r í d i c o ,  ou  do a t o  j u r í d i c o  s t r i c t o  

s e n s u ,  sem q u e  c o n s i s t a  n u m a  d e c l a r a ç ã o  p r o p r i a m e n t e  

d i t a .  A s s i m ,  q u a n d o  d i s s e m o s  q u e ,  p a r a  nós ,  o a t o

a d m i n i s t r a t i v o  é,  em e s s ê n c i a ,  a p r ó p r i a  d e c l a r a ç ã o  de 

v o n t a d e ,  e s t á v a m o - n o s  r e f e r i n d o  à d e c l a r a ç ã o  m esm a e à

m a n i f e s t a ç ã o  (não  d e c l a r a d a )  de v o n t a d e .

E x e m p lo  d a q u e l e s  j u r i s t a s  é L u d w ig  E n n e c -  

c e r u s :  « P o r  d e c l a r a ç ã o  (da v o n t a d e  de  neg ó c io )  s e  e n 

t e n d e  s i m p l e s m e n t e  a e x t e r i o r i z a ç ã o  (da v o n t a d e  de 

n e g ó c i o )   A p r o p o s i ç ã o  " d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  é
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n e g ó c i o )   A p r o p o s i ç ã o  " d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  é

i g u a l  a e x t e r i o r i z a ç ã o  de  v o n t a d e "  s i g n i f i c a :  s ã o

d e c l a r a ç õ e s  de  v o n t a d e ,  de  um l a d o ,  a s  e x t e r i o r i z a ç õ e s  

de v o n t a d e  q u e  t ê m  p o r  f im  m a n i f e s t a r  a v o n t a d e  de 

negócio  (d e c l a r a ç õ e s  d e  v o n t a d e  em  s e n t i d o  e s t r i t o )  e, 

p o r  o u t r o ,  também,  a s  a t u a ç õ e s  da  v o n t a d e  que,  sem t e r  

um f im  de m a n i f e s t a ç ã o ,  dão r e a l i d a d e  a uma v o n t a d e  de

negócio,  sendo  o a t o  e x t e r i o r  n ã o  um meio  de  m a n i f e s 

t a ç ã o  mas um in d í c io  d a  v o n t a d e  de negócio.  Não s e  j u s 

t i f i c a  e s t a b e l e c e r  u m a  c o n t r a p o s i ç ã o  de p r i n c í p i o  e n t r e

a d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  (em s e n t i d o  e s t r i t o )  e a a t u a 

ção da  v o n t a d e  e t r a t ã - l a s  d i v e r s a m e n t e  d e n t r o  da d ou 

t r i n a  do n e g ó c jo  j u r í d i c o »  (349).

J á  P o n t e s  de M i r a n d a  (a n osso  v e r  m a is  c o r 

r e t a m e n t e )  p r e f e r e  c o n s i d e r a r  a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  

como e s p é c i e  do g ê n e r o  m a n i f e s t a ç ã o  de v o n t a d e ,  a d -

349.  « P o r  d e c l a r a c i õ n  ( d e  l a  v o l u n t a d  d e  n e g o c i o )  s e
e n t i e n d e  s e n c  i l l a m e n t e  l a  e x t e r i o r i z a c i ô n  ( d e  la  v o l u n 
t a d  d e  n e g o c i o ) .  «... La p r o p o s i c i õ n  " d e c l a r a c i õ n  d e
v o l u n t a d  e s  i g u a l  a e x t e r i o r i z a c i ô n  d e  v o l u n t a d "  s i g 
n i f i c a :  s o n  d e c l a r  a c i o n e s  d e  v o l u n t a d , d e  u n  la d o ,  l a s
e x t e r i o r i z a c i o n e s  d e  v o l u n t a d  q u e  t i e n e n  p o r  f i n  m a n i 
f e s t a r  la  v o l u n t a d  d e  n e g o c i o  f d e c l a r a c i o n e s  de v o l u n 
t a d  e n  s e n t i d o  e s t r i c t o )  y ,  p o r  o t r o ,  t a m h i é n ,  l a s  a c -  
t u a c i o n e s  de la  v o l u n t a d  q u e ,  s i n  t e n e r  u n  f i n  d e  m a n i -  
f e s t a c i õ n ,  d a n  r e a l i d a d  a u n a  v o l u n t a d  d e  n e g o c i o ,  
s i e n d o  e l  a c t o  e x t e r i o r  no  u n  m e d i o  d e  m a n i f e s t a c i ô n  
s i n o  u n  i n d i c i o  d e  la  v o l u n t a d  d e  n e g o c i o .  N o  e s t á  j u s 
t i f i c a d o  e s t a b l e c e r  u n a  c o n t r a p o s i c i ó n  d e  p r i n c i p i o  e n 
t r e  la  d e c l a r a c i õ n  d e  v o l u n t a d  ( e n  s e n t i d o  e s t r i c t o )  y  
la  a c t u a c i ô n  d e  la  v o l u n t a d  y  e l  t r a t a r i a s  d i v e r s a m e n t e  
d e n t r o  d e  l a  d o c t r i n a  d e i  n e g o c i o  j u r í d i c o  7 »
( E n n e c c e r u s - N i p p e r d e y ,  T r a t a d o  d e  D e r e c h o  C i v i l ,
t r a d u ç ã o  e s p a n h o l a  d a  3 9 i  e d i ç ã o  do L e h r b u c  h d e s  
B ü r  g e r l i c h e n  R e c h t s  p o r  B la s  P é r e z  G onzãlez  e J o s é  
A l g u e r ,  2ã  ed . ,  B a r c e l o n a ,  1950,  § 136, II,  tom o  I,
v o l .  I I ,  p á g s .  5 8 -9 ) .
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v e r t i n d o :  «Com o e m p r e g o  a l t e r n a d o ,  ou  d e s a t e n t o ,  d a s

e x p r e s s õ e s  " d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e "  e " m a n i f e s t a ç ã o  de

v o n t a d e " ,  os j u r i s t a s  l e v a r a m  o c o n c e i t o  de n e g ó c i o  j u 

r í d i c o  a i m p r e c i s õ e s  l a m e n t á v e i s .  D e s s e  m od o ,  o 

p r i m e i r o  c u id a d o  q u e  s e  h á  de t e r ,  em ex p o s iç ã o  c i e n t í 

f i c a ,  é o de r e s p o n d e r  à q u e s t ã o  b á s i c a :  E x i s t e m  n e g ó 

c i o s  j u r í d i c o s  em q u e  o s u p o r t e  f á c t i c o  s e j a  m a n i f e s 

t a ç ã o  s im ples ,  em vez  de d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e ?  A r e s 

p o s t a  é a f i r m a t i v a ,  a i n d a  s e  não.  s e  d i l a t a ,  como, e r 

r a d a m e n t e ,  f a z e m  a l g u n s ,  o c o n c e i t o  de d e c l a r a ç ã o  de 

v o n t a d e ,  a t é  c o n t e r  o de  m a n i f e s t a ç õ e s  n ã o - d e c l a r a d a s  

de v o n t a d e ;  e n e g a t i v a ,  s e  n ã o  s e  m a n t é m  a d i s t i n ç ã o ,  

j á  a s s e n t e  no d i r e i t o  comum, e n t r e  d e c l a r a ç õ e s  de  v o n -  

t a d e ,  a t u a ç õ e s  ( m a n i f e s t a ç õ e s  s i m p l e s ,  a d e c l a r  a t i v a s )

de v o n t a d e  e a t o s  r e a i s ,  e se  to m am  a e s s e s  e a o s  o u 

t r o s  a t o s - f  a t o s  como s e  f o s s e m  m a n i f e s t a ç õ e s  de v o n 

t a d e .  D esde  q u e  s e  e n t e n d e s s e  como d e c l a r a ç ã o  de  v o n 

t a d e  t o d a  e x t e r i o r i z a ç ã o  de  v o n t a d e  e como d e c l a r a ç ã o  

de  v o n t a d e ,  s u p o r t e  f á c t i c o  do n e g ó c i o  j u r í d i c o ,  t o d a  

e x t e r i o r i z a ç ã o  de v o n t a d e  de n e g ó c io ,  p o d e r - s e - i a  d i z e r

q u e  o negóc io  j u r í d i c o  t e m  s e m p r e ,  p o r  s u p o r t e  f á c t i c o ,  

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e ;  mas,  com i s s o ,  s e  s a c r i f i c a r i a  ã 

u n i d a d e  do c o n t i n e n t e  a  d i v e r s i d a d e  do  c o n t e ú d o .  A d i s 

t i n ç ã o  e n t r e  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  ( s e n s o  e s t r i t o  e 

c e r t o )  e o a t o  de v o n t a d e  a d e c l a r a t i v o ,  ou s i m p l e s  m a

n i f e s t a ç ã o  d e  v o n t a d e ,  p r e s t a  s e r v i ç o s  r e l e v a n t e s  à 

p r á t i c a  e t e m  to d o  f u n d a m e n t o  n a  r e a l i d a d e  p s i c o l ó g i c a .  

Não s e r i a  de a d m i t i r - s e  q u e  não  p r o d u z i s s e m  negócio  j u -
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r í d i c o  a t o s  h u m a n o s  a d e c l a r a t l v o s ,  em qu e  h ã  v o n t a d e  de 

n e g ó c io ,  como: a a c e i t a ç ã o  d a  h e r a n ç a  ( a r t .  1.581, §

IS, 2â p a r t e ,  p r o  b e r e d e  g e s t i o y ,  a a c e i t a ç ã o  da o f e r t a  

pe lo  c o n s u m o  d a  m e r c a d o r i a ,  ou  p e l a  e n c a d e r n a ç ã o  do 

l i v r o  o f e r t a d o ,  ou p e la  t o m a d a  de p o s se  e u s o  do t e r 

r e n o  a l u g a n d o ,  ou o u t r o  a t o  de v o n t a d e ,  a d e c l a r a t i v o  

( a r t s .  1.079 e 1.084); a a p r o v a ç ã o  do d o m i n u s  n e g o t i i ,  

p o r  a t o s  de consumo d a s  c o i s a s  e n v i a d a s  pelo  g e s t o r ,  ou 

p e la  r e m e s s a  de u t e n s í l i o s  (1.079 e 1.343); ou  o u s o  da  

c o i s a  v e n d i d a  a  c o n t e n t o  ( a r t s .  1.079 e 1.147); a  d e r -  

r e l i c ç â o  ( a r t .  592,  v e r b i s  " c o i s a  a b a n d o n a d a " ,  a l i t e r ,

o a b a n d o n o  de  imóvel ,  a r t .  589 e § 28) e o r e c o n h e c i 

m e n t o  d a  l e g i t i m i d a d e  d a  f i l i a ç ã o ,  no  c a s o  dos  a r t s .  

3 4 0 ,  I I ,  e 341.  A l g u n s  d o s  a t o s  a d e c i a r a t i  v o s  

( m a n i f e s t a ç õ e s  s i m p l e s  de  v o n t a d e )  e s t ã o  t ã o  p r ó x i m o s  

d a s  d e c l a r a ç õ e s  de v o n t a d e  q u e  s e  t ê m ,  j u r i d i c a m e n t e ,  

como d e c l a r a ç õ e s  d e  v o n t a d e  t á c i t a s : t a l  é, p o r  e x e m 

plo,  a  r e v o g a ç ã o  do t e s t a m e n t o  p e l a  d e s t r u i ç ã o  ( a r t .  

1 .749) .  T á c i t o ,  a í ,  s i g n i f i c a  " s i l e n t e " ,  " c a l a d o " ,  sem

s e  i n d a g a r  s e  h o u v e  a t o ,  ou  não .  Os a t o s  v o l i t i v o s

a d e c l a r a t l v o s  s ã o  sem d e c l a r a ç ã o ,  p o s t o  q u e  m a n i f e s t e m  

v o n t a d e ;  os  a t o s ,  de  q u e  f a l a m o s ,  t ê m  d e c l a r a ç ã o  de

v o n t a d e  s i l e n t e ,  __  ou p o r q u e  a r e g r a  j u r í d i c a ,  como a

p r o p ó s i t o  d a  r e v o g a ç ã o  (r e - v o c a t i o ) d o s  t e s t a m e n t o s  

p e l a  d e s t r u i ç ã o ,  ou  d a  r e v o g a ç ã o  do m a n d a t o  ( a r t s .  

1.079 e 1.316, I), t e n h a  d i t o  q u e  como " d e c l a r a ç ã o "  de

v o n t a d e  de d e t e r m i n a d o  c o n t e ü d o  s e  d e v e r a  c o n s i d e r a r ,  

ou  p o r q u e ,  s e g u n d o  a s  c i r c u n s t â n c i a s ,  o q u e  d e i x a  de
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f a l a r  s a b i a  q u e  s e  t e r i a  p o r  d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  de

d e t e r m i n a d o  c o n t e ú d o  o s e u  s i l ê n c i o .  No a t o  v o l i t i v o  

a d e c l a r a t i v o ,  o a t o  é i n d í c i o  d e  v o n t a d e ,  t a l v e z  de  

v o n t a d e  de negóc io;  n a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  t á c i t a  ou 

pelo s i l ê n c io ,  a i n d a  o é, mas  h á  o p l u s  de d e c l a r a ç ã o  

de  v o n t a d e ,  e m b o r a  sem p a l a v r a s  » (350).

Q u a n t o  à e x p r e s s ã o  s u p o r t e  f ã t i c o ,  a n o t a  

C lõ v i s  C o u t o  e S i l v a  q u e  P o n t e s  de  M i r a n d a  c r i o u - a

« p a r a  t r a d u z i r  o v o c á b u l o  t é c n i c o  g e r m â n i c o  T a t b e s t a n d .

O u t r o s  u s a m  com o m e sm o  s i g n i f i c a d o  o s  t e r m o s  

« p r e s s u p o s t o s  de  f a t o " ,  " s u p o s t o  de  f a t o " .  Os j u r i s t a s

i t a l i a n o s  u t i l i z a m  o t e r m o  f a t t i s p e c i e ,  q u e  ê a g l u t i -  

n a ç ã o  d a  e x p r e s s ã o  l a t i n a  m e d i e v a l  s p e c i e s  f a c t i .  E

s p e c i e s  é o c o r r e s p o n d e n t e  l a t i n o  de  E i d o s ,  f i g u r a ,

f o r m a »  ( 3 5 i ) .

E E n n e c c e r u s  n o s  e x p l i c a  o s i g n i f i c a d o  do

t e r m o  o r i g i n a l :  «O c o n j u n t o  de  r e q u i s i t o s ,  a  q u e  o o r 

d e n a m e n t o  j u r í d i c o  (é d i z e r ,  a s  p r o p o s i ç õ e s  J u r í d i c a s  

a b s t r a t a s )  c o n d i c i o n a  um e f e i t o  j u r í d i c o ,  ou s e j a ,  o

n a s c i m e n t o ,  a e x t i n ç ã o  ou a m o d i f i c a ç ã o  de  u m a  r e l a ç ã o  

j u r í d i c a ,  c h a m a - s e  s u p o s t o  d e  f a t o  d e s s e  e f e i t o  j u 

r í d i c o .  E n t r e  o s u p o s t o  de  f a t o  e o e f e i t o  j u r í d i c o  

m e d e ia  a r e l a ç ã o  l ó g i c a  de  f u n d a m e n t o  a c o n s e q ü ê n c i a .  

E s s e s  r e q u i s i t o s  a b s t r a t o s  ( f a t o r e s  s i n g u l a r e s  do s u -

350.  T r a t a d o ,  c i t . ,  § 249,  2„ I I I ,  p á g s .  4 -6 ) .

351. A  O b r i g a ç ã o  com o  P r o c e s s o ,  c i t . ,  pág .  75,  n o t a  4;
c f .  P o n t e s  d e  M i r a n d a ,  T r a t a d o ,  c i t . ,  § 72, I, p á g s .
19-22.
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p o s t o  de f a t o )  podem s e r  a c o n t e c i m e n t o s  ( p o r  exem plo ,  a 

d e c l a r a ç ã o  de  t r a n s m i s s ã o  p o r  p a r t e  do t r a d e n s ) ,  e s t a 

d o s  ( p o r  e x e m p l o ,  a  p o s s e  d o  u s u c a p i e n t e )  ou  

v e r o s s i m i l i t u d e s  ( p o r  exem plo ,  §§ 252, 228, 862 e 904

[do Código  C i v i l  a lem ão]) ,  e a d e m a i s  podem s e r  de  n a 

t u r e z a  p o s i t i v a  ( p r o p o s i t u r a  de u m a  açã o )  ou n e g a t i v a  

( n e g l i g e n c i a r  um p r a z o ,  o m is s ã o ) .  Nem s e m p r e  s ã o  f a t o s ,  

podem t a m b é m  s e r  d i r e i t o s ,  p o r  ex em p lo ,  a  p r o p r i e d a d e  

dò t r a d e n s  como um e l e m e n t o  do s u p o s t o  de  f a t o  da  

t r a n s m i s s ã o ,  a a q u i s i ç ã o  d a  p r o p r i e d a d e  do im ó v e l  a r 

r e n d a d o  como e l e m e n t o  do s u p o s t o  de f a t o  p a r a  o t r e s 

p a s s e  d a  r e l a ç ã o  de  a r r e n d a m e n t o  (§ 57 i) .  A e x p r e s s ã o

s u p o s t o  de f a t o  (T a t b e s t a n d ) f o i  c r i a d a  p e l a  c i ê n c i a  do%

D i r e i t o  P e n a l  ( s u p o s t o  de  ~ f a t o  do d e l i t o ) ,  m as  f o i  

r e c o l h i d a  p e l a  d o u t r i n a  do d i r e i t o  p r i v a d o .  .... »

(352).

352. « E l  c o n j u n t o  d e  r e q u i s i t o s ,  a q u e  e l  o r d e n a m i e n t o  
j u r í d i c o  ( e s  d e c i r ,  l a s  p r o p o s i c i o n e s  j u r í d i c a s  a b s 
t r a c t a s )  c o n d i c i o n a  u n  e f e c t o  j u r í d i c o ,  o s e a  e l  
n a c i m i e n t o ,  l a  e x t i n c i ô n  o l a  m o d i f  i c a c i õ n  d e  u n a  
r e l a c i ó n  j u r í d i c a ,  i s e  l l a m a  s u p u e s t o  de  h e c h o  d e  e s t e
e f e c t o  j u r í d i c o .  E n t r e  e l  s u p u e s t o  d e  h e c h o  y  e l  e f e c t o  
j u r í d i c o  m e d i a  la  r e l a c i ó n  l ó g i c a  d e  f u n d a m e n t o  a c o n -  
s e c u e n c i a  (1-a)  • E s t o s  r e q u i s i t o s  a b s t r a c t o s  ( f a c t o r e s  
s i n g u l a r e s  d é l  s u p u e s t o  d e  h e c h o )  p u e d e n  s e r  a c o n t e -
c i m i e n t o s  ( p o r  e j e m p l o ,  l a  d e c l a r a c i õ n  d e  t r a n s m i s i ó n  
p o r  p a r t e  d e i  t r a d e n t e ) ,  e s t a d o s  ( p o r  e j e m p l o ,  la  p o -  
s e s i ó n  d e i  u s u c a p i e n t e )  o v e r o s i m i l i t u d e s  ( p o r  e j e m p l o ,  
§§ £ 5 2 ,  2 2 8 ,  8 6 2  y  9 0 4 ) ,  y  a d e m â s  p u e d e n  s e r  d e  n a t u -
r a l e z a  p o s i t i v a  ( p r e s e n t a c i õ n  d e  u n a  d e m a n d a )  o n e g a 
t i v a  ( n e g l i g e n c i a r  u n  p l a z o ,  o m i s i õ n ) .  N o  s i e m p r e  s o n  
h e c h o s  s i n o  q u e  t a m b i é n  p u e d e n  s e r  d e r e c h o s ,  p o r  e j e m 
p l o ,  l a  p r o p i e d a d  d e i  t r a d e n t e  c o m o  u n  e l e m e n t o  d e i  
s u p u e s t o  d e  h e c h o  d e  la  t r a n s m i s i ó n ,  l a  a d q u i s i c i õ n  de  
l a  p r o p i e d a d  d e  l a  f i n c a  a r r e n d a d a  com o  e l e m e n t o  d e i  
s u p u e s t o  d e  h e c h o  p a r a  e l  t r a s p a s o  d e  la  r e l a c i ó n  de  
a r r e n d a m i e n t o  (§  5 7 1 )  [2]. L a  e x  p r e s i ô n  s u p u e s t o  d e
h e c h o  ( T a t b e s t a n d ;  h a  s i d o  c r e á d a  p o r  l a  c i ê n c i a  d e i  
d e r e c h o  p e n a l  ( s u p u e s t o  d e  h e c h o  d e i  d e l i t o ) ,  p e r o  h a
s i d o  r e c o g i d a  p o r  l a  d o c t r i n a  d e i  d e r e c h o  p r i v a d o  (3;.
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A d v i r t a - s e  q u e  n â o  s e  d e v e  c o n f u n d i r  a e x 

p r e s s ã o  ac im a ,  s u p o s t o  d e  f a t o  (T a t b e s t a n d ), com a e x 

p r e s s ã o  a n ã l o g a  « p r e s s u p o s t o s  de  f a t o  ou de d i r e i t o » ,

u s a d a  pe la  d o u t r i n a  a d m i n i s t r a t i v a ,  g e r a l m e n t e  p a r a  i n 

d i c a r  o m o t i v o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  e q u e  s e  r e f e r e  a

f a t o s  a n t e r i o r e s  ao n e g o t i u m ,  a n t e c e d e n t e s  do a t o ,  da  

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e ,  n â o  s e n d o ,  p o i s ,  a q u e l e  ç u p o r t e  

f â t i c o  e-m q u e  s e  i n t e g r a m  t o d o s  o s  e l e m e n t o s  

n e c e s s á r i o s  p a r a  c o m p o r  o n e g ó c i o  j u r í d i c o ,  o a t o  j u 

r í d i c o  a d m i n i s t r a t i v o ,  d e n t r e  os  q u a i s  s o b r e s s a i  a 

d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e .

D e v e m o s  a i n d a  d i s t i n g u i r  e n t r e  n e g ó c i o  J u 

r í d i c o  e a t o  J u r í d i c o  em  s e n t i d o  e s t r i t o ,  e s p é c i e s  do 

g ê n e r o  a t o  J u r í d i c o .  A d i s t i n ç ã o  é s u t i l ,  m a s  «é a s 

s e n t e  na  boa  d o u t r i n a .  Mas,  q u a n d o  se  p r o c u r a  m o s t r a r  

em q u e  c o n s i s t e  a d i f e r e n ç a ,  o mesmo e n g a n o  e h á b i t o ,

q u e  l e v a r a m  a d e f i n i r - s e  o n e g ó c io  j u r í d i c o  p e l a  e s 

c o l h a  de e f e i t o s ,  c o n d u z  a c a r a c t e r i z á - l a  p o r  s e r e m ,  

n o s  n e g ó c i o s  j u r í d i c o s ,  r e s u l t a n t e s  d a  v o n t a d e  os

e f e i t o s  e, nos  a t o s  j u r í d i c o s  s t r i c t o  s e n s u ,  d a  l e i .  No 

a t o  j u r í d i c o  s t r i c t o  s e n s u ,  a v o n t a d e  é sem e s c o lh a  de

c a t e g o r i a  j u r í d i c a ,  d o n d e  c e r t a  r e l a ç ã o  de  a n t e c e d e n t e  

a c o n s e q ü e n t e ,  em v e z  de r e l a ç ã o  de e s c o l h a  a e s c o 

lh i d o »  (353). «Se não  se  q u i s  o a t o  j u r í d i c o  q u e  r e s u l -

.. . .» (T r a t a d o  d e  D e r e c h o  C i v i l ,  c i t . ,  § 127, 1, tom o
I, vo l .  II , p á g .  5; c f .  P o n t e s  de  M i r a n d a ,  T r a t a d o ,
c i t . ,  §§ 1 a 13, I, p á g s .  3-35) .

353.  P o n t e s  de  M i r a n d a ,  T r a t a d o ,  c i t . ,  .§ 227,  2, II,
pág. 447.
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t o u ,  n â o  s e  pode  p e n s a r  em n e g ó c i o  j u r í d i c o »  (354).

N e c e s s i t a m o s ,  a i n d a ,  do c o n c e i t o  p r e c i s o  de 

n e g ó c i o  j u r í d i c o .  «A p r e s t a n t e  f u n ç ã o  do c o n c e i t o  de 

negóc io  j u r í d i c o  e s t á  em s e r v i r  à d i s t i n ç ã o  e n t r e  n e g ó 

c i o  j u r í d i c o  e a t o  j u r í d i c o  n ã o - n e g o c i a l  ou s t r i c t o  

s e n s u ,  n a q u e l e s  c a s o s  em q u e  o s u p o r t e  f à c t i c o  do a t o

j u r í d i c o  " s t r i c t o  s e n s u "  c o n s i s t e  em m a n i f e s t a ç ã o  d e
\

v o n t a d e » (355). E e s s a  noção  e x a t a  nos  é d a d a  p o r  E n -

n e c c e r u s  ( l e m b r a n d o - s e  q u e  e l e  u s a  a e x p r e s s ã o  

« d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e »  em s e n t i d o  amplo,  no s e n t i d o  em 

q u e  f a l a m o s  em « m a n i f e s t a ç ã o  de  v o n t a d e » ) :

« C o n q u a n t o  a p le n a  r e a l i z a ç ã o  d a  v o n t a d e  h u -  

m a n a ,  d e n t r o  d o s  l i m i t e s  t r a ç a d o s  p e l a  l e i  m o r a l  e o 

bem g e r a l ,  c o n s t i t u a ,  a  b a s e  do r e c o n h e c i m e n t o  do n e g ó 

c io  j u r í d i c o ,  a  s e g u p a n ç a  do t r á f i c o  e x i g e ,  n ã o  o b s 

t a n t e ,  em c a s o s  n a d a  r a r o s ,  q u e  a d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  

s u s c e t í v e l  de  s e r  r e c o n h e c i d a  e x t e r i o r m e n t e  s e j a  v á l i d a  

e e f i c a z ,  e m b o r a  n â o  m e d e i e  v o n t a d e  a l g u m a  ou  a 

d e c l a r a ç ã o  nâo  t e n h a  o c o n t e ú d o  q u e  c o r r e s p o n d e  à  v o n 

t a d e .  P o r  i s s o ,  a  e x i s t ê n c i a  d a  v o n t a d e  i n t e r n a  n â o  

d e v e  r e c o l h e r - s e  n a  d e f i n i ç ã o  do c o n c e i t o  do n e g ó c i o  

j u r í d i c o .  P o r  i s s o  d a m o s  a s e g u i n t e  d e f i n i ç ã o :  o n e g ó 

c i o  j u r í d i c o  é um s u p o s t o  d e  f a t o  q u e  c o n t é m  um a  ou  

v á r i a s  d e c l a r a ç õ e s  d e  v o n t a d e  e q u e  o o r d e n a m e n t o  j u -

354.  I d e m ,  i  228^ 1, II ,  pág .  450 .

355.  P o n t e s  de  M i r a n d a ,  T r a t a d o ,  c i t „  § 249,  1, I I I ,
pág.  3.
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r í d i c o  r e c o n h e c e  com o b a s e  p a r a  p r o d u z i r  o e f e i t o  j u 

r í d i c o  q u a l i f i c a d o  d e  e f e i t o  q u e r i d o » (356).

C o n v é m ,  t o d a v i a ,  a t e n t a r  p a r a  e s t a  o b s e r 

v a ç ã o :  «Mas  s e r i a  i n e x a t o  c o n s i d e r a r  como p a r t e  do

n e g ó c i o  a t o d o s  e a  c a d a  um d o s  r e q u i s i t o s  de s u a

356.  « C o n d o r d e  P l a n c K - F l a d ,  p r e â m b u l o  à s e ç ã o  I II ,  I, 
i .  Üma d e f i n i ç ã o  m u i t o  d i f u n d i d a  n a  t e o r i a  do d i r e i t o  
comum, em q u e  s e  i n s p i r a m  os M o t i v o s  [do Código C iv i l  
a lemão]  I p. 126, d e s c r e v e  o  n e g ó c i o  j u r í d i c o  como "uma 
d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  p r i v a d a  d i r i g i d a  a p r o d u z i r  um 
r e s u l t a d o  j u r í d i c o ,  q u e  o o r d e n a m e n t o  j u r í d i c o  d i s p õ e  
p r e c i s a m e n t e  p o r q u e  é q u e r i d o " .  D i v e r s a m e n t e ,  a 
d e f i n i ç ã o  d a d a  no t e x t o  f a l a  de  um " s u p o s t o  de f a t o " ,  
e t c . ,  p o r q u e  o n e g ó c i o  j u r í d i c o ,  s e g u n d o  e x p l i c a m o s ,  
p o d e  c o m p o r - s e  t a m b é m ,  p e l a s  r a z õ e s  e x p r e s s a d a s  no 
t e x t o  II,  de o u t r o s  e l e m e n t o s  q u e  n ã o  s ã o  d e c l a r a ç õ e s
de  v o n t a d e ,  e .de e f e i t o s  j u r í d i c o s  "q u a l i f i c a d o s  como
q u e r i d o s "  » { « I I .  A u n q u e  J a  p l e n a  r e a l i Z a c i ó n  d e
la  v o l u n t a d  h u m a n a ,  d e n t r o  d e .  l o s  l i m i t e s  t r a z a d o s  p o r  
l a  l e y  m o r a l  y  e l  b i e n  g e n e r a l ,  c o n s t i t u y e  la  b a s e  d e i  
r e c o n o c i m i e n t o  d e i  n e g o c i o  j u r í d i c o ,  l a  s e g u r i d a d  d e i  
t r á f i c o  e x i g e ,  n o  o b s t a n t e ,  e n  c a s o s  n a d a  r a r o s ,  q u e  la  
d e c l a r a c i ô n  d e  v o l u n t a d  s u s c e p t i b l e  d e  s e r  r e c o n o c i d a  
e x t e r i o r m e n t e  s e a  v á l i d a  y  e f i c a z ,  a u n q u e  no  m e d i e  v o 
l u n t a d  a l g u n a  o l a  d e c l à r a c i ó n  n o  t e n g a  e l  c o n t e n i d o
q u e  c o r r e s p o n d e  a l a  v o l u n t a d .  P o r  e s t o ,  l a  e x i s t e n c i a  
d e  la  v o l u n t a d  i n t e r n a  n o  d e b e  r e c o g e r s e  e n  l a  d e f i n i -  
c i ó n  d e i  c o n c e p t o  d e i  n e g o c i o  j u r í d i c o  (i). P o r  e s t o
d a m o s  la  s i g u i e n t e  d e f i n i c i ó n :  e l  n e g o c i o  j u r í d i c o  e s
un  s u p u e s t o  de  h e c h o  q u e  c o n t i e n e  u n a  o v a r i a s  d e c l a r a -  
c i o n e s  de v o l u n t a d  y q u e  el  o r d e n a m i e n t o  j u r í d i c o  r e -  
conoce como b a s e  p a r a  p r o d u c i r  el  e f e c t o  j u r í d i c o  c a l i -  
f i c a d o  de e f e c t o  q u e r i d o  (2). {2. A s i e n t e  P l a n c k - F l a d ,
p r e â m b u l o  a l a  s e c c i õ n  I I I ,  I ,  1. U n a  d e f i n i c i ó n  m u y  
d i f u n d i d a  e n  l a  t e o r i a  d e i  d e r e c h o  c o m ü n ,  e n  q u e  s e  
i n s p i r a n  l o s  M o t i v o s  I  p .  126,  d e s c r i b e  e l  n e g o c i o  j u 
r í d i c o  com o  ”u n a  d e c l a r a c i ô n  d e  v o l u n t a d  p r i v a d a  d i 
r i g i d a  a p r o d u c i r  u n  r e s u l t a d o  j u r í d i c o ,  q u e  e l  o r d e 
n a m i e n t o  j u r í d i c o  d i s p o n e  p r e c i s a m e n t e  p o r q u e  e s  
q u e r i d o ”. E n  c a m b i o ,  l a  d e f i n i c i ó n  d a d a  e n  e l  t e x t o
h a b l a  d e  u n  " s u p u e s t o  d e  h e c h o ”, e t c . ,  p o r q u e  e l  n e g o 
c i o  j u r í d i c o ,  s e g ü n  h e m o s  e x p l i c a d o ,  p u e d e  c o m p o n e r s e  
t a m b i é n ,  p o r  l a s  r a z o n e s  e x p r e s a d a s  e n  e l  t e x t o  I I ,  d e  
o t r o s  e l e m e n t o s  q u e  n o  s o n  d e c l a r a c i o n e s  d e  v o l u n t a d  y  
d e  e f e c t o s  j u r í d i c o s  " c a l i f i c a d o s  c o m o  q u e r i d o s " . )  
....»] ( E n n e c c e r u s - N i p p e r d e y ,  T r a t a d o  d e  D e r e c h o  C i v i l ,  
c i t . ,  § 136, I I  e n o t a  2, t o m o  I, v o l .  II ,  pág .  56.)
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e f i c á c i a  (357).  P o r  exem plo ,  a  e f i c á c i a  de  m u i t o s  n e g ó 

c i o s  d e p e n d e  do a s s e n t i m e n t o  de  t e r c e i r a s  p e s s o a s ,  sem 

q u e  e s t e  a s s e n t i m e n t o  c o n s t i t u a  uma p a r t e  i n t e g r a n t e  do

negóc io  (i n f r a  § 191). Um t e s t a m e n t o  só pode  p r o d u z i r

e f e i t o  ao  m o r r e r  o t e s t a d o r  e, n l o  o b s t a n t e ,  n in g u é m  

d iz  que  a m o r t e  s e j a  e l e m e n t o  do negóc io .  P o r t a n t o ,  só

c h a m a m o s  n e g ó c i o  j u r í d i c o  à q u e l e  s u p o s t o  de f a t o  (que  

c o n tém  uma d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e )  q u e  o o r d e n a m e n t o  j u 

r í d i c o  c o n s i d e r a  como b a s e  do e f e i t o  j u r í d i c o  (q u e  se

q u a l i f i c a  como q u e r i d o ) .  O q u e ,  s e g u n d o  a c o n c e p ç ã o  do

o r d e n a m e n t o  j u r í d i c o ,  n ã o  f u n d a m e n t a  o e f e i t o  j u r í d i c o  

mas  só o c o n d i c io n a ,  não  é c o n s i d e r a d o  p a r t e  do negóc io  

mas  u n i c a m e n t e  como c o n d iç ã o  de s u a  e f i c á c i a ,  e s e  d e -  

s i g n a  como c o n d i c i o  J u r i s  q u a n d o  é p o s t e r i o r  no t e m p o  à 

c o n c l u s ã o  do n e g ó c i o .  D i s s o  s e  d e p r e e n d e  q u ã o  i n c o n v e 

n i e n t e  s e r i a  d e d u z i r  . do c o n c e i t o  de  n e g ó c io  j u r í d i c o  

q u e  s u a  e f i c á c i a  h a j a  de c o i n c i d i r  no t e m p o  com a con

c l u s ã o  do negócio ,  t  c e r t o  q u e  t a l  p r i n c í p i o  d a  s i m u l 

t a n e i d a d e  r e g e u  no a n t i g o  d i r e i t o  r o m a n o  q u a n t o  a o s  

n e g ó c i o s  e n t r e  v i v o s  ( p a r a  os t e s t a m e n t o s  n u n c a )  [358], 

m as  f o i  o b j e t o  de  i n f i n i t a s  e x c e ç õ e s  no d i r e i t o  c l á s 

s ico  ( p e n h o r  de c o i s a s  f u t u r a s  ou a i n d a  n ã o  a d q u i r i d a s ,  

e t c . )  e d e s a p a r e c e u  t o t a l m e n t e  no C. c. [Código  C iv i l  

a l e m ã o ) »  (359 ) .

357.  «Cf.  s u p r a  § 127 I I»  ( E n n e c c e r u s - N i p p e r d e y ,  Joc.
c i t . n a  n o t a  359, i n f r a , n t .  22 -a ) .

358.  «Cf.  I h e r i n g ,  G e i s t  d e s  r ò m .  R e c h t s  I II  p. 143 
ss . ;  E n n e c c e r u s ,  p á g i n a  219 ss . ,  2 4 0  s s . »  (i d e m , i b i -  
d e m ,  n t .  24).

359. « F e r o  s e r i a  i n e x a c t o  c o n s i d e r a r  com o p a r t e  d e i  n e -



176

24. Conteüdo e declaração de vontade

E s s a  n o ç ã o  de  n e g ó c i o  j u r í d i c o ,  em s e n t i d o  

m a i s  p r e c i s o ,  é i m p o r t a n t e ,  n ã o  p o r q u e  s e  p r e t e n d a  

t r a n s p l a n t a r  p a r a  o D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o  a d i s t i n ç ã o ,  

f e i t a  no\  d i r e i t o  p r i v a d o ,  e n t r e  a t o s  n e g o c i a i s  e os q u e  

não  o são  (360); mas  p o r q u e  p e n s a m o s  q u e  se  pode d i z e r  

q u e  a  c l a s s e  m a i s  i m p o r t a n t e  d o s  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  

s e  c o n s t i t u i ,  e f e t i v a m e n t e ,  de  a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  

n eg ó c io s  j u r í d i c o s ;  de a t o s  q u e  t ê m  como n ú c l e o  do s u 

p o r t e  f á t i c o  a v o n t a d e ,  ou  m e l h o r ,  a  m a n i f e s t a ç ã o  de

g o c i o  a t o d o s  y  a c a d a  u n o  d e  l o s  r e q u i s i t o s  d e  s u  e f i -  
c a c i a  ( 2 2 - a ) .  P o r  e j e m p l o ,  l a  e f i c a c i a  d e  m u c h o s  
n e g o c i o s  d e p e n d e  d e i  a s e n t i m i e n t o  d e  t e r c e r a s  p e r s o n a s ,  
s i n  q u e  e s t e  a s e n t i m i e n t o  c o n s t i t u y a  u n a  p a r t e  
i n t e g r a n t e  d e i  n e g o c i o  ( i n f r a  § 191).  U n  t e s t a m e n t o
s ó l o  p u e d e  p r o d u c i r  e f e c t o  a l  m o r i r  e l  t e s t a d o r  y ,  s i n  
e m b a r g o ,  n a d i e  d i c e  q u e  l a  m u e r t e  s e a  e l e m e n t o  d e i  
n e g o c i o .  P o r  t a n t o ,  s ó l o  l l a m a m o s  n e g o c i o  j u r í d i c o  a 
a q u e l  s u p u e s t o  d e  h e c h o  ( q u e  c o n t i e n e  u n a  d e c l a r a c i õ n  
d e  v o l u n t a d ) q u e  e l  o r d e n a m i e n t o  j u r í d i c o  c o n s i d e r a  
com o  b a s e  d e i  e f e c t o  j u r í d i c o  ( q u e  s e  c a l i f i c a  c o m o  
q u e r i d o ) .  Lo  q u e ,  s e g õ n  la  c o n c e p c i ó n  d e i  o r d e n a m i e n t o  
j u r í d i c o ,  n o  f u n d a m e n t a  e l  e f e c t o  j u r í d i c o  s i n o  q u e  
s ó l o  lo  c o n d i c i o n a ,  n o  e s  c o n s i d e r a d o  c o m o  p a r t e  d e i  
n e g o c i o  s i n o  u n i c a m e n t e  com o  c o n d i c i ó n  d e  s u  e f i c a c i a ,  
y  s e  d e s i g n a  com o  co n d ic io  j u r i s  c u a n d o  e s  p o s t e r i o r  e n  
t i e m p o  a la  c o n c l u s i õ n  d e i  n e g o c i o  (23). De lo  d i c h o  s e
d e s p r e n d e  c u â n  i n c o n v e n i e n t e  s e r i a  d e d u c i r  d e i  c o n c e p t o  
d e i  n e g o c i o  j u r í d i c o  q u e  s u  e f i c a c i a  h a y a  d e  c o i n c i d i r  
e n  t i e m p o  c o n  la  c o n c l u s i õ n  d e i  n e g o c i o .  E s  c i e r t o  q u e  
s e m e  j a n t e  p r i n c i p i o  d e  l a  s i m u l t a n e i d a d  r i g i ó  e n  e l  
a n t i g u o  d e r e c J i o  r o m a n o  e n  c u a n t o  a l o s  n e g o c i o s  e n t r e  
v i v o s  ( p a r a  l o s  t e s t a m e n t o s  n u n c a )  [24),  p e r o  h a  s i d o  
o b j e t o  d e  i n f i n i t a s  e x c e p c i o n e s  e n  e l  d e r e c h o  c l â s i c o  
( p i g n o r a c i ó n  d e  c o s a s  f u t u r a s  o a u n  n o  a d q u i r i d a s ,
e t c . )  y  h a  d e s a p a r e c i d o  t o t a l m e n t e  e n  e l  C. c .»  
( E n n e c c e r u s - N i p p e r d e y ,  o p .  c i t . ,  § 136, II ,  3, t o m o  I,
v o l .  I I ,  p á g s .  6 5 -6 ) .

360. Cf.  A n d r é  G o n ç a l v e s  P e r e i r a ,  E r r o  e I l e g a l i d a d e ,  
c i t . ,  p á g .  101.



177

v o n t a d e  (em f o r m a  d e c l a r a d a ) ,  e d i r i g i d a  à r e a l i z a ç ã o  

de d e t e r m i n a d a  c a t e g o r i a  de  a t o .

P o r  i s so ,  t a m b é m ,  é q u e  d o r a v a n t e  v o l t a r e m o s  

a f a l a r ,  m a i s  e s p e c i f i c a m e n t e ,  em « d e c l a r a ç ã o  de v o n 

t a d e »  (com o  a n t e s  f i z e m o s ) ,  d e  p r e f e r ê n c i a  a

« m a n i f e s t a ç ã o  de  v o n t a d e » ,  i n c l u s i v e  p a r a  g u a r d a r  h a r 

m o n i a  com a s  v á r i a s  d e f i n i ç õ e s  de a t o  a d m i n i s t r a t i v o
\

a p r e s e n t a d a s  n e s t e  t r a b a l h o  (361); e n ã o  só  p o r q u e  é a 

e x p r e s s ã o  q u e  os a u t o r e s  m a i s  e m p r e g a m ,  m a s  t a m b é m  

p o r q u e  se  pode e n t e n d ê - l a  no s e n t i d o  l a t o  a n t e s  a l u d i d o

( e m b o r a  m e n o s  a p r o p r i a d o ) ,  e p o r q u e ,  como a c i m a  o b s e r 

v a d o ,  os a t o s  a d m i n i s t r a t i v o s  de  m a i o r  i m p o r t â n c i a  s e  

c o n s t i t u e m  è f e t i v a m e n t e  em a t o s  q u e  t ê m  como s u p o r t e

f â t i c o  u m a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  em s e u  núc leo ,  e 

c a r á t e r  n e g o c i a i .

D i z í a m o s ,  a t r á s  (362), q u e  d e v e m o s  c o n c o r 

d a r ,  em r i g o r  l ó g i c o - j u r i d i c o ,  com a a d v e r t ê n c i a  de 

C e lso  A n t ô n i o  B a n d e i r a  de Mello,  de q u e  «um a t o  j u 

r í d i c o  não  é, como c o r r e n t e  e e l i p t i c a m e n t e  s e  d iz ,  uma 

" d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e ,  c o n h e c i m e n t o  ou ju í z o . . . " ,  mas  

é o " s i g n i f i c a d o  qu e  o D i r e i t o  a t r i b u i  a uma d e c l a r a ç ã o

de  v o n t a d e ,  c o n h e c i m e n t o  ou ju í z o . . . " » .  C o n c o r d a m o s  no

s e n t i d o  do q u e  f o i  a n t e s  e x p o s t o ,  i s t o  é, de  q u e  a 

d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  n ã o  é só p o r  s i ,  m u i t a s  vezes,  o 

ú n i c o  e l e m e n t o  do  s u p o s t o  d e  f a t o ,  a g r e g a n d o - s e - l h e

361. S u p r a ,  ns .  2, 3 e 9; c f .  nS 20, i n  f i n e ,  e nQ 21.

362. N2 21, s u p r a .
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o u t r o s  e l e m e n t o s  que  a l e i  p r e v ê  como n e c e s s á r i o s  p a r a

c o m p o r - s e  a f i g u r a  j u r í d i c a  q u e  s e  t e m  em v i s t a ;  e que

é só com o r e c o n h e c i m e n t o  da  mesma f i g u r a  í n t e g r a  pe la  

o rd e m  j u r í d i c a ,  com a i n c i d ê n c i a  d a  l e i  s o b r e  ele ,  q u e  

o s u p o s t o  de f a t o ,  o n e g o t i u m ,  s e  t o r n a  n e g ó c i o  j u 

r í d i c o  (e, no ca so ,  d a  e s p é c i e  a t o  a d m i n i s t r a t i v o ) ,  é,

r e a l m e n t e ,  o d i r e i t o  q u e  l h e  d á  a c h a n c e l a ,  q u e  o

« c o l o r e »  (como d iz  P o n t e s  de M i r a n d a ) ,  f a z e n d o - o  i n 

g r e s s a r  no mundo j u r í d i c o  como negóc io  j u r í d i c o  (ou a t o

j u r í d i c o  s t r i c t o  s e n s u ,  s e  n â o  é c a s o  d a q u e l e )  e, po is ,

como a t o  a d m i n i s t r a t i v o .

Mas p a r e c e - n o s  q u e  B a n d e i r a  de Mello não  deu  

a s u a s  p a l a v r a s  e x a t a m e n t e  e s s e  s e n t i d o  q u a n d o  c o n 

s i d e r o u ,  s i m p l e s m e n t e ,  a d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  como

« p r e s s u p o s t o  s u b j e t i v o »  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  d i z e n d o  

q u e  e s s e  « p r e s s u p õ e  um a  d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  q u e  o 

h a j a  p r o d u z i d o »  (363). Ou,  p e l o  m e n o s ,  n ã o  e x p l i c o u  

p r e c i s a m e n t e  o s e n t i d o  d e s s a  c o l o c a ç ã o .  E p e n s a m o s ,  f a 

l a n d o  f i g u r a t i v a m e n t e ,  q u e  s e  r e c u o u  d e m a s i a d o  «no 

t e m p o » ,  c o l o c a n d o - s e  a d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e ,  como 

p r e s s u p o s t o ,  no  mesmo p l a n o  « t e m p o r a l »  do m o t i v o ,  dos  

« p r e s s u p o s t o s  de f a t o  ou  de  d i r e i t o »  a q u e  a l u d e  a

d o u t r i n a  a d m i n i s t r a t i v a ;  d e u - s e - l h e  a m esm a  a n t e c e d ê n 

c i a  d e s s e s .

Ê c e r t o  qu e  a d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  nem sem

p r e  é t o d o  o c o n t e ú d o  do a t o  j u r í d i c o :  «C on teúdo  do a t o

363. Cf.,  s u p r a ,  n2 23.
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j u r í d i c o  l a t o  s e n s u , é (a) o q u e  o e n c h e ,  d a n d o - l h e  

s i g n i f i c a d o  d e  m a n i f e s t a ç ã o  d e  q u e r e r ,  de  r e p r e s e n 

t a ç ã o ,  ou  de s e n t i m e n t o ,  m a i s  o q u e  a l e i  l h e  e x i g e  

como c o n t e ú d o  n e c e s s á r i o »  (364). Mas à s  vezes  o é; e os 

j u r i s t a s  g e r a l m e n t e  d e f i n e m  o a t o  j u r í d i c o  i d e n t i f i 

c a n d o - o  com a d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e .  O p r ó p r i o  P o n t e s  

de M i r a n d a  o r e c o n h e c e ,  ao  d i z e r  q u e  a o r i e n t a ç ã o  de 

e x c l u i r - s e  do c o n c e i t o  de  c o n t e ú d o  do a t o  j u r í d i c o  «o 

q u è  a le i  lh e  e x ig e  como e l e m e n t o  n e c e s s á r i o » ,  d e i x a n d o  

só a d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e ,  «é d o m i n a n t e  n a  d o u t r i n a ,  

com a m a r c a  de d e s a t e n ç ã o  pe lo  q u e  é r e s u l t a n t e ,  no 

co n t e ú d o ,  do q u e  a l e i  p ô e  e do q u e  a l e i  d i s p õ e , se

d i f e r e n t e m e n t e  o m a n i f e s t a n t e  n â o  d i s p ô s »  (365). Os a d -  

m i n i s t r a t i v i s t a s ,  em p a r t i c u l a r ,  como v i m o s ,  d e f i n e m

q u a s e  t o d o s  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  como s e n d o  «a

d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e ,  . e t c . » ;  e o p r ó p r i o  Celso  A n t ô n i o

B a n d e i r a  de Mello o f az ,  d e f i n i n d o  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

i n d i v i d u a l  u n i l a t e r a l  como a « d e c l a r a ç ã o  u n i l a t e r a l  do 

E s t a d o  no e x e r c í c i o  d e  p r e r r o g a t i v a s  p ú b l i c a s ,  m a n i f e s 

t a d a  m e d i a n t e  c o m a n d o s  c o n c r e t o s  c o m p l e m e n t a r e s  d a  l e i  

e x p e d i d o s  a t í t u l o  de l h e  d a r  c u m p r i m e n t o  e s u j e i t o s  a 

c o n t r o l e  de  l e g i t i m i d a d e  p o r  ó r g à o  j u r i s d i c i o n a l »

(366). Logo, s e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é a  d e c l a r a ç ã o  de

v o n t a d e  ( a g r e g a d a  p o r  v e z e s  a o u t r o s  e l e m e n t o s  q u e  a

364.  P o n t e s  de  M i r a n d a ,  T r a t a d o ,  c í t . ,  § 324,  i,  I I I ,  
pág. 319.

365.  L o c .  c i t ., p ág .  320.

366.  E l e m e n t o s ,  c i t . ,  pág .  39.
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le i  e s t a b e l e c e  como n e c e s s á r i o s ) ,  n à o  é c o r r e t o  a f i r m a r  

qu e  ele « p r e s s u p õ e »  a d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e .

A l i á s ,  como v im o s ,  e s s e  a u t o r  d i s t i n g u e  os

e l e m e n t o s  d o s  p r e s s u p o s t o s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  e 

c l a s s i f i c a  a v o n t a d e  (e a p r ó p r i a  d e c l a r a ç ã o  d e l a ,  como

d e m o n s t r a d o )  como p r e s s u p o s t o  e n â o  como e l e m e n t o  do 

a t o .  P a r a  nós,  ao c o n t r á r i o ,  a  d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  é 

e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  como é e l e m e n t o  do a t o

j u r í d i c o  em g e ra l ;  e p o r  i s s o  é que ,  a t r á s ,  c o n t r a p u s e 

mos à q u e l a  a f i r m a ç ã o ,  do p r e c l a r o  a d m i n i s t r a t i v i s t a ,  a

de q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  n à o  p r e s s u p õ e ,  mas  é  a

p r ó p r i a  d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e .  A b s t r a i n d o  dos  c a s o s  em 

q u e  s e  a g r e g u e m  o u t r o s  e l e m e n t o s  t i d o s  p e l a  l e i  como

n e c e s s á r i o s ,  e d a  p r ó p r i a  i n c i d ê n c i a  d a  l e i

( s u b e n t e n d i d a ) ,  p o d e - s e  d i z e r  (com m e n o r  r i g o r  e m b o ra )  

que  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é a p r ó p r i a  d e c l a r a ç ã o  de v o n 

t a d e  (da  A d m i n i s t r a ç ã o ) .  ( A b s t r a i - s e  t a m b é m ,  a í ,  d a s  

h i p ó t e s e s  de m e n o r  i m p o r t â n c i a ,  q u e  s à o  a s  d e c l a r a ç õ e s  

de  c o n h e c i m e n t o . )

S e g u n d o  i n f o r m a  A n d r é  G o n ç a l v e s  P e r e i r a ,  

G ia n n i n i  i n t e g r a  «no e l e m e n t o  v o n t a d e  a q u i l o  q u e »  p a r a  

a q u e l e  « c o n s t i t u i  o co n te ú d o »  (367). A v e r d a d e  é q u e  a 

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  e n ch e  o c o n t e ú d o  do a t o  j u r í d i c o ,  

e, p o i s ,  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  à s  v e z e s  c o m p l e t a m e n t e .

A in d a  q u a n d o  nào  o p r e e n c h a ,  p o d e - s e  - d i z e r  s e m p r e  q u e

367. A. G. P e r e i r a ,  E r r o  e I l e g a l i d a d e ,  c i t . ,  pág .  100, 
f a z e n d o  r e m i s s ã o  à s  L e z i o n i , p á g s .  310 e 314.
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e la  é o n ú c l e o  d e s s e  c o n t e ú d o ;  é, i n e g a v e l m e n t e ,  o s e u  

e l e m e n t o  m a i s  i m p o r t a n t e ,  «d e f i n i d o r  do c o n t e ú d o  e s 

p e c í f i c o  do n e g ó c i o  j u r í d i c o »  (368); é a e s s ê n c i a  do 

c o n t e ú d o ,  s u a  s u b s t â n c i a ,  s u a  f o r ç a  v i t a l ,  é  p o r  i s s o  

que ,  s e g u in d o  a r e f e r i d a  o r i e n t a ç ã o  d a  m a i o r i a  dos  a d -  

m i n i s t r a t i v i s t a s ,  S t a s s i n o p o u l o s ,  d e p o i s  de  t ê - l o  a f i r 

mado em s u a  d e f i n i ç ã o  de t a l  a t o ,  l e m b r a ,  a d i a n t e :  «O

a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é,  como n ó s  j ã  d i s s e m o s ,  u m a  

d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e »  (369).

E n n e c c e r u s  bem e s c l a r e c e  o p r o b l e m a :  «Se o

n e g ó c io  j u r í d i c o  c o n s i s t e  u n i c a m e n t e  em u m a  d e c l a r a ç ã o

de v o n t a d e ,  q u e  é r e c o n h e c i d a  p o r  s i  só  como b a s e  do

e f e i t o  j u r í d i c o ,  * a d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  e o n eg ó c io

j u r í d i c o  sâo  a mesma co i sa .  P o r  exem plo ,  à d e n ú n c i a  de

u m a  r e l a ç ã o  j u r í d i c a  p o d e m o s  c h a m a r  i n d i s t i n t a m e n t e  

d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  ou negóc io  j u r í d i c o .  M as  à s  v e z e s  

a d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  n ã o  p r o d u z  o e f e i t o  j u r í d i c o

p o r  s i  só,  mas  só em r e l a ç ã o  com o u t r a s  d e c l a r a ç õ e s  de

v o n t a d e  ou com o u t r a s  p a r t e s  do s u p o s t o  de f a t o .  E n t ã o

só é p a r t e  do s u p o s t o  de f a t o  q u e  denom inam os  n e g ó c io

j u r í d i c o ,  e i n d u z i r i a  a e r r o  e n ã o  e s t a r i a  de a c o r d o  

com a l i n g u a g e m  do C. c. [Código  C i v i l  a l em ão) ,  o q u a -

l i f i c ã - l a ,  n ã o  o b s t a n t e ,  como n e g ó c i o  j u r í d i c o »  (370).

368. P o n t e s  de  M i r a n d a ,  T r a t a d o , c i t . ,  § 251, 4, III ,
pág. 11.

369. T r a i t é ,  C i t . ,  § 46,  I, pág .  222.

370.  « S i  e l  n e g o c i o  J u r í d i c o  c o n s i s t e  ó n i c a m e n t e  e n  u n a  
d e c l a r a c i ó n  d e  v o l u n t a d ,  q u e  e s  r e c o n o c i d a  p o r  s í  s o l a  
como b a s e  d e i  e f e c t o  J u r í d i c o ,  la  d e c l a r a c i ó n  d e  v o l u n 
t a d  y  e l  n e g o c i o  J u r í d i c o  s o n  u n a  m i s m a  cosa .  P o r  e j e m -



182

A d i a n t e :  « M u i t o s  n e g ó c i o s  j u r í d i c o s  s e  compõem u n i c a 

m e n t e  de uma d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  no s e n t i d o  e x p o s t o ,

p o r  e x e m p l o ,  a  p r o m e s s a  p ú b l i c a ,  a  i n s t i t u i ç ã o  de

h e r d e i r o  e a  d e n ú n c i a ,  ou  d e  u m a  p l u r a l i d a d e  de  

d e c l a r a ç õ e s  de  v o n t a d e ,  q u e  com f r e q ü ê n c i a  s e  r e ú n e m  

sob o nome de  uma d e c l a r a ç ã o  de  v o n t a d e  c o n j u n t a ,  p o r  

exem plo ,  os c o n t r a t o s  de  c o m p r a - e - v e n d a ,  de  a r r e n d a 

m e n to ,  de s o c i e d a d e .  Mas  h ã  o u t r o s  q u e  t ê m ,  a d e m a i s ,  

o u t r a s  p a r t e s  i n t e g r a n t e s ,  c u j a  n a t u r e z a  n ã o  é só de  

f a t o ,  mas  q u e  pode s e r  t a m b é m  de d i r e i t o »  [371] (e a í  

se mencionam os n e g ó c i o s  r e a i s ,  q u e  ex igem  a e n t r e g a  de 

uma c o i sa  mõvel ,  a s s im  como a q u e l e s  q u e  r e q u e r e m  a co-

o p e r a ç ã o  e s t a t a l ,  p. ex . :  o r e g i s t r o  n e c e s s á r i o  à

t r a n s f e r ê n c i a  de  um im ó v e l ,  a  c e l e b r a ç ã o  do c a s a m e n t o ,  

o t e s t a m e n t o  m i l i t a r  [372])  (373).

p i o ,  a l a  d e n u n c i a  d e  u n a  r e l a c i ó n  J u r í d i c a  la  p o d e m o s  
U a m a r  i n d i s t i n t a m e n t e  d e c l a r a c i õ n  d e  v o l u n t a d  o n e g o 
c i o  J u r í d i c o .  F e r o  a v e c e s  l a  d e c l a r a c i õ n  d e  v o l u n t a d  
n o  p r o d u c e  e l  e f e c t o  J u r í d i c o  p o r  s i  s o l a ,  s i n o  s ó l o  em  
r e l a c i ó n  c o n  o t r a s  d e c l a r a c i o n e s  d e  v o l u n t a d  o c o n
o t r a s  p a r t e s  d e i  s u p u e s t o  d e  h e c h o .  E n t o n c e s  s ó l o  e s
p a r t e  d e i  s u p u e s t o  d e  h e c h o  q u e  d e n o m i n a m o s  n e g o c i o  J u 
r í d i c o ,  e i n d u c i r í a  a e r r o r  y  no  e s t a r i a  d e  a c u e r d o  c o n  
e l  l e n g u a g e  d e i  C. c . ,  e l  c a l i  f i c a r i a ,  n o  o b s t a n t e ,  
c o m o  n e g o c i o  J u r í d i c o .  . . . .»  ( E n n e c c e r u s - N í p p e r d e y ,  
T r a t a d o  d e  D e r e c h o  C i v i l ,  c i t . ,  § 136, I, t o m o  I, vol .
I I ,  p á g .  56).

371. « M u c h o s  n e g o c i o s  J u r í d i c o s  s e  c o m p o n e n  U n i c a m e n t e  
d e  u n a  d e c l a r a c i õ n  d e  v o l u n t a d  (15-a)  e n  e l  s e n t i d o  e x -  
p u e s t o ,  p o r  e j e m p l o ,  l a  p r o m e s a  p ú b l i c a ,  l a  i n s t i t u c i ó n  
d e  h e r e d e r o  y  l a  d e n u n c i a ,  o d e  u n a  p l u r a l i d a d  d e  
d e c l a r a c i o n e s  d e  v o l u n t a d , q u e  c o n  f  r e c u e n c  i a  s e  r e -
c o p i l a n  b a j o  e l  n o m b r e  d e  u n a  d e c l a r a c i õ n  d e  v o l u n t a d  
c o n j u n t a ,  p o r  e j e m p l o ,  l o s  c o n t r a t o s  d e  c o m p r a v e n t a ,  de  
a r r e n d a m i e n t o ,  d e  s o c i e d a d .  F e r o  h a y  o t r o s  q u e  t i e n e n  
a d e m â s  o t r a s  p a r t e s  i n t e g r a n t e s ,  c u y a  n a t u r a l e z a  no  e s  
s ó l o  d e  h e c h o  s i n o  q u e  p u e d e  s e r  t a m b i é n  d e  d e r e c h o »  
( E n n e c c e r u s - N i p p e r d e y ,  l o c .  c i t .  n a  n o t a  373,  i n f r a ) .

372.  Cf.  P o n t e s  d e  M i r a n d a ,  T r a t a d o ,  c i t . ,  § 251, 9,
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No mesmo s e n t i d o ,  P o n t e s  de M i r a n d a  e s c r e v e :  

«Se a d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  (A), ou  a m a n i f e s t a ç ã o  de 

v o n t a d e  (B), s u f i c i e n t e  à c o m p o s i ç ã o  do n e g ó c io  j u 

r í d i c o ,  é s o z i n h a ,  o n e g ó c io  j u r í d i c o  é, n e s s e  p a r t i c u 

l a r ,  c o i n c i d e n t e  com a d e c l a r a ç ã o  ou m a n i f e s t a ç ã o  de 

v o n t a d e »  (3 7 4 ) .

\

25 M anifestação  dè vontade: elemento e s se n c ia l

do a to  a d m in is tr a t iv o ,  como núcleo  de seu conte&do

P o r  t u d o  q u a n t o  vimos,  não  podem os  c o n c o r d a r  

com a a f i r m a ç ã o 4 de A n d r é  G onça lves  P e r e i r a ,  q u a n d o  a s 

s e v e r a  qu e  «a v o n t a d e  n ã o  é um e l e m e n t o  e s s e n c i a l  do

a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  (375).

O i l u s t r e  a d m i n i s t r a t i v i s t a  p o r t u g u ê s ,  

a l i ã s ,  no  i n í c i o  de  s u a s  c o n s i d e r a ç õ e s  s o b r e  e s s a

q u e s t ã o ,  a s s i n a l a  _ j u s t i f  i c a d a m e n t e ,  a n o s s o  v e r  _

q u e  « p o d e r ã  p a r e c e r  e s t r a n h o  q u e ,  t e n d o  n ó s  a t r â s

d e f i n i d o  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  como um a t o  v o l u n t á r i o ,

nos  r e c u s e m o s  a g o r a  a  i n c l u i r  a  v o n t a d e  e n t r e  os e l e 

m e n t o s  e s s e n c i a i s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  (376).

m l  p á g s .  2 7 - 3 0 .

373. E n n e c c e r u s - N i p p e r d e y ,  o p .  c i t . ,  § 136, 5, to m o  I,
v o l .  I I ,  p á g s .  63-5 .

374 .  T r a t a d o ,  c i t . ,  § 251, 3, I I I ,  pág .  11.

375.  E r r o  e I  l e g a l i d a d e ,  c i t . ,  p ág .  108.

376.  I d e m ,  p á g .  100.
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A c e i t a  e l e  a d i s t i n ç ã o  « e s s e n c i a l »  e n t r e  

v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  e v o n t a d e  n o r m a t i v a ,  f e i t a  p o r  

M a rc e lo  C a e t a n o  (377), e a f i r m a  q u e  «a v o n t a d e  n o r m a 

t i v a  e x i s t e  s e m p r e  e n e c e s s a r i a m e n t e  no a t o  a d m i n i s t r a 

t i v o    mas  não  é um s e u  e l e m e n t o »  (378). No q u e  r e s 

p e i t a  à  v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a ,  e s c r e v e :  «O mesmo s e  n ã o

p o d e  d i z e r  d a  v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a .  E s t a  p o d e r ã  s e r  um

e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  na  m e d ida  em que  a s u a  

p r e s e n ç a  s e j a  n e c e s s á r i a  p a r a  a p r o d u ç ã o  d a  v o n t a d e  

n o r m a t i v a .  E a q u i  s u r g e  a n e c e s s i d a d e  de  d i s t i n g u i r  e n 

t r e  v i n c u l a ç â o  e d i s c r i c i o n a r i e d a d e .  No a t o  t o t a l m e n t e

v i n c u l a d o  é i r r e l e v a n t e  a v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  do 

a g e n t e .  M as  q u a n d o  h á  d i s c r i c i o n a r i e d a d e ,  o q u e  s u c e d e  

a n o s so  v e r  é q u e  a l e i  f a z  c o i n c i d i r  a  v o n t a d e  n o r m a 

t i v a  com a v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  do a g e n t e .  E, como me

l h o r  v e r e m o s  a d i a n t e , '  ao  t r a t a r m o s  e s p e c i f i c a m e n t e  da  

c a r a c t e r i z a ç ã o  do p o d e r  d i s c r i c i o n á r i o ,  n ã o  é a  q u a l 

q u e r  v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  q u e  a l e i  c o n f e r e  o v a l o r  de

s e r v i r  de s u p o r t e  à v o n t a d e  n o r m a t i v a  __  te m  de s e r  uma

v o n t a d e  o r i e n t a d a  p a r a  a p r o s s e c u ç ã o  do f i m  le g a l ,  e 

q u e  e s t e j a  em c o n d i ç õ e s  de s e  p r o n u n c i a r ,  i s t o  é, q u e  

t e n h a  e x a m i n a d o  a s  " c i r c u n s t â n c i a s  do c a s o " »  (379).

A s s im ,  p a r a  c h e g a r  à  c o n c l u s ã o  i n i c i a l m e n t e

3 7 7 .  No T r a t a d o  e n o  M a n u a l , c i t s . ,  p á g s .  217 e 219, 
r e s p e c t i v a m e n t e  (A. G. P e r e i r a ,  o p .  c i t . ,  p á g s .  104-5) .  
Cf. ,  s u p r a ,  nS 18.

378.  I d e m ,  p ág .  105.

379 .  J d . ,  p á g s .  106-7 .
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a n u n c i a d a ,  p o n d e r a :  «Mas ,  como s e  vê ,  a  v o n t a d e  p s i 

co lógica ,  e m b o ra  s e j a  um e l e m e n t o  n o r m a l ,  nâo  é um e l e 

m e n to  e s s e n c i a l  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  j á  q u e  pode  em

c e r t o s  c a s o s  n â o  e x i s t i r ;  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é p e r 

f e i t a m e n t e  c o n c e b í v e l  sem a v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a ,  o q u e  

nâo  s u c e d e  com os o u t r o s  e l e m e n t o s .  Podemos a s s im  d i z e r

qu e  a v o n t a d e  n o r m a t i v a  não  é um e l e m e n t o  do a t o  a d m i

n i s t r a t i v o ;  e q u e  a v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  n â o  é um s e u  

e l e m e n t o  e s s e n c i a l »  (380).

Mas, q u a l  o r a c i o c í n i o  s e g u i d o  p a r a  c h e g a r  à

c o n c lu s ã o  de q u e  «a v o n t a d e  n o r m a t i v a  nâo  é um e le m e n to  

do a t o  a d m i n i s t r a t i v o »  (381)? 0 s e g u i n t e :  «É q u e  n o s

p a r e c e  que  a  v o n t a d e  n o r m a t i v a  n â o  é um e l e m e n t o ,  um

co m p o n e n te  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  m as  s im  um e f e i t o  l e 

ga l  da  r e u n i ã o  de t o d o s  os s e u s  e l e m e n t o s  _ _  ou  s e j a

uma c o n s e q ü ê n c i a  i m p u t a d a  p e l a  l e i .  Como t a l  n ã o  f a z

p a r t e ,  com a u t o n o m i a ,  do  a t o .  A s s i m  a  c o m p e t ê n c i a ,  a

f o r m a ,  e t c .  s à o  e l e m e n t o s  c o m p o n e n te s  do a t o  ___  s e  e l e s

f a l t a m  nâo  h á  um a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  ou  nâo  h â  um a t o

a d m i n i s t r a t i v o  v á l i d o  ___ e é p o s s í v e l  i n d i v i d u a l i z a r

m e n t a l m e n t e  c a d a  um d e s t e s  e l e m e n t o s ,  f a z e n d o  o q u e  

F r a g o l a  c h a m o u  " a n a t o m i a  do a t o "  (382). M as  a v o n t a d e  

n o r m a t i v a  nâo  t e m  e x i s t ê n c i a  a u t ô n o m a ;  n ã o  pode  f a l t a r

380.  J d . ,  p á g s r  107-8 .

381. I d . ,  p á g .  106.

382.  «ê o t í t u l o  do c a p í t u l o  IS do l i v r o  de F r a g o l a ,  
G l i  a t t i  a m m i n i s t r a t i v i »  (A. G. P e r e i r a ,  l o c .  c i t .  n a  
n o t a  383, i n f r a , n t .  46).
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  e x i s t e  n e c e s s a r i a m e n t e  d e s d e  qu e  e s t e j a m  r e u n i d o s  os

e l e m e n t o s .  O e s t u d o  dos  e l e m e n t o s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

é a  decom pos ição  d a  e s t r u t u r a  d e s t e  ___  e de t a l  e s t r u 

t u r a  nâo  f a z  p a r t e  a  v o n t a d e  n o r m a t i v a ,  qu e  é uma q u a 

l i d a d e  j u r í d i c a  a t r i b u í d a  ao  t o d o  e q u e  n â o  pode  s e r

s e q u e r  p o r  a b s t r a ç ã o  s e p a r a d a .  A l i á s ,  o e s c o p o  p r á t i c o  

d os  e l e m e n t o s  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é o de p e r m i t i r  a 

d e s c r i ç ã o  dos  v í c i o s  do a t o ,  i s t o  é, a  " a n a t o m i a "  é um 

p o n t o  d e  p a s s a g e m  i n d i s p e n s á v e l  p a r a  a " p a t o l o g i a "  ~ do 

a t o .  O ra ,  os v í c i o s  do a t o  podem a f e t a r  a c o m p e t ê n c i a ,  

a  f o r m a ,  e t c . ,  ___  mas  não  h á  v í c i o s  da  v o n t a d e  n o r m a 

t i v a ;  os v í c i o s  s ã o  a s  r a z õ e s  p e l a s  q u a i s  nâo  s u r g e ,  ou 

s u r g e  d e f i c i e n t e m e n t e ,  a  v o n t a d e  n o r m a t i v a »  (383).

E x p o s t o ,  a s s i m ,  o p e n s a m e n t o  d e  A n d r é

G o n ç a l v e s  P e r e i r a ,  d e v e m o s  e x a m i n á - l o .  M as  a n t e s  é 

n e c e s s á r i o  q u e  e s c l a r e ç a m o s  o s i g n i f i c a d o  d a  v o n t a d e  

n o r m a t i v a ,  a  q u e  e le  se  r e f e r e ,  em c o n t r a p o s i ç ã o  à v o n 

t a d e  p s i c o l ó g i c a ,  de  a c o r d o  com a d i s t i n ç ã o  f e i t a  p o r  

M a r c e l o  C a e t a n o .

V e j a m o s  e n t ã o ,  em s u a s  l i n h a s  e s s e n c i a i s ,

e s s a  t e o r i a ,  e x p o s t a  t a m b é m  p o r  M a r c e l o  C a e t a n o  nos

P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s  (384) __  o q u e  s i g n i f i c a  q u e

c o r r e s p o n d e  à s  s u a s  ú l t i m a s  i d é i a s  s o b r e  o a s s u n t o ,  j á  

q u e  e s s a  o b r a  é m a i s  r e c e n t e  q u e  a s  o u t r a s  d u a s  men

c i o n a d a s  l i n h a s  a t r á s .

383.  E r r o  e I  l e g a l i d a d e ,  c i t . ,  p á g s .  105-6.

384.  Op. c i t .
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C om eça ,  o n o t á v e l  p u b l i c i s t a  lu s o ,  p o r  a d 

v e r t i r  qu e  a a f i r m a ç ã o ,  c o n t i d a  em s u a  d e f i n i ç ã o  do a t o  

a d m i n i s t r a t i v o ,  de que  «a c o n d u t a  do ó r g ã o  d a  A d m i n i s 

t r a ç ã o  d ev e  s e r  v o l u n t á r i a », t o c a  «no p o n t o  m a i s  d e l i 

cado  d a  t e o r i a  do a t o  j u r í d i c o ,  em g e r a l ,  e do a t o  a d 

m i n i s t r a t i v o ,  em e s p e c i a l »  (o q u e ,  a l i á s ,  e s t a m o s  a 

v e r ) .  E p r o s s e g u e ,  p o u c o  m a i s  a d i a n t e :  « S a b e - s e  q u e  a

v o n t a d e  é uma f a c u l d a d e  da  a lm a  h u m a n a :  só os i n d i v í 

d u o s  t ê m  v o n t a d e ,  é o qu e  podemos c h a m a r  v o n t a d e  p s i 

c o l ó g i c a  ou  v o n t a d e  p s í q u i c a »  (385). E a s s i m  c o n c l u i

e s s a s  p r i m e i r a s  c o n s i d e r a ç õ e s :  « O ra  a q u i  e s t á  como, em

D i r e i t o ,  s e  d e v e  d i s t i n g u i r  a v o n t a d e  i n d i v i d u a l  d a  

v o n t a d e  f u n c i o n a l : a m b a s  s ã o  e x p r e s s a s  p o r  i n d i v í d u o s ,

mas  a p r i m e i r a  t r a d u z  a ação  do p a r t i c u l a r  a t r a t a r  dõs 

s e u s  i n t e r e s s e s ,  e n q u a n t o  a s e g u n d a  é m a n i f e s t a d a  pe lo

i n d i v í d u o  que,  como t i t u l a r  de um ó rg ã o ,  c u m p re  o d e v e r  

de c u r a r  de i n t e r e s s e s  a l h e i o s .  N ão  é d i f í c i l  de f a z e r

a a p r o x i m a ç ã o  d e s t e s  c o n c e i t o s  com os de d i r e i t o  s u b j e 

t i v o  e p o d e r  f u n c i o n a l .  A v o n t a d e  f u n c i o n a l  e x p r e s s a

p a r a  r e a l i z a r  f i n s  ou i n t e r e s s e s  d e  um a  c o l e t i v i d a d e  é

q u e  o r i g i n a  o q u e  p o d e r e m o s  c h a m a r  v o n t a d e  c o l e t i v a » 

(386).

A d i a n t e ,  f a l a  d a  v o n t a d e  n o r m a t i v a , p e l a  

q u a l  K e lsen ,  « d e n t r o  d a  l ó g i c a  d a  s u a  d o u t r i n a  n o r m a -

t i v i s t a » ,  s u b s t i t u i u  a  v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  n a  t e o r i a

385.  ÕF.  c i t . ,  n ê ” 48,  pág .  112 ( g r i f o s  do a u t o r  e
nosso).

386.  J b i d e m , p á g s .  113-14.
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j u r í d i c a .  E e x p l i c a :  «Na v e r d a d e ,  q u a n d o  s e  d iz  q u e

h o u v e  c o n d u t a  v o l u n t á r i a  de  um ó r g ã o  c o l e g i a d o  p o r q u e

s e  m a n i f e s t o u  a v o n t a d e  d e s t e  m e d i a n t e  u m a  v o t a ç ã o  

donde  r e s u l t o u  o a p u r a m e n t o  da  m a i o r i a  dos  v o t o s ,  e s t á  

c l a r o  q u e  e s t a  v o n t a d e  f u n c i o n a l  n a d a  t e m  de  p s i 

co lóg ico .  Ê em v i r t u d e  de  u m a  c o n v e n ç ã o ,  e s t a b e l e c i d a  

p é l a  n o r m a  l e g a l  oü  e s t a t u t á r i a ,  q u e  s e  a c e i t a  c o n s i 

d e r a r  a m a i o r i a  dos v o t o s  a p r o v a d o r a  de  um a  p r o p o s t a  

como e x p r e s s ã o  de v õ n t a d e  do ó r g ã o ,  como é p a r a  r e s 

p e i t a r  o comando c o n t i d o  num a  n o r m a  qu e  s e  f a z  a im

p u t a ç ã o  à p e s s o a  c o l e t i v a  d a  v o n t a d e  e x p r e s s a  pe lo  s e u  

ó r g ã o .  E s t a m o s  p e r a n t e  um a  v o n t a d e ,  n ã o  p s i c o l ó g i c a ,  

mas  n o r m a t i v a . O mesmo se  dá  com a p r e s u n ç ã o  J u r i s  e t

d e  J u r e  q u e  a l e i  m a n d a  v e r  no f a t o  do s f l ê n c i o  do

ó r g ã o  da  A d m i n i s t r a ç ã o  q u e  t e n h a  o d e v e r  de se  p r o n u n 

c i a r ,  d e n t r o  de c e r t o  p r a z o ,  s o b r e  q u e s t ã o  q u e  lh e  s e j a

s u b m e t i d a   A l i á s  n o s  c a s o s  d e  v o n t a d e  n o r m a t i v a

e x i s t e  s e m p r e ,  no  f u n d o ,  um e l e m e n t o  p s i c o l ó g i c o  a q u e

s e  d e v e  a t e n d e r »  (387).

P a r e c e - n o s  q u e  s e  f a z  v e r d a d e i r a  s u b v e r s ã o  

dá  t e o r i a  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  ( e s p é c i e  do a t o  j u 

r í d i c o )  q u a n d o  s e  d iz  que  «a v o n t a d e  n o r m a t i v a »  n ã o  é

um s e u  e l e m e n t o ,  «mas sim um e f e i t o  l e g a l  da  r e u n i ã o  de 

t o d o s  os s e u s __e l e m e n t o s  _ ou s e j a  uma c o n s e q ü ê n c i a  im 

p u t a d a  p e l a  l e i»  (388). A v o n t a d e ,  f o n t e  e mola p r o p u l -

387. M a rc e lo  C a e t a n o ,  P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s , c i t . ,  nS 
49 ,  p á g s .  114-16 .

388. A n d r é  G o n ç a l v e s  P e r e i r a ,  E r r o  e I l e g a l i d a d e ,  c i t .  
(v .  a c i m a ) .
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s o r a ,  e l e m e n t o  n u c l e a r  do  a t o  J u r í d i c o  ( a d m i n i s t r a t i v o  

ou nâo), em s e u  c o n te ú d o ,  p a s s a  a s e r  m e ro  e f e i t o ,  m e ra  

c o n s e q ü ê n c i a  d a  « r e u n i ã o »  d e  o u t r o s  « e l e m e n t o s »  

( todos) ;  g u a n d o ,  n a  v e r d a d e ,  s u a  d e c l a r a ç ã o  é q u e  é, em 

m u i t o s  c a s o s ,  o ú n i c o  e l e m e n t o  s u b s t a n c i a l  do a t o ,  

p r e e n c h e n d o  t o d o  o seu*" c o n t e ú d o  (como v im o s  no  n ú m e r o  

a n t e r i o r ) ,  e r e v e s t i d a  p e l a  f o r m a  (389).

N e n h u m a  d i f e r e n ç a  f a z ,  a  e s s e  p r o p ó s i t o ,  q u e  

se t r a t e  da  v o n t a d e  n o r m a t i v a :  e l a  d e s e m p e n h a ,  no c a s o ,

o m e sm o  p a p e l  q u e  a v o n t a d e  i n d i v i d u a l  d a  p e s s o a  

f í s i c a .  T a m b é m  d e s s a  n ã o  i n t e r e s s a ,  em p r i n c í p i o ,  a 

f a c e  p s i c o l ó g i c a ,  i n t e r i o r ,  a  q u e  s e  g e r a  n o s  m e a n d r o s  

da  c o n s c i ê n c i a ;  ào  d i r e i t o  i n t e r e s s a  a p e n a s  ( s a l v o  a l e 

gações  de v í c i o  no p r o c e s s o  de  s u a  f o r m a ç ã o )  s u a  f a c e  

e x t e r i o r i z a d a ,  a  v o n t a d e  m a n i f e s t a d a ,  p o r  p a l a v r a s  

( d e c l a r a d a )  ou  de  o u t r a  m a n e i r a ,  d e s d e  q u e  f i q u e  bem 

r e v e l a d o  o s e u  s e n t i d o .  Vimos no n ú m e r o  a n t e r i o r  q u e ,

389. Cf. R i v e r o  (D r o i t  a d m i n i s t r a t i f ,  c i t . ,  nS 80,  pág .  
75): «O a to  j u r í d i c o  da  a d m i n i s t r a ç ã o  .... é, como t o d o
a t o  j u r í d i c o ,  u m  a t o  d e  v o n t a d e  d e s t i n a d o  â  i n t r o d u z i r  
um a  m u d a n ç a  n a s  r e l a ç õ e s  d e  d i r e i t o  q u e  e x i s t e m  n o  m o
m e n t o  em  q u e  e l e  i n t e r v ê m ,  ou m e lh o r ,  a  m o d i f i c a r  a o r 
dem J u r í d i c a . »  [ « L ' a c t e  j u r i d i q u e  d e  l ' a d m i n i s t r a t i o n  
.... e s t ,  c o m m e  t o u t  a c t e  j u r i d i q u e ,  u n  a c t e  de v o l o n t é  
d e s t i n é  à i n t r o d u i r e  un  c h a n g e m e n t  d a n s  le s  r a p p o r t s  de 
d r o i t  q u i  e x i s t e n t  a u  m o m e n t  où i l  i n t e r v i e n t ,  ou  
m i e u x ,  à m o d i f i e r  l ' o r d o n n a n c e m e n t  j u r i d i q u e . » ]  Cf.  
V e d e l - D e l v o l v é ,  D r o i t  A d m i n i s t r a t i f , c i t . ,  pâg .  247 ;  e 
pág .  239: «As d e c i s õ e s  e x e c u t ó r i a s  p e r t e n c e m  p o i s  â
c a t e g o r i a  dos  a t o s  j u r í d i c o s ' ,  s ão  m a n i f e s t a ç õ e s  d e  v o n 
t a d e  com  o o b j e t i v o  d e  p r o d u z i r  e f e i t o s  d e  d i r e i t o » 
[ « L e s  d é c i s i o n s  e x é c u t o i r e s  a p p a r t i e n n e n t  d o n c  à l a  
c a t é g o r i e  d e s  a c t e s  J u r i d i q u e s ;  c e  s o n t  d e s  m a n i f e s t a 
t i o n s  de  v o l o n t é  e n  v u e  de  p r o d u i r e  d e s  e f f e t s  de 
d ro i t » ) .

\
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i n c l u s i v e ,  em p r i n c i p i o  p r e v a l e c e  a m a n i f e s t a ç ã o  de 

v o n t a d e ,  mesmo q u a n d o  e s s a  m a n i f e s t a ç ã o ,  n a  r e a l i d a d e ,  

n ã o  e n c o n t r a  c o r r e s p o n d ê n c i a  com o q u e r e r  í n t i m o  do 

a g e n t e ,  p o d e n d o  s e r  a t é  bem d i v e r s a  ou mesmo i n e x i s 

t e n t e  a  v o n t a d e  r e a l ;  a  s e g u r a n ç a  do t r ã f i c o  o e x i g e

(390).

390.  Cf . ,  s u p r a ,  nQ 23 ( n o t a  356). São  p e r t i n e n t e s ,  
a q u i ,  a s  a r g u t a s  o b s e r v a ç a ò e s  d e  E r n s t  F o r s t h o f f  
( T r a t a d o  d e  D e r e c h o  A d m i n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  p á g s .  288-9).  
Apôs  n o t a r  q u e  «o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  e n q u a n t o  c o n s t i 
t u i  um a t o  e f e t i v o  d e  e x e c u ç ã o ,  p r o d u z  o e f e i t o  j u 
r í d i c o  q u e  lhe  é p r ó p r i o  i p s o  f a c t o ,  p o r  o u t r o  l a d o  e 
n o r m a l m e n t e ,  e x p r e s s i s  v e r b i s » ' ,  q u e  « e s s e  m o m e n t o  
d e c l a r a t i v o  p r ó p r i o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  i m p l í c i t o  
i n c l u s i v e  no a t o  de ex ec u ção ,  d e u  m o t i v o  a c o n s i d e r á - l o  
como uma d e c l a r a ç ã o  d e  v o n t a d e  d a  A d m i n i s t r a ç ã o » ;  q u e  
« i s s o  d e c o r r e  do c o s t u m e  de  c o n s i d e r a r  t o d a s  a s  m a n i 
f e s t a ç õ e s  do p o d e r  e s t a t a l  e, d e  modo p a r t i c u l a r ,  a
le i ,  como e x p r e s s ã o  de um a  v o n t a d e ,  da  do E s t a d o  ou da 
do l e g i s l a d o r »  ' [ « E l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  e n  q u a n t o  
c o n s t i t u y e  u n  a c t o  e f e c t i v o  d e  \ e j e c u c i ó n ,  p r o d u c e  e l  
e f e c t o  J u r í d i c o  q u e  l e  e s  p r o p i o  i p s o  f a c t o ,  p o r  Io  
d e m á s  y  n o r m a l m e n t e ,  e x p r e s s i s  v e r b i s .  E s t e  m o m e n t o  
d e c l a r a t i v o  p r o p i o  d e i  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  i m p l í c i t o  
i n c l u s o  e n  e l  a c t o  d e  e j e c u c i ó n ,  h a  d a d o  m o t i v o  a c o n 
s i d e r a r  lo  com o u n a  d e c l a r a c i õ n  d e  v o l u n t a d  d e  la  A d m i -  
n i s t r a c i ô n  .... E s t o  d e p e n d e  d e  l a  c o s t u m b r e  d e  c o n s i 
d e r a r  t o d a s  l a s  m a n i f  e s t a c i o n e s  d e i  p o d e r  e s t a t a l  y ,  d e  
m odo  p a r t i c u l a r ,  l a  l e y ,  com o  e x p r e s i ô n  d e  u n a  v o l u n 
t a d ,  d e  la  d e i  E s t a d o  o d e  l a  d e i  l e g i s l a d o r » ]  _ con 
clui:

«Não t e m o s  de t r a t a r  a q u i  de modo g e r a l  s o 
b r e  a l i c i t u d e  d e s s a  c o n c e p ç ã o .  A e x t e n s a  p r o b l e m á t i c a
da  v o n t a d e  e s t a t a l  é a s s u n t o  d a  t e o r i a  do E s t a d o .  
P a r e c e  óbv io  c o n s i d e r a r  como a t o s  de  v o n t a d e  a s  m a n i 
f e s t a ç õ e s  d a  A d m i n i s t r a ç ã o ,  p o r q u e  e s s a s ,  ã d i f e r e n ç a
d a s  s e n t e n ç a s  j u d i c i a i s  (com r a z ã o  c o n s i d e r a d a s  como
a t o s  de cognição) ,  t ê m  n a t u r e z a  t e l e o l ó g i c a  e e s s e  s e n 
t i d o  i n t e n c i o n a l  é e x p r e s s o  p e l a  p a l a v r a  v o n t a d e .  N e s s e  
s e n t i d o  s e  f a l a  c o n t i n u a m e n t e  n o s  l i v r o s  e n a  j u 
r i s p r u d ê n c i a  d a  v o n t a d e  ou i n t e n ç ã o  d a s  a u t o r i d a d e s  a d 
m i n i s t r a t i v a s ;  t a m b é m  e s t ã o  m u i t o  d i f u n d i d o s  o u t r o s  
a n t r o p o m o r f  i s m o s  c o m o  " o p i n i ã o " ,  " r e p r e s e n t a ç ã o " ,  
" p e n s a m e n t o "  ou  " d e s e j o  d a  A d m i n i s t r a ç ã o " .  T u d o  i s s o
s ã o  e x p r e s s õ e s  l i n g ü í s t i c a s  u s u a l m e n t e  a d m i t i d a s ,  c o n 
t r a  a s  q u a i s  n a d a  h á  qu e  o b j e t a r ,  com a  cond ição  de  que  
s e  t e n h a  noção  e x a t a  d e s s e  s e n t i d o  f i g u r a d o  e n ã o  se
l h e s  q u e i r a  a t r i b u i r  u m a  s i g n i f i c a ç ã o  p s í q u i c a  r e a l .  
P o r  i s s o -  mesmo, de n o s s a  p a r t e ,  s e g u i r e m o s  u t i l i z a n d o -  
a s  como m e ra  f a ç o n  d e  p a r l e r .» [ « N o  h e m o s  d e  t r a t a r
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A v o n t a d e  n o r m a t i v a ,  f u n c i o n a l ,  só d i f e r e  da  

v o n t a d e  i n d i v i d u a l  da  p e s s o a  f í s i c a  no p r o c e s s o  de f o r 

mação ,  e p o r  r e s u l t a r  de  u m a  c o n v e n ç ã o  e s t a b e l e c i d a  

p e la  l e i  ou  pe lo  e s t a t u t o ;  m as ,  e x t e r i o r i z a d a  q u e  s e j a ,  

s u a  s i g n i f i c a ç ã o  e s u a  f u n ç ã o  s â o  i d ê n t i c a s  à s  d a q u e l a :  

d a r  n a s c i m e n t o ,  p e l a  i n c i d ê n c i a  d a  l e i ,  ao a t o  j u r í d i c o  

\  ( a d m i n i s t r a t i v o ) ,  e n c h e n d o - l h e  o s u p o r t e  f  á t i c o ,  p o r

v e z e s  com o u t r o s  e l e m e n t o s  q u e  a l e i  e x i g e  como

n e c e s s á r i o s  p a r a  i n t e g r a r  a  c a t e g o r i a  j u r í d i c a  c u j o s

e f e i t o s  s â o  q u a l i f i c a d o s  como q u e r i d o s .

A v o n t a d e  ( n o r m a t i v a  o u  n â o )  é 

« a n t e c e d e n t e » ,  n'ào c o n s e q ü e n t e  ( a n t e c e d e n t e  n ã o  do a t o  

  p o is  s u a  d e c l a r a ç ã o  «é» o p r ó p r i o  a t o ,  em s e u  c o n 

t e ú d o  n u c l e a r  __  , m as  d o s  e f e i t o s  d e s s e ) ;  é « c a u s a » ,

n ã o  e f e i t o .

Á d e m a i s ,  a l u d e - s e  a o u t r o s  « e l e m e n t o s »  de  

q u e  e l a  s e r i a  m e ro  r e s u l t a d o ;  a l u d e - s e ,  p o r  exem plo ,  a

a q u i  d e  m odo  g e n e r a l  s o b r e  l a  l l c l t u d  d e  e s t a  c o n c e p -  
c i ô n .  La  e x t e n s a  p r o b l e m á t i c a  d e  la  v o l u n t a d  e s t a t a l  e s  
a s u n t o  d e  la  t e o r i a  d e i  E s t a d o .  P a r e c e  o b v i o  c o n s i d e r a r  
com o a c t o s  d e  v o l u n t a d  l a s  m a n i f  e s t a c i o n e s  d e  l a  A d m i -  
n i s t r a c i õ n ,  p o r q u e  ê s t a s ,  a d i f e r e n c i a  d e  l a s  s e n t e n 
c i a s  J u d i c i a l e s  ( c o n  r a z õ n  c o n s i d e r a d a s  como a c t o s  d e  
c o g n i c i õ n ) ,  t i e n e n  n a t u r a l e z a  t e l e o l ô g  i c a  y  e s t e  s e n 
t i d o  i n t e n c i o n a l  e s  e x p r e s a d o  p o r  la  p a l a b r a  v o l u n t a d .  
E n  e s t e  s e n t i d o  s e  h a b l a  c o n t i n u a m e n t e  e n  l o s  l i b r o s  y  
e n  la  j u r i s p r u d ê n c i a  d e  l a  v o l u n t a d  o la  i n t e n c i õ n  d e  
l ã s  a u t o r i d a d e s  a d m i n i s t r a t i v a s ;  t a m b i é n  e s t â n  m u y  e x -  
t e n d i d o s  o t r o s  a n t r o p o m o r f i s m o s  c o m o  " o p i n i ó n " , 
" r e p r e s e n t a c i õ n ", " p e n s a m i e n t o ” o "d e s e o  d e  13 A d m i n i s -
t r a c i õ n " .  Todo  e s t o  s o n  e x  p r e s i o n e s  g r á f i c a s  u s u a l m e n t e  
r e c i b i d a s , c o n t r a  l a s  q u e  n a d a  h a y  q u e  o b j e t a r ,  a 
c o n d i c i ó n  d e  q u e  s e  t e n g a  n o c i ó n  e x a c t a  d e  e s t e  s e n t i d o  
f i g u r a d o  y  no  s e  l e s  q u i e r a  a t r i b u i r  u n a  s i g n i f i c a c i ó n  
p s í q u i c a  r e a l .  P o r  e s o  m i s m o ,  p o r  n u e s t r a  p a r t e ,  l a s  
s e g u i r e m o s  u t i l i z a n d o  com o m e r a  f a ç o n  de par le r . i> )
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«a c o m p e tê n c i a ,  a  f o r m a ,  e t c . » .  D e s s e s ,  s o m e n t e  a f o r m a  

é e l e m e n to ,  o e l e m e n t o  e x t e r i o r  do a t o ,  q u e  l h e  r e v e l a  

o c o n t e ú d o ;  a c o m p e t ê n c i a  n â o  é e l e m e n t o ,  é r e q u i s i t o

de v a l i d a d e  do a t o :  o u t r o  p la n o ,  q u e  n â o  o de s u a

e x i s t ê n c i a .

A l i á s ,  n o t a - s e  f a c i l m e n t e  a c o n f u s ã o  e n t r e

os  p l a n o s  de  e x i s t ê n c i a  e de v a l i d a d e  do a t o ,  q u a n d o ,
\

r e f e r i n d o - s e  i  c o m p e t ê n c i a  e à f o r m a ,  s e  d i z  q u e  e l a s  

s â o  « e l e m e n t o s  c o m p o n e n t e s  do a t o » ,  e q u e  s e  « f a l t a m

n ão  h á  um a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  ou não  h á  um a t o  a d m i n i s 

t r a t i v o  v á l id o »  __  e s o b r e t u d o  q u a n d o  s e  coloca  a am b as

« n a  f r e n t e »  d a  v o n t a d e  ( n o r m a t i v a ) ,  f a z e n d o - a  d e r i v a r

d e l e s ,  como m e r a  « c o n s e q ü ê n c i a  i m p u t a d a  p e l a  l e i» .

I n t e r e s s a n t e  é q u e ,  d i v e r s a m e n t e ,  s e  d iz  q u e  

a « v o n t a d e  p s ico ló g ica»  p o d e r á  « s e r  um e l e m e n t o  do a t o  

a d m i n i s t r a t i v o  n a  m e d i d a  em q u e  a s u a  p r e s e n ç a  s e j a  

n e c e s s á r i a  p a r a  a p r o d u ç ã o  d a  v o n t a d e  n o r m a t i v a » ;  e

que ,  no a t o  em qu e  h á  d i s c r i c i o n a r i e d a d e  (em que  a v o n 

t a d e  p s i c o l ó g i c a  n ã o  é i r r e l e v a n t e ) ,  «a l e i  f a z  c o i n 

c i d i r  a  v o n t a d e  n o r m a t i v a  com a v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  do 

a g e n t e » .  No e n t a n t o ,  e n q u a n t o  a v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  

pode s e r  e l e m e n t o  do a t o ,  a  v o n t a d e  n o r m a t i v a  s i m p l e s 

m e n t e  « n ão  o é»...

A v o n t a d e  n o r m a t i v a ,  e s c r e v e - s e ,  n ã o  f a z  

p a r t e  «d a  e s t r u t u r a »  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  é «uma 

q u a l i d a d e  j u r i d i c a  a t r i b u í d a  ao  t o d o » .  T o d a v i a ,  com t a l  

concepção ,  de que  a v o n t a d e  n o r m a t i v a  pão  é e l e m e n t o  do
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a t o ,  e s v  a z í a - s e  e s s e  de  q u a l q u e r  c o n t e ü d o  s u b s t a n c i a l ;  

e, a s s i m ,  e s t á - s e  a t r i b u i n d o  « q u a l i d a d e »  ao  oco, ao 

v a z i o .  Como j á  f o i  d i t o ,  é a  v o n t a d e ,  d e c l a r a d a ,  q u e  

e n c h e  o a t o ,  s e u  c o n t e ü d o .

E, ao c o n t r á r i o  do q u e  a c i m a  s e  d iz ,  p e n 

sam os  que,  na  v e r d a d e ,  a v o n t a d e  p s ic o ló g ic a  é q u e  n ã o
\

é e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  mesmo q u a n d o  h a j a  

d i s c r i c i o n a r i e d a d e  p a r a  a a u t o r i d a d e  que  o e d i t a .  É q u e  

a v o n t a d e  p s ico ló g ica  s e  t r a d u z  s e m p r e  n a  v o n t a d e  n o r 

m a t i v a ;  é a d e c l a r a ç ã o  d e s s a ,  p o r t a n t o ,  q u e  i r á  e n c h e r ,  

s e m p r e ,  o s u p o r t e  f á t i c o  do a t o ,  n u n c a  a d a q u e l a .  

A.quela  é a p e n a s  p r o c e s s o  de  f o r m a ç ã o  d e s s a ,  p r é - j u -  

r í d i c o ,  n ã o  i n t e r e s s a n d o ,  em p r i n c í p i o ,  ao  d i r e i t o ,  

s a l v o  s e  h o u v e r  i n d í c i o  de v í c i o  n a  m esm a  f o r m a ç ã o  

(391).

391. N esse  s e n t i d o  F o r s t h o f f  (T r a t a d o  d e  D e r e c h o  A d m i 
n i s t r a t i v o ,  c i t . ,  pág .  291): «De n e n h u m  modo c a b e  c o n 
s i d e r a r  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  como e x p r e s s ã o  d a  v o n t a d e  
p s í q u i c a  do f u n c i o n á r i o  do q u a l  e m a n a .  A i n d a  p r e s 
c i n d in d o  de q u e  e s s a  concepção  t e r i a  qu e  f r a c a s s a r  a n t e  
o f a t o  d a s  d e c i s õ e s  c o l e g i a i s ,  u m a  n o v a  c o n s i d e r a ç ã o  
vem a r e f u t á - l a :  é v á l i d o  e c o r r e t o ,  se  é l ega l  e o b j e 
t i v a m e n t e  j u s t o ,  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  r e a l i z a d o  p o r  um 
f u n c i o n á r i o  e n f e r m o  m e n t a l .  A q u i  s e  m a n i f e s t a  em f o r m a  
n o v a  a d i s t i n ç ã o  f u n d a m e n t a l  e n t r e  a d e c l a r a ç ã o  de v o n 
t a d e  do D i r e i t o  c i v i l  e o a t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  e s t e  n ã o  
h á  d e  j u l g a r ^ - s e  p e l a  s i t u a ç ã o  p s i c o l ó g i c a  do f u n 
c i o n á r i o  do q u a l  e m a n a ,  s e n ã o  e x c l u s i v a m e n t e  de  a c o r d o  
com o s e n t i d o  o b j e t i v o  do o b r a r  a d m i n i s t r a t i v o . »  [«De  
n i n g ú n  modo  c a b e  c o n s i d e r a r  e i  a c t o  a d m i s t r a t i v o  como  
e x  p r e s i ó n  d e  la  v o l u n t a d  p s í q u i c a  d e i  f u n c i o n á r i o  d e i  
q u e  em ana .  A u n  p r e s c i n d i e n d o  d e  q u e  e s t a  c o n c e p c i ó n  
t e n d r i a  q u e  f r a c a s a r  a n t e  e l  h e c h o  d e  l a s  d e c i s i o n e s  
c o l e g i a l e s ,  u n a  n u e v a  c o n s i d e r a c i õ n  v i e n e  a r e f u t a r i a :  
e s  v á l i d o  y  c o r r e c t o ,  s i  e s  l e g a l  y  o b j e t i v a m e n t e  
J u s t o ,  e l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o  r e a l i z a d o  p o r  u n  f u n 
c i o n á r i o  e n f e r m o  m e n t a l .  26A q u i s e  m a n i f i e s t a  e n  f o r m a  
n u e v a  la  d i s t i n c i ó n  f u n d a m e n t a l  e n t r e  la  d e c l a r a c l ô n  de  
v o l u n t a d  d e i  D e r e c h o  c i v i l  y  e l  a c t o  a d m i n i s t r a t i v o ;  
é s t e  n o  h a  d e  j u z g a r s e  p o r  l a  s i t u a c i õ n  p s i c o l ó g i c a  d e i
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Â v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a  do a g e n t e ,  d a  a u t o r i 

d a d e ,  s e  e x t e r i o r i z a ,  s e  m a n i f e s t a ,  j u s t a m e n t e  n a  v o n 

t a d e  n o r m a t i v a  d e c l a r a d a  (ou  m a n i f e s t a d a  d e  o u t r a  

fo rm a) ;  a q u e l a  é q u e r e r  i n t e r n o  do a g e n t e ,  de  q u e  n ã o  

c o g i t a  o d i r e i t o ,  em p r i n c í p i o .  Mesmo e n t e n d e n d o - s e  

que,  nos  c a s o s  em que  h á  d i s c r i c i o n a r i e d a d e ,  «a  l e i  f a z  

c o i n c i d i r  a v o n t a d e  n o r m a t i v a  com a  ^ v o n t a d e  p s i c o l ó g i c a

do a g e n t e » ,  e s s a  s e  c o r p o r i f i c a  n a q u e l a ,  e só  a q u e l a   

a v o n t a d e  n o r m a t i v a  __  é q u e  a p a r e c e  p a r a  ao d i r e i t o .

(Diz A n d r é  G onça lves  P e r e i r a ,  a l i á s ,  q u e  a v o n t a d e  p s i 

co lóg ica  « p o d e r á  s e r  um e l e m e n t o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o  

na  m ed ida  em q u e  a s u a  p r e s e n ç a  s e j a  n e c e s s á r i a  p a r a  a

p r o d u ç ã o  da  v o n t a d e  n o r m a t i v a »  __  a f i r m a ç ã o  q u e  c o n té m

c o n t r a d i ç ã o ,  p o i s  n a  « p r o d u ç ã o »  mesma da  v o n t a d e  n o r m a 

t i v a  a v o n t a d e  p s ic o ló g ic a  e s t á  s e  e x c l u i n d o  do s u p o r t e  

f á t i c o ,  do c o n t e ú d o  do a t o  a d m i n i s t r a t i v o . )

A s s i m ,  c o n c l u í m o s  q u e  a v o n t a d e  d e c l a r a d a

( m a n i f e s t a d a )  é,  e f e t i v a m e n t e ,  e l e m e n t o  e s s e n c i a l  do

a t o  a d m i n i s t r a t i v o ,  é o e l e m e n t o  n u c l e a r  de  s e u  c o n 

t e ú d o ,  s e n d o  mesmo, m u i t a s  v e z e s ,  t o d o  e s s e  c o n t e ú d o .  

P o r  i s s o  é que  s e  diz, em g e r a l  (e m e n o s  e x a t a m e n t e ) ,  

q u e  o a t o  a d m i n i s t r a t i v o  é a  d e c l a r a ç ã o  de v o n t a d e  (com 

a s  c a r a c t e r í s t i c a s  q u e  a t o r n a m  t a l ) .

p s i c o l ó g i c a  d e i  f u n c i o n á r i o  d e i  q u e  e m a n a ,  s i n o
e x c l u s i v a m e n t e  c o n  a r r e g l o  a l  s e n t i d o  o b j e t i v o  d e i  
o b r a r  a d m i n i s t r a t i v o  (29).»] Em n o t a  (l o c . c i t . ,  n t .  
29), e x e m p l i f i c a  F o r s t h o f f  com a h i p ó t e s e  do a t o  c u j o
i n s t r u m e n t o  f o i  r e d i g i d o  p e l o  s e c r e t á r i o  e a s s i n a d o  
p e l o  f u n c i o n á r i o  a u t o r i z a d o  p a r a  i s s o ,  a i n d a  q u a n d o
e s t e ,  p o r  e n f e r m i d a d e  m e n t a l ,  n ã o  e s t i v e s s e  em s i t u a ç ã o  
de  f o r m a r  i d é i a  s o b r e  s e u  c o n t e ú d o  nem, p o r t a n t o ,  de 
t e r  «uma v o n t a d e  p s í q u i c a  a r e s p e i t o  do a s s u n t o » .
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B IB L IO G R A FIA

\
( S o m e n t e  d a s  o b r a s  c i t a d a s  no  t e x t o ,  e c o n 
s u l t a d a s  d i r e t a m e n t e .  As  o b r a s  r e f e r i d a s  p e 
lo s  a u t o r e s  c i t a d o s ,  com s e u s  e l e m e n t o s  de 
i d e n t i f i c a ç ã o ,  f o r a m ,  s e m p r e  q u e  p o s s í v e l ,  
i n d i c a d a s  em n o t a s  de  p é - d e - p á g i n a ,  ao lo ngo  
do  t e x t o . )

B r u g g e r ,  W a l t e r ,  e t  a l i i ,  D i c i o n á r i o  d e

F i l o s o f i a ,  t r a d u ç ã o  b r a s i l e i r a ,  p o r  A n t ô n i o  P i n t o  de 

C a r v a l h o ,  do  P h i l o s o p h i s c h e s  W ö r t e r b u c h  (9ã e d i ç ã o ,  

F r e i b u r g ,  1957); 3ã e d i ç ã o ,  S ão  P a u l o ,  1977.

C a e t a n o ,  H a r c e l o ,  P r i n c í p i o s  F u n d a m e n t a i s  do  

D i r e i t o  A d m i n i s t r a t i v o ,  l ã  e d i ç ã o ,  Rio de  J a n e i r o ,  

1977.

C a r n e l u t t i ,  F r a n c e s c o ,  T e o r i a  G e n e r a l  d e i

D e r e c h o ,  t r a d u ç ã o  e s p a n h o l a ,  p o r  F r a n c i s c o  J a v i e r  O s-

s e t ,  d a  3ã  e d i ç ã o  i t a l i a n a  (T e o r i a  g e n e r a l e  d e i

d i r i t t o ,  Roma, 1951); M a d r i ,  1955.

-------------------   D i r i t t o  e  p r o c e s s o ,  N ã p o l e s ,

1958.

C a s s a g n e ,  J u a n  C a r l o s ,  E l  A c t o  A d m i n i s t r a -
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