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RESUMO

RODRIGUES, Rodrigo Bordalo. Autoexecutoriedade do ato administrativo. Sao Paulo,
2009. Dissertagao (Mestrado) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Sao

Paulo.

A presente dissertagdo toma como objeto de andlise a autoexecutoriedade, atributo pelo qual o
ato administrativo pode ser posto em execugdo pela propria Administragdo, sem a necessidade
de intervencao do Poder Judiciario. O objetivo serd a investigacdo de seus principais aspectos
juridicos, notadamente os fundamentos e os limites de tal prerrogativa. Trata-se de uma
abordagem fundamental, na medida em que o tema estudado eleva a grau maximo a dialética
que embasa o regime juridico-administrativo, qual seja, a contraposicdo entre a autoridade
administrativa e a liberdade individual. Muito embora os autores brasileiros se debrucem de
maneira macica sobre a autoexecutoriedade, acatando a legitimidade do atributo, verifica-se a
caréncia de um exame mais detido, tal qual observado no direito estrangeiro. Por conta disto,
nao podem ser olvidadas as li¢des alienigenas, a partir das quais se verifica uma contraposi¢ao
entre os sistemas anglo-saxdo e romano-germanico, que encaram de maneira diversa a
execu¢do via administrativa. A averiguacdo de seu fundamento constitucional constitui
premissa necessdria a correta compreensao da autoexecutoriedade, assim também se presta a
fixar o real papel da legalidade em relagdao ao exercicio da prerrogativa. O estabelecimento
destes pressupostos permite compreender as hipdteses em que € cabivel a execucdo
administrativa, bem como a sua prépria natureza juridica. Inserida que estd no regime juridico
publico, no bojo do qual a indisponibilidade assume destaque, inolviddvel que limites se
impdem ao exercicio da autoexecutoriedade, principalmente aquelas sujei¢des relacionadas
aos principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa, assim também da
proporcionalidade. A conjugacdo de tais aspectos permite verificar que o atributo em comento
ndo detém a amplitude que j4 lhe fora conferida. Se € certo que a func@o administrativa ndo
pode dele prescindir, ndo menos inequivoco que o seu exercicio submete-se a uma séria de

requisitos.

Palavras-chave: autoexecutoriedade, fundamentos, regime juridico, limites.
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ABSTRACT

RODRIGUES, Rodrigo Bordalo. Self-enforcement of administrative acts. Sao Paulo, 2009.
Master’s Dissertation — Law School of the Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo

(Pontifical Catholic University of Sdo Paulo).

This dissertation is a study on automatic, self-enforcement as an attribute of the
administration acts and a means for the government to enforce its acts, dispensing with
jurisdictional provision by the Judiciary. This paper investigates the principal legal aspects of
self-enforcement, in particular the grounds and boundaries of said prerogative. This is a
fundamental approach to the extent this matter raises the dialetic grounding the legal-
administrative discipline governing the matter to the ultimate degree, as it entails a
contraposition of administrative authority and individual liberties. Whilst Brazilian jurists
have largely studied self-enforcement, and accepted it as a legitimate attribute, little has been
said about it from the standpoint of the laws of other countries. These must not be overlooked,
for the contraposition between Anglo-Saxon legal systems and Romano-Germanic legal
systems provides diverse perspectives concerning administrative enforcement. The
investigation of its constitutional foundation is a necessary requirement for an appropriate
understanding of self-enforcement, as it sets the true role of legality vis-a-vis exercise of the
prerogative. Establishing these premises allows for an understanding of the legal nature of
self-enforcement and of the circumstances under which administrative execution is admissible
Such as included in Brazilian public law, it begs examining the important role of non-
disposability, as there are limits within which self-enforcement can be exercised, in particular
in view of the principles of due process of law, adversary proceedings and full defense, as
well as the principle of proportionality. Combining these aspects permits inferring the
attribute of self-enforcement is subject to constraints limiting its applicability, such that whilst
it may be true the administration may not dispense with it, it is also true that exercising the

prerogative presents boundaries in the form of requirements that must be fulfilled.

Key words: self-enforcement, legal grounds, legal discipline, boundaries.
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INTRODUCAO

A autoexecutoriedade representa o atributo pelo qual o ato administrativo pode ser
posto em execucdo pela propria Administracdo, sem a necessidade de intervencao do Poder
Judicidrio. O seu exercicio implica na intervencdo sobre a liberdade ou a propriedade do

administrado, admitindo, muitas vezes, o proprio manuseio da forca pela Administragdo.

Como se nota, a execu¢cdo via administrativa representa uma seara em que a
contraposicdo entre autoridade e liberdade atinge grau méximo. De um lado, verifica-se a
prerrogativa de a Administracdo satisfazer sponte propria suas pretensodes, executando de
oficio suas ordens ou compelindo o particular a fazé-lo; de outro, observam-se as garantias do

particular sobre o qual se verte a forga estatal.

O estudo dos aspectos juridicos envolvidos nesta dialética permitird uma compreensao

mais adequada do atributo da autoexecutoriedade.

-

E certo que a evolucdo do direito publico destacou mecanismos consensuais de
atuacdo estatal, em uma clara necessidade de abandono as férmulas autoritarias do exercicio
da funcdo administrativa. A despeito disto, incabivel taxar como jurdssica a abordagem sobre
tema tdo cldssico. A atuacgdo unilateral, impositiva e executdria da Administra¢do ainda se faz
presente. Basta verificar a sua disseminacdo pelos diversos institutos do Direito

Administrativo.

Por conta disto, a doutrina nacional sempre tratou do tema. Nao hd manual de Direito
Administrativo que ndo aborde o assunto, regra geral no tépico dos atributos do ato
administrativo. Contudo, inexistem entre nds estudos especificos sobre a autoexecutoriedade,
diversamente do que se observa na doutrina estrangeira. Consequentemente, muitas

peculiaridades do instituto ou ndo sao abordadas ou se encontram subanalisadas.

Deste modo, o objetivo da presente dissertacdo é o de contribuir para uma maior
investigacdo sobre o tépico. Apesar de representar um tema cldssico, ndo estd imune a

dissensos e polémicas, aspectos estes que serdo objeto de averiguagao.

O trabalho € dividido em cinco capitulos, com exclusao da sintese conclusiva. O ponto
de partida serd a andlise da funcdo administrativa, seguida por um exame do ato
administrativo (Capitulo 1). Neste mesmo capitulo, serdo abordados os aspectos

terminolégicos envolvendo a autoexecutoriedade.



13

Em seguida, no Capitulo 2, far-se-a4 incursdo no direito comparado. O escopo
consistird em apresentar um panorama geral da autoexecutoriedade, a luz, sobretudo, da
doutrina alienigena que trata do tema, sem descurar para a legislacdo existente. Em seguida, a
preocupacdo central serd proceder a uma andlise critica do direito estrangeiro, bem assim a

investigacdo da influéncia no direito brasileiro.

O Capitulo 3 abordara os fundamentos da execuc¢ao administrativa, com destaque aos
pressupostos constitucionais, notadamente a legalidade (ou juridicidade) e a eficiéncia. Serd
investigado se o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, hodiernamente
tdo combatido, se presta a justificar o atributo. Igualmente serd averiguada a relac@o entre a

autoexecutoriedade e a presuncdo de legitimidade.

Em tépico reservado ao regime juridico geral da autoexecutoriedade (Capitulo 4),
preceder-se-a a andlise dos meios para o exercicio do atributo, das hipdteses de seu cabimento
(levando-se em consideracdo as conclusdes de conhecido julgado francés, o arrét Société
immobiliere de Saint-Just), bem como da natureza juridica da competéncia executéria, se

vinculada ou discricionaria.

O derradeiro capitulo (Capitulo 5) € reservado aos limites da autoexecutoriedade. Serd
conferida €nfase ao principio do devido processo legal, do qual decorrem outros principios de
tomo, notadamente o do contraditério e o da ampla defesa, assim também o da
proporcionalidade. Com base em tal investigacdo, analisar-se-4 a pertinéncia de requisitos ao
exercicio da execugdo administrativa. Ainda no ambito do capitulo referente aos limites, sera
realizada anéalise sobre os mecanismos de controle da autoexecutoriedade, tanto administrativa

quanto judicial.
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CAPITULO 1. A AUTOEXECUTORIEDADE NO AMBITO DA TEORIA DAS
FUNCOES ESTATAIS E DO ATO ADMINISTRATIVO

1.1. Funcoes estatais

A autoexecutoriedade representa o atributo pelo qual o ato administrativo pode ser
posto em execucdo pela propria Administracdo, sem a necessidade de intervencao do Poder
Judicidrio. Verifica-se, pela sua propria conceituagdo, que o tema envolve duas funcdes

estatais — a administrativa e a judicial.

Esta nocdo geral da autoexecutoriedade permite vislumbrar, desde ja, uma relacdo de
excludéncia entre a funcdo administrativa e a fungdo jurisdicional. Aquela, no ambito da
aplicacdo das declaragdes veiculadas pelos atos administrativos, prescinde de uma

manifestagdo judicial como condicdo de sua exequibilidade.

Esta peculiaridade, que integra a caracteristica definitéria do instituto, forca a uma

andlise das fung¢des estatais, sobretudo em relacdo aos seus pontos convergentes e divergentes.

1.1.1. A teoria classica das funcgoes estatais

Dentre as licdes mais arraigadas no ambito do Direito Publico, assumindo verdadeiros
ares de dogma, encontra-se a feoria tripartite da separacdo dos poderes, atribuida a
Montesquieu em sua obra De [’esprit des lois (1748).

E bem verdade que autores outros que o antecederam jd tratavam da distingdo das

funcdes estatais, figurando como “antecedente mais remoto”"

o grego Aristoteles, para quem
o Estado assume o exercicio de trés atividades. Relevante notar que em Aristoteles a
~ . N ~ ~ A e 2 .
preocupacio cingia-se as fungdes, ndo aos poderes organicos do Estado”. Tanto assim que o
autor grego admitia o exercicio de atividades diversas por um mesmo 6rgao. Jorge Miranda

. -~ . . . . 3
denominou tal formulagdo de “teoria das partes” ou das “faculdades da soberania”.” Pode ser

! Dalmo de Abreu DALLARI. Elementos da Teoria Geral do Estado, p. 182.
2 Cf. Eros GRAU. O Direito Posto e o Direito Pressuposto, p. 227.
3 “Fung¢des do Estado” in: Revista de Direito Administrativo, p. 88.
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citado, ainda, Marsilio de Paula, em cuja obra “Defensor Pacis” (1324) sdo apartados os

. . . 4
poderes legislativo e executivo.

Assume destaque, ja no século XVII, a figura de John Locke, ora tratado como mero
precursor’, ora como o préprio autor da construcdo teérica.® A propésito desta divergéncia,
aponta-se, por um lado, que o tedrico ingl€s sistematizou originariamente a teoria da
separacao dos poderes, e, por outro, que sua formulacio apresentava tracos de incompletude,
somente sanados posteriormente por Montesquieu. Outros ainda ndo vislumbraram na obra de
Locke qualquer referéncia a teoria da separacdo, a exemplo de Carré de Malberg, para quem
“no fundo, a doutrina de Locke se reconduz, portanto, a uma simples teoria de distin¢do das

funcdes”. ’

Ademais, assinale-se que ha controvérsia quanto a prépria estrutura da divisdo
proposta por Jonh Locke, se tripartite ou bipartite. Isso porque, a despeito da mengao expressa
aos Poderes Legislativo, Executivo e Federativo, apresentava-se como inconveniente a
separacdo organica entre estes Ultimos, de modo que, conforme a conclusdo de Eros Grau, “o
que Locke propde é uma separacdo dual — e ndo triplice — entre os trés poderes que

descreve”.®

A despeito da anterioridade das licdes que propugnavam pela divisdo das tarefas
estatais, ¢ em Montesquieu que a formulacdo ganha matiz tedrico-cientifica, uma verdadeira

formulacdo ex professo’, sofrendo uma sistematizacdo consistente.

Para Montesquieu, ao Estado competia o exercicio de triplice fungcao — a legislativa, a
executiva e a jurisdicional. Esta licdo ndo se diferenciava, como visto, daquela até entdao
apresentada por grande parte dos tratadistas, desde a Antiguidade Classica, consubstanciada

na teoria das faculdades da soberania.

(154

Partindo da constatagcao vertida em passagem clédssica - “é uma experiéncia eterna a de

5510

que todo homem que tem poder tende a abusar dele”” -, o tedrico franc€s dessume que

e DALLARI, Dalmo de Abreu, ibid.. p. 182. Marsilio de Pddua também € citado por Nuno PICARRA, em
capitulo referente as origens préximas da teoria da separacdo dos poderes (Separacdo dos Poderes como
Doutrina e Principio Constitucional, p. 57).

3 Ct. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 109.

bt CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, p. 32.

7 Tradugio livre da seguinte passagem: “Au fond, la doctrine de Locke se rameéne donc 2 une simple théorie de
distinction des fonctions”. Apud Nuno Picarra (ibid., p. 63). A obra citada de Carré de Malberg é Contribuition a
la théorire générale de I’Etat, 2 vols. Paris, 1920.

¥ Ibid., p. 228.

% A expressio é de Jorge Miranda, ibid., p. 89

10 cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, p. 31.
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encerra perigo a atribuicdo de todo o poder a um s6 homem. Para dai extrair a inexordvel
necessidade de apartar subjetivamente as funcdes elencadas, ou seja, atribuir-se a Orgaos
diversos cada uma das distintas atividades estatais. Como notou Jellinek, citado por Heraldo

Garcia Vitta, “verifica-se coincidéncia subjetiva e objetiva das funcdes estatais”. !

Outro destaque, comumente olvidado, que pode ser conferido as licdes de
Montesquieu foi a inser¢ao da funcao judicial como categoria autonoma. Como salientado por
Nuno Picarra, “tradicionalmente, a distin¢ao era entre fungdo legislativa e fung¢ao executiva. A

estas duas, Montesquieu acrescenta a fungdo judicial”."?

E bem verdade, ndo se pode deixar de reconhecer, que o Poder de Judicidrio € tratado,
conforme diversas passagens de Montesquieu, como uma fun¢do de cardter mecanicista, de
mera aplicagao silogistica da lei no caso concreto. Eros Grau, a propdsito, entende que, “em
rigor, Montesquieu nos coloca diante de dois poderes, o Executivo e o Legislativo”. E explica:
“A desimportancia atribuida por Montesquieu ao poder de julgar decorre da circunstancia de,

N 2z . 1
a época, ser ele efetivamente menor”. 3

Por fim, cabivel assinalar, ainda no ambito das licdes de Montesquieu, sobre um

equivoco interpretativo extraido do L’Espitir des lois.

Comumente se atribui ao tedrico francés um arcabougo rigido acerca da separacdo dos
poderes, o que lhe enseja uma série de criticas. Para Régis Fernandes de Oliveira,
Montesquieu “imaginou uma triparticdo estanque dos poderes”, de modo que “cada d6rgdo

deveria praticar apenas atos especificos”."*

No entanto, como serd visto a seguir, trata-se de formulacdo que atualmente nao

encontra receptividade.

' Aspectos do Conselho Nacional de Justiga. In: RTDP, n. 43, p. 98 (itdlico no original).

'2 Separagdo dos Poderes como Doutrina e Principio Constitucional, p. 91. E bem notado por Nuno PICARRA,
em nota de rodapé, que tal classificacdo tripartida “ja era conhecida em Inglaterra muito antes de Monstesquieu a
ter adoptado. Mas, foi s6 a partir do autor que ela se tornou preferida, impregnando definitivamente o
constitucionalismo liberal”.

130 Direito Posto e o Direito Pressuposto, p. 235.

' Ato Administrativo, p. 21. O autor reproduz similar licio de Celso BASTOS, que faz alusdo ao “esquema
inicial rigido” advindo de Montesquieu (coletado da obra Elementos de Direito Constitucional, p. 98).
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1.1.2. Fundamento da separacio: garantia

E na protecdo ao individuo que se assenta a doutrina da separagao dos Poderes.

Partindo da premissa sobre a qual se verte — o pessimismo antropolégico

(o homem que
detém o poder tende a abusar dele) —, conjugada com o escopo de impedir o arbitrio opressor,
extraiu-se a necessidade de apartar as diversas fungOes estatais e atribui-las a orgdos

separados.

Observa-se a incorporag¢ao formal do fundamento na prépria Declaracdo dos Direitos
do Homem e do Cidadao (1789), em seu artigo 16, que declara a inexisténcia de uma
constituicdo diante da auséncia da separacdo do poderes, “tal a compreensdo de que ela

constitui técnica de extrema relevéncia para a garantia dos Direitos do Homem™.'®

Nao se pode desconsiderar, a luz da evolucdo por que passou a doutrina da separacdo,
que outro objetivo lhe tenha sido atribuido, qual seja, o recrudescimento da eficiéncia do
Estado pela técnica da distribuicio de fungdes entre Orgdos especializados.” Padece
controvérsia sobre a época de seu surgimento, se ao final do século XIXIS, ou se, um século
antes, por intermédio dos federalistas norte-americanos. '’

A despeito disso, permanece como seu substrato fundamental, seu ‘“ntcleo

imutavel”,?’ o principio de modera¢do e limitacdo do poder politico-estadual no interesse da

liberdade individual.

1.1.3. Funcoes estatais: critérios de diferenciacao

Ao contrdrio do que poderia levar a crer a consagragao da teoria de Montesquieu por
mais de dois séculos no mundo ocidental, o tépico atinente as funcdes estatais ainda € objeto

de duvidas e controvérsias. Os multiplos entendimentos acerca das atividades processadas

5t TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, p. 860.
16 José Afonso da SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 109.
i; Cf. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado p. 181.

Ibid.
' Eros GRAU, na seguinte passagem, afirma: “A ‘separagio dos poderes’ é, em Montesquieu, um mecanismo
imediatamente voltado a promocdo da liberdade do individuo; para os federalistas norte-americanos,
diversamente, ela estd imediatamente voltada a otimiza¢do do desempenho das fun¢des do Estado, fundando-se
também no principio da divisdo do trabalho” (O direito posto e o direito pressuposto, p. 226).
2 Nuno PICARRA, A separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: Um contributo para o
estudo das suas origens e evolugdo p. 26.
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pelo Estado, tanto no ambito de suas modalidades especificas quanto dos critérios utilizados

para a distingdo, evidencia a aridez do tema.

Justificativas para tanto nao sao dificeis de identificar. A heterogeneidade das fungdes
estatais (sobretudo a administrativa) e a interpenetracdo entre elas, a peculiaridade do
ordenamento juridico de cada Estado, a metamorfose do entendimento politico-constitucional
que baliza o grau de intervencdo da Administracdo na propriedade privada e na atividade
econOmica, todos estes fatores, sem prejuizo de outros, tornam extremamente dificultosa a

tarefa.

Nao sem razdo, muitos juristas, a exemplo de Renato Alessi, reconhecem que uma
andlise das funcdes estatais ndo pode assumir como escopo o encerramento das atividades em

compartimentos estanques.

No entanto, a tentativa ingléria de uma divisdo infalivel € justificada pela necessidade
de estabelecer distin¢des capazes de resolver os problemas que se apresentam ao operador do
Direito. Trata-se de um ponto de partida inevitdvel, sem o qual a andlise ja estard fadada ao
insucesso, notadamente sob o ponto de vista cientifico. Dai o esfor¢o por que passam os

publicistas.

A controvérsia ja se apresenta em relacdo ao critério para a distin¢do entre as fungdes
estatais. Serdo analisados, de maneira sucinta, os seguintes critérios: (i) negativo; (ii) organico

(ou subjetivo); (iii) objetivo material; (iv) objetivo formal.

O primeiro deles define a funcdo administrativa por exclusdo. A doutrina alema utiliza
comumente o critério negativo, como se pode constatar pelas licoes de Otto Mayer, Fritz
Fleiner e Adolf Merkl. De acordo com este dltimo, “el concepto de administracién es el
resultado una sustraccion, en el que el minuendo lo constituyen la suma de las actividades del

Estado y el sustraendo la suma de legislacion y justicia” '

Criticando a utilizacdo de tal critério, assinala Paulo Modesto que ele “ndo explica a
formulacdo dos conceitos que servem de base para a exclusido, dando por demonstrado

)
exatamente o que pede demonstragao”.

Ja o critério subjetivo estabelece uma relagdo univoca entre a fungao desempenhada e

o Orgdo estatal incumbido de exercé-la. A medida necessdria para a contencdo do poder

2l Adolfo MERKL, Teoria general del derecho administrativo, p. 12.
2 “Fun¢do administrativa” in: Revista Trimestral de Direito Piiblico, p. 222.
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consiste na sua separacdo entre pessoas distintas, cada qual detentora de competéncia

exclusiva.

Assim, ndo haveria o exercicio da atividade legislativa fora dos 6rgdos integrantes do
Legislativo; inexistente a jurisdicdo sendo no Poder Judicidrio; despropositado seria atribuir a

funcdo administrativa a um 6rgao diverso do Executivo.

Imputa-se a Montesquieu a condi¢do de principal adepto de tal critério. Para além da
mera distin¢do entre as funcdes estatais, o tedrico francés consolidou a necessidade de sua
atribui¢do a 6rgaos apartados, remédio capaz de impedir a instauracdo de governos ditatoriais
e arbitrarios. Ocorre que, como visto acima, sequer Montesquieu teria adotado o critério
organico em termos tao extremados. Muito embora imprescindivel, a divisdao ndo poderia se
dar de maneira estanque, dada a necessidade de desenvolvimento de competéncias marginais,

bem como do controle reciproco entre os 6rgaos.

A propésito, esta a formulacdo critica que é dirigida ao critério organico: a
incapacidade de vislumbrar o exercicio de atribuicdes marginais ou atipicas pelos Poderes.
Basta a verificacdo da func¢do que notadamente nos interessa — a administrativa —, para notar
que se trata de competéncia exercida ndao somente pelo Poder Executivo, mas também pelo
Legislativo e pelo Judicidrio, 6rgdos em cuja estrutura se faz presente o regime juridico dos
agentes estatais, das licitacdes e contratacdes publicas, dentre outros. Nesse sentido aponta

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, para quem “se ndo podem confundir os 6rgdos do

Estado-poder com suas fungdes, nem mesmo com as agdes que os especificam”.>

Sao igualmente as observagdes de Renato Alessi:

en efecto, la division de poderes no puede ser aplicada en la prictica sino de
manera imperfecta e incompleta, ya que las distintas funciones estatales
estdn en intima conexién, enlazdndose e integrandose una com otra, de tal
forma que no es posible dividir la actividad del Estado en unos
compartimentos estancos, como pretendia la formulacién originaria de la
teoria. (...) Asi, tanto en el ordenamiento constitucional italiano como en el
de todos los Estados de Derecho, dicha divisién subjetiva de poderes, en
atenciéon a las sensibles atenuaciones expuestas, se recoge mds como
principio tendencial que como regla absoluta; es decir, solamente en el
sentido de que cada orden de drganos tiene como competencia propia y
normal (y no ya como conpetencia absoluta y exclusiva) el ejercicio de la
funcién que determina su denominacion, (.. .).24

23 . s . . . . . . . .
Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 47. Em seguida, o autor desenvolve de maneira

exemplificativa o exercicio das funcdes, tipica e atipicamente, no ambito dos 6rgdos do Executivo, do
Legislativo e do Judicidrio (pp. 47-48).
2% Instituciones de Derecho Administrativo, p. 19.
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Trata-se, com efeito, de entendimento maci¢o adotado pelos doutrinadores que se

debrucaram sobre o tema das funcdes estatais.

O terceiro critério representa o objetivo material (ou substancial), que busca os
elementos intrinsecos de cada uma das fun¢des.” Assim, a funcdo legislativa se baseia na
expedicdo de atos gerais e abstratos; a funcdo jurisdicional tem por escopo a resolugdo de
controvérsias; € a funcdo administrativa assume a condi¢do de realizar de maneira concreta os

fins desejados pelo Estado.

No entanto, este critério também € passivel de criticas. Existem muitas atividades
decorrentes da funcdo administrativa que ndo se enquadram nas caracteristicas assinaladas.
Exemplo: os regulamentos (atos gerais e abstratos expedidos pela chefia do Executivo), que
representam uma manifestacdo da funcdo administrativa, ndo realizam concretamente os fins
estatais; ou seja, sob o ponto de vista objetivo material, assemelham-se mais a funcdo
legislativa (que sdo atos gerais e abstratos) do que a administrativa. O mesmo se pode afirmar
das decisdes proferidas por diversos 6rgdos e entidades administrativas, que assumem a

funcdo de solucionar controvérsias, mas nao representam fungao jurisdicional.
Da mesma forma, o critério material

ndo informa porque leis individuais e concretas, leis meramente
derrogatdrias e leis com ‘fattispecie exclusiva’ (v.g., as leis que regulam
apenas a criacdo de um 6rgao isolado do Estado), permanecem com a mesma
for¢a juridica e submetidas a0 mesmo regime juridico das leis gerais e
abstratas. *°

Por fim, o critério objetivo formal, que leva em consideracdo as caracteristicas

juridicas de cada funcao.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, em digressdo sobre o “valor formal” dos atos
estatais, salienta que a lei apresenta forca juridica “de se impor, imediatamente, de modo
superior a qualquer manifestacdo do Estado-poder”, de modo a “inovar, de maneira absoluta,
a ordem jurl’dical”.27 Ja a sentenca detém, como valor formal, o “transito em julgado da

decisdo proferida, insuscetivel, ao depois, de modificagdo até pelo préprio julgador”.” O ato

% Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 32.
%, MODESTO, Paulo. Modesto. Fungdo administrativa, p. 22.

2 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 49.

* Ibid.
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executivo, por sua vez, apresenta a “forca juridica de autotutela, ou seja, a possibilidade de

. ~ . 2!
auto-executoriedade quando ndo obedecido”. ?

Em relacdo a funcdo legislativa e judicial, os pardmetros apontados por este autor
merecem pleno acatamento. Com efeito, por meio da fungao legislativa verifica-se a criagao,
de maneira origindria, primadria, de direitos e deveres dirigidos aos particulares e ao Estado. Ja
a funcdo jurisdicional é marcada pela definitividade, ou seja, a solu¢do das controvérsias

apresenta forca de coisa julgada, ndo podendo sofrer modificacdo.*

No entanto, a afirma¢ao de que a fun¢do administrativa apresenta como caracteristica
nodal a autoexecutoriedade nao merece igual acatamento. Desde j4 convém salientar que este
atributo ndo estd presente em todos os atos administrativos (como serd visto de maneira
pormenorizada no Capitulo 5). A bem da verdade, cada vez mais tém sido mitigados os

contornos deste atributo, de tal maneira que assume uma feicdo eminentemente de excecao.

Toma-se como adequada a caracterizacao explicitada por Celso Antonio Bandeira de
Mello, para quem a fun¢do administrativa se apresenta como aquela exercida “na intimidade
de uma estrutura e regime hierdrquicos”, bem como por “ser desempenhada mediante
comportamentos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais, submissos todos a

controle de legalidade pelo Poder Judicidrio”.>!

Perceba-se, logo, que sdo dois os aspectos que particularizam a funcao administrativa.

Em primeiro lugar, a inser¢do em uma estrutura hierdrquica. Esta licdo advém de
Adolf Merkl. De acordo com este autor germanico, a organiza¢do administrativa se baseia em

3 . ’ s, ~ . 2z 32
‘uma jerarquia orgénica que se sefiala por la subordinacion”.

Em segundo lugar, o cardter da complementaridade (as leis ou a prépria Constitui¢ao),
licdio esta de influéncia marcadamente italiana. De acordo com Renato Alessi, a

Administracio ¢ definida como uma atividade de producdo juridica complementar.>

¥ Cf. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 29

* Em sentido contririo, Paulo MODESTO explana que a fungdo jurisdicional “ndo produz sempre e
necessariamente decisdes dotadas de forga de coisa julgada (formal ou material). H4 jurisdi¢dao no ato do juiz que
indefere liminarmente uma peti¢do inicial, nos atos de jurisdicdo voluntdria, nas decisdes cautelares, por
exemplo, e ndo se poderia atribuir a qualquer desses atos o atributo da definitividade para dizer o direito”
(Fungdo administrativa, p. 223).

' Curso de direito administrativo, p. 36 (italico no original).

32 Teoria general del derecho administrativo, p. 52.

33 Instituciones de Derecho Administrativo, p. 8.
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1.1.4. Relac¢ao entre fun¢io administrativa e judicial

A nog¢ao de autoexecutoriedade, entendida como a desnecessidade de intervencdo
judicial para o exercicio da fungcdo administrativa, evidencia uma correlagdo entre tais

fungdes.

Se é verdade que as multiplas teorias acerca das funcdes estatais buscaram, de um
modo geral, um critério diferenciador entre a funcdo administrativa e judicial, ndo se pode
descurar que se impde uma verdadeira similitude entre elas, notadamente sob o aspecto
material: no exercicio de ambas sdo expedidos atos cujo escopo primordial consiste na
aplicacdo da lei, ou na sua execucdo. Assim, materialmente, inexistente qualquer distin¢dao
entre um ato administrativo de interdicdo de estabelecimento e um ato judicial que,
igualmente, imponha o encerramento de atividade nao licenciada. Ambos representam uma
concretizacdo da norma legal que preconiza tal consequéncia juridica (a interdi¢do) ante a
constatacdo do exercicio de atividade para cujo funcionamento nao fora expedida a respectiva
licenca. A propésito, Adolf Merkl destaca que a sentenca judicial e o ato administrativo “son

iguales en lo que se refiere a su relacién respecto a la ley”.*

Com base nisto, cumpre ressaltar que, muito embora esteja assentada por grande parte
dos estudiosos a existéncia de trés fungdes do Estado — legislativa, administrativa e
jurisdicional —, hd autores que se afastam (alguns até a repudiam™) desta formulago, herdada

de Montesquieu.

Dois deles merecem expressa consideragdo, vez que se opdem justamente no aspecto

atinente a relagd@o entre as atividades executiva e jurisdicional.

De um lado se encontra Hans Kelsen, para quem as funcdes do Estado sao a de legislar
e de executar, sendo que esta ultima abarca as atividades da Administra¢do e do Judicidrio.

Segundo o jurista:

Na verdade, uma dicotomia é a base da costumeira tricotomia. A funcio
legislativa opde-se tanto a funcdo executiva quanto a judicidria, sendo que
estas duas ultimas estdo, obviamente, relacionadas de modo mais intimo
entre si do que com a primeira. (...) As normas juridicas gerais sio
executadas tanto pelo poder executivo quanto pelo judicidrio.*

3* Teoria general del derecho administrativo, p. 41.
35 Francis-Paul BENOIT, Le Droit Administratif Frangais, p. 32 e ss.
3 Teoria Geral do Direito e do Estado, p. 250.
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Vale dizer, atividades da Administracdo e do Judicidrio nada mais sdao do que

~ . 37
execugdo da lei.

De outro lado, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello elenca as funcdes administrativa e
jurisdicional, de modo que aquela abrange as atividades legislativa e executiva. A justificativa
para apartar estas duas funcgdes deve-se, dentre outras razdes, a finalidade: de integracdo da
ordem juridica, tipica da fun¢do administrativa; e de reintegracdo da mesma ordem, da fun¢do

jurisdicional.

Vale apontar a formulacao, pelo autor brasileiro, de criticas especificas direcionadas a
Kelsen. Assim, ndo se justificaria a juncdo da atividade administrativa e judicidria numa
mesma func¢do (a executiva), pelo fato de que a “func@o administrativa como a jurisdicional se

exteriorizam mediante regras juridicas normativas e atos juridicos concretos”.*®

Inobstante a percuciente andlise e construgdo tedrica de Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello, ndo se pode deixar de reconhecer que ha real similitude entre as atividades executiva e
jurisdicional, no sentido de que ambos se valem da ordem juridica como pardmetro de
atuacdo. Conforme assinalado por Afonso Rodrigues Queird, a “atividade da Administracdo é
uma atividade de subsumpg¢ao dos fatos da vida real as categorias legais. O Administrador

realiza uma fungdo neste ponto de todo em todo idéntica a do juiz”.39

Esta similitude € que permite a execucao de um comando legal, tanto pelo exercicio da

funcdo administrativa, quanto pelo da fun¢do judicial.

No entanto, a similaridade material das fun¢des nao permite equipard-las. Como visto
acima, predomina o entendimento de que ha aspectos formais que as distinguem. E tal
diferenciacdo representa, acredita-se, o ponto fundamental para se aferirem os contornos

fundamentais de cada qual.

Destaque para a caracteristica salientada por Celso Antonio Bandeira de Mello: a
funcdo administrativa encontra-se inserida na intimidade de uma estrutura hierarquica. Esta

peculiaridade apresenta uma relevante consequéncia. A licao é tomada de Merkl, para quem

7 A idéia é compartilhada por outros juristas, a exemplo de Scheuner (“A Jurisdi¢o e a Administracio sio da
mesma maneira execucdo da lei”) e Jellinek (“...pergunta-se se existe e qual € a diferenca entre os poderes do
Estado. E coisa assente que a relacio entre a Legislacio dum lado, e a Justica e a Administragdo do outro, é sem
didvida a de uma supra para uma infra-ordenacdo”). Estes autores e trechos sio mencionados por Afonso
Rodrigues QUEIRO. A Teoria de ‘Desvio de Poder’ em Direito Administrativo, p. 48, nota de rodapé n. 27.

3 Principios gerais de direito administrativo, p- 30.

¥ Ibid., p. 53.
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“en la justicia domina absoluta coordinacién de 6rganos, en la administracion, junto a la

. ., . . ., 40 . . . ~
coordinacion, existe subordinaciéon”.™ E explica, tracando as implicacdes:

Esta diferencia en la situacién juridica respectiva del juez y del érgano
administrativo queda expresada con la férmula consabida de que el juez es
independiente, mientras que el 6rgano administrativo no lo es.

(...

Y, sin embargo, el problema de la independencia judicial y de la
dependencia de las autoridades adminsitrativas constituye el punto inguinal
para la comprension del dualismo entre justicia y administracién, y la
diferenciacion juridico-positiva de las funciones ejecutivas en unas que se
manifiestan con independencia y otras con subordinacién, contituye el
supuesto previo para el reconocimiento juridico-teérico de ese dualismo.”'

Para Enterria e Ferndndez, muito embora a autoexecutoriedade seja caracterizada

como uma potestade materialmente jurisdicional, incabivel a equiparacao,

porque jurisdiccidén supone neutralidad e independéncia en los 6rganos que
la imparten, heterotutela, como ya hemos notado, y validez definitiva (fuerza
de cosa juzgada) en lo decidido o ejecutado, notas ambas que no se dan en
los fenémenos de tutela ejercida por la Administracién.*

De acordo com tais licdes, e tomando como pardmetro o ordenamento juridico
nacional, afirma-se que a insercdo ou ndo em uma estrutura hierdrquica e, de maneira
consequente, o predominio ou ndo da independéncia interorganica, € nota distintiva entre a

funcdo administrativa e a funcao judicial.

Fala-se em predominio do caréter independente, vez que inexiste exclusividade de tal
caracteristica, ou de sua auséncia, no ambito da fung¢do judicial e administrativa,
respectivamente. Os efeitos do controle abstrato de constitucionalidade, assim também o
recente regime da simula vinculante, mitigam uma parcela da independéncia da atividade
jurisdicional, muito embora, deve-se reconhecer, ndo se trata de uma hierarquia nos mesmos
moldes daquela observada no bojo da atividade administrativa. Da mesma forma, a muitos
orgdos e entidades administrativas € conferida parcela maior de independéncia, notadamente

na tomada de decisdes envolvendo aspectos técnicos.

Entende-se que a relevancia do bindmio (inexisténcia de hierarquia/independéncia) € o

fator que acaba por moldar a funcio judicial de um cardter mais garantistico em relagdo ao

0 Teoria general del derecho administrativo, p. 52.
U Ibid., p. 54.
2 Curso de derecho administrativo, vol. 1, p. 531.



25

administrado. Dai se falar, no ambito do regime anglo-saxdo, de uma desconfian¢a do
Executivo e de um predominio da Jurisdicdo. Sdo estes os contornos que devem ser levados

em consideracdo para uma adequada compreensao de ambas as funcoes.

1.2. Ato administrativo. Atributos

Trata-se de licdo disseminada nos manuais de Direito Administrativo o tépico
referente aos atributos do ato administrativo, que representam ‘“‘as caracteristicas que
permitem afirmar que ele se submete a um regime juridico administrativo ou a um regime

juridico de direito pablico”.*?

Sao os atributos que evidenciam as prerrogativas conferidas a Administracao,
manifestando particularmente a supremacia do interesse publico sobre o interesse privado. A
sua presenca, afirma a doutrina, fundamenta o instrumental que permite ao Poder Publico

tutelar de maneira satisfatéria os interesses da coletividade.

De um modo geral, costuma-se apontar a existéncia de trés atributos.**

1.2.1. Presuncio de veracidade e de legitimidade

Comumente € feita exclusiva mengdo a presuncdo de legitimidade (ou presuncio de
legalidade). Maria Sylvia Zanella Di Pietro, no entanto, vai além, desdobrando a andlise do
atributo em relacdo a dois aspectos do ato administrativo. Dai haver, de acordo com a autora,

duas presuncgdes: a de veracidade e a de legitimidade.45

De acordo com a presuncdo de veracidade, presumem-se verdadeiros os fatos
suscitados pela Administracdo. E a chamada “f€ publica”, por meio da qual se deve emprestar

uma condi¢do veraz as alegacdes faticas do Poder Publico.

* Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 197.

* Inexiste unanimidade no cendrio doutrindrio, tanto nacional quanto estrangeiro, acerca dos atributos do ato
administrativo. No Brasil, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO acresce, a par dos trés comumente tratados, a
tipicidade (ob. cit., p. 201-2). Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, por sua vez, em licdo sobre as
caracteristicas do ato, elenca as seguintes: “imperatividade, existéncia, validade, eficdcia, exequibilidade,
executoriedade, efetividade e relatividade” (Curso de Direito Administrativo, p. 137).

“ Ibid., pp. 197-198.
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Ja pela presuncdo de legitimidade, os atos administrativos presumem-se em
conformidade com a lei. Decorre do proprio principio da legalidade, que estabelece uma

relacdo de adequagao entre o ato e o ordenamento juridico.

Evidentemente, tal presuncdo € relativa (juris tantum), ou seja, admite prova em
contrdrio. Nao se pode conceber a existéncia de uma presuncdo absoluta em relacdo as
condi¢des fético-juridicas de um ato administrativo, sob pena de impossibilidade de controle

da Administragdo.

1.2.2. Imperatividade (ou coercibilidade)

Os atos administrativos sd3o imperativos, no sentido de serem impostos aos
particulares, sem a necessidade de sua concordancia. Com efeito, irrelevante a anuéncia do
administrado em relacdo a implementacdo do interesse publico, na medida em que este se

sobrepde ao interesse privado.

Advém do chamado poder extroverso do Poder Publico (cf. terminologia adotada por
Renato Alessi, amplamente acolhida pelos autores brasileiros), por meio do qual a
Administragdo pode, unilateralmente, constituir terceiros em obrigagdes ou impor-lhes

situagoes.

1.2.3. Autoexecutoriedade

Predomina no ambito do direito privado e do penal a mixima segundo a qual
“ninguém pode fazer justica por si mesmo”’, verdadeiro principio geral destes ramos
juridicos.*® A incumbéncia relativa a resolucio das controvérsias encontra-se a cargo do Poder
Judiciério, que detém a atribuicdo de proclamar o direito no caso concreto, assim também de
implementé-lo, se necessario, por atos de execucdo. Contrariar tal regime representa incidir no

crime de exercicio arbitrario das proprias razdes, previsto no artigo 345 do Cddigo Penal.

No direito publico, por outro lado, a Administracdo € titular de uma prerrogativa que

lhe confere o chamado poder de autotutela, manifestado pela executoriedade. “E a chamada

% Cf. FERREIRA, Sergio de Andréa. Licées de Direito Administrativo, p. 81.
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execucao forcada na via administrativa, que consiste em uma via juridica especial, prépria
do ato administrativo, fazendo a Administracdo prescindir da declaratio juris pelo Poder
Judicigrio”.*’ Assim, no exercicio de suas pretensdes, e na verificagdo, regra geral, de
resisténcia pelo particular, cabe a Administracdo, per se, executar o ato, sem qualquer

intervengdo de autoridade judicidria.

Evidentemente, desde ja vale salientar que a desnecessidade de intervenc¢do prévia nao
afasta o controle judicial a posteriori, exercitavel, por exemplo, pelo particular atingido, que
pode se valer dos instrumentos processuais apropriados. Afinal, o sistema constitucional
brasileiro prestigia o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional (art. 5°, inciso

XXXV, Constituicdo Federal).

Alguns autores, como Celso Antonio Bandeira de Mello,48 desdobram tal atributo em
dois subtipos, ambos detendo a mesma caracteristica basica — desnecessidade de intervencao
do Judicidrio. De um lado, a exigibilidade, pela qual a Administracdo pode executar seus
atos, exigindo do particular o seu cumprimento, sob pena de aplicacdo de alguma sancdo.

Representa um modo de coercao indireta.

De outro lado, a executoriedade, por meio da qual o Poder Publico executa

diretamente a sua ordem. Constitui, desta forma, uma forma de coercdo direta.

Como se nota, a autoexecutoriedade representa uma seara em que a contraposicao
entre autoridade e liberdade atinge grau maximo. De um lado, verifica-se a prerrogativa de a
Administracdo satisfazer sponte propria suas pretensoes, executando de oficio suas ordens ou
compelindo o particular a fazé-lo; de outro, observam-se as garantias do particular sobre o

qual se verte a forca estatal.

Previamente a investigacdo dos aspectos atinentes a este atributo, convém tecer

algumas consideracdes quanto a questdes terminoldgicas.

7 Sergio de Andréa FERREIRA, Licées de Direito Administrativo p. 99 (negrito no original).
B Curso de direito administrativo, p. 413.
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1.3. Autoexecutoriedade: aspectos terminolégicos

1.3.1. Imperatividade, exigibilidade e autoexecutoriedade: utilidade na distin¢ao?

Extrai-se da anédlise da doutrina brasileira um dissenso acerca do termo que reflete a
situacdo ora sob enfoque. As préprias categorias assumem contornos diversos, de modo que

alguns autores tratam em um tnico conceito o que outros abordam em vérios.

Uma primeira constatacdo de tomo refere-se a diferenciacdo entre imperatividade,
exigibilidade e executoriedade (ou autoexecutoriedade). E o que fazem, por exemplo, Celso

Antdnio de Bandeira de Mello e Maria Sylvia Zanella D1 Pietro.

Como visto acima, a exigibilidade representa a imposi¢ao a um particular da obrigacao
veiculada por um ato administrativo, sem que haja interven¢ao prévia de autoridade judicidria.
E comumente associada ao privilége du préalable.49 Constitui uma forma de coercao indireta,
porquanto incita o administrado ao cumprimento do dever publico, de tal sorte que, em caso
de descumprimento, legitima a imputacao de uma consequéncia juridica desfavoravel (como a
aplicacio de multa, a suspensdo, extincdo ou o ndo reconhecimento de algum direito™, a

cassacao do ato etc).”!

Diferencia-se da imperatividade, na medida em que esta constitui a tomada de uma
decisao pela Administracdo sem a necessidade de consentimento do particular, de modo que
se verifica a constituicdo unilateral de uma situagdo juridica obrigacional referente ao
administrado. Como assinalado por Luis Manoel Fonseca Pires, “consiste a imperatividade na
imposi¢do unilateral de uma obrigacao, isto €, na constituicdo de um dever, e s6; enquanto a
exigibilidade € o reclamo do cumprimento desta obrigacdo, € a etapa seguinte, possivel desde

que a lei preveja seus mecanismos”.”>

Por outro lado, a executoriedade representa a prerrogativa pela qual a Administracao

pode, por moto préprio, executar os atos que expede, sem necessitar do Poder Judicidrio. A

* Cf. BANDEIRA E MELLOQO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 615; Maria
Sylvia Zanella DI PIETRO, Direito administrativo, p. 201.

%% Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO exemplifica uma hipétese de exigibilidade pelo ndo reconhecimento
de um direito: “a Administracdo pode exigir que o administrado demonstre estar quite com os impostos
municipais relativos a um dado terreno, sem o qué ndo expedird o alvard de construcdo pretendido pelo
particular” (Curso de direito administrativo, p. 414).

> Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 414; Maria Sylvia Zanella
DI PIETRO, Direito administrativo, p. 201.

32 Limitagdes Administrativas & Liberdade e & Propriedade, p. 85.
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coacdo, neste caso, € direta, de tal modo que o Poder Publico pode se valer, inclusive, do uso
da forga para fazer valer o conteudo do ato, para concretizar o comando normativo encerrado

no provimento.

Porém, ndo se trata de construc¢do pacificada. Acerca disto, alguns pontos merecem

abordagem.

1.3.1.1. Aproximacao entre exigibilidade e imperatividade

N

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, em tdpico dedicado a “exigibilidade e auto-
executoriedade dos atos administrativos”,” distingue os atos que conferem prerrogativas ou
criam direitos subjetivos aos administrados, daqueles outros que lhes incutem deveres e
limitagdes a esfera juridica. Se em relacdo aos primeiros verifica-se a producdo de efeitos de
modo espontianeo, no tocante aos segundos, a implementagdo fatica do comando normativo
contido no ato depende de uma atuag@o ou de uma abstencao do particular. Assim, em caso de
recalcitrancia do administrado obrigado, cabivel a tomada de providéncias por parte da

Administracao, visando ao cumprimento do ato.

Com base nisso, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello define a exigibilidade, ou
imperatividade, como a qualidade “de obrigar terceiro a se comportar de conformidade com o
por ele disposto, a se sujeitar aos seus ditames”,54 relacionando-a, em seguida, com o

privilege du préalable dos franceses.

Muito embora Oswaldo Aranha Bandeira de Mello empregue o vocédbulo
“exigibilidade”, ndo se trata da mesma significagdo adotada por Celso Antdonio Bandeira de

Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Isso por razdes de duas ordens.

A uma, porque aquele autor estabelece uma sinonimia entre “exigibilidade” e
“imperatividade”, bem assim uma correspondéncia com a nocdo francesa do privilege du
predlable. Ora, de acordo com a doutrina francesa prevalente, este atributo, cuja tradugdo
mais adequada € “privilégio de decisdo prévia”, corresponde a tomada unilateral de uma

decisdo que cria uma situagdo juridica referente ao particular.”

33 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 615.
54 4.

Ibid.
%% Conforme seré visto no Capitulo 2.
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A duas, porquanto Oswaldo Aranha Bandeira de Mello trata, no tépico da ‘“‘auto-
executoriedade”, dos meios indiretos de coercdo, que sdo “as penalidades aplicadas as pessoas

privadas nos termos legais, para coagi-las A obediéncia da determinacdo administrativa”.”®

Disto se extrai a conclusdo de que o termo ‘“‘exigibilidade” empregado pelo autor,
corresponde, efetivamente, a imperatividade, nos termos do quanto tracado por Celso Antdonio

Bandeira de Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro.

Assinale-se que Carlos Ari Sundfeld também toma o termo exigibilidade como
equivalente ao de imperatividade. Para este autor, a exigibilidade representa o “atributo de
impor-se a obediéncia, independentemente do destinatario: € a obrigatoriedade do ato”.”’ No
mesmo sentido, alids, Marcal Justen Filho, para quem, pela exigibilidade (ou imperatividade),
“a Administracdo Publica pode promover a instauracdo de uma relacdo juridica e estabelecer

que os direitos e deveres dela derivados deverdo ser cumpridos concretamente”.”®

Para José dos Santos Carvalho Filho, a “exigibilidade, assim, deflui da prépria
peculiaridade de ser o ato imperativo”, afastando expressamente as licdes que tornam aquela

uma caracteristica a parte.5 ?

A propésito, tomando-se como parametro as licdes que prevalecem na doutrina
francesa (v. Capitulo 2, referente ao direito comparado), a correlacdo mais adequada deve ser
feita entre o privilege du prealable e a imperatividade, e ndo a exigibilidade. Tanto assim que
Hauriou, Laubadeére, Vedel e Chapus tratam das sang¢des administrativas de maneira
desvinculada da execucdo pela via administrativa, dentro da qual se inclui o privilege du
predlable. Ou seja, na Franca, ha evidente apartacdo entre esta nocdo e os mecanismos de

coer¢do indireta.

Por conta disto € que se prefere, em relacdo a tradugdo de privilege du prealable, a
expressao “privilégio da decisdo prévia”. Ela incute, de maneira acertada, que a decisdo

administrativa prescinde de autorizacao judicial.

% Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 625. Por isso, inclusive, que este autor analisa o instituto do
“solve et repete” no ambito da auto-executoriedade.

7 Ibid., pp. 82-83.

%% Curso de Direito Administrativo, p. 283.

% Manual de Direito Administrativo, p. 111. Apesar deste entendimento, a nosso ver, o autor incorre em
contradi¢do na seguinte passagem: ‘“Parece-nos, contudo, que esse atributo [exigibilidade] € consectdrio natural
da imperatividade, até porque pode haver exigibilidade sem coercibilidade [equivalente a imperatividade,
conforme o jurista carioca]” (nota 67). Ora, se pode haver coercibilidade sem imperatividade, como afirmar que

este é pressuposto daquele?
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1.3.1.2. Aproximacao entre exigibilidade e executoriedade

Hely Lopes Meirelles ndo faz men¢do ao atributo da exigibilidade, muito embora
associe a figura da sanc¢do administrativa, “elemento de coacdo e intimidacdo”, ao atributo da
autoexecutoriedade.®® E o mesmo entendimento de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, que
insere os meios de coercdo indireta no tépico referente a autoexecutoriedade. Para estes
autores, portanto, a no¢ao de exigibilidade, na acep¢ao de Celso Antdnio Bandeira de Mello e
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, integra a de autoexecutoriedade. Notdria a influéncia do
direito estrangeiro, sobretudo do alemdo, que, dentre os meios da coag¢do administrativa,

insere as penas coercitivas.

Outros autores repelem expressamente a nog¢do da exigibilidade. Assim procede
Florivaldo Dutra de Aratjo,”" destrinchando este atributo nas “formas indiretas de execucdo”
(exemplifica com a aplicacio de multa em caso de descumprimento) e nos ‘“requisitos
previstos em lei para a prética de certos atos” (verbi gratia, o condicionamento na expedi¢ao
de alvard de construcdo 2 prova de quita¢do dos impostos).®* Salienta que o primeiro aspecto
“€ o sucedaneo por meio do qual se dd a execugdo do preceito cominatério”, da mesma forma,
portanto, que o seria a execugdo por terceiro. Ja4 o segundo representa mero “requisito legal

para a emissdo do ato administrativo”, da mesma forma como ocorre do direito privado.

Para além do fato de que ambas as figuras tratadas por Florivaldo Dutra de Aratjo
representam modalidades de coercdo indireta — na medida em que induzem determinado
comportamento pela ameaca de uma consequéncia desfavordvel ao particular, na qual se pode
incluir o ndo reconhecimento de um direito —, ndo se vislumbra que a autonomia conceitual da

exigibilidade, sob a 6tica deste autor, ndo possa se sustentar.

% Direito administrativo brasileiro, p. 142.

" Motivacéo e Controle do Ato Administrativo, pp. 49-50. Observe-se, no entanto, que este autor estabelece uma
relacdo de equivaléncia entre as nocdes de “exigibilidade” adotadas por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e
Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, o que, como visto acima, inexiste.

62 Para nés, ambas as figuras tratadas por Florivaldo Dutra de ARAUJO representam modalidades de coercio
indireta, na medida em que induzem determinado comportamento pela ameaca de uma consequéncia
desfavordvel ao particular, na qual se pode incluir o ndo reconhecimento de um direito.
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1.3.1.3. Nossa posicao

Em primeiro lugar, convém assinalar que os termos imperatividade, exigibilidade e
executoriedade det€m uma caracteristica em comum, geralmente atribuida tdo-somente a estas

duas dltimas: a desnecessidade de intervencdo do Poder Judicidrio para o seu exercicio.

Muito embora seja costume, no cendrio doutrindrio brasileiro, definir a imperatividade
como a possibilidade de imposicao dos atos administrativos, prescindindo-se da concordancia
do particular, nao se pode olvidar que nesta significacdo existe um aspecto implicito,
estreitado com a igual desnecessidade de ingeréncia a priori de uma autoridade judicial. Sob
outro ponto de vista, a Administracdo cabe, de maneira unilateral (sem aquiescéncia do
administrado e da interven¢do do outro poder estatal), criar situacdes juridicas aos

particulares.®’

Tal nocdo equivale ao privilege du préalable francés,”* bem como a autotutela
declarativa mencionada na Alemanha, Franca e Portugal (v. Capitulo 2, ref. ao direito

comparado).

Evidentemente, tal caracteristica geral nao afasta as diferencas especificas, o que,

alids, permite e justifica a distincdo entre as trés acepcoes.

Dai se defender a possibilidade e, nomeadamente, a utilidade da apartacdo procedida
por Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Celso Antdonio Bandeira de Mello. A andlise da
concretizagdo e da efetivacdo do comando normativo, ao nivel do ato administrativo, ganha

em precisdo com o desdobramento dos seus momentos sucessivos.

Assim, a imperatividade, inserida no bojo da autotutela declarativa, cria a situacao
juridica referente ao particular, impondo a ele determinadas obrigacdes publicas. Em
seguida.”’ observa-se a possibilidade de a Administracio exigir a conduta previamente
imposta, sob pena de manuseio dos mecanismos de coercdo indireta. E a exigibilidade. No
caso de ndo cumprimento voluntdrio pelo particular, pode restar ao Poder Publico a execugao,

sponte propria, de sua propria ordem, atributo denominado executoriedade.

% Parece ser esta a posi¢io de Raquel Melo Urbano de CARVALHO (Curso de Direito Administrativo, p. 398),
que define imperatividade da seguinte maneira: “O Estado, ao atuar, tem em seu favor reconhecido um
instrumento de consecugdo do interesse puiblico primdrio, qual seja, a prerrogativa de ir além dos seus contornos
juridicos para atingir esferas juridicamente alheias, impondo obrigacdes a terceiros, sem a necessidade de sua
aquiescéncia, nem mesmo de autorizacao judicial preliminar” (negrito nosso).

% Basta verificar a definicio de LAUBADERE. Na mesma direcio a de CHAPUS.

% A exigibilidade pode ser verificada de maneira concomitante ao da imperatividade.
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Dentre as construcdes tedricas existentes, a ora defendida representa a dominante,
como se pode verificar pelas licdes, além dos dois autores citados, de Lucia Valle
Figueiredo,66 Didgenes Gasparini,67 Celso Ribeiro Bastos,68 Raquel Urbano de Carvalho,69

Luis Manoel Fonseca Pires,70 dentre outros.

1.3.2. Nocao de autotutela

Muito comum a referéncia, mormente no direito estrangeiro, a um principio de

autotutela, utilizado para explicar a relacio entre a Administra¢do e o Judicidrio.

Como assinalam Eduardo Garcia de Enterria e Thomaz-Ramén Fernandez, em
capitulo especifico dedicado ao tema, trata-se da nog¢do sintese justificadora do regime
especial observado entre o exercicio das func¢des administrativa e judicial. Segundo o
pressuposto, “la Administracion estd capacitada como sujeto de derecho para tutelar por si
misma sus propias situaciones juridicas, incluso sus pretensiones innovativas del statu quo,
eximiéndose de este modo de la necesidad, comin a dos demds sujetos, de recabar una tutela
judicial”.”!

Dentre as formas de sua manifestacdo, verificam-se a autotutela declaratéria e a
executiva. Pela primeira, a decisdo administrativa prescinde de uma sentenga prévia de cunho
declaratério. “Previamente a cualquier verificacion por el juez (...), la decision de la
Administracién vincula a la obediencia”.”> Como visto acima, equivale 2 nocdo de

imperatividade, adotada no Brasil.

Ja a autotutela executiva exime a Administracio da carga de obter uma sentenca
executiva, “facultdndola para el uso directo de su propia coaccion sin necesidad de recabar el

apoyo de la coaccién judicialmente administrada”.”

No cendrio doutrindrio brasileiro, o vocdbulo autotutela igualmente € invocado.

Porém, a acepcdo comumente utilizada difere daquela observada nos manuais estrangeiros.

% Curso de Direito Administrativo, pp- 190-195.

%7 Direito Administrativo, pp. 76-17.

% Curso de Direito Administrativo, pp. 102-4.

% Curso de Direito Administrativo, pp- 398-9.

0 Limitagées administrativas a liberdade e a propriedade, pp. 81-102.
"N Curso de derecho administrativo, p. 515.

" Ibid., p. 519.

" Ibid., p. 522.
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Com efeito, relaciona-se a autotutela com a possibilidade que detém a Administracdo de
anular ou revogar os seus proprios atos. Fazem-no, dentre outros, Didgenes Galspalrini,74
Odete Medauar " e Diogo de Figueiredo Moreira Neto '°. Alguns juristas chegam a conferir
estatura principioldgica a tal atribuicdo, a exemplo de Maria Zanella Di Pietro ”’. Ressalte-se
que igualmente a jurisprudéncia consagra tal nocao de autotutela, o que pode ser notado pelas

Stimulas n.° 346 e 473, do Supremo Tribunal Federal.

Contudo, outros autores expressamente fazem alusao a autotutela como associada ao
atributo da executoriedade, nos termos das li¢cdes alienigenas. Assim procede Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello,”® bem como Sérgio de Andréa Ferreira, que desenvolve o tema em
capitulo intitulado “A Autotutela no Direito Brasileiro”.” Maria Sylvia Zanella Di Pietro

igualmente reconhece tal conotacio do termo, muito embora com uma acep¢ao restrita.™

Flavio Bauer Novelli, em estudo sobre a eficicia do ato administrativo, associa a
executoriedade com o “poder de autotutela da administracao publica (autotutela satisfatéria)”,
pelo qual se confere uma “possibilidade de realizagdo coativa, mediante um procedimento
administrativo de execucdo”.®?! Valendo-se da expressdo “autotutela executiva”, imputa-lhe
uma no¢do de poder da Administracdo, rejeitando, em consequéncia, o seu carater de

predicado do ato administrativo.

Nao se busca com o presente tépico fomentar o dissenso terminolégico em um tema
cujo cendrio ja se apresenta impreciso. Por outro lado, ndo se pode deixar de reconhecer que a
no¢do de autotutela, na acep¢do que lhe confere macicamente a doutrina estrangeira, €
adequada para descrever o instituto sob andlise. Mais do que isso, sob uma denominag¢do
ampla, abarca uma competéncia que evidencia uma relevante prerrogativa da Administragdo
Publica, sintetiza de maneira adequada a situacdo que busca descrever. A prépria
aproximacao ortografica, em virtude do prefixo “auto”, refor¢a a correlagdo entre autotutela e

autoexecutoriedade.

" Direito Administrativo, p. 19.

> Direito Administrativo Moderno, p. 135.

"® Curso de direito administrativo, p. 107.

7 Direito Administrativo, p. 69.

8 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 616.

" Direito administrativo diddtico, pp.81 e seguintes.

% Afirma a autora: “Também se fala em autotutela para designar o poder que tem a Administra¢do Piblica de
zelar pelos bens que integram o seu patrimonio, sem necessitar de titulo fornecido pelo Poder Judiciario”. Ibid.,
pp- 69-70).

81 “Bficdcia do Ato Administrativo” in: Revista de Direito Administrativo, p. 34.
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A proposito, sequer se pode afirmar que existe uma incompatibilidade entre as
significacOes acima mencionadas, partindo-se da premissa de que a autotutela representa a
capacidade detida pela Administragdo para tutelar, por si mesma, suas proprias situagoes
juridicas. Ora, insere-se em tal noc¢do a atribui¢do administrativa de anular e revogar seus
proprios atos. Da mesma forma em relagdo aos atributos da imperatividade, exigibilidade e

autoexecutoriedade.

Diante disso, prefere-se a acep¢ao mais ampla de autotutela, que merece compreensao,
nos termos das li¢des de Novelli, sob a 6tica de uma competéncia da Administragio, de um

poder (rectius, dever) seu.

1.3.3. Autoexecutoriedade

Em relacdo a nocdo que encerra a ideia de execu¢do administrativa (pratica de atos
pela prépria Administragdo, visando ao cumprimento da obrigacdo imposta ao particular), a
influéncia da doutrina italiana é marcante. Basta verificar que a doutrina cldssica naquele pais

utiliza o vocébulo esecutoriet.t

Vertido para o portugués, alguns autores patrios acrescem o prefixo ‘“‘auto”,
pretendendo evidenciar que a propria Administragdo toma medidas executorias. Trata-se, a

bem da verdade, da terminologia mais adotada no cendrio doutrindrio brasileiro.®

Hely Lopes Meirelles justifica a predilecdo: “Alguns autores empregam o vocédbulo
executoriedade em lugar de auto-executoriedade, o que ndo nos parece correto, porque O

. 4 . . .~ , 4 . . . ~ 84
prefixo ‘auto’ é que indica a condicd@o de o ato ser executavel pela propria Administracao”.

Adota-se tal solugdo, tanto pela tradicdo referida quanto por se vislumbrar como
necessdria uma expressa referéncia a uma execugao pela propria Administracdao. Objetivo que

se atingiria pelo manuseio das expressoes execucao administrativa ou autoexecutoriedade. No

$2'V. Capitulo 2, referente ao direito comparado.

% E o termo adotado por Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO (Principios Gerais de Direito
Administrativo, p. 614), por Diégenes GASPARINI (Direito administrativo, p. 76), por Licia Valle
FIGUEIREDO (Curso de direito administrativo, p. 194), por Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (Direito
administrativo, p. 200), dentre outros. Assim também Odete MEDAUAR, que assim se manifesta: “Preferimos o
termo auto-executoriedade porque permite, de imediato, perceber a esséncia do principio: possibilidade de
executar, sem interferéncia de outro poder” (Auto-executoriedade do ato administrativo, p. 516).

8 Direito administrativo brasileiro, p. 164, nota 23.
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~ . . e - 5
entanto, como o termo execucdo assume diversas significacdes,® prefere-se a segunda:

autoexecutoriedade.

Da mesma forma que a noc¢do de autotutela perderia o sentido com a supressdo do
prefixo — tanto assim que o vocdbulo tfutela detém outra significacdo no Direito

.. . 86 . .
Administrativo™ —, o mesmo se pode dizer da autoexecutoriedade.

Nota-se, com isto, a minorada influéncia entre nés das licdes francesas referente a
terminologia da no¢do sob andlise. A despeito da utiliza¢do por alguns autores brasileiros dos
termos “‘execucdo de oficio” e “execucdo forcada”, ambos extraidos das licdes gaulesas, as

referéncias sdo desprovidas de uma maior precisdo semantica.

No entanto, cabivel assinalar que determinados autores ndo abragam a terminologia
ora adotada (autoexecutoriedade), preferindo outras. Seabra Fagundes se vale das expressoes
“execucdo coativa”’, “execucdo ex officio” e, notadamente, “execucdo forcada em via

.. . 87 c o~ ~
administrativa”,”" o que demonstra a marca das licdes francesas. A mesma expressdo —

7z

“execucdo forcada” — € utilizada por Tomds de Vilanova Monteiro Lopes, igualmente

marcada pelo direito francés.*®

No entanto, em virtude da equivocidade do vocdbulo execucdo, acredita-se que o

termo autoexecutoriedade cumpre sua funcdo linguistica com mais propriedade.

1.3.4. Executoriedade imprdépria: critica

Determinados doutrinadores, a exemplo de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
procedem a uma classificagdo da autoexecutoriedade, distinguindo, de um lado, a impropria
(ou parcial), verificada quando a formagao do titulo juridico couber a Administra¢do, porém

sua execucdo depender de intervencdo da autoridade judicidria,” e, de outro, a executoriedade

% Vasco Pereira da SILVA expde quadro significagdes para execugdo: (i) representa a mera produgdo de efeitos,
a exemplo do ato de revogacdo; (ii) a execucdio envolve um comportamento da Administragdo, como se passa
com o ato que concede uma subvengdo; (iii) execug¢do no sentido de uma “boa vontade passiva” da
Administragdo, no ambito dos atos permissivos referente aos particulares; (iv) execug¢do dependente de um
comportamento do particular. Em busca do acto administrativo perdido, pp. 503-505.

%0 termo tutela estd comumente associado 2 relagdo de controle existente entre a Administracio Direta e a
Indireta, como assinala Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (Direito administrativo p. 69).

.0 controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio, pp. 261 ss. E preciso reconhecer que Seabra
FAGUNDES faz ligeiras referéncias ao termo executoriedade (p. 264, nota 28, referindo-se as licdes de Flavio
Bauer Novelli).

8 «A execugio forcada do ato administrativo unilateral” in: Revista de Direito Administrativo, pp. 605-608.

% Exemplo da cobranga de impostos, implementacio da desapropriagdo, dentre outros.
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propria (ou total), no caso de também a execucdo do ato dispensar a ingeréncia do Poder
Judiciério.

Ocorre que a figura da executoriedade imprépria fulmina por completo a caracteristica
nodal que se empresta a autotutela executdria, qual seja, a desnecessidade de intervencao do

Poder Judicidrio. Ou seja, se a implementacdo de um ato administrativo depender da

manifestacdo de uma autoridade judicidria, estar-se-a diante da execucdo judicial.
Sao as criticas tecidas por Flavio Bauer Novelli:

Nao h4, outrossim, executoriedade administrativa, porque nao ha autotutela
executiva, se o provimento ndo se executa coativamente pela prépria
administra¢do. Assim, a chamada executoriedade imprépria, aquela em que a
execucdo forcada propriamente dita ndo se realiza mediante um
procedimento executivo da administragdo, nido constitui uma espécie do
género executoriedade administrativa.”

Inafastavel tal posi¢do, motivo pelo qual ndo se adota a expressdo “executoriedade

imprépria”.

% «A eficdcia do ato administrativo™in Revista de direito administrativo, p. 37.
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CAPITULO 2. DIREITO COMPARADO. INFLUENCIAS NO DIREITO BRASILEIRO

Um trabalho que se pretende como cientifico ndo pode desconhecer a peculiaridade
dos sistemas juridicos hodiernos, nem tampouco o regime dos demais paises, notadamente os

contornos gerais do objeto sobre o qual incide a andlise.

Dentre as vantagens de tal metodologia, destaca-se o estudo da influéncia alienigena
sofrida por determinado instituto, abordagem a partir da qual a sua compreensao torna-se mais
inteligivel. Ou, diversamente, questiona-se, como fez Cretella Junior, “em que medida, de que
modo nosso direito pode aproveitar os modelos consagrados e aceitos por outras
Administracdes?”.”' Nao se trata de metodologia decorrente de servilismo cultural, mas de

precioso instrumento analitico.

A despeito da relevancia do direito comparado, imprescindivel um debrucamento
cauteloso, ndo alheio a criticas, sobretudo ao se considerar a disparidade dos sistemas
juridicos gerais, assim também dos regimes constitucionais de cada pais. Foi a adverténcia

formulada por Celso Antonio Bandeira de Mello, a qual tomamos como premissa.’

Embora represente tema recorrente no ambito do direito alienigena, sobretudo no
sistema europeu-continental, as formulagdes acerca da executoriedade assumem variadas
matizes. Basta verificar que, na Espanha, admite-se procedimento administrativo para
proceder a execucdo fiscal e A desapropriacdo.” Por conta disto, o0 método de investigacdo a
seguir confrontard tanto os sistemas juridicos pertinentes quanto os regimes juridicos dos

paises analisados.

! Direito Administrativo Comparado, p. 17. CRETELLA JUNIOR exemplifica com o instituto da entidade
autdrquica, acolhido no direito brasileiro ja em 1930 e cuja inspiragdo adveio da realidade italiana. Trata-se,
logo, de um “modelo importado” (ibid., p. 17).

%2 “E preciso cuidado, pois, para ndo incidir no equivoco — frequente entre nés — de falar do Direito alienigena,
abeberado em doutrinadores europeus, imaginando que as licdes neles ensinadas a vista dos respectivos sistemas
constitucionais t€ém aplica¢do possivel em nosso Direito, e — mencionando-os ou nfio — transplantar conceitos
exdgenos que ndo se afinam com a Lei Magna do Pais” (Curso de Direito Administrativo, p. 104)

3 Cf., SUNDFELD, Carlos Ari. (Direito administrativo ordenador, p. 107).
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2.1. Sistema europeu-continental (base romanistica)

De inicio, convém ressaltar que o surgimento e a consolidacdo do Direito
Administrativo deram-se, sobretudo, no ambito do sistema europeu-continental, em virtude da
contribuicdo, especialmente, do direito francés, bem como dos direitos italiano e alemao.”
Previamente a andlise de cada um, imprescindivel uma breve verificacdo acerca das

caracteristicas que permitem a sua aglutinagdo em um sistema juridico particular.

A pertinéncia a um mesmo sistema juridico reflete a ado¢dao parelha de institutos e
. . - ~ L, . . L. 95 .
conceitos, bem assim de classificacdes, técnicas e metodologia analitica.” Somam-se a 1SS0 0s

o 6 _ - o) 7
elementos histéricos *° e ideoldgicos. ?

Especificamente em relacdo ao sistema continental-europeu, igualmente conhecido

como sistema romano-germanico, multiplos os critérios apontados pela doutrina.

Um dos tracos agregadores consiste, para além da inspira¢do no direito romano, na
estruturacdo de seus institutos a partir do direito privado. Nesse sentido é que assumem figura
destacada, ja no século XIX, os direitos (ou subsistemas) francés e italiano, verdadeiros

sistematizadores das li¢des privatistas a luz do neonato Direito Administrativo.

A referenciabilidade € traco marcante de tal sistema. Significa que o direito privado é
parametro analitico obrigatdrio para a construcdo da dogmdtica juridica, motivo pelo qual os
diversos institutos juridicos de Direito Administrativo sdo sistematicamente cotejados com as

figuras civilistas.

Ocorre que tal critério, per se, se apresenta como insuficiente. Para tanto, basta
verificar, como serd analisado adiante de maneira mais pormenorizada, que o sistema anglo-

saxao igualmente assume como referencial o direito privado.

A questdo € saber se tal relacdo se apresenta de forma parelha ou se, ao contrario, é
marcada por uma falta de equiparag¢do. Ocorre que tal aspecto remete a propria compostura de

legalidade a qual se submete a Administracdo Publica. Em outras palavras, € a forma pela

% Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, pp. 1-11.

% Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo comparado, pp. 123-124.

% Sobre o elemento histérico, v. Jean RIVERO. Curso de Direito Administrativo Comparado, pp. 67-8).

70 fator ideolégico tem gerado debates no ambito do direito comparado. Acerca dele, René David destaca sua
relevancia, considerando-o, inclusive, “o mais importante” (apud José CRETELLA JUNIOR, ibid., p. 126). Ja
para Jean RIVERO, a sistematizag@o por ideologias representa um critério insuficiente (ibid., pp. 62-5).
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qual se estrutura o Estado de Direito, a diretriz para inserir determinado direito no sistema

europeu-continental ou no anglo-saxao.

Com efeito, para Hauriou, um dos primeiros autores a investigar a distincdo entre tais
sistemas, representa critério fundamental para tanto a forma de submissdo ao Estado de
Direito. Dentre as 6ticas de sujei¢do, este autor franc€s assinala, de um lado, no ambito do
sistema do common law, a equivaléncia entre Poder Publico e particulares; por outro, no
sistema europeu-continental, a existéncia de um regime diferenciado aplicavel a
Administracio Pablica — o regime administrativo.”® Daf a justificativa das derrogacdes em

relacdo ao direito privado.
Assinala Cretella Junior:

Prova disso [da referenciabilidade com o direito privado] estd na quase
totalidade dos juristas franceses, que ndo definem os institutos
administrativos em si e por si, a partir do momento categorial, mas, ao

contrdrio, preferem falar em ‘derrogacdes’, em ‘exorbitincias’, em
> 99

‘desvios’.

Georges Vedel, acerca do exercicio da puissance publique pela Administracdo, ja
destacava as prerrogativas exorbitantes do direito comum: “por exemplo, o direito de
expropriar, de requisitar, de fazer os regulamentos de policia, de empregar, sob certas

condicdes, a forca para a execucdo de suas proprias decisdes”.'”

Nao se pode deixar de notar a atualidade de tal correlacdo, ainda remanescente na

doutrina do Direito Administrativo brasileiro. Sdo freqiientes as alusdes as prerrogativas dos
- P T R . - L 102 .

atos administrativos ", as cldusulas exorbitantes dos contratos administrativos™ ~, ao regime

diferenciado dos bens publicos, e assim por diante.

% Précis Elémentaire de Droit Administratif, pp. 1 e seguintes.

% Direito administrativo comparado, p. 124.

' Droit Administratif, p. 19. “Il suit de 1a que I’ Administration détient des prérogatives exobitantes du droit
commun: par exemple, le droit d’exproprier, de réquisitionner, de faire des reglements de police, d’employer,
sous certaines conditions, la force pour I’exécution de ses propes décisions”.

' Salienta Hely Lopes MEIRELLES: “Os atos administrativos, como emanacio do Poder Piblico, trazem em si
certos atributos que os distinguem dos atos juridicos privados e lhes emprestam caracteristicas proprias e
condig¢des peculiares de atuacdo”.Direito Administrativo Brasileiro, p. 161).

192 Clausulas exorbitantes, nas licdes de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, sio “aquelas que ndo seriam comuns
ou que seriam ilicitas em contrato celebrado entre particulares, por conferirem privilégios a uma das partes (a
Administracio) em relacdo a outra”.Direito Administrativo, p. 267).
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Como assinalado por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,

O Direito Administrativo se considerou ramo juridico de excecdo porque
derrogava, nas relagdes entre a Administracao Publica e os administrados, ou
entre seus proprios 6rgaos, o direito comum, isto é, o direito privado, em
particular o Direito Civil, uma vez ditas relacdes passavam a ser regidas por
ele, como novo sistema juridico, formado de normas autdnomas, de direito
piblico.'”

Importante destacar, como fez Georges Vedel, que as derrogagdes de direito comum
assumem duplo aspecto, vale dizer, tanto em relacdo as prerrogativas que enseja, quanto no
< e~ 104 . . . . ‘e ~
tocante as sujei¢des decorrentes. ~ Verifica-se, com isto, uma perfeita identificacdo com o
regime juridico-administrativo, consubstanciado nos principios da supremacia do interesse

publico sobre o privado e o da indisponibilidade do interesse publico pela Administracdo.

2.1.1. Direito Francés

2.1.1.1. Panorama geral

Considerado o ber¢o do Direito Administrativo, a ponto de ser elevado a verdadeiro
sistema,'® foi no Ambito do direito francés que este ramo juridico assumiu, no século XIX,
pioneira autonomia. Tamanha relevancia do direito francés pode ser constatada pela sua
influéncia e repercussdo nos direitos administrativos da Itdlia, Alemanha, Espanha, Portugal,
bem assim dos paises latino-americanos.

Conforme as licoes de Georges Vedel,'®

o regime administrativo francés comporta
quatro principios essenciais. De um lado, relacionados as prerrogativas da Administragdo,
encontram-se (i) o principio da separacdao das autoridades administrativas e judicidrias,
fundamento do contencioso administrativo adotado naquele pais, bem como (ii) o principio
concernente ao regime particular dos atos administrativos, de que decorrem o poder de tomar

decisdes executdrias e as prerrogativas dos contratos administrativos. De outro, atinentes as

103
104

Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 95.

Droit Administratif , p. 19.

!9 CRETELLA JUNIOR tece criticas a essa categorizagdo. Assinala que o “direito francés nio é um sistema, no
sentido amplo, rigoroso e técnico que aqui estamos atribuindo ao termo. E um direito ou, quando muito, em
subsistema”. Direito administrativo comparado, p. 130.

1% Ibid., p. 59.
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sujeicdoes, vislumbram-se (iii) o principio da legalidade, que submete a atuacdo da
Administragdo ao direito, e (iv) o principio da responsabilidade do poder ptblico, que impde a

reparagdo dos danos causados pelo Estado.

Todos estes principios, de uma forma ou de outra, em maior ou menor grau, estdo

relacionados ao atributo da autoexecutoriedade.

Do primeiro, origindrio de uma concepgdo peculiar do principio da separacio entre os
poderes, extraiu-se a regra que interdita aos tribunais judicidrios conhecer os litigios
administrativos. Como salientado por Eduardo Garcia de Enterria e Tomés-Ramén Fernandez,
em andlise histdrica acerca da relacdo entre func@o administrativa e jurisdicional adotada na
Franca, diferentemente do modelo inglés de separacdo dos poderes, “la Asamblea
[Constituyente], sin embargo, interpreto la ‘separaciéon’ en el sentido de que quedaba vedado a
los jueces interferir en absoluto el funcionamiento de la Administracién, en una palabra,

enjuiciarla”. 107

A matriz histérica de tal desconfianga em relacdo aos juizes advém do periodo pré-
revoluciondrio, em que o denominado Parlamento exerceu as funcdes jurisdicionais. Orgdo
constituido por magistrados, verificou-se durante certo tempo uma macig¢a ingeréncia nos
assuntos reais, baseada em um amplo controle das decisdes administrativas, sobretudo aquelas
que repercutiam sobre os particulares, entdo suditos. Haja vista a influéncia das novas
filosofias politicas e, igualmente, dos interesses da classe burguesa em franca ascensdo, a
intencdo evidente era limitar o poder do monarca, cingir-lhe as esferas e os modos de atuagao.
Até entdo entendido como absoluto e impassivel de controle, a atuacdo real somente se
contrapunha a sua préopria vontade. Com a atuagdo do Parlamento, deu-se uma verdadeira
limitag¢do a atuagdo do monarca, ndo sendo incomum o entendimento de que neste periodo se

deu um verdadeiro “governo de juizes”.

Ocorre que os revoluciondrios, agora detentores do poder, maldisseram a experiéncia
anterior do Parlamento, de tal sorte que foi expressamente afastada a possibilidade de controle
da Administrac¢do pelo Judicidrio. Invocando a conhecida expressdo “julgar a Administragcdo é
ainda administrar”, a opcdo foi nitidamente separatista. Dai a origem do contencioso-

administrativo francés, que, alids, durante sua fase inicial (entre 1789 e 1799), era desprovida

97 Curso de Derecho Administrativo, p. 510.
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de 6rgdo autdbnomo, de modo que “o julgamento dos litigios administrativos era remetido para

PR . ~ s 10
os proprios 6rgaos da Administracdo activa”. 8

Assim, com a reconhecida intencdo de afastar a experiéncia dos Parlamentos do
Antigo Regime, os constituintes revoluciondrios propugnaram liberarem o poder executivo

.. . 4. - . 10
dos condicionamentos judiciais. o

A par de tal concep¢ao negativa do principio, pende outra, de cunho positivo,
atributiva de uma atuagdo independente da Administragdo. “Es explicita, como se habra visto,
la intencion de dispensar a la Administracion de la necesidad de obtener mediante un proceso
una tutela judicial a sus pretenciones y derechos, apoderdndola para una actuacion autébnoma,

5 110

expeditiva y juridicamente suficiente”.” "~ Esta a no¢do que cercou e justificou a atuagdo

administrativa, inclusive pelo exercicio da coacdo, sem qualquer intervencao do Judicidrio.

O segundo principio fundamenta de maneira mais explicita a autoexecutoriedade, vez

que esta representa, como amplamente reconhecido, um atributo do ato administrativo. A

propria terminologia francesa — décision exécutoire — evidencia isto. De acordo com Georges

Vedel, “entre as prerrogativas de poder publico que dispde a Administracdo, a mais

caracteristica ¢ sem duvida aquele poder de tomar decisdes executorias, € dizer, de fazer

nascer unilateralmente obrigacdes e eventualmente direitos em proveito ou a cargo de
s 111

terceiros sem o consentimento destes”.” " E continua: “Esta prerrogativa que porta também o

nome de prerrogativa de acao de oficio é claramente exorbitante do direito comum”.

Inolvidavel a relevancia do principio da legalidade no ambito do Direito Publico. O
proprio nascimento do Direito Administrativo € contextualizado no Estado de Direito. “Nada
semelhante aquilo que chamamos de Direito Administrativo existia no periodo histérico que

precede a submissdo do Estado 2 ordem juridica”.'"?

108 Vasco Pereira da SILVA, Em busca do acto administrativo perdido Perdido, p. 29. Seabra FAGUNDES
igualmente abordou a causa histdrica de tal desconfianga pelo Judicidrio observada na Franca, pais em que, “por
muito tempo, os partamentos, corpos judicidrios, se puseram em luta contra o poder real e os intendentes (6rgaos
locais da Administra¢do), embaracando certas reformas administrativas que foram tentadas. A Revolucdo de
1789 veio encontrar a opinido publica prevenida, em consequéncia desses fatos, contra a ingeréncia dos corpos
judicidrios nos negdcios administrativos. Sob essas influéncias, exclui a legislacdo revoluciondria qualquer
possibilidade de contato entre os Poderes Executivo e Judicidrio (...)” . O Controle dos Atos Administrativos pelo
Poder Judicidrio, p. 150.

' Cf. Eduardo Garcfa de ENTERRIA e Tomds-Ramén FERNANDEZ. Curso de Derecho Administrativo,
p. 511. No mesmo sentido aponta Georges VEDEL, Droit Administratif, pp. 63-64.

"% Eduardo Garcia de ENTERRIA e Tomds-Ramén FERNANDEZ (Ibid., p. 504). A despeito de tal passagem
representar uma andlise do derradeiro periodo do Antigo Regime, a peculiaridade do principio francés de
separagdo dos poderes manteve tal estrutura de exercicio do poder.

" Ibid., p. 155.

"2 Cf. BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio. Curso de direito administrativo p. 47.
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Com base na relacdo de subordinag¢do com a lei, a atuagdo da Administracdo Publica,
qualquer que seja ela, merece tratamento juridico préprio. Na medida em que a execucao
forcada do ato administrativo representa uma das formas de atua¢do mais contundentes do

Poder Publico, necessdria a sua submissao a ordem juridica.

Aliés, tal particularidade da coacdo administrativa — um dos cometimentos mais
incisivos da Administracdo — impde a aplicagdo do principio da responsabilidade estatal,
entendido como a “obrigacdo juridica do Estado de deixar imune de qualquer dano ao

patriménio particular atingido por sua conduta”.''?

A prépria superacdo da teoria da irresponsabilidade deu-se em um contexto de
intensificacdo da acdo estatal, com o incremento das dreas de atuacdo e do poder de seus

meios.

2.1.1.2. Terminologia

Inexistente, no bojo da doutrina administrativista francesa, qualquer consenso
referente a terminologia dos vocdbulos comumente associados a executoriedade. Reina, com
efeito, um quadro heterogéneo sobre o preciso significado das expressdes privilege du
préalable, privilege d’action d’office e execucion forcée. A propria nogdo central do regime

juridico administrativo francés, a de décision exécutoire, tem sido objeto de controvérsias.

Para Maurice Hauriou, a Administracdo Publica, a par de titularizar o exercicio de
uma func¢do, detém prerrogativas de puissance publique. Isto se evidencia tanto na dimensao
declaratéria da decisdo executéria quanto na dimensdo de sua prépria execucdo, esta
denominada de privilege d’action d’office, “que permite aos administradores publicos de

exercerem seus direitos por um procedimento extra-judicial rapido e vantajoso”.'*

Para este mesmo autor, “a prerrogativa de ac¢do de oficio consiste no poder que

pertence a administracdo de executar ela mesma as decisdes que toma, sem passar pela

. . .. 115 . . . N ~ . e
intermediacdo de um juiz”.” ~ Verifica-se que Hauriou se refere também a nocdo de privilége

' Cf. ROCHA, Carmem Liicia Antunes. Principios Constitucionais da Administracéo Piblica, p.254.

"4 Précis élementaire de droit administraif, p. 8.

"3 Ibid., p. 233. “La prérogative de 1’action d’office consiste dans 1& pouvior qui appartient 2 I’administration
d’exécuter elle-méme les décisions qu’elle prend, sans passer par I’intermédiaire d’'um juge et cela alors méme
que I’exécution de la décision intéresse des tiers”.
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du preéalable como a prerrogativa que permite a imposicdo de obrigacdes sem a necessidade

de um titulo judicial.116

Ja para Waline, verifica-se uma confusdo entre as nog¢des, vez que, segundo este autor,

h4 uma sinonimia entre privilége du préalable e o privilege de I’exécution d’office."”

Georges Vedel, também se valendo da no¢do de decisdo executdria, equipara-a, como

118

visto, a no¢do de prérogative d’action d’office. ” Trata-se, segundo este autor, da imposi¢ao

unilateral de direitos e obrigacdes aos particulares, sem o consentimento destes.

Em seguida, Vedel trata de desvincular a concep¢ao de décision exécutoire da no¢ao
de execution forcée, vale dizer, da execugdo pelo uso da forg;a.119 Efeito juridico essencial da
decisdo executéria consiste na modificacdo unilateral do ordenamento juridico, do que ndo
decorre, necessariamente, o emprego da forca. Exemplifica com a nomeagdo de um
funciondrio, ato cujo primeiro efeito € o de criar direitos e obrigacdes, sendo que tal efeito é
adquirido independentemente do problema da execucdo for¢cada. Ademais, existem atos que
nao prescindem da uma execu¢cdo material, porém sem qualquer recurso a forca, v.g. a

exoneracao de um agente publico.

Observe-se, no cotejo entre as licdoes acima, uma alteragdo substancial de
entendimento. Como ja dito, a formulagdo de Hauriou sobre execucdo for¢ada propunha uma
relacdo de imanéncia com a no¢do de ato administrativo.' J4 para Vedel inexiste tal
vinculagdo, porquanto representa atributo inerente ao ato tdo-somente, a unilateralidade,

excluida desta categoria a sua execucao for¢cada, meramente contingente.

Jean Rivero, em seu estudo sobre os efeitos da decisdo executéria, assinala que a

situacdo juridica criada unilateralmente pela Administracdo, previamente a qualquer

¢ Cf.CHAPUS René. Droit administratif général, p. 477.

"7 Cf. Juan Carlos Cassagne (Derecho Administrativo, p. 238) e José CRETELLA JUNIOR (Do Ato
Administrativo, p. 90).

"8 Droit Administratif, p. 155.

"9 Ibid., pp. 181-182. Pondera o autor: “Ce serait une erreur de croire que, par définition, une décision
exécutoire peut étre executée par la force” (p. 181).

"2 Tal formulagdo também pode ser verificada em Stassinopoulos, para quem o ato “possui, desde o seu
nascimento, uma forca executéria que dd & Administracdo a faculdade de proceder ao que se chama ‘accio
direta’, quer dizer que o acto se torna executdrio a partir do facto de ter sido correctamente emitido” (Traité des
Actes Administradifs. Apud Vasco Pereira da SILVA, Em busca do acto administrativo perdido, p. 498).
Observe-se, contudo, que ndo se trata de entendimento predominante no dmbito dos autores franceses cldssicos.
Como assinala Vasco Pereira da SILVA, Lefferiere entendia como “décision exécutoire” aquela que “produz
unilateralmente efeitos”, desvinculada, portanto, da no¢do de execugdo forcada (Ibid., p. 498, nota 1).
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pronunciamento judicial, consiste no privilege du pre’alable.121 De tal sorte que se impde, per

o . o cox 122
se, um novo status juridico ao particular atingido por tal decisao.

Ja a execucdo da decis@o executdria — vale dizer, a tradu¢do em fatos da situacdo
juridica criada — pode consistir, em dadas situagdes, no manuseio da coagdo. Para tanto,
cabivel que a préopria Administracdo proceda em substituicdo ao particular, hipdtese
alcunhada como execution d’office (privilege d’action d’office). Remanesce, igualmente, em
caso de obrigacdo pessoal, que a atuacao do Poder Publico incida diretamente na pessoa do

particular resistente, constrangendo-o. Trata-se da execution forcée. '

André de Laubadere, Jean-Claude Venezia e Yves Gaudemet igualmente procedem a
distingdo entre as nogdes de privilege du préalable e privilege de !’exécution d’office. A
primeira prerrogativa significa a “possibilidade que tem a administracdo de tomar decisoes
executorias” de tal modo que “se encontra dispensada, para realizar seus direitos, de se dirigir
previamente a um juiz”.124 A segunda representa a “faculdade que tem a administracdo,
quando tomou uma decisdo executoria, de realizar ele mesma a execugdo pela coag¢do, pondo

em movimento a forca publica contra o particular recalcitrante”.'*

Nao se pode deixar de notar que se verifica, modernamente, o repudio de certos
doutrinadores franceses em relacdo a expressdo decision executoire proposta por Hauriou,
muito em funcdo da equivocada correlagdo que faz transparecer. A terminologia francesa do

ato administrativo impositivo de obrigagdes publicas ndo deve estar entranhada a nogao de

21 A tradugdo portuguesa da expressdo “privilege du préalable” é controversa. Tornou-se mais utilizada em
Portugal a expressdo “beneficio da execucdo prévia” (cf. assinalam Rogério Ehrhardt e Vasco Pereira da
SILVA). Vasco Pereira da SILVA, no entanto, prefere a conversao para “privilégio da decisdo prévia”. Este
mesmo autor, justificando o uso em detrimento daquela expressdo corriqueira, assinala: “a doutrina francesa
contrapde esse principio ao da execugdo for¢ada ou oficiosa (‘privilege de 1’exécution d’office’) — esse sim
poder de ‘execugdo prévia’, uma vez que se refere ao exercicio de poderes de execucdo coactiva por parte da
Administragdo -, distinguindo-se claramente os poderes decisérios da Administracio dos seus poderes
executivos” (Em busca do acto administrativo perdido, p. 501, nota 2). J4 Rogério Ehrhardt Soares (tradutor da
obra de Jean Rivero) utiliza “privilégio de autoridade”, assinalando que a expressdo francesa confere um
enfoque, “embora muito defeituosamente”, a autoridade publica da decisdo administrativa (Direito
Administrativo, p. 116, nota 18a). No Brasil, Odete MEDAUAR utiliza “privilégio do preliminar” (Auto-
executoriedade do ato administrativo. In: Boletim de Direito Administrativo, p. 516). Manifestamos predile¢do,
vez que mais precisa, pela expressdo adotada por Vasco Pereira da SILVA (privilégio da decisdo prévia).

"2 Direito Administrativo, pp. 116-117.

' Ibid., p. 119. RIVERO assinala expressamente em tal passagem que “a jurisprudéncia parece nio diferenciar”
tais nogdes. A bem da verdade, de um modo geral, também a doutrina ndo diferencia as expressdes “exécution
d’office” e “exécution forcée”, ambas significando o procedimento de execugdo coercitiva. Assim, constituem
excecdo as ligdes de Rivero, podendo-se assinalar também Sirat, que insere a “exécution forcée” no contexto de
uma execucdo regulada por lei e em virtude do descumprimento pelo administrado, diferentemente da “exécution
d’office”, tipica das situacdes de urgéncia (Cf. GOMES, Carla Amado. Contributo para o estudo das operagoes
materiais da administragdo publica e do seu controlo jurisdicional, pp. 48-49, nota 59).

124 Traité de Droit Adminsitratif, tomo 1, p. 769.

" Ibid..
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sua execuc¢do. Evidencia isto a existéncia das distintas fases de declaracio da situacdo juridica
e de execucdo do comando que encerra. A primeira sempre se faz necessdria, sob pena de
inexisténcia mesma da decisdo. J4 a segunda pode sequer ser verificada, no caso muito

comum, por exemplo, de cumprimento da decisdo pelo particular.

Ademais, as condi¢Oes juridicas que justificam a execucdo forcada da decison
executoire podem, a depender da concep¢do adotada, fulminar a relagdo de imanéncia que
esta expressao transparece. Sem contar que a propria acepcao do vocdbulo “execucdo” é fonte

permanente de equivocidades.'*°

Neste sentido encontra-se René Chapus, para quem, se de um lado, “assume
importancia capital o fato de a Adminitracdo deter o poder de tomar decisdes”, de outro, “o
fato de que estas decisdes, ou algumas delas, serdo executdérias tem um interesse
secundério”.'”’ Eisenmann igualmente combate a nocdo “decision exécutoire”, conforme

destacado por Carla Amado Gomes.'*®

O quadro doutrindrio referido explica a preferéncia de determinados autores pelas
expressoes décision (sem qualquer adjetivacdo), a exemplo de Chapus, ou décision

unilatérale, conforme Bénoit.'”’

A despeito disto, como visto, doutrinadores do porte de Vedel, Rivero e Laubadere
ainda se valem da cldssica denominacao, associando-a, contudo, a unilateralidade da decisdo.
O préprio Conselho de Estado, em diversos julgados (a exemplo do arrét Huglo, 1982),
entendeu que o cardter executorio das decisdes administrativas representa a regra fundamental

do direito publico."*’

120 V. Vasco Pereira da SILVA (Em busca do acto administrativo perdido, pp. 503-5), que distingue quatros
sentidos de execuc¢do dos atos administrativos.

" Droit Administratif Général, p. 479.

% Contributo para o estudo das operacdes materiais da administragdo piiblica e do seu controlo jurisdicional,
p. 62-3.

'* Le Droit Administratif Frangais, p. 507.

0 Cf. CHAPUS René. (Droit administratif général, p. 479). O préprio autor, no entanto, contextualiza o
entendimento do Conselho de Estado, afirmando: “il faut comprendre que cette régle fondamentale est celle qui
permet a I’administration de décider em édictant des ogligations ou des interdictions ou em conférant des droits,
sans avoir a saisir préalablement un juge de ses prétentions”.
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2.1.1.3. Condicdes para o exercicio da executoriedade

Os autores também divergem, muito embora em menor grau, acerca das condi¢des
para o exercicio da executoriedade. De um lado, verifica-se entendimento que atribui uma

imanéncia ao atributo, assumindo a condi¢do de verdadeiro principio.

A prépria nocdo de décision exécutoire, adstrita ao regime do ato administrativo,
encerra a idéia imanente de execugdo da decisdo expedida. Basta verificar a defini¢cdo de
decisao executdria proposta por Hauriou: “é toda declaracdo de vontade que visa a produzir
um efeito de direito, emitido por uma autoridade administrativa (inserida na hierarquia ou na
tutela administrativa) de uma forma executéria, é dizer, em uma forma que acarrete a

execucdo de oficio”."!

De outro lado, em formula¢do doutrindria prevalecente, vislumbra-se como uma
verdadeira excecdo a atribui¢cdo administrativa de executar suas proprias decisdes valendo-se
da forca, sem necessidade de recorrer previamente a via judicial. Inexistente, portanto,

qualquer principio nesse sentido.

Trata-se de relevante entendimento que superou o anterior, de tal sorte que se tem
como acentuado o carater garantistico referente ao particular, como pondera Georges Vedel,
em licdo que reproduzimos:

A Administrag@o tem o direito de usar a forca publica de que € titular para
executar suas decisdes, ao encontro dos administrados recalcitrantes?

(...) De uma parte, a execugdo for¢ada acarreta, regra geral, o atingimento
dos direitos fundamentais (liberdade individual, propriedade, inviolabilidade
do domicilio etc); ora, constitui principio em uma sociedade civilizada que
tais atentados nido podem ser implementados sendo sob controle e com a
autorizago judicial."**

Verifica-se, com efeito, na doutrina francesa hodierna, entendimento que afasta uma
relacdo necessdria entre o ato administrativo e a sua execu¢do forcada. Aquele detém como
caracteristica imanente a unilateralidade, vale dizer, a criagdo, pela Administragdo, de uma

situacdo juridica ao particular. Ja a execucdo for¢ada representa nota contingente, presente

B Précis élementaire de droit administraif, p. 242. O entendimento adotado por Maurice HAURIOU mereceu

expressa men¢do por Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO (Principios Gerais de Direito Administrativo,
p. 616) e Eduardo Garcia de ENTERRIA e Tomds-Ramén FERNANDEZ (Curso de derecho administrativo, p.
785).

2 Droit Administratif, p. 182.
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apenas em alguns atos (aqueles que criam obrigacdes publicas aos particulares) e somente

exercitdvel em condig¢des juridicas bem definidas.

Assim, o que se verifica é a existéncia de limites, notadamente a dependéncia de
previsao legal, de um texto expresso que autorize a Administracdo a executar moto proprio os
atos que expeca. Outrossim, salientam-se outras hipdteses, fora da subsuncdo legal, que
legitimariam o exercicio da executoriedade, a exemplo da situacdo de urgéncia. De toda sorte,
mesmo nestes casos, a relacdo com a lei € marcante, na medida em que se apresenta como

impensavel um ordenamento que nao empresta as leis medidas eficaciais.

. 133 . 134 . ol
Nesse sentido encontram-se Georges Vedel, ° Jean Rivero, ™ Francis Bénoit, 33

André de Lalubadére,13 ® dentre outros.

Imagina-se comumente que a regra geral represente que todo ato
administrativo unilateral seria executdrio por si mesmo (...).

A realidade € toda outra. O principio geral que se poderia formular, depois
da andlise do direito positivo, seria, de preferéncia, que nenhuma execugio
for¢ada é possivel sem um texto expresso que a preveja .

Paradigmatico o arrét Société immobiliere de Saint-Just, que sistematizou as
condi¢Oes do recurso a coacdo. Este caso foi submetido ao Tribunal de Conflitos no ano de
1902, em hipétese que discutia a repressdo a uma congregacao religiosa cujo funcionamento
nao foi autorizado pelo Estado, em funcio de uma lei do ano anterior.

O caso mereceu a andlise do Comissario de Governo Romieu, que estabeleceu como

. - .~ .. . . 4. ., . 138
via normal de execug¢do das decisdes administrativas a judicidria. 3

Porém, em certas hipdteses, legitima a execu¢do pela via administrativa. Elas foram

dispostas conforme uma regra e duas excec¢des. Sao elas:

(1) A regra impde que a atuacdo da Administracdo represente um comportamento

expressamente previsto em lei.

3 Droit Administratif, pp. 182-4.

% Direito administrativo, pp. 119-21.

3 Le droit administratif francais, pp. 553-60.

P Traité de droit administratif , pp. 770-72.

BT Ibid., p. 553.

138 <] ’idée essentielle est que I’administration no doit pas, en principe, exécuter de force ses propres décisions;
c’ést I’emploi de sanctions pénales, prononcées par le juge répressif, avec toutes les garanties que comporte la
procédure pénale, qui doit assurer normalemento I’exécution des actes administratifs” (Marceau LONG, Prosper
WEIL, Guy BRAIBANT, Pierre DELVOLVE e Bruno GENEVOIS. Les grands arréts de la jurisprudence
administrative, p. 64). Assim também Georges VEDEL (Ibid., pp. 182-183).
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(i1) Excepcionalmente, situacdo que autoriza a execu¢do administrativa € a inexisténcia

1139

de sancdo penal ~ para a conduta desobediente, desde que o ato executdrio tenha fundamento

legal.140

(iii) Igualmente a titulo excepcional, em situacdes de urgéncia.

Em todas estas hipoteses, a executoriedade estd submetida a limitacOes gerais, quais
sejam, a medida deve ser implementada ao estritamente necessario, bem com a Administragdo

exerce a executoriedade sob sua conta e risco.'*!
Algumas observacdes sobre este arrét.

A despeito da longa data em que foi expedido, seus contornos gerais prevalecem até

142

hoje na Franca. ™~ Basta verificar que diversas obras de Direito Administrativo, hodiernas ou

ndo, fazem alusio ao aresto.

No entanto, apesar do prestigio que ainda detém no cendrio doutrindrio francés, nao se

encontra imune a criticas.

Carla Amado Gomes, apds expor o pensamento de H. Berthélemy, jurista do inicio do
século passado (ao tempo da edi¢do do arrét, portanto), assinala para um paradoxo embutido
nas conclusdes de Romieu. De acordo com este autor francés, a primeira hipdtese excepcional
acima verificada (possibilidade da execucdo pela via administrativa na auséncia de lei, em
caso de inexisténcia de qualquer outro meio, bem como de base legal habilitante do ato

decisorio) fulmina por completo a regra geral (necessidade de expressa previsao legal).

Isto porque o requisito da inexisténcia de qualquer outro meio (leia-se, de sancdo
penal, civil ou administrativa) simplesmente ndo merece aplicacdo, porquanto se estaria
embaralhando o meio de atuagdo executivo com o meio de atuagdo sancionatdrio. “A
execug¢do tem por fim a reposicao da legalidade, a sancao visa inflingir um castigo em virtude

do incumprimento”, de tal modo que “podem coexistir san¢do e execugdo, legalmente

139 Posteriormente, houve extensdo do entendimento para as sangdes civis e administrativas (cf. arrét Commune
de Triconville, 1909; arrét Anduran, 1925). A doutrina contemporanea menciona, com base nisso, a inexisténcia
de qualquer “voie de droit” (cf. CHAPUS, Droit administratif général, p. 1.134; LAUBADERE, VENEZIA E
GAUDEMET, Traité de droit administratif, pp. 770-771).

10 Observe-se que a doutrina costuma nio se referir expressamente a esta condicdo suscitada por Romieu,
simplesmente indicando a inexisténcia de qualquer via de direito. No entanto, como apontam Marceau LONG,
Prosper WEIL, Guy BRAIBANT, Pierre DELVOLVE e Bruno GENEVOIS — Les grands arréts de la
jurisprudence administrative, p. 67 -, além da auséncia de “sanction légale”, “il faut que I'opération
administrative pour laquelle I’exécution est nécessaire ait as source dans un texte de loi précis”, vale dizer, o
“acte adminitratif a exécuter soit pris en application d’un texte 1égislatif précis”.

141 Cf. VEDEL, Georges. Droit Administratif, p. 184.

2 Eduardo Garcia de ENTERRIA e Tomas-Ramén FERNANDEZ. Curso de derecho administrativo, p. 785.
Para Carla Amado Gomes, trata-se de verdadeiro leading case referente ao tema no dmbito do Direito Francés.
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. A . . . 14 L, - .
previstas, uma vez que tém finalidades diferentes”.'* Dai a conclusdo parcial de que a

N . - . . . - - .. . 144
auséncia de qualquer outro meio ndo implica a autorizagdo para execu¢do administrativa.

Ora, a inaplicabilidade deste requisito faz remanescer, na condi¢do de tnico, o outro: a
base legal habilitante do ato decisério. Ou seja, bastaria uma norma disciplinar, a expedi¢ao
de determinado ato para legitimar a sua execugdo. Trata-se da teoria da décision exécutoire,

tal qual concebida por Hauriou.

Deste modo, o que inicialmente se apresenta como uma regra (necessidade de previsao
legal para a execucdo administrativa), torna-se excecdo, de tal maneira que, “ao cabo e ao
~ . , .- c a1 - L« s 145

resto, a concepgdo francesa s6 aparentemente € restritiva do privilégio da execugdo prévia”,

equiparando-se as li¢cdes da doutrina alema3, italiana e espanhola (v. adiante).

Segundo tais criticos, somente desta forma se explica o fato de que Hauriou,
idealizador da teoria da décision executoire, tenha acatado o aresto Société immobiliére de

. . ~ . 146
Saint-Just, aceitando as conclusdes de Romieu.

Alids, diante das hipéteses tidas por excepcionais, notadamente a primeira acima vista,
percebe-se outra reflex@o havida por certos autores franceses, no sentido de se questionar qual
representa a regra e qual a excecdo, se a execucdo judicial ou administrativa.'*’ Assinala

Eisenmann:

Finalmente la Administracién descubrird poseer los poderes en cuestion para
una parte considerable de sus acto, quiza para la inmensa mayoria; pero ésta
serd la consecuencia no de una regla de principio, sino de reglas
concordantes, particulares, dirigidas cada una a un grupo mds o menos
amplio de actos o hipdtesis: estas reglas pueden ser sobre todo reglas
legislativas, a las que vienen a afiadirse algunas reglas jurisprudenciales. Si
tal es la situacion, tendremos en suma el derecho a presentar este ‘privilegio’
como regla general (...)."**

Em capitulo préprio, serdo analisadas as hipéteses deste aresto franc€s, a luz do

ordenamento juridico brasileiro.

'3 Cf. GOMES, Carla Amado. Contributo para o estudo das operacées materiais da administracéo piblica e do
seu controlo jurisdicional, p. 54.

'* No mesmo sentido, aponta Carla Amado GOMES (ibid. p. 54, nota 75), encontram-se Afonso Rodrigues
Queir6 (Coacgdo administrativa, pp. 443) e Gracia Trevijano-Fos (Los actos administrativos, p. 374).

145 Cf. GOMES, Carla Amado Gomes (ibid., p. 56).

0 Ibid., p.47.

147 Cf. BENACHES, Mercedes Lafuent. La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la Administracion
publica, p. 28.

8 Cours de Droit Administratif. Apud Mercedes Lafuentes Benaches, ibid., p. 28, nota 25.
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2.1.2. Direito alemao

2.1.2.1. Panorama

Em relagdo as caracteristicas observadas na Francga, a influéncia do direito privado no
ambito do direito administrativo alemao se deu de maneira mais acentuada e permanente. A
propria teoria do fisco que 14 se observou demonstra uma peculiar situacdo em que a
participacdo da Administracdo nas relagdes envolvendo o patrimonio publico ndo afastava a

incidéncia do direito civil.'*

Uma explicagdo plausivel para tanto consiste, ao contrdrio da ruptura observada no
direito francés, no lento e gradual desenvolvimento do Direito Administrativo germanico,
muito em fun¢do do tecnicismo cientifico-doutrindrio predominante na consolidacdo deste
ramo juridico, bem como da tardia unificacdo politico-administrativa dos Estados alemaes

(consolidada formalmente em 1870).'>°

Evidentemente, a repercussdo perene do direito privado nao eclipsou o surgimento e a
evolucdo do direito publico. Dadas relagdes envolvendo o Estado ndo poderiam ser regidas
pelas disposi¢cdes civilistas, sob pena de atentado a prépria ordem publica. Como ressaltado
por Fritz Fleiner, “cada vez que el Estado atiende los asuntos administrativos en calidad de
Poder superior, de soberano, se hace inaplicable el Derecho privado. Entonces existe, entre
sujetos juridicos desiguales, una relacion que necesita un Derecho especial, a saber: el
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Derecho publico”.””" Este autor alemdo aponta como suas caracteristicas principais a

disposi¢do unilateral e o poder coercitivo contido implicitamente nesta.

Como se v€, predominou na Alemanha uma singular coexisténcia entre direito publico
e privado. “Las normas segun las cuales da Administracién publica vive, pertencen en parte al

Derecho privado y en parte al Derecho piblico”.”>.A bem da verdade, tal configuracdo

4 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella., Direito administrativo, pp. 8-9. Assinala Harmut MAURER, acerca
da teoria do fisco, “o particular tem de, segundo isso, sem divida, aceitar as interven¢des do monarca em seus
direitos adquiridos ou juridico-naturalmente fundamentados, mas podia, dado o caso, pedir indenizacao do fisco,
que foi pensado como pessoa juridica independente, juridico-privada ao lado do monarca soberanamente ativo”.
Direito Administrativo Geral, p. 15.

150 ¢of, ARAUIJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo, p. 10.

51 mstituciones de Derecho Administrativo, p. 40.

132 Cf. FLEINER, Fritz. (Ibid, p. 39).
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juridica se observa até hoje, porquanto em determinados ambitos da Administracdo se aplica,

. ) . . 153
exclusiva ou alternativamente, o direito privado. >

Destaque seja dado ao jurista Otto Mayer, cujo pioneirismo metodoldgico e influéncia
perene na doutrina alema tém feito de suas licdes uma referéncia. Pelas licdes de Mayer € que
o Direito Administrativo alemio se desvinculou de maneira mais acentuada do Direito

. .1 154 z . . o~ - 1
Civil. " E até hoje as suas licdes sd@o evocadas, como ressalta Hartmut Maurer. 53

2.1.2.2. Coacao administrativa

Inserido em um contexto histérico de Estado liberal, o estudo da execucio
administrativa se deu no ambito exclusivo do exercicio do poder de policia. A andlise
procedida por Otto Mayer gira na érbita do termo “coa¢do”, adotado de maneira macica e

uniforme pela doutrina alema que se seguiu.

Assume a compostura de género a coacdo de policia, entendida como a aplicagdo de

meios de forca visando a assegurar a execucdo do dever que encerra o exercicio da policia.'*®

A partir da nog¢do de coagao de policia, Mayer procede a distingdo entre execugcdo por
coagdo e coagdo direta. A primeira representa “el procedimiento regulado con el fin de lograr
la ejecucién de una orden policial que no ha sido obedecida”.”” A ordem policial assume,
neste contexto, a fei¢do de titulo executivo, a partir do qual se legitima a utilizacdo da pena
coercitiva, da coacdo por substituicdo e mesmo do uso da forca sobre a pessoa ou sobre os

bens do particular.

Assinale-se que Mayer impde, em licdo assemelhada a doutrina e jurisprudéncia
francesas, a abstencdo do uso da forca quando outros meios de coa¢do bastem ou quando uma

pena policial possa produzir o efeito desejado.'”®

Ja a segunda modalidade de coacdo consiste na utilizac¢do direta da forca, sem nenhum
intermedidrio, incidente sobre o fato contrario a policia. Assim, o Gnico meio da coagdo direta

representa o uso da forga.

133 Cf. MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral, p. 42.

3 Cf. ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo, p. 11.
3 1bid., p. 19

156 Otto MAYER, Derecho Administrativo Aleman, p. 113.

7 Ibid..

8 Ibid., p. 135.
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A despeito de as licdes de Otto Mayer sobre a fungdo administrativa serem marcadas
pela nota da legallidalde,159 o exercicio da execugdo por coagdo, na medida em que constitui
uma decorréncia da ordem policial expedida ao particular, representa uma imanéncia ao
regime do ato administrativo. A correlacdo entre ato administrativo e sentenca judicial
evidencia tal aspecto. Cada qual, representando uma manifestacao de poder do Estado, detém
uma eficdcia que lhe € inerente. De tal modo que a norma disciplinadora do conteido de

determinado ato, carreia em si um potencial eficacial consistente em sua execugdo forgada.

O autor ressalta, no entanto, a necessidade de correspondéncia entre a execugao
forcada e o conteudo do ato expedido; aquela deve representar um desdobramento exato, no
plano fético, desta declaracdo. Somente assim pode-se conceber a desnecessidade de

especifica previsao legal acerca do exercicio da coagao.
Assinala Mayer que

todas das decisiones y comprobanciones que se derivan en linea directa de la
continuacion de la orden son, por eso mismo, validas y eficaces. Es posible
que las regulen y restrinjan las prescripciones expresas de la ley. Con
respecto a esto, no hay nada que sea juridicamente necesario. Se necesita un
fundamento legal nuevo sélo en el caso de imponer al individuo, a causa de
su desobediencia, algo mds o diferente de lo que estd contenido en su
obligacién de obedecer, sobre todo en el caso en que la coaccién toma el
caricter de una pena.'®

Tanto assim que a coacdo por substituicdo, para o autor alemdo, prescinde de
autorizacdo legal, vez que “no impone carga nueva para inducir indirectamente a que se

cumpla la obligacién; se limita a realizar lo que en vitur a la orden dada se debe ya
. 161 +~ . I - . . - .
realizar”.””" Ja a imposicdo de uma san¢d@o, um dos meios da execucao por coagdo, exige

expressa previsdo normativa, vez que representa uma carga nao inserida no conteudo do ato.
Fritz Fleiner assume igual entendimento.

Puesto que toda orden de la autoridad estd provista por naturaleza de poder
coactivo, para la ejecucion forzosa de sus decretos la autoridad s6lo necesita
autorizacién especial de la ley cuando para la obtencién forzosa de una
prestacion debida, pretenda dar disposiciones que comparadas con el
mandato, originario resulten de mas amplio alcance o de caricter distinto.'*

"% Derecho Administrativo Aleman, p. 15. Para Otto MAYER, “La administracion es la actividad del Estado
para realizar sus fines, bajo su orden juridico”.

0 1bid., p. 115.

Y Ibid., p. 126.

12 Institucinoes de derecho administrativo, pp. 174-175.
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Vale salientar que a jurisprudéncia germanica, de um modo geral, ainda se vale da
posicdo doutrindria cldssica segundo a qual o poder de execuc¢do forcada prescinde, muitas
vezes, da lei. Assinala Erichsen, acerca disto, que “tudo aquilo que uma autoridade
administrativa pode ordenar, com base no seu poder, também pode ser imposto, se necessario,

( 1 163
através do uso da forga publica”.

De acordo com Hartmut Maurer, pressuposto genérico para a execucdo, qualquer
modalidade que assuma (de divida ativa ou de obriga¢des de fazer, ndo fazer ou tolerar),
. . « . A . o . . . : 9 164 113 S
constitui a “existéncia de ato administrativo como titulo executivo”. Somente quando e a
medida que a administracdo estd autorizada a determinar pretensdes juridico-administrativas

.. . . . - e . .. . 16
por ato administrativo, entra em consideracdo uma execuc¢do juridico-administrativa”. >

Deste modo, de acordo com Maurer, a autorizacdo legislativa € referente a expedi¢do da
declaracdo da qual emana a obriga¢do administrativa. Dai decorre, como posposto necessario,
a execuc¢do do ato. Tanto assim que, na ausé€ncia de autorizacdo legal, “deve a autoridade —
como o cidaddo — recorrer aos tribunais, obter uma sentenga executdvel e ordenar a execugdo

dessa sentenca (tl’tulo)”.166

A despeito da controvérsia, relevante salientar que se verificam no direito alemao
limites quanto a execu¢do forcada, tanto em relacdo ao momento em que se torna cabivel,
predominando o entendimento de que a impugnabilidade representa critério para definicao do
seu termo a quo, quanto no tocante a validade do ato que lhe serve como titulo executério, de

tal sorte que dos atos administrativos nulos ndo se pode extrair qualquer coacdo.'®’

Posicdo contrédria € detida por Ernst Forsthoff, que parte da diferenca entre coacao
imediata (resulta da necessidade de imediata atuacdo administrativa, sem uma disposi¢ao
previamente anunciada ao interessado) e coacdo administrativa (representa meio de eficacia

do ato administrativo que institui deveres ao particular).

Em relacdo a esta ultima, inexiste uma norma juridica geral que autorize o manuseio
da execucdo forcada pela Administracdo. O exercicio da coagdo pressupde um titulo
especifico concreto. “Por conseguinte, la Administracion tiene que estar autorizada por una

norma juridica cada vez que trata de aplicar la coaccién”.'®®

19 Apud Vasco Pereira da SILVA. Em busca do acto administrativo perdido Perdido, p. 493, nota 3.
164 1y: - . .
Direito administrativo geral, p. 565
' Ibid.
1% Ibid.
167 SILVA, Vasco Pereira da., ibid., p. 495.
18 Tratado de Derecho Administrativo, p. 392.
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Igualmente Wolff e Otto Bachof, que fazem depender a execu¢do forcada de expressa

o 16
previsio legal.'®

Ocorre que ndo se podem olvidar as consequéncias decorrentes da experiéncia
traumatica do nazismo, periodo em que a Administragdo hitlerista fez ouvidos moucos as
garantias individuais de um Estado de Direito. A maior delas foi a afirmacdo do principio da
dignidade da pessoa humana pela Lei Fundamental de Bonn (1949), documento a partir do
qual se consolidou o entendimento de que a relagdo entre Estado e particulares deve sofrer

rigidos condicionamentos por meio da vinculacdo a Constituicdo e a lei.

Neste contexto que surgiu a Lei de Execucdo Administrativa, de 27 de abril de 1953,
ou seja, vinte anos antes da edi¢do da propria Lei de Procedimento Administrativo, de 25 de
maio de 1976. Neste interim, sobreveio a lei que rege a coacdo imediata, de 10 de marco de

1961. Observe-se que os estados federados alemaes detém normas préprias.

A norma referida de execu¢do administrativa aparta, de uma banda, o procedimento
referente a divida ativa e, de outra, a coacdo administrativa de obrigacdes de fazer, ndo fazer e

suportar.

Pelo primeiro, processa-se a execu¢ao administrativa sobre o patrimoénio do particular
devedor, com possibilidade de penhora pela autoridade publica. Pelo segundo, verifica-se a
coexisténcia de trés meios de execucdo por coacdo: (a) execucdo substitutiva; (b) pena

coercitiva e (c) uso da forca.

Relevante instrumento de controle da execugao coativa administrativa consubstancia a
conferéncia de efeito suspensivo automdtico as agdes de anulacdo dos atos administrativos,
ressalvados os atos de policia e os impositivos de tributos, bem assim qualquer situagdo em

que, mediante alegacdo da Administracdo, haja necessidade de eficdcia imediata do ato.'™

Assim, no direito alemao o exercicio da prerrogativa da execugdo coercitiva via
administrativa estd precisamente disciplinado por lei especifica, que estabelece seus

pressupostos e os meios de efetivacao.

169 Apud Vasco da SILVA, Em busca do acto administrativo perdido Perdido, p. 493, nota 2.
170 Carla Amado GOMES, Contributo para o estudo das operagdes materiais da administragcdo publica e do seu
controlo jurisdicional, p. 58.
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2.1.3. Direito italiano

2.1.3.1. Panorama

O direito administrativo italiano, no estdgio inicial de sua formacdo, sofreu marcante
. A . 171 P o
influéncia francesa, como atesta Renato Alessi. Neste periodo, verifica-se acentuada
inspiracdo nos esquemas, sistemas e principios de direito privado, o que evidencia a

pertinéncia ao sistema europeu-continental.

Posteriormente, observaram-se as li¢cdes hauridas, sobretudo, da Escola Alemd, com a
aquisi¢do de um cardter rigorosamente cientifico € com o abandono gradual dos principios do

direito privado.'”

Acerca do regime juridico administrativo italiano, Alessi assinala a coexisténcia, por
um lado, de uma supremacia juridica geral da Administracdo Publica, vez que titular de um
poder soberano (poder de império) frente aos particulares, e, por outro, de limites a tal

potestade. Conforme as licdes do jurista, sobre a compostura geral de tal regime:

En las modernas formas de Estado rige el principio de que el Derecho
objetivo debe regular toda exteriorizacion de la vida y de la actividad estatal,
por lo que el poder de imperio del Estado no puede concebirse como un
mero poder de hecho, basado en una mera relacién de fuerza, en una
prevalencia de hecho, sino como un poder juridico, es decir, como un poder
fundado en el Derecho objetivo y ejercitado dentro de los limites sefalados
por el Derecho.'”

Como se nota, representa peculiaridade do direito administrativo italiano, conforme

licdo de José Cretella Junior, o ‘“equilibrio e maturidade com que combina, em sintese

perfeita, os pontos positivos da Escola Alema e da Escola Francesa™.!”*

"V Instituciones de Derecho Administrativo, tomo I, p. 20-21.

2 Ibid., p. 22.

' Ibid., p. 181.

" Direito administrativo comparado, p. 135. No mesmo sentido ensina Maria Sylvia Zanella DI PIETRO: “(...)
o direito italiano conseguir uma ‘feliz harmonia’ entre as duas tendéncias opostas verificadas no direito francés e
no direito alem@o; o primeiro apegou-se excessivamente ao caso concreto tal como estudado pela jurisprudéncia;
e o segundo pecou pela excessiva abstragdo e distanciamento da realidade”. Direito Administrativo, p. 11.
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2.1.3.2. Executoriedade. Autotutela executiva

Dentre as formas de expressiao do poder de império encontram-se os institutos da
executoriedade do ato administrativo e da autotutela da Administra¢do, dos quais decorrem,
dentre outras, a prerrogativa da Administracdo de proceder por si (ou seja, sem ter que
recorrer aos 6rgaos do poder jurisdicional) a imposi¢do coativa da vontade administrativa; a
inadmissibilidade de obstdculos, juridicos ou materiais, que se possam opor por parte do
particular ou de outras autoridades, a execugdo coativa da decisdo administrativa; a potestade
de execucdo de oficio, a custa do obrigado, relacionada a obras fungiveis, com a possivel
prerrogativa acessoria de fazer uso da forca contra o particular que resista, quando a execugao
deva cumprir-se sobre bens de sua propriedade; a potestade de empregar a coacdo material
para a prestacdo de determinadas atividades ndo fungiveis, a fim de impedir o exercicio de

. PR 175
determinadas atividades.

Na doutrina italiana cldssica predomina o termo esecutorieta, no sentido de execucao
coativa do ato pela prépria Administracdo, sem a necessidade de interven¢do do Poder

Judicidrio.'”® Para Guido Zanobini, representa

una especial manifestacion de la eficacia de los mismos [actos
administrativos], por lo cual ellos, cuando imponen deberes y retricciones a
los particulares, pueden ser realizados aun contra su voluntad por los
organos directos de la administracién, sin que sea necesaria la previa
intervencién de la accién declarativa de érganos jurisdiccionales.'”’

Buscando aprimorar o conceito, Giuseppe Chiovenda associou a executoriedade com
as pretensdes juridico-administrativas, afastando-a da nocdo de ato administrativo. Para o
autor italiano, o “equivoco se deve ao fato de que habitualmente as pretensoes

administrativas, antes de serem executadas, concretizam-se num acto administrativo

178 . 17
formal”.'”® E 0 mesmo entendimento de Cammeo.'”’

5 Cf, ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo, p. 207-208.

'7® Cf. CASSAGNE. Juan Carlos. Derecho administrativo, p. 37.

T Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, p. 373.

'8 Lezioni di Diritto Amministrativo. Apud Vasco Pereira da SILVA. Em busca do ato administrativo perdido,
p. 508.

17 Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 415.
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Guido Zanobini assinala uma diferenca entre “esecutorieta”, nos termos acima visto, e
esecutivita, “propia de cualquier acto administrativo en cuanto significa la condicién del acto

que puede ser efectuado”.'®”

Contudo, ndo se trata mais de vocdbulo sobre o qual incide consenso na Itélia.
Introduzido pelo inaugural estudo de Umberto Borsi (L’esecutorietd degli atti amministrativi,
datado de 1901), foi adotado por autores do porte de Cammeo, Ranelletti, Cino Vitta, Santi
Romano, Zanobini, dentre outros. A partir das licoes de Benvenuti, no entanto, a nog¢do foi

objeto de questionamentos e de reformulagdes, advindo a de autotutela administrativa.

Assim é que Massimo Severo Giannini, acatando expressamente as licdes de
Benvenuti, assinala uma substitui¢do do vocdbulo esecutorietd, tradicionalmente relacionada
com a no¢do de ato administrativo (provvedimento), pelo termo “autotutela”. No mesmo
sentido, conforme expde Giannini, encontram-se, a par do pioneiro Benvenuti, Sandulli e
Cassese.'®!

De tal modo que a “perspectiva do poder de autotutela corresponde, hoje, a orientacao

reinante no direito italiano”.'*

Evidentemente, subjaz a adoc¢do de nova terminolégica uma mudanga na prépria
concepcdo do instituto. Assim, no que se refere ao fundamento de aplicacdo da execucgdao

administrativa, igualmente se pode perceber uma gradual alteracdo.

Para Borsi, o atributo da executoriedade decorre do cardter soberano da fungdo

administrativa, prescindindo de autorizacdo legislativa.'®®

Raneletti, citado por Seabra Fagundes, entende que a execu¢do forcada administrativa

funciona como principio geral, inerente ao conceito de Poder Publico, prescindindo, portanto,

de lei. “A lei pode intervir somente para regular e limitar o exercicio”.'®

180 Curso de derecho administrativo, p. 373. Jos¢é CRETELLA J UNIOR acata a distin¢do entre executoriedade e
executividade, nos termos do autor italiano . Do Ato Administrativo, p. 92. Também Juan Carlos Cassagne
(Derecho administrativo, pp. 37-38). Ricardo Marcondes MARTINS igualmente assinala a diferenciacio
procedida por ZANOBINI (Efeitos dos Vicios do Ato Administrativo, p. 543, nota 4).

B! Diritto admmnistrativo, p. 831.

%2 Vasco Pereira da SILVA, Em busca do acto administrativo perdido, p. 512.

'3 Cf. GOMES, Carla Amado. Contributo para o Estudo das Operacées Materiais da Administracdo Piblica e
do seu Controlo Jurisdicional, p. 42.

18 Le guarentigie. Apud Seabra FAGUNDES. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio,
p. 267, nota 31.
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Entendimento oposto ja assumia Cammeo, a partir do entendimento de que o
manuseio da forca fisica ndo poderia ser acolhido a priori. Vez que consistente em uma

restricdo  liberdade pessoal, o exercicio da autotutela pressupde expressa previsio legal.'™

Esta a visdo, alids, que vem prevalecendo no ambito da doutrina italiana, fruto da

evolucdo acima referida.

Benvenuti, partindo da distin¢do entre autotutela declarativa e executiva, afirma que
esta “¢€ admitida, no nosso ordenamento juridico, apenas nos casos expressamente previstos e
ndo é amplidvel nem pela via da deducdo de quaisquer principios, nem da integracao

analogica”. 186

Da mesma forma Aldo Sandulli, referido por Agustin Gordillo:

la ejecutoriedad (poder de autotutela que habilita la ejecucion forzada en
propia sede) no es un atributo de todos los actos administrativos. En un
ordenamiento basado sobre el principio de legalidad (es destacado es
nuestro), el privilegio de la coercibilidad, independientemente de un
pronunciamiento de la autoridad judicial, con relacion al deber impuesto a
los administrador, no puede ser reconocido a la administracién fuera de los
casos en que la ley (expresa o implicitamente) lo concede.'’

Por fim, como aponta Carla Amado Gomes, para Sabino Cassesse a estreita relacio
entre a autotutela executiva e os direitos fundamentais justifica a necessidade de que a atuagdo
coercitiva da Administracdo Publica na esfera juridica dos particulares se faca com base em
autorizacdo legal expressa.'® Assinale-se que inexiste na Itdlia, diferentemente do quanto
observado na Alemanha, Espanha e Portugal, uma disciplina normativa geral sobre o

exercicio da execu¢do via administrativa.

'8 Cf. GOMES, Carla Amado. Contributo para o Estudo das Operacées Materiais da Administracdo Piblica e
do seu Controlo Jurisdicional, p. 42.

'8 Autotutela (diritto amministrativo), in Enciclopedia del Diritto, vol. IV, p. 539. Apud Vasco Pereira da
SILVA, Em busca do acto administrativo perdido, p. 509.

" Manuale di diritto amministrativo. Apud Agustin Gordillo. Tratado de Derecho Administrativo, pp. V-31.

'8 Contributo para o Estudo das Operacdes Materiais da Administracdo Publica e do seu Controlo
Jurisdicional, pp. 68-69.
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2.1.4. Direito espanhol

2.1.4.1. Panorama

Dentre as influéncias por que foi marcado o direito espanhol, sobreleva-se a francesa,
sobretudo em relag@o a configuragdo da separagdo entre os poderes. Como assinalam Eduardo
Garcia de Enterria e Tomdas-Ramoén Ferndndez, a prépria configuracdo do contencioso-
administrativo espanhol evidencia tal recep¢ao, marcada pela acentuada separagdo entre
Administracdo e Justica, sempre evocada pelo principio juger [’administration c’est encore

. 189
administrer.

Mesmo com a jurisdicionalizacdo do contencioso-administrativo (segunda metade do
século XIX), a partir da qual se conferiu uma maior imparcialidade na tomadas das decisdes

envolvendo o Estado, o sistema aludido de apartacdo, embora mitigado, manteve-se.

2.1.4.2. Terminologia

O direito espanhol também se valeu inicialmente das nocdes francesas privilege du
préalable, privilege d’action d’office e execucion forcée. E de maneira semelhante ao direito
francés, no ambito do qual, como visto, inexiste uma precisao terminoldgica das expressoes,

reina no cendrio doutrinario da Espanha igual controvérsia.

Tanto assim que se manifesta Rdmon Parada, de um lado, acerca da indistin¢do dos
termos executividade, executoriedade, privilégio de decisdao executdria, acdo de oficio e

autotutela executiva.'®

Para Entrena Cuesta, sob uma perspectiva adjetiva, por intermédio da executividade o

ato se presume legitimo e constitui titulo suficiente para execugdo, de modo que ndo é

o

necessario o processo de cognicdo. A acdo de oficio, ou execucdo forgcada, faculta
Administracdo a realiza¢do material do conteido do ato em caso de resisténcia do obrigado,

pelo que se prescinde de um processo de execucdo. “Ambos privilegios, aunque la

89 Curso de Derecho Administrativo, vol. I, p. 513.
1% Derecho Administrativo, vol. 1, p. 148.
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terminologia es muy variada, suelen condenarse en el denominado privilegio de ejecutoriedad

.. . 191
de los actos administrativos”."

Jests Gonzdlez Pérez afirma que a acdo de oficio representa o privilégio detido pela
Administracdo de executar os seus proprios atos em caso de resisténcia do particular sobre o
qual incidiu o comando administrativo. J& a decisdo executiva consiste em uma etapa prévia.
Trata-se da prerrogativa de imposi¢do unilateral do ato mesmo, tornando-se desnecessaria,

para tanto, a promogdo de processo judicial de declaracdo.'**

Ja para Garrido Fala uma parcela da doutrina aponta diferencas entre os vocébulos,
nomeadamente entre executoriedade e executividade. Enquanto esta significa a qualidade que
detém o ato administrativo de produzir efeitos, remanescendo em todos eles, aquela constitui
a possibilidade da Administracao de executar o ato por si mesma, inclusive com o manuseio

da coerc;éio.lg3

No entanto, atento a “confusién terminolégica que reina em esta materia”, propde

Garrido Fala:

Es posible que la mayor parte de las imprecisiones que se observan en la
distincién de ambos conceptos [ejecutividad e ejecutoriedad] arranque
cabalmente de la analogia fonética entre las denominaciones que se asignan
a cada uno. Pudiera ser, por tanto, conveniente abandonar en absoluto el
empleo del término ejecutoriedad, que por otra parte, no tiene albergue en el
Diccionario de la Lengua espaifiola. Si en su lugar se habla de ejecucién
forzosa o accién de oficio, se habrd ganado no sélo desde el punto de vista
gramatical, sino incluso desde el punto de vista técnico, puesto que del
examen de un pretendido caricter objetivo de los actos administrativos
habremos desplazado la cuestién a su lugar adecuado: el estudio de una
especial prerrogativa — punto de vista subjetivo — de la Administracidn
publica, la de pasar por si misma, sin intervencion previa de los Tribunales, a
la ejecucion forzosa de sus actos, incluso empleando la coaccién. '**

Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernandez, ao analisarem com
propriedade a relacdo entre Administracdo e Tribunais, partem inicialmente de uma
justificativa histdrica, adstrita a interpretacdo francesa do principio da separagcdo entre os

poderes. Na medida em que, ainda na fase pré-revoluciondria, as atividades de administrar e

Y Curso de Derecho Administrativo, p. 529.

%2 Derecho procesal administrativo. Madri: Instituto de Estudios Politicos, 2* edi¢io, 1966, tomo I, pp. 104-105.
"> Tratado de Derecho Administrativo, vol. I, pp. 462-463, nota 19. Evoca GARRIDO FALA as licdes de
Rodriguez Moro e Sayagués Laso, que procedem a distingdo aludida, indicando como provavel inspiragcdo a
formulagdo do italiano Zanobini.

Y% Tratado de Derecho Administrativo, vol. 1, p. 466.
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julgar decorriam de uma “misma substancia soberana”, % ndo havia porque aquela se

submeter a esta. Explicam que “‘sus respectivos decisiones, a través de esa identidad de origen
y de la unidad indivisible de la soberania personalizada en el Monarca, de quien una y otros

son igualmente delegados, han de tener, por consiguiente, idéntico rango y validez”.'”

Esta no¢do, ao contrdrio do que se poderia imaginar, manteve-se praticamente intacta
com a revolucdo, fundamentando o contencioso-administrativo, bem como as noc¢des de

privilege du préalable e privilege d’action d’office.

Contudo, para Enterria e Ferndndez, tal justificativa histérica ndo merece o peso de
outrora, haja vista a consolidacido do Estado de Direito, pela qual a Administra¢do representa
uma organizacdo integralmente subordinada a lei. Ademais, a prépria separacdo entre os

poderes tem perdido seu cardter absoluto.

Assim, explica-se a relagdo entre as duas fungdes estatais por intermédio do sistema de
autotutela. “La Administracion estd capacitada como sujeto de derecho para tutelar por si
misma sus propias situaciones juridicas, incluso sus pretensiones innovativas del statu quo,
eximiéndose de este modo de la necesidad, comun a los demds sujetos, de recabar una tutela
judicial”.'”’ Fundamento material para tanto seria a necessidade de encarecer a atuacdo

expedita e eficaz da gestdo dos servicos e assuntos publicos.

Enterria e Fernandez procedem a distin¢do, de um lado, da autotutela declarativa e, de
outro, da executiva. A primeira estd associada ao privilége du prealable, significando a
prerrogativa de decidir previamente a toda intervengdo judicial, de sorte que a decisdo
emanada da Administracdo vincule a obediéncia. A segunda estreita-se com o desdobramento,
no plano fatico, da declaracdo expedida. Trata-se da execuc¢do forcada, correspondente exato
da terminologia francesa (execucion forcée). Pode igualmente a autotutela executiva se prestar
ao exercicio direto da forca, sem prévio titulo formal, situacdo de que decorre a chamada

coacgdo direta. Em ambas as hipéteses, prescinde-se do 6rgao judicial.

Salientam estes autores espanhdis que a autotutela (declarativa e executiva) nao
representa uma condicdo objetiva referida ao ato, mas uma qualidade subjetiva imputédvel ao
sujeito. Tanto assim que a coacdo administrativa ndo se limita ao plano da execugdo do ato,

mas encontra uma de suas manifestacdes mais caracteristicas, como visto, na coacao direta ou

195 Curso de derecho administrativo, p. 505.

% Ibid.
Y7 Ibid., p. 515.
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imediata, consistente na aplicagdo direta da forca, sem o intermédio de um ato declarativo

prévio. Dai repelirem o principio da executoriedade do ato administrativo.

2.1.4.3. Direito positivo

O direito espanhol conta, desde o ano de 1958, com uma lei de procedimento
administrativo que disciplina de maneira especifica a fase executdria. A solugdo legislativa
apontava para um reconhecimento geral da prerrogativa de execucdo administrativa

forcada. 198

Tal disciplina foi mantida com a Lei de Regime Juridico das Administracdes Publicas
e do Procedimento Administrativo Comum (LPA), Lei n.° 30, de 26 de novembro de 1992

(modificada pela Lei n.° 4, de 13 de janeiro de 1999). Reza o seu artigo 95:

Las Administraciones Publicas, a través de sus 6rganos competentes en cada
caso, podran proceder, previo apercibimiento, a la ejecucion forzosa de los
actos administrativos, salvo en los supuestos en que se suspenda la ejecucion
de acuerdo con la Ley, o cuando la Constitucion o la Ley exijan la
intervencidn de los Tribunales.

A adocdo de tal cldusula geral de execucgdo forcada ndo se apresentou imune a criticas,
na medida em que hd um crescente entendimento de oposi¢do a vulgarizacdo da
executoriedade. Assinalam Enterria e Ferndndez que a legislacdo procedimental espanhola
adota uma “‘simplificacién excesiva, impulsada por la técnica codificada de la LPA, que
parece justificar calificaciones generales, y la falta de una vivencia profunda del papel central

del juez, h4 llevado una potenciacién injustificada de los poderes adminsitrativos™.'”

O Tribunal Constitucional Espanhol, contudo, reconhece expressamente a
constitucionalidade do sistema de autotutela. A doutrina costuma evocar um julgado de 1984,
posteriormente ratificado por outras decisdes, no ambito do qual se destaca o principio da

. . . 200
eficacia.

'8 Dispunha o artigo 102 da lei: “La Administracién puiblica, a través de sus érganos competentes en cada caso,
podra proceder, previo apercibimiento, a la ejecucion forzosa de los actos administrativos, salvo cuando por Ley
se exija la intervencion de los Tribunales”.

' Curso de derecho administrativo, p. 785.

2% Cf. ENTERRIA e FERNANDEZ (ibid., p. 537). V. tb. Mercedes Lafuente Banaches (La ejecucion forzosa de
los actos administrativos por la administracion publica: Fundamento constitucional e régimen juridico, p. 38).
Assinala o julgado: “Es verdad que el articulo 117.3 de la Constitucién atribuye al monopolio de la potestad
jurisdiccional, consistente en ejecutar lo decidido, a los Jueces y Tribunales establecidos en las Leyes, pero no es



65

Apesar de tal contorno, ndo se pode olvidar que a LPA prestigia determinados
aspectos que acabam por limitar o exercicio da execugdo for¢ada. Ressaltamos o principio da
“nulla executio sine titulo” (estampado em seu artigo 93), bem assim o principio da

notificacio prévia da execucdo (conforme o artigo 95) e o da proporcionalidade (artigo 96).

2.1.5. Direito portugués

2.1.5.1. Cenario doutrinario

Compreendida como um “poder paralelo ao Judicidrio”, a Administracdo, para além
da prerrogativa de tomar decisdes obrigatdrias para os particulares, pode, em caso de sua ndo
observéncia por estes, impd-las coercitivamente.””’ Tal poder da Administracdo, conforme as

. ( . ot 14 . 202
licdes de Marcello Caetano, é compreendido como “privilégio de execugao prévia”.

J4 a executoriedade representa o “atributo dos actos administrativo que obrigam por si
e estdo em condigdes de ser imediatamente executados pelo uso de referido privilégio”.*”* Dai

a no¢do que extrai de ato administrativo executério, “eco de ‘décision executoire’”.***

Duas observagdes sobre as defini¢des apontadas por Marcello Caetano.

Em primeiro lugar, como admitido pelo préprio autor, verifica-se a adocdo de um
sentido lato de executoriedade, vez que abarca tanto a obrigatoriedade da decisdo exarada
quanto a possibilidade de sua execucdo administrativa. Na medida em que imbrica tais
nog¢des, ndo haveria como se chegar a outra conclusdo sendo a de que o ato administrativo
pode ser, como regra geral, objeto de execugdo coercitiva via administrativa. Evidente, neste

compasso, a influéncia de Hauriou sobre as li¢des do jurista portugués.

Em segundo lugar, ha uma distin¢cdo, a nosso ver sem qualquer utilidade, entre o

privilégio de execucdo prévia, que se “manifesta noutros campos da ac¢do administrativa”,

menos cierto que el articulo 103 reconoce como uno de los principios a los que la Administracién pubica ha de
atenerse el de eficacia”.

21 Cf. CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo, p. 447.

22 Ibid., p. 448.

> Ibid.

2% Cf. GOMES, Carla Amado. Contributo para o Estudo das Operagdes Materiais da Administracdo Piiblica e
do seu Controlo Jurisdicional, p. 75.
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representando um poder da Administracdo, e a executoriedade, circunscrita aos atos

administrativos, com fundamento naquela prerrogativa.

A doutrina portuguesa também se vale da nocao de autotutela declarativa, consistente
na ‘“definicdo obrigatéria do que € direito em determinada situacdo ou relacdo juridico-
administrativa concreta (...) sem necessidade de se dirigir aos tribunais”, assumindo os

) h . 205
contornos de um verdadeiro titulo executivo.

No ambito do conceito expressam-se a
imperatividade e a executividade. A primeira representando o estabelecimento unilateral de
uma situacdo juridica; a segunda, a aptiddo para fundar uma atividade executiva,

administrativa ou judicial, expressando a funcdo tituladora do ato administrativo.

Ressalte-se que a “executividade do acto administrativo traduz-se s6 nisso, na sua
aptiddo executiva ou para execucdo, mas nao significa que ele possa fundar uma execugao
(coactiva ou nao) por meios administrativos. Esta € questdo que se coloca ja num segundo

N . . ~ 55 206
momento, no ambito da autotutela executiva da Administracao”.

N

Da mesma forma, como etapa sucessiva a fase declaratéria, surge a adocdo da
concepcdo autotutela executiva, que legitima a execugdo, coativa ou ndo, por meios

administrativos.

Perceba-se que a no¢do unitdria que detinha Marcello Caetano foi progressivamente
apartada, pela doutrina subsequente, nas fases declaratdria e executdria, 0 que representou um

considerdvel aperfeicoamento analitico quanto ao instituto sub analise.

Em seu manual, Diogo Freitas do Amaral destaca, de uma parte, o principio da
autotutela declarativa, por meio do qual a Administracdo pode criar, modificar ou extinguir
situagdes juridicas referentes a terceiros, “com plena forgca obrigatéria e independentemente

de qualquer decisio judicial”;*"’

e, de outra, o principio da autotutela executiva, igualmente
denominada privilégio da execucdo prévia, que permite a execugdo coativa das decisoes

tomadas em caso de recalcitrancia do particular.

No que se refere ao pressuposto da execucdo via administrativa, Marcello Caetano a
insere como uma decorréncia da imperatividade, uma consequéncia do poder soberano
independente de que goza a Administracdo. Inicialmente Afonso Rodrigues Queiré detinha o

mesmo entendimento, sobretudo em funcdo da Constituicdo de 1976, que expressamente

205 ¢f. Mirio Esteves de OLIVEIRA, Pedro COSTA GONCALVES e Pacheco de AMORIM. Cddigo de
Procedimento Administrativo comentado, p. 699.
206 5
Ibid.
27 Curso de Direito Administrativo, p. 478.
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consagrou o ato executério.”” No entanto, posteriormente, em revisio 2 sua posi¢do, cedeu as
exigéncias da legalidade, somente admitindo a execugdo coercitiva diante de autorizagdao

normativa.>”

Esta dltima posicdo foi sufragada por outros autores, a exemplo de Sérvulo Correira,
Rui Machete, Maria da Gléria Ferreira Pinto, e, mais recentemente, por Carla Amado

210 . .01
Gomes~ " e Vasco Pereira da Silva.

2.1.5.2. Direito positivo

Em meio a polémica verificada no cendrio doutrindrio portugués, sobreveio o Codigo
de Procedimento Administrativo (CPA), Lei n.° 32, de 20 de junho de 1991, considerado por

Diogo Freitas do Amaral um dos mais importante instrumentos inseridos no ambito da

reforma estrutural do Direito Administrativo daquele pais.212

Dentre as intimeras inovagdes ressaltadas por este autor, destaca-se, no grupo dos

“principais deveres ou sujei¢des impostos aos particulares”, a “consagracao legal expressa (...)

do chamado privilégio da execugdo prévia, e a regulamentacio genérica do seu exercicio”.?”

De acordo com o disposto no n.° 2 do artigo 149.° do CPA, que consagra o termo

“executoriedade”:

O cumprimento das obriga¢cdes e o respeito pelas limitagcdes que derivam de
um acto administrativo podem ser impostos coercitivamente pela
Administragdo sem recurso prévio aos tribunais, desde que a imposicao seja
feita pelas formas e nos termos previstos no presente Cédigo ou admitidos
em lei.

*% Cf. GOMES, Carla Amado. (Contributo para o estudo das operacdes materiais da administracdo piiblica e
do seu controlo jurisdicional, pp. 77-78). O artigo 269.°/2, da Constituicdo portuguesa de 1976, garantia o
recurso contencioso dos atos administrativos definitivos e executdrios. Ressalta a autora, no entanto, que este
dispositivo “deve ser entendido como uma aluséio a necessidade de que o acto seja eficaz para que dele se possa
interpor recurso contencioso (...) € ndo como uma consagracio de uma caracteristica essencial dos actos
administrativos” (Ibid., pp. 80-81).

209 Ibid., p. 78, nota 174. A autora se refere ao texto de QUEIRO (Coacg¢do administrativa, in Diciondrio Juridico
da Adminsitrag@o Publica, vol. II), no qual o autor destaca as restri¢des a direitos e liberdades individuais como
fundamentos superiores a exigéncia da vinculagdo positiva ao principio da legalidade.

219 Ibid., pp. 74 e seguintes. Carla Amado GOMES traca um amplo quadro das posi¢des doutrindrias em
Portugal. Apds as ligdes de Rogério Soares (1978), o primeiro autor que se rebelou contra o entendimento de
Marcello Caetano, seguiram-se Sérvulo Correia (1982), Maria da Gléria Ferreira Pinto (1982), Rui Machete
(1987), dentre outros. No entanto, ainda sob a influéncia dos canones tradicionais encontram-se Diogo Freitas do
Amaral, Maria Licia Amaral, Esteves de Oliveira e Jorge Miranda.

2" Em busca do acto administrativo perdido, pp. 542 e seguintes.

22 Ultima ligdo: A evolugdo do direito administrativo nos iiltimos 50 anos, p. 22.

B Ibid., p. 25 (itdlico no original).
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Acerca deste preceito, em cotejo com as concepcdes doutrindrias do direito

A 214
portugués,

Diogo Freitas do Amaral esclarece que os autores do projeto do CPA
entenderam como inconvenientes as propostas mais extremistas: a concepg¢ao tradicional, com
matiz autoritdrio, “conferia poderes excessivos a Administracdo”; j4 a concepcdo ‘“‘ultra-

moderna”, de feicdo liberal, “manietava-a na generalidade dos casos”. >

De tal forma que se preferiu uma “solu¢do intermedidria”, pela qual “a Administracao
pode sempre executar coercitivamente os seus actos executdrios por via administrativa, mas
ao executar s6 pode fazé-lo pelas formas e nos termos previstos no CPA ou admitidos por
outras leis”.*'® Dai a relevincia incontestivel do ato executério no dmbito do direito

portugues.

Como se vé, patente a influéncia do direito alemdo e do espanhol sobre a disciplina da
execu¢do administrativa deste pais. Como ressaltado por Mario Esteves de Oliveira, Pedro

Costa Gongalves e Pacheco de Amorim, em comentarios ao CPA,

em ordenamentos juridicos como o alemdo e o espanhol, que foram fonte de
grande inspiracdo do nosso legislador e sdao precedimentalmente dos mais
avancados e experimentados, prevalece ainda hoje a ideia da executoriedade
ou poder executivo préprio da Administragio.*"”

Apesar disto, refutam a prépria constitucionalidade do preceito aqueles autores de
concepcdo “ultra-moderna”. Vasco Pereira da Silva assinala que a Constitui¢do portuguesa,
no artigo 268.°, n.° 3 e 4, trata de maneira especifica da autotutela declarativa, sem qualquer
alusdo a execuc¢do por via administrativa. Incabivel seria a evocagdo do seu artigo 269.°, n.° 2,

que trata tao somente dos efeitos do ato, e ndo de um permissivo para sua execugdo forcada.
No mesmo sentido Carla Amado Gomes, que assinala, em passagem enfatica:

(...) a tendéncia da doutrina mais moderna € a de confinar o privilégio da
execucdo prévia, qual dinossauro juridico, ao Parque Jurdssico da dogmatica
administrativa. A ideia de que a Administracdo pode impor coercitivamente
as suas decisdes, sem necessitar de prévia autorizacdo dos tribunais

24 Vislumbra Diogo Freitas do AMARAL duas posi¢cdes. Uma mais tradicional, pela qual o “acto administrativo
podia ser sempre objecto de execugdo coercitiva por via administrativa, salvas as excepg¢des legais” (Curso de
direito administrativo, p. 479 — itdlico no original). Faz alusdo as licdes de Marcello CAETANO e Marques
GUEDES. Outra, que denomina “ultra-moderna”, em que a “execuc¢do coercitiva por via administrativa s seria
legitima em matéria de policia administrativa e, para além desta, nas hipdteses em que a lei expressamente a
autorizasse caso a caso” (ibid.). Tese perfilhada, como ja visto, por Rogério Soares, Sérvulo Correia, Maria da
Gloria Ferreira Pinto Dias Garcia, Vasco Pereira da Silva e Carla Amado Gomes.

> Ibid.

> Ibid.

217 Cddigo de Procedimento Administrativo comentado, p. 701.
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competentes, comegou progressivamente a perder terreno em funcdo da
emergéncia do entendimento da legalidade como uma vinculagio positiva da
Administragdo. A Administracdo encontra-se hoje estreitamente vinculada a
Constitui¢do e a lei e a sua accdo estd limitada pelos principios da igualdade
e de respeito pelos direitos fundamentais dos cidaddos, quadro que ndo
permite a afirmagdo de qualquer privilégio em relacdo aos particulares ou a
qualquer outro poder do Estado.*"

Em seguida, questiona se poderia ter sido adotada a férmula genérica do artigo 149.°,

n.° 2, concluindo em sentido contrério, de tal modo que

o principio do cardcter restritivo das restricdes, em sede de direitos,
liberdades e garantias, obriga a que o legislador feche o espagco de
discricionariedade em sede de poder de execugdo ao maximo, vinculando a
Administracdo a adopcdo de medidas determinadas a propdsito de cada
competéncia deciséria especifica.*"”

A autora chega mesmo a duvidar que o CPA tenha adotado uma “solucdo
intermedidria”, como aduzido por Diogo Freitas do Amaral, consagrando, de “forma

camuflada”, o concepcdo “autoritria” tradicional.**°

No tocante a disciplina do processo de execucdo forcada, Observe-se que Diogo
Freitas do Amaral elenca, no ambito dos principios gerais da execu¢do, o da legalidade, no
sentido de que o ato impositivo incumprido pelo particular comporta execucao pelas formas

previstas em lei.”!

Assinala, ainda, o principio do ato administrativo prévio, pelo qual é vedado a
Administracdo realizar a operagdo material executiva sem estar pressuposta em uma
declaracdo administrativa anterior (nulla executio sine titulo); o principio da
proporcionalidade, que impde a utilizacao de meios adequados e compativeis com a finalidade
da medida; o da subsidiariedade, através do qual se exige o incumprimento pelo destinatério;
e, por fim, o principio da humanidade, consistente na proibicdo de violagdo aos direitos

fundamentais.?*?

Os fins e as formas de execugdo estdo genericamente disciplinados pelo CPA, de
acordo com os artigos 154.° ao 157.°, que apartam a execuc¢do para o pagamento de quantia

certa, para a entrega de coisa certa e para a prestacdao de um fato.

% Contributo para o estudo das operagées materiais da administracéo piiblica e do seu controlo jurisdicional,
p. 107.

*" Ibid.

20 Ibid., pp. 85-6.

2! Curso de direito administrativo, p. 481.

22 Ibid., p. 482.
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2.1.6. Direito argentino

2.1.6.1. Cenario doutrinario

A doutrina administrativista argentina € rica em abordagens acerca da executoriedade,
. . o0 223 . A . . z
inclusive com obras especificas sobre o tema.” A divergéncia existente atém-se notadamente

a dois aspectos.

O primeiro refere-se a uma questdo terminoldgica, ndo se entendendo os autores
quanto as expressOes empregadas para descrever o fendmeno da execucdo pela prépria
Administracgao.

Alguns utilizam o termo executividade, sob a justificativa de que a palavra

“ejecutoriedad” ndo figura no diciondrio da Real Academia Espanhola.”**

Outros se referem a executividade como caracteristica que torna o ato um titulo
suficiente de execugdo, no¢do estritamente relacionada com o privilégio du prealable.

Solamente cabria considerar si el pertinente acto administrativo goza de

‘ejecutividad’ en aquellos supuestos en que la Administracién publica debe

recurrir para llevar a cabo la ejecucién de un acto administrativo al 6érgano

judicial, casos en que se obviaria el proceso de conocimiento, con la ventaje

ademds para el Organo administrativo, de disponer de un mecanismo

procesal sumaria, limitado y dgil, como es en lineas generales el proceso de
. . 225
ejecucion.

Outros, ainda, compreendem a executividade como a prerrogativa pela qual o ato
administrativo dever ser cumprido, tornando-se exigivel. Dai a sinonimia empregada:

“exigibilidad” ou “obligatoriedad”, conforme assinala Roberto Dromi.**®

Jia o termo executoriedade (“ejecutoriedad”), inspirado do vocdbulo italiano
Z99

“ezecutorietd”, constitui noc¢do distinta de executividade. “La ejecutoriedad del acto

administrativo significa que la misma Administracién por medios propios lo pone en préctica

2 Cf. obras de Juan Carlos CASSAGNE (La ejecutoriedad del acto administrativo) e Jose Roberto DROMI
(Acto administrativo — ejecucion, suspension y recursos).

24 Cf. DIEZ, Manuel Maria, p. 279.

25 Cf. CASSAGNE, Juan Carlos. La ejecutoriedad del acto administrativo, p. 51.

226 Acto administrativo: ejecucion, suspecion y recursos, pp. 18-22.
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y lo hace efectivo”.””" Ou, de acordo com Cassagne, é a “faculdad de disponer sin

intervencién judicial el cumplimiento del acto administrativo”.***

Observe-se que Cassagne, ao contrdrio de algumas li¢des, rechaca a relacao necessaria
entre executoriedade e o cumprimento coativo ou forcado do ato administrativo. Exemplifica
com um pedido administrativo indeferido, com atos que ampliam a esfera juridica dos

administrados.

Para ninguno de estos supuestos es necesario acudir al érgano judicial para
obtener el cumplimiento del acto, como tampoco se precisa utilizar la
coaccién para ejecutar el acto administrativo pertinente, por cuanto su
cumplimiento se opera por propia virtualidad.**

Em tal passagem, o autor evidencia a predilecdo por um sentido mais lato do vocédbulo.

Ja Linares, afastando expressamente a concepc¢do de Cassagne, adota uma acepcao

estrita, “ya que finca sua calidad esencial s6lo en la coercibilidad directa”.?*

Outro embate marcante no direito argentino refere-se ao enquadramento da
executoriedade como principio ou, ao contrdrio, como mera contingéncia do ato

administrativo.

De um lado, postam-se os defensores de sua condicdo de propriedade essencial, vale
dizer, da executoriedade como uma qualidade dissociada do ato. Encontram-se nessa
condi¢do, dentre outros, Rafael Bielsa, Manuel Maria Diez, Bartolomé Fiorini e Juan Carlos

Cassagne.

De acordo com Bielsa, “de la propia naturaleza de la actividad en la esfera
administrativa, y de la finalidad de esa actividad, deriva un atributo inseparable del acto
administrativo, y es la ‘ejecutoriedad’ (o fuerza ejecutoria) del mismo”. Representa o atributo
uma “particular vis juridica, propia de lacto administrativo”.>' E patente neste autor a

inspiracao do direito francés, sobretudo das licdes de Hauriou.

7 Cf. DROMI, Roberto. Acto administrativo: ejecucion, suspecion y recursos. pp. 22-23.

> La ejecutoriedad del acto administrativo p. 52.

> Ibid., p. 54.

% Fundamentos de derecho administrativ, p. 339. Para LINARES, as hipéteses em que a Administragio
implemento o conteido de um ato sem o manuseio da forca representa executividade, “vale decir, su vigencia o
efetividad” (p. 340 — itdlico no original).

»l Compendio de Derecho Administrativo, p. 37.
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Bartolomé Fiorini acentua que a executoriedade decorre do principio de eficdcia do ato
administrativo, de tal modo que ‘“no proviene de una autorizacién, ni norma expresa

legislativa”.>?

Para Cassagne, representa fundamento constitucional do principio da executoriedade,
em primeiro lugar, o exercicio pelo Executivo, como nota primordial, da fun¢do
administrativa, caracterizada pela permanéncia e constancia. Assinala igualmente o principio
da separacdo entre as funcdes estatais, que restaria obstado na hipdtese de se negar a
Administracdo a execucdo de seus proprios atos. Isso ndo afasta, de maneira evidente, que
haja controle judicial sobre o exercicio da fung¢do administrativa, base do sistema
constitucional argentino. E, por fim, a execu¢do forcada ndo representa contradicdo com o
sistema constitucional consagrador dos direitos individuais, na medida em que um dos
principais limites impostos a atuagdo administrativa é a necessidade de prévia autorizagao

o . ~ 2
judicial na hipétese de coagdo sobre bens e pessoas. 33

Por outro lado, encontram-se os doutrinadores que negam a executoriedade o cardter

de principio do ato administrativo.

Licao pioneira no direito argentino advém de Juan Franciso Linares, para quem, em

item analitico da executoriedade e o Estado de Direito, assinala:

Cuales son los actos cuja ejecutoriedad es propia y cudles los que gozan de
la impropia [obtida indiretamente por meio dos juizes], se trata de una
cuestioén de politica arquitecténica consumada a través de la Constitucion y
le 1a ley. Se trata de una asignacién de competencia.”*

Na medida em que a execug¢do via administrativa segue tendéncia oposta as
institui¢des republicanas, porquanto detém viés autoritario, imprescindivel a exigéncia de lei

235
formal que a embase.

-

E o mesmo entendimento de José Roberto Dromi, que expressamente afasta da

executoriedade o cardter de principio ou regra geral. Assume tal instituto um carater

22 Derecho Administrativo. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2° edicdo, 1976, vol. I, p. 143.

3 Derecho administrativo, pp. 68-72. Esta “tesis principista” defendida por Cassagne é mantida posteriormente,
como expressamente aduzido na 6* edi¢do de seu manual (Derecho Administrativo. Buenos Aires: Abeledo-
Perrot, 6* edi¢do, 1998, vol. I, p. 243, nota 66). As licdes do autor argentino acerca da executoriedade, apesar de
assumirem a posicdo dita principioldgica, devem ser compreendidas em fung¢do da ampla acep¢do da nogdo
adotada por ele. Por conta disto, ndo se pode imputar ao entendimento de Cassagne uma fei¢ao autoritdria. Tanto
assim que impde como principal limite ao principio, como vislumbrado, a necessidade de intervencdo do
Judicidrio em caso de coacdo contra pessoas ou bens.

34 Fundamentos de Derecho Administrativo, p. 327 (itdlico no original).

235 Cf. LINARES (Fundamentos de Derecho Administrativo, p. 330).
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meramente contingente do ato, na dependéncia de precisa autorizacao legal. Enfatiza que “la
ejecutoriedad necesita de una norma para realizase, pues no estd insita en la actividad
administrativa”.**® Para Dromi, o erro dos autores que assumem posicdo diversa baseia-se na
imprecisdo terminoldgica das categorias juridicas que manuseiam, confundindo os conceitos

de executoriedade e executividade.

Para Agustin Gordillo, a executoriedade representa uma excecdo. As condi¢des
normais em um Estado de Direito exigem que a execucdo forcada se dé por intermédio da

Justica.

Cotejando o direito argentino com o francés, afirma que, se na Franca, no qual
predomina o contencioso-administrativo, a execu¢do for¢cada ndo constitui regra geral, “lo es
con mayor razén en nuestro sistema de divisién de poderes, donde sélo el juez puede aplicar
violencia sobre las personas o las cosas”. E acrescenta: “La funcién irrenunciable del juez es
precisamente controlar la conformidad con el orden juridico del acto cuya ejecucion se le

: 29 237
piede”.

Na medida em que ndo constitui uma propriedade da Administracdo, ou seja,
representa sim uma competéncia especial sua, pondera Gordillo que a configuracdo da
executoriedade somente pode nascer do ordenamento juridico. Para entdo concluir que, de

acordo com o direito argentino,

si la ley no autoriza expresamente a la administracién a ejecutar ella misma e
lacto, ni tampoco la autoriza implicitamente o hay sancidén penal, civil o
administrativa por el incomplimiento, entonces simplemente la
administracion no puede ejecutar el acto de oficio por la coercidén, cuando
con ello invade derechos de particulares.”®

2.1.6.2. Direito positivo

Assinala Cassagne que o artigo 12 da Lei Nacional de Processo Administrativo
argentino (decreto-lei 19.549, de 1972) consagra o principio da executoriedade do ato

administrativo, ao dispor, em sua primeira parte, que

su fuerza ejecutoria faculta a la Administracién a ponerlo en practica por sus
propios medios — a menos que la ley o la naturaleza del acto exigiesen la

36 Acto administrativo: ejecucion, suspecion y recursos, p- 39 (itélico no original).
7 Tratado de Derecho Administrativo, tomo 3, p. V-30.
=8 Ibid., pp. V-35-36.
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intervencién judicial — e impide que los recursos que interpongan los
administrados suspendan su ejecucién y efectos, salvo que una norma
expresa establezca lo contrario.”’

Discorda de tal opinido Gordillo, para quem se apresenta como incabivel um
permissivo legal com tal generalidade. Para este autor, citando Rodolfo Barra, plenamente
criticivel o artigo 12 da LPA, que, veiculando uma redagdo desafortunada, apresenta como

regra o que constitui uma evidente excecdo.>*

2.2. Sistema anglo-saxao

Originédrio na Inglaterra, o sistema anglo-saxdo posteriormente se expandiu para os

paises de influéncia britanica, tais como Irlanda do Norte, Estados Unidos e Austrélia.

Também denominado sistema do common law, ou rule of law, estrutura-se sobre

concepgoes e principios avessos aqueles tipicos do sistema europeu continental.

Uma das caracteristicas marcantes do sistema anglo-saxao € a submissdo de todos ao
mesmo direito — ao direito comum (common law) —, no ambito do qual se inclui a
Administragdo Publica, que se rege pelas mesmas normas aplicdveis aos particulares.
Desconhece-se, desta feita, um regime tipicamente administrativo, de contornos especificos

em relacdo ao Poder Publico.

Influente tedrico do direito inglés, Dicey assinala que o sistema do common law se
assenta sobre a “supremacia do direito comum, a impedir o reconhecimento de privilégios,

. . .. L. o . .. . . 241
prerrogativas e poderes discriciondrios as autoridades administrativas e governamentais”.

Cretella Junior chega mesmo a indicar que as diferengas essenciais entre o direito
inglés e o francés residem em um udnico ponto: a horizontalidade na relacio Administragao-
particular, observada naquele; e a verticalidade tipica deste, justificadora das prerrogativas e

e, . . . .. . 242
privilégios integrantes do regime administrativo.

% Derecho administrativo, p. 243. Em sua segunda parte, preconiza o dispositivo: “Sin embargo, la

Administracién podrd, de oficio o a pedido de parte y mediante resolucidon fundada, suspender la ejecucién por
razones de interés publico o para evitar perjuicios graves al interesado o cuando se alegare fundadamente una
nulidad absoluta”.

20 Tratado de derecho administrativo, p. V-28.

1 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 13.

*2 Direito administrativo comparado, pp. 26-27.
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Conforme Charles Debbash, citado por Cretella Junior:

A Administracdo deve cumprir sua missdo com as mesmas armas juridicas
que os particulares. A sujeicdo da Administracdo a regras aplicdveis as
pessoas privadas € mais conforme ao liberalismo, oferecendo garantias de
que a Administragio ndo dispora de privilégios exorbitantes.”*

Releve-se que no regime inglés da rule of law as potestades publicas sdo titularizadas
pelo legislador e pelo juiz, em detrimento do administrador, que assume, como visto, uma
posicdo parelha ao do administrado.”** Patente o elemento histérico na caracterizacdo de tal

peculiaridade, o que pode ser verificado no século X VII,

con la derrota definitiva de las tendencias absolutistas y, por el contrario, se
habfan adelantado al primer plano los poderes del juez, que, como escudo de
la liberdad privada, tenia en tltimo extremo que cubrir o garantizar las
inmisiones que en esa libertad pretendiesen hacer los agentes ejecutivos.”

Tal situacdo evidencia uma tradicdo histérica de desconfiangca em relacdo ao

Executivo.

Como se nota, a figura do Judicidrio no sistema anglo-saxao é alcada a uma posi¢ao de

destaque, representando verdadeiro epicentro organico do controle de legalidade.

Reflexo disto € o sistema da unidade de jurisdicdo adotado pelos paises de lingua
inglesa, em detrimento do contencioso-administrativo da Europa-continental. As lides
envolvendo a Administracdo Publica ndo desfrutam de uma jurisdicdo prépria, particular.

. . - N : . . 2 246
‘Todos os sujeitos sdo submetidos as mesmas regras e submetidos aos mesmos tribunais”.

Diante de tal cendrio, na medida em que inconcebivel o reconhecimento de um regime
tipicamente administrativo, a propria existéncia de um direito administrativo inglés foi

repelida inicialmente, encontrando em Dicey seu mais 4drduo defensor.?"’

Evidentemente, conforme assinala Cretella Junior, se € verdade que no sistema do
“common law” j& se admite a autonomia de um Direito Administrativo, ndo menos
inequivoco que assume contornos especificos, ainda diversos daqueles do sistema europeu-

continental.

3 Ibid., p. 25.

** Cf. Charles Debbash. Apud José CRETELLA JUNIOR, ibid., p. 148.

*» Eduardo Garcia de ENTERRIA e Tomédz-Ramén FERNANDEZ, Curso de derecho administrativo, p. 505.
Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Direito Administrativo, p. 14), citando GARRIDO FALA, “a atividade
administrativa era, do século XVI ao XIX, realizada pelos juizes e pelo Parlamento”.

246 Cf. Charles Debbash. Apud José CRETELLA JUNIOR, Direito administrativo comparado, p. 148.

*TE conhecida a polémica instaurada por Dicey e Gaston Jeze.
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Os contornos do sistema anglo-saxdo, acima vistos, repercutem de maneira

incontestdvel naquilo que se conhece como a executoriedade do ato administrativo.

Ora, se inexistente, como regra geral, a no¢ao de prerrogativas da Administragao, se,
além disso, o Poder Judicidrio assume posicao destacada na estrutura estatal, inolvidavel que
haja um natural repidio a idéia de coacdo estatal desvinculada de uma autorizacdo judicial.
Conceber a executoriedade no common law seria fulminar a relacdo equiparada (horizontal)
entre Administragcdo e particular, sujeitando-se este aos privilégios de atuagdo daquela.

Dai que, “segundo a prética anglo-americana, os atos administrativos somente sao

»» 248

executados depois da intervencdo e aprovacdo do juiz ordindrio”.”” Prevalece a regra da

execucdo judicial para o cumprimento das pretensdes administrativas.
Como assinala Mercedes Lafuentes Benaches, acerca do sistema anglo-saxao:

Cuando la Administracién publica dicta un acto administrativo y su
destinatario lo incumple, ésta solicita del juez que impogna al obligado el
cumplimiento de la obligacidn. Es, pus, la decisién del juez la que impone la
ejecucion del contenido del acto administrativo incumplido.”*

No entanto, em situacOes excepcionais admite-se a execucdo forcada pela prépria
Administracdo (summary powers ou direct enforcement powers). Sao as hipéteses: a) situacao
de urgéncia que justifica a acdo de oficio em favor da Administracdo; e b) acdo de policia

. R ~ ~ 250
destinada a persecucdo e prevenc¢ado dos delitos. >

A bem da verdade, a assunc¢do de novas tarefas pelo Estado, bem como a percepc¢ao de
que se faz necessdria, muitas vezes, uma atuacdo mais incisiva da Administracdo, vem
relativizando a concepg¢ao anterior. Este € o contexto da apari¢cao de criticas a formulagao de
Dicey, sobretudo a afirmagdo de que Administragdo e particulares estdo submetidos ao direito

comum. E o que serd visto a seguir.

8 John Clark ADAMS, El Derecho Administrativo Norteamericano, p. 43.

** La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracién piiblica: Fundamento constitucional
e régimen juridico, p. 24.

»% Cf. Eduardo Garcia de ENTERRIA e Toméz-Ramén FERNANDEZ (Curso de derecho administrativo, p.
508). No mesmo sentido expde Lafuentes BENACHES: “Sélo excepcionalmente la Administracién publica
puede imponer el contenido de sus decisiones a los particulares y hacerlas ejecutar sin necesidad de acudir a la
jurisdiccién ordinaria. Las excepciones a la regla general son: decisiones que por su cardcter urgente necesitan
ser ejecutadas de inmediato, y medidas adoptadas por razones de policia” (La ejecucion forzosa de los actos
administrativos por la administracion publica: Fundamento constitucional e régimen juridico, p. 25).
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2.3. Resumo critico do direito estrangeiro e suas influéncias sobre o direito

brasileiro

A andlise do direito estrangeiro, sobretudo no ambito doutrindrio, permite verificar

relevantes tendéncias que giram na 6rbita do tema ora versado.

Reitera-se que a importancia do direito comparado permitird uma melhor compreensao
das posi¢des adotadas no cendrio juridico brasileiro, possibilitando, assim, a consolidacdo de

alguns aspectos, bom como o repudio a outros.

2.3.1. Desvinculacao da execucao forcada em relacao ao ato administrativo e seus

desdobramentos

Uma das notdveis tendéncias doutrindrias representa a dissociacdo entre o ato

administrativo e a possibilidade de sua execug¢do coativa pela propria Administragao.

Figura central da imanéncia entre as nocdes € a da décision executoire do direito
francés, que encontrou em Hauriou o seu mais arduo defensor. Neste contexto, o ato
administrativo equivale a decisdo executéria, que sintetiza o cardter exorbitante do regime
envolvendo a Administracdo. A relagdo € tdo intensa que a propria terminologia do ato
administrativo encerra a idéia de execucdo, puissance publique dos mais incisivos no ambito

do Direito Publico.

No entanto, a expressao décision executoire passou por uma necessaria reformulacgao.
Alguns juristas, representantes de uma parcela majoritaria da doutrina francesa atual, sem
abandonar a noc¢do, reduziram o ambito de sua significacdo. O ponto de partida foi a
constatacdo de que nem todos os atos administrativos admitem uma execugdo forgcada, ou
porque o seu conteido é incompativel com uma implementagdo forcada pela Administragao
(exemplo das certiddes, que meramente atestam situacdes), ou em virtude da prépria
desnecessidade, muitas vezes, da execugdo coativa (quando o particular cumpre
voluntariamente a obrigacdo publica imposta a ele). Neste sentido, houve o deslocamento da
no¢do de decisdo executdria, que passou a integrar o momento de concep¢dao do ato,

abarcando o carater de sua unilateralidade.
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Outros juristas, assumindo uma posi¢do mais radical, simplesmente apregoam o
abandono da expressdo destacada por Hauriou, ndo somente por se revelar imprecisa, mas,
principalmente, pelo fato de ensejar equivocos. Nao ha esforco analitico que aparte o
vocédbulo executoire da no¢ao de execugdo, em virtude da ébvia similitude ortogréafica. Por
conta disto, inolviddvel o viés autoritdrio da expressdo, incutindo como regra algo que, na

realidade, deve apresentar-se como excecao.

Esta reformulacdo observada na Franca também se deu em varios outros paises, como
vislumbrado acima. Na Alemanha, Itdlia, Espanha e Portugal observam-se autorizadas vozes

assinalando a desvinculacao do ato administrativo em relac@o a sua executoriedade.

A evolucdo observada € sutil, circunscrita, a primeira vista, a uma questdo
terminoldgica. No entanto, dela decorre consequéncia de tomo, estreitada com o proprio
regime juridico da execucdo coativa administrativa. Esta ndo representa caracteristica inerente
do ato administrativo, integrando tdo-somente as declaracdes que impdem obrigagdes aos
particulares. E mesmo nesta seara, a execucdo coativa ndo € necessdria, mas potencialmente
presente. Alids, para alguns juristas muitas vezes a executoriedade prescinde de um ato

prévio, justificando o recurso a coagcdo uma situagao de urgéncia.

Consequentemente, na medida em que o ato administrativo se despe da condicdo de
paradigma, a ele se substitui a nocdo de competéncia administrativa, entendida como a
atribuicdo para atuar nos limites tracados pelo ordenamento juridico. Ou seja, para uma
correta compreensiao da execugdo coativa merece destaque nao o ato administrativo, mas a

disciplina legal acerca de seu manuseio.

Como se vé, de um entendimento tradicional e classico, autoritdrio até, que conferia a
execu¢do administrativa um cardter geral, de verdadeira imanéncia referente aos atos
administrativos, verifica-se a passagem a uma compreensao mais garantistica em relagdo aos
direitos dos particulares, assumindo a prerrogativa sob andlise uma feicdo mais acanhada,

excepcional, somente admitida como ultima ratio.

Assim, a mudanga de perspectiva evidencia uma maior relacdo com a legalidade,
condicdo insuperdvel para o exercicio da competéncia executéria. Dai a sua relevancia, com a

qual se concorda.

Assinale-se que, a despeito da mudanca de prisma, a figura do ato administrativo ndo
deve ser posta a margem da andlise acerca do tema da executoriedade. Como visto, apenas

deixou se assumir a figura central. No entanto, inolviddvel a sua relevancia, na medida em
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que o ato administrativo representa um requisito para o exercicio da autoexecutoriedade (cf.

serd visto no Capitulo 5, ref. aos limites).

2.3.2. Evolucao ou involucao legislativa?

Apesar da tendéncia verificada no item anterior, curiosamente, no sentido oposto
direcionam-se as legislagdes de muitos dos paises analisados, que ainda conferem, em maior
ou menor grau, uma prerrogativa genérica de executoriedade as decisdes administrativas.

Assim na Alemanha, Espanha, Portugal e Argentina.

E verdade que tais normas disciplinaram de maneira mais detalhada as condicdes e os
meios para o exercicio da execucdo via administrativa. No entanto, € preciso questionar se,
verdadeiramente, tal aspecto reflete maiores garantias aos particulares. Duas obje¢des podem

ser colocadas.

Em primeiro lugar, as formas de execucdo sdo tantas e das mais variadas que se torna

particularmente dificil vislumbrar um meio que nao tenha sido previsto.

Em segundo lugar, entende-se, o principal problema atinente a execucdo via
administrativa antecede os meios de sua implementacdo. Vale dizer, representa ponto fulcral a
fundamentacdo legal da prerrogativa, a “prépria atribuicio do poder de executar a

Administracdo”.”' Mais relevante de como proceder 2 execucdo, é se ela é cabivel.

Eo que a doutrina, ao longo de décadas, vem discutindo: a executoriedade decorre do
ato administrativo (executdrio) ou representa uma competéncia que exige disciplina legal
especifica? Foi visto, no contexto de tal questionamento, que hda uma profusdo doutrinéria
pela segunda solucdo. E os fundamentos, de uma maneira muito geral, equivalem-se. Do
Estado de Direito Democritico decorre a necessidade de vinculagdo positiva da
Administracdo a lei, sobretudo na hipétese em aprego, estreitada com uma das suas mais
contundentes prerrogativas, cuja aplicacdo repercute nos direitos fundamentais dos
particulares. A incorporacdo de tais ligcdes foi observada, inclusive, no Direito Comunitéario,

como se pode constatar por julgados do Tribunal de Justica das Comunidades Européias.**

»! Cf. GOMES, Carla Amado. Contributo para o estudo das operacées materiais da administracdo piiblica e do
seu controlo jurisdiciona,l p. 88.

»2 Carla Amado Gomes cita os Acérddos Hoechst e Iberia (1989), referente 2 repressio de praticas anti-
concorrenciais. Em tais decisdes restou consignado que “em todos os sistemas juridicos dos Estados-membros,
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Neste sentido, a inclusdo da execucdo forcada no direito positivo poderia representar a

superac¢do de tal dissenso, com reafirmac¢do da solu¢do democrética.

No entanto, ndo nos parece que assim seja, pelo menos nos termos do modelo

normativo verificado na Alemanha, Espanha e Portugal.

A solugdo adotada no plano legislativo por tais paises remete a uma outra
problematica, referente a possibilidade juridica quanto ao estabelecimento de uma solucdo
genérica. E neste aspecto, tais leis conferem verdadeiro cheque em branco a Administragao,

tornando geral um dos poderes estatais mais contundentes.

Para além da exigéncia de legalidade, ndo se pode descurar do principio da tipicidade,
igualmente caro no cendrio juridico hodierno. Assim, ndo basta a legislacio conferir o
exercicio de uma competéncia executdria genérica, aplicavel a qualquer situa¢do que envolva

o estabelecimento de obrigacdes publicas aos administrados.

Como coroldrio da legalidade, a tipicidade exige que os comportamentos
administrativos, nomeadamente aqueles que repercutem de maneira negativa na esfera
juridica dos administrados, sejam especificamente disciplinados legalmente. Conforme Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, este atributo “representa uma garantia para o administrado, pois
impede que a Administracdo pratique atos dotados de imperatividade e executoriedade,
vinculando unilateralmente o particular, sem que haja previsdo legal”. E salienta que “para

cada finalidade que a Administragdo pretende alcancar existe um ato definido em lei”.*>?

Como assinala Caio Técito, “a regra de competéncia nao é um cheque em branco”,
motivo pelo qual devem ser afastadas as construcdes legislativas que camuflam uma

autorizagdo legitima de atuacdo.

Sob outro prisma, assim se manifesta Carla Amado Gomes, invocando o artigo 18.°, n.
2, da Constituicdo da Republica Portuguesa, pelo qual as restricdes devem ser adequadas,

necessdrias e proporcionais aos fins cuja implementagdo se visa:

(...) o principio do caricter restritivo das restricdes, em sede de direitos,
liberdades e garantias, obriga a que o legislador feche o espagco de
discricionariedade em sede de poder de execugdo ao maximo, vinculando a
Administracdo a adopcdo de medidas determinadas a propdsito de cada
competéncia decisdria especifica. As medidas de execucdo devem ser

as intervengdes dos poderes publicos na esfera de qualquer pessoa, singular ou colectiva, devem ter um
fundamento legal e ser justificadas por razdes previstas na lei” (Ibid., pp. 73-74).
23 Direito Administrativo, p. 201.
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adequadas e necessdrias a decisio que se pretende executar, havendo de estar
previstas em lei formal.”*

Com base nisso, nos parece mais adequada as exigéncias democraticas a concepgdo
italiana, na qual inexiste normatizacdo genérica da execucdo administrativa, havendo
inimeras leis disciplinando as situagdes envolvendo o exercicio da fun¢do administrativa, a

possibilidade e maneiras de sua execucao.

De qualquer forma, ndo se podem olvidar diversos aspectos positivos carreados pelas
legislacOes alemd, espanhola e portuguesa. Tais normas disciplinaram de maneira mais
detalhada as condi¢des e os meios para o exercicio da execugdo coercitiva administrativa,
incorporando alguns principios destacados no ambito doutrindrio. Destaque para o principio
do ato administrativo prévio, principio da subsidiariedade, da proporcionalidade, dentre

outros.

Do que se conclui, a par das evolucdes carreadas pelas legislagdes dos diversos paises,
perniciosa generalizacdo da execucdo coercitiva administrativa, representando ofensa a

principios comezinhos de um Estado Democratico de Direito.

2.3.3. Aproximacio entre o sistema continental-europeu e o anglo-saxao

Tidas comumente por antitéticas, o sistema continental-europeu e o anglo-saxao

muitas vezes se aproximam, apresentando pontos tangentes.

A andlise serd procedida sob o prisma do regime administrativo, precisamente as
prerrogativas que o fundamentam, bem como dos modelos abordados de justica

administrativa (jurisdi¢ao una e dual).

Quanto ao primeiro, muito embora funcione como regra geral, no ambito dos paises
que seguem o sistema anglo-saxdo, a paridade entre a Administra¢do e os particulares, ndo se
deve olvidar da existéncia de diversas prerrogativas administrativas. A assun¢do pelo Estado
de diversas tarefas, antes restritas ao exercicio da policia de seguranca, fez incrementar a
necessidade de uma atuacdo estatal mais incisiva. Foi a época em que o liberalismo,

predominante no século XIX, cedeu lugar ao Estado do Bem-Estar (ou Estado Providéncia).

24 Contributo para o estudo das operagoes materiais da administragcdo publica e do seu controlo jurisdicional,
p. 107.
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O deslocamento finalistico observado — da preservacao da liberdade individual para a
consecucdo da igualdade social — promoveu a ampliacdo do rol das atribuigdes estatais,
passando a abarcar uma infinidade de servicos, os quais passaram a categoria de publicos,
além da macica interven¢do no dominio econdmico. A no¢do monovalente de interesse
publico foi substituida pelo entendimento pluralista de vérios interesses publicos a serem

perseguidos pelo Estado. Além disso, como bem observou Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

O crescimento do Estado também se deu pela ampliagdo do poder de
policia; este, no periodo do Estado liberal, limitava-se a restringir os direitos
individuais em beneficio da ordem publica, entendida como sindnimo de
seguranga publica; j4 no periodo do Estado Social de Direito, com o
crescimento do Estado e a extensdo de suas atividades a todos os setores da
vida social, o poder de policia também experimentou notdvel ampliacdo, em
dois sentidos: de um lado, passou a atuar em setores ndo relacionados com a
seguranga, atingindo as relagdes entre particulares, anteriormente fora do
alcance do Estado; o préprio conceito de ordem publica passou a abranger a
ordem econdmica e social, com medidas relativas as relagdes de emprego, ao
mercado dos produtos de primeira necessidade, ao exercicio das profissoes,
as comunicacdes, aos espetdculos publicos, a0 meio ambiente, ao patrimdnio
histérico e artistico nacional, a saide. De outro lado, o Estado a impor
obrigagcdo de fazer, como o cultivo da terra, o aproveitamento do solo, a
venda de produtos, distanciando-se, também sob esse aspecto, da policia
tradicional, que s6 impunha obrigagio de nio fazer.”

Antecedente histérico dos mais relevantes verificou-se nos Estados-Unidos da
América do Norte, no periodo conhecido por New Deal. A grande depressdo originada da
crise de 1929, e a consequente necessidade de recuperacdo econdmica, provocou uma forte

. ~ A . . 256
intervencio estatal no campo econdmico e social.”

De tal contexto decorreu a necessidade de conferir a Administracdo prerrogativas
maiores, instrumentos juridicos adequados a consecu¢do das vdrios interesses publicos que

passaram a nortear finalisticamente a atuacgdo estatal.

Para tanto, basta colher no ambito dos direitos filiados ao sistema anglo-saxdo uma

série de prerrogativas. Para Rafael Entrena Cuesta,

(...) Tixier ha puesto de manifiesto como los actos de la Administracion en la
Inglaterra son ejecutorios, sin que su ejecucidn se suspenda incluso cuando
se recurre contra los mismos. (...) Por lo que se refiere al privilegio de la
accion de oficio no existe un principio general, por mds que la exclusién de
la competencia de los tribunales ordinarios de una serie de materias cuyo
examen se atribuye a los tribunales administrativos (...) leva, como

> Parcerias na Administracdo Piiblica, pp. 22-23.

2 Como salientado por Maria Paula Dallari BUCCI, “O New Deal do Presidente Franklin Roosevelt é
considerado o divisor de dguas do direito administrativo americano” (Direito administrativo e politicas puiblicas,
p. 63).
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consecuencia inmediata, al reconocimiento para tales materias del privilegio
de la accién de oficio a la Administracién en Inglaterra.”’

E conclui o autor espanhol que “puede, pues, afirmarse que hoy existe en Inglaterra
una serie de normas que atribuyen a la Administracién prerrogativas del mismo tipo de las

que ésta posee en los paises de la Europa continental”.*®

O mesmo se verifica no direito norte-americano, como observa Garrido Falla ao
elencar os tracos fundamentais de seu direito administrativo. Dentre eles: “la ejecutoriedad
des acto administrativo no constituye regla general, pero las excepciones son muy

numerosas”.>>’

Jean Rivero, em estudo de direito administrativo comparado, assinala para um ‘“‘valor
. ~ ‘ . 260 p .
universal da nocdo de ‘potestade publique’”. Trata-se do seu cardter ubiquo,

independentemente do sistema considerado.

Como se v&, na esteira do pensamento de Entrena Cuesta, a diferenca entre os regimes
dos paises que se enquadram no sistema do rule of law e no sistema de continental &

e 261
meramente quantitativo.

Em segundo lugar, referente aos modelos de jurisdicdo administrativa existentes,
verifica-se, da mesma forma, uma similaridade material. Evidentemente, a diferenciacdo
subjetiva, organica, mantém-se. Esta, alids, o critério para a distincdo entre os regimes de

jurisdi¢c@o una e dual.

Com efeito, no sistema da unidade da jurisdicdo, “todos os litigios — de natureza
administrativa ou de interesses exclusivamente privados — sao resolvidos judicialmente pela
Justica Comum, ou seja, pelos juizes e tribunais do Poder Judicidrio”.?®* ¢ ?*® J4 o regime da
dualidade de jurisdi¢do se baseia no “sistema de distribuicao de justica que credencia todo um

aparelhamento, paralelo, mas inconfundivel com o Poder Judicidrio, encarregado de julgar

257 Rafael Entrena CUESTA, Curso de Derecho Administrativo, p. 51.

> Ibid..

2 Tratado de derecho administrativo, p. 107.

* Curso de Direito Administrativo Comparado, p. 166.

' Curso de derecho administrativo, p. 56.

%2 Cf. Hely Lopes MEIRELLES (Direito administrativo brasileiro, p. 56). Eduardo Botelho GUALAZZI define
o sistema uno de jurisdicdo ‘“como aquela em que o mesmo aparelhamento judicante, com ou sem
especializacdes internas, conhece e decide a totalidade de litigios, inclusive administrativos, ocorrentes num
Estado soberano, por competéncia origindria ou recursal”. Justica Administrativa, p. 141.

263 Outras influéncias do direito anglo-saxdo, nomeadamente o norte-americano, podem ser creditadas ao direito
anglo-americano, conforme ressalta Caio TACITO (Presenca norte-americana no direito administrativo
brasileiro. In: Temas de direito piiblico. Estudos e Pareceres, vol. 1, pp. 13-25).
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litigios em que a Administragdo, em matéria administrativa, € parte adversa do

administrado”.?¢*

Como visto, se o primeiro concentra a fun¢ao jurisdicional em uma tnica estrutura
organica, o Poder Judiciario, o segundo procede a uma biparticdo de tal fun¢do, de modo que
os litigios envolvendo a Administracdo sdo julgados por 6rgios localizados no préprio
Executivo, em paralelo com a Jurisdi¢do comum, a quem se incumbe a apreciacdo das demais

contendas.

A despeito disto, no exercicio das fungdes jurisdicionais verifica-se em ambos os
sistemas um mecanismo de revisdo das decisdes da Administragdo, bem assim uma marcante

autonomia decisoria.

A prépria evolucdo do contencioso administrativo nos paises europeus evidencia a
constru¢do de uma justica administrativa mais efetiva e proxima do sistema inglés. Citemos, a
titulo exemplificativo, a recente reforma portuguesa da jurisdi¢do dual, ocorrida em 2002, da
qual decorreram relevantes avancgos (dentre outros, a criacdo da ampla acdo impugnatdria de
atos de direito publico, em substituicdo ao tradicional recurso contencioso de anulagdo, de
inspiracao francesa; a possibilidade de condena¢do da Administracdo em obrigacdes de fazer;

o A . .\ 265
a atribui¢cdo de providéncias cautelares aos tribunais).

Como ressalta Seabra Fagundes, “tanto num como noutro sistema ha pleno controle
juridico do Poder Executivo. O que neles difere € a organizacdo dos tribunais incumbidos de

exercé-lo” 2%

Verifique-se que as semelhancas vislumbradas atém-se a contornos fundamentais dos
respectivos sistemas, estreitadas com os dois pressupostos do regime juridico-administrativo.
De um lado, a possibilidade de execugdo coativa evidencia uma equivaléncia em relacdo a
uma das maiores prerrogativas detida pela Administragdo. De outro, os mesmos contornos da
justica administrativa, consistente em um mecanismo eficaz de prote¢cdo dos particulares

quanto as investidas do Poder Publico, denotam uma equivaléncia material das sujei¢oes.

264 Cf. Eduardo Botelho GUALAZZI (ob. cit., p. 85).

% Cf. AMARAL, Diogo Freitas do. (Ultima licdo: A evolugdo do direito administrativo nos iltimos 50 anos,
pp- 31-5). Assinala este autor que a reforma do contencioso administrativo de 2002 conferiu a Portugal uma das
legislagdes mais avancadas da Europa, equiparando-se, neste sentido, a Alemanha e Itdlia (Ibid., p. 31).

2.0 Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio, p. 141. No mesmo sentido assinala Maria Paula
Dallari BUCCI: “Entretanto, quanto ao controle da atua¢do administrativa, com a difusdo do Estado de Direito,
atualmente ndo hd diferenca marcante entre os sistemas americanos ou francés, considerando-se que em ambos a
Administraciio € sujeita a controle e a responsabilidade em face dos administrados” (Direito administrativo e
politicas publicas, p. 80).
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Como consequéncia, salienta Jean Rivero, “a tendéncia geral é no sentido de

. - o A . . 35 267
aproximagdo dos direitos anglo-saxonico e continentais”.

2.3.4. Influéncia no Direito Brasileiro

O Direito Publico brasileiro € reconhecidamente marcado por uma dupla influéncia.

Em primeiro lugar, a construcio do direito administrativo péatrio sofreu notdria
influéncia do direito francés. Basta verificar o acolhimento de um regime juridico especial

dispensado a atuag@o administrativa, constru¢do esta eminentemente gaulesa, como Vvisto.

Trata-se do regime juridico-administrativo, cujos fundamentos, nos termos da
sedimentada licdio de Celso Antonio Bandeira de Mello, estdo adstritos a dois principios,
verdadeiras “pedras de toque” do sistema: (i) supremacia do interesse publico sobre o privado;

(i1) indisponibilidade do interesse ptblico pela Administragﬁo.268

Decorrem do primeiro a “posicao privilegiada do 6rgdo encarregado de zelar pelo
interesse publico”, bem assim a “posicdo de supremacia” deste 6rgdo nas relagdes com os

particulares, configuracio que encarece os privilégios atribuiveis 2 Administracdo.”®’

Em segundo lugar, sob a dtica do Direito Constitucional, a leitura brasileira do
principio da separagdo entre os poderes sofreu o influxo do sistema anglo-saxdo. Dai se
caracterizar o nosso regime de controle da Administracdo como o da unidade da jurisdicao

(ou do controle judicial).

Trata-se da solu¢do adotada em nivel constitucional desde a instauracdo da Republica,
com integral abandono do sistema anterior, observado no Brasil-Império, do administrador-

juiz.?’® O artigo 60 da Constitui¢do Republicana de 1891 assim preconizava:

7 Curso de direito administrativo comparado, p. 167 (italico no original).

268 Curso de Direito Administrativo, pp. 55 e seguintes.

2% Cf. BANDEIRA DE MELLO. “Esta posicio privilegiada encarna os beneficios que a ordem juridica confere
a fim de assegurar conveniente prote¢do aos interesses publicos instrumentando os 6rgdos que oS representam
para um bom, expedito e resguardado desempenho de sua missdo” (Ibid.p. 70).

% Observe-se que o sistema adotado no Brasil-Império (1822-1889) equivaleu aquele adotado na primeira fase
do contencioso administrativo francés (com curta duracdo de 10 anos, de 1789-1799), no ambito do qual se
imiscuiu a figura do administrador e do juiz, sem qualquer diferenciacdo orgéanico-funcional no seio do
Executivo. Foi o que Vasco Pereira da SILVA denominou, com base no direito francés, de “pecado original do
contencioso administrativo”, em que o ‘“julgamentos dos litigios administrativos era remetido aos préprios
6rgios da Administracio activa” (Em busca do acto administrativo perdido perdido, p. 29). Com base em tal
configuracdo, Eduardo Botelho GUALAZI chega a afirmar que, “no maximo, tivemos no Brasil-Império um
arremedo de justica administrativa, alheia ao Poder Judicidrio, mas totalmente dependente da Administracdo
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compete aos juizes ou tribunais federais processar e julgar:

a) as causas em que alguma das partes fundar a ac¢do, ou a defesa, em
disposi¢do da Constituicao Federal;

b) todas as causas propostas contra o Governo da Unido ou Fazenda
Nacional, fundadas em disposi¢des da Constitui¢do, leis e regulamentos do
Poder Executivo, ou em contratos celebrados com o mesmo Governo;

¢) as causas provenientes de compensacdes, reivindicacdes, indenizagdes de
prejuizos ou quaisquer outras propostas pelo Governo da Unido contra
particulares ou vice-versa.

Acerca da Carta de 1891, exp0ds Pedro Lessa, citado por Eduardo Botelho Gualazzi:

o legislador constituinte aboliu o contencioso administrativo, satisfazendo
um voto dos estadistas liberais do periodo monérquico, isto é, exatamente
para garantir de modo mais eficaz os direitos dos administrados, e nao para o
fim de cercear as segurancas desses direitos.”’!

Ja a Constituicdo ora vigente, em dispositivo inserido no capitulo referente aos direitos
e garantias individuais, estabelece o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional
(ex vi do artigo 5°, inciso XXXV: “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesao

ou ameaca a direito”).

Vé-se, desta feita, a ndo adogao do sistema da dualidade de jurisdi¢do, ou sistema do

contencioso administrativo, originariamente adotado na Franca.

Curiosamente, afirmam alguns estudiosos que a Emenda Constitucional n. 7/77 previu
a possibilidade de criacio de dois contenciosos administrativos.”’> No entanto, sequer tal
previsdo do constituinte derivado configurou a admissao, entre nds, do sistema de dualidade
de jurisdicdo. Malfadado o emprego da expressdo “contencioso administrativo”, inverossimil
qualquer alusio a um sistema dual, na medida em que a prépria ordem constitucional permitia

a revisdo das decisdes pelo Judicidrio.””

Costuma-se assinalar, como um dos fundamentos do sistema da unidade de jurisdicao

adotado na Inglaterra, o repuidio ao regime juridico-administrativo:

ativa, na qual se inseria e a que se subordinava por texto legal, expresso e claro” (Justica Administrativa, p. 140
— italico no original).

2 Do Poder Judicidrio. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1915, p. 153. Apud Eduardo Botelho GUALAZI,
Justica Administrativa, p. 141.

72 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. (Direito Administrativo Brasileiro, p. 58). Ressalve-se que a referéncia feita
por este autor 2 Emenda Constitucional n. 7/77 merece uma pequena corre¢do: os dispositivos que facultaram a
instauracdo de um contencioso administrativo foram os artigos 111 e 203 (ao invés do artigo “11”).

* Cf. GUALAZZI, Eduardo Botelho. (Justica Administrativa, pp. 148-151). Salienta este autor, ainda no
regime constitucional anterior ao de 1988: “Portanto, a Constituicdo da Reptiblica em vigor prevé algo que
seguramente ndo € o contencioso administrativo, mas apenas jurisdicdo administrativa especializada, no ambito
da unidade jurisdicional, a exemplo de milhares de jurisdicdes administrativas especializadas que existem na
Inglaterra e nos Estados Unidos da América, Estado irradiadores do principio da una lex, una jurisdictio”.
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Se a Inglaterra repele o ‘regime administrativo’, evidentemente nunca teve
causa suficiente para adotar uma justica especial para dirimir questdes
administrativas. Se, na Inglaterra, para todos os efeitos, o funciondrio
publico é equiparado ao empregado privado, porque, numa contenda com a
Administragdo, deveria ser ele submetido a uma justi¢a especializada? Se, na
Inglaterra, vigora o ‘nivelamento’, ‘o particular lado a lado com a
Administracao’, diferentemente do que ocorre na Franga, em que o ‘regime
administrativo’ estabelece para a Administracdo uma posicdo de
‘desnivelamento’, para mais, ‘de privilégio, de ‘prerrogativas de puissance
publique’, é 6bvio que, de acordo com a natureza das coisas, as questdes
administrativas devem ser conhecidas e julgadas pelo Poder Judicidrio, que é

13

quem julga, normalmente, todas as causas, privados ou ptblicas, ‘sem

privilégios’, ‘sem prerrogativas’, ‘sem desnivelamento’.””*

Como se vé, o desenvolvimento do Direito Publico brasileiro deu-se sob o influxo de
sistemas juridicos bem diferenciados, paradoxais inclusive, o que poderia, a primeira vista,
gerar um estranhamento.””> Com efeito, como se pode compreender a coexisténcia, em um

mesmo ordenamento juridico, de sistemas tao dispares?

A resposta exige uma investigacdo do préprio pressuposto sobre o qual se assenta a
davida. Ou seja, em que medida o sistema europeu-continental e o anglo-saxdo se

desassemelham?

Ora, como visto no item anterior, esta disparidade tdo propalada merece, a bem da
verdade, uma acentuada mitigacdo, haja vista os pontos tangentes entre os sistemas, dentre os

quais se encontra a execucao coativa via administrativa.

No common law a nogdo central constitui, como decorréncia da condi¢do superlativa
do Judiciério, a equiparacdo entre particulares e Administracdo, o que afasta deste quaisquer
prerrogativas, dentre eles a executoriedade. Entretanto, o incremento das atividades estatais
observado no transcorrer do século passado levou a uma necessidade inexordvel de uma
intervencdo mais incisiva do Poder Publico. Basta verificar que o exercicio do poder de
policia ampliou-se de maneira acentuada, atingindo relacdes antes impensdveis, sem
considerar, ademais, a intervengcao do Estado na prépria ordem econdmica e social. Este o
contexto que ensejou a conferéncia de maiores prerrogativas a Administracdo, tidas por

instrumentais na tarefa de consecucdo do interesse publico.

4 Ibid. p. 117).

* Maria Paula Dallari BUCCI destacou tal aspecto, assinalando uma série de contradi¢des no Direito
Administrativo brasileiro, dentre eles aquela verificada entre o regime de direito administrativo e a unidade de
jurisdicdo. “Embora tenha tomado praticamente todas as referéncias de seu direito administrativo do modelo
francés — do qual foi parcialmente copiado — é digno de nota o fato de o Brasil ndo ter adotado o sistema do
contencioso administrativo” (Direito Administrativo e Politicas Puiblicas, p. 223).
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Ja no sistema europeu-continental verifica-se o oposto. Se, de inicio, a execucdo
administrativa assumia uma concepc¢do abrangente, a ponto de a nogdo décision executoire
representar um dos fundamentos do regime administrativo, o entendimento doutrinério foi
tomando norte diverso, assumindo a legalidade, bem assim as garantias individuais,
imprescindiveis balizadoras da acdo estatal. O condicionamento a lei formal e a barreira da
protecdo aos direitos fundamentais alteraram os contornos juridicos da coer¢do administrativa

de tal maneira, que a compreensao de regra geral foi substituida pela de excecao.

Ou seja, remanesce o questionamento formulado por Einsenmann em relacdo ao
direito franc€s — mas que calha a fiveleta na presente anélise —, acerca de qual seria, ao final, a

regra ou a excecao?

Diante deste quadro, da excepcionalidade das condi¢des opostas quanto a execugao via
administrativa, resulta como inquestiondvel uma aproximacdo entre o sistema anglo-

americano e o europeu continental.

Se os sistemas tidos por paradoxais e inconcilidveis assumem, em uma andlise mais
detida, contornos proximos, € perfeitamente compativel um regime que adote uma solucdo
mista, baseado em institutos colhidos de modelos diversos. Desta forma, ndo se entende como
anacronica a coexisténcia, no ambito do direito brasileiro, entre o sistema da jurisdi¢do una e

o regime juridico-administrativo.
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CAPITULO 3. FUNDAMENTOS

3.1. Introducao

No Brasil, o tema da autoexecutoriedade constitui, de maneira invaridvel, objeto de
apreciacdo pelos manuais e pelas obras gerais de Direito Administrativo, seja o autor mais
classico, seja contemporaneo. A abordagem se dd, de maneira praticamente unanime, em
tépico dispensado ao estudo dos atos administrativos, inserida, de forma bastante geral, no

subitem de seus “atributos”.

Justifica-se este enquadramento, segundo os autores, pela necessidade de
diferenciacdo dos atos administrativos em relacdo aos atos de direito privado, extraindo a
caracteristica juridica peculiar daqueles, a nota que lhes confere a inser¢ao no regime juridico-

administrativo.

A despeito da ampla abordagem, carecem as licdes doutrindrias nacionais de um
tratamento especifico em relagdo aos fundamentos da autoexecutoriedade. Nao raro, sdo
apontados embasamentos muito genéricos, desvinculados de qualquer aspecto juridico-

positivo, o que suscita verdadeiro carater ubiquo e transcendente ao atributo.

Porém, no atual estigio do Estado Democrético de Direito ndo se podem admitir
posicdes que assumam tal compostura, sob pena de desprestigio a propria ordem juridica, que

se veria em uma incdmoda posi¢do ancilar referente a justificativa da execucdo

administrativa.

Mais do que isso, o fundamento deve ser confrontado com os preceitos
constitucionais, balizas necessdrias ao exercicio da funcdo administrativa. Nao se pode
descurar que a Constituicdo Federal atualmente em vigor no Brasil representa uma Carta de
protecdo do individuo as investidas estatais. A proeminéncia dos direitos humanos
fundamentais deve servir de parametro para a andlise que ora se propde. Com efeito,
inafastdvel o seguinte questionamento: como compatibilizar a atuagdo autoexecutoria da

Administracdo com os direitos e as garantias constitucionais asseguradas aos individuos?

Deste modo, investigacdo das mais relevantes é aquela relacionada aos préprios
fundamentos juridicos da autoexecutoriedade, sobretudo no ambito constitucional. Para tanto,

a andlise serd iniciada pela relacdo entre a execucio administrativa e o principio da legalidade.
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3.2. Principio da legalidade. Posi¢coes doutrinarias

Inquestiondvel a relacdo intrinseca entre Estado de Direito e legalidade. O préprio
surgimento do Direito Administrativo coincide com a limitagdo do poder dos governantes

pela lei, manifestacao da vontade populalr.276

O direito positivo brasileiro acolhe tal formulagdo. Com efeito, assume destaque no
regime juridico do Direto Administrativo o principio da legalidade, insculpido no art. 5°,
inciso II; art. 37, “caput” e art. 84, inciso IV, todos da Constituicdo Federal. Segundo ele, o
Poder Publico apenas pode fazer o que a lei determina ou permite, estabelecendo uma

. - . ~ 277 .. - .
verdadeira relagdo de subordinagcdao”” entre a Administracdo e a lei.

A despeito da consagracio da legalidade, muitas das discussdes sobre a
autoexecutoriedade ficam alheias a tal pressuposto, transparecendo uma posi¢do secunddria
assumida pela lei. Nao se trata de posi¢do isolada de um autor, mas de licdo acolhida por

vdrios juristas de tomo.

Assim, a andlise do cendrio doutrindrio brasileiro permite identificar duas orientagdes

sobre a exigéncia de legalidade como condicao ao exercicio da execugao via administrativa.

De uma parte, os defensores da tese segundo a qual a autoexecutoriedade representa
verdadeiro principio, o que faz a sua implementacdo prescindir de autorizacido legislativa
especifica. Trata-se do entendimento acima mencionado, que confere um carater subsidiario a

legalidade.

E a posi¢do de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, para quem a autoexecutoriedade
representa, como consequéncia da exigibilidade, a “execucdo coativa, por ato préprio da
Administracdo Publica, sem intervencdo do Poder Judiciario, dos atos administrativos”.>’®
Representa a “prerrogativa da Administracdo Publica de executd-lo de oficio, por acdo
direta”,””’ equiparando-se ao chamado “privilege d’action d’office”. Por intermédio de tal

qualidade, cabivel inclusive o manuseio da forc¢a publica.

E salienta este autor, em passagem que se destaca:

218 De acordo com Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO, “o Direito Administrativo nasce com o Estado de
Direito, porque é o Direito que regula o comportamento da Administracdo”. Curso de direito administrativo. p.
47).

77 Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO utiliza a expressdo “relacio de subsungio” (Ibid., p. 100).

278 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 615.

" Ibid.
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N

A faculdade da Administracdo de proceder a autotutela dos seus atos
administrativos, por meio da execugdo forcada, € criacdo do Direito
Administrativo Francés e se estendeu por todo o Continente Europeu e
América Latina. A ele se deve o reconhecimento desses privilégios
supramencionados, em favor dos atos administrativos. Consistem em
prerrogativas que lhes sio inerentes, no dizer de Hauriou.”

Verifica-se em tal passagem que, para Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, a auto-
executoriedade representa (i) uma faculdade; (ii)) uma decorréncia da “autotutela”
administrativa; e (iii) uma imanéncia do ato administrativo, do que se extrai a denominagdo

“décision exécutoire”, tipica deste.

Quanto ao ultimo aspecto, o autor assinala que “a Administracio Publica pode
executar tais determinacdes independentemente de haver preceito legal, expresso, outorgando-
lhe esta prerrogativa”.281 A autoexecutoriedade, nestes termos, € alcada a verdadeiro principio

do ato administrativo.

Alids, nas ligdes que reproduz sobre a autoexecutoriedade, Oswaldo Aranha Bandeira

de Mello sinaliza diversas razdes para a justificativa do atributo, dentre os quais destaca a

juridica — em face da presuncao de legitimidade dos atos publicos; politica —
ante a necessidade de satisfazer o bem comum; social — pela circunstancia de
que o uso da forca pela Administracdo Piblica ndo perturba a ordem social;
administrativa — porque hd casos em que s se realiza o interesse coletivo
pela aplicagdio do ato administrativo; econdmico — em virtude da
possibilidade de indenizag¢do do dano por parte do Poder Piiblico.**

Como se pode notar, ndo se verifica qualquer men¢do expressa ao principio da
legalidade. A referéncia mais proxima € aquela feita em relacdo a presuncdo de legitimidade
dos atos estatais. No entanto, tal correspondéncia de ordem juridica ndo € suficiente para

destacar a importancia da legalidade no ambito da autoexecutoriedade.

No mesmo sentido se posiciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que trata da

executoriedade em vdrias passagens de seu manual.

Em primeiro lugar, confere-lhe uma estatura principioldgica, afirmando a sua

imanéncia no bojo do Direito Publico. Define-a como a

280
281

Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 616.
Ibid., p. 622. Afirma Oswaldo Aranha neste trecho que tal entendimento prevalece na doutrina do Direito
Administrativo do Continente Europeu e da América Latina, em contraposi¢cdo ao Direito Administrativo anglo-
americano, no qual “s6 admite tenha a Administra¢do Publica a autotutela das suas determina¢des quando lhe for
ggezconhecida expressamente tal faculdade. Impde-se texto legal, explicito, facultando a auto-executoriedade”
Ibid., p. 616.
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aptiddo juridica, reconhecida a Administracdo Publica, de deflagrar a
aplicacdo executiva, direta, imediata e concreta da vontade contida na lei,
empregando seus préprios meios executivos, até mesmo a coercdo, quando
se faca necessdria e com a devida proporcionalidade.”®’

Por assumir condi¢do de verdadeiro principio, por representar de maneira presumida a
vontade da lei, independe de autorizagdo legislativa expressa. Apenas excepcionalmente sera

afastada, quando entdo dar-se-4 o

prévio acertamento juridica de seus atos [administrativos] pelo Judicidrio,
valendo-se de meios de execucdo prdprios deste outro Poder, como ocorre,
por exemplo, na execugdo fiscal, na desapropriagdo, na extincdo de
associagoes ilicitas ou na intervencdo em empresas que abusam do poder
econdmico.”

O principio da executoriedade remonta do privilege du préalable francés, conquanto,
ressalta o autor, “ndo exista nela, tecnicamente, qualquer privilégio, ja que nenhuma norma ¢é
derrogada em seu beneficio”.”® Representa, isto sim, verdadeira regra observada no Direito
Puablico, suprimida, como visto, em hipdteses raras, quando o legislador apontar uma maior
cautela para a concretizacdo da lei, ofertando uma maior garantia aos administrados sobre os

quais a obrigagdo publica incide.

Em segundo lugar, em andlise acerca das caracteristicas do ato administrativo, Diogo
de Figueiredo Moreira Neto estipula duas condicionantes para a executoriedade. Uma
negativa, referente a “inexisténcia de excecdo legal” que vincule a atua¢do administrativa a
intervencdo do Judicidrio;*® e outra positiva, estreitada com o pressuposto da exequibilidade,
entendida como a possibilidade de execucao imediata.

O mesmo entendimento € adotado por Edmir Netto de Araﬁjo,287

Oliveira,288 José dos Santos Carvalho Filho®® e Odete Medauar.*”

Régis Fernandes de

283 Curso de Direito Administrativo, p. 102.

> Ibid..

> Ibid.

28 Ibid. — itdlico no original. Como se V&, reitera o autor a imanéncia da executoriedade, assinalando: “uma vez
que a regra ¢ a executoriedade, quaisquer excegdes, ou seja, todas as hipdteses de heteroexecutoriedade sdo de
direito estrito, decorrendo de expressa previsdo legal, como, dando exemplos de excecdo: a execugdo fiscal, a
efetivacdo da desapropriagdo, a cassagdo de patentes, a dissolugdo de sociedades etc., casos em que, a
Administragdo, como autora, terd legitimidade ad causam para demandar o prévio acertamento, pelo Poder
Judicidrio, da legalidade lato sensu de sua pretensdo”.

7 "Como se sabe, a auto-executoriedade dos atos administrativos € a regra, sendo a heteroexecutoriedade
excecdo, matéria de direito estrito" (Curso de Direito Administrativo, p. 437).

% Infracoes e Sancées Administrativas, p. 100. Para o jurista: “Entendemos que a auto-executoriedade estd
sempre presente nos atos administrativos, constituindo-se em caracteristica propria deles”. Destaque-se que
Régis Fernandes de Oliveira expressamente menciona a lei espanhola de procedimento administrativo, mais
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Observe-se que tais autores acentuam, de uma maneira geral, a fei¢cdo principiologica
da autoexecutoriedade, sem correspondé-la necessariamente com qualquer permissivo legal

autorizando o exercicio da autotutela.

De outra parte, em contraposicao a tais juristas, encontram-se aqueles que repelem a

possibilidade de execugdo coercitiva sem pressuposto normativo determinado.

Para Seabra Fagundes, a execu¢do forcada administrativa constitui via excepcional
para vencer a recalcitrancia do particular, admitida tdo-somente em caso de expressa

autorizagdo legislativa. O autor é enfatico nesse sentido:

Se a execugdo pelo préprio Poder Executivo é apenas admitida como uma
excecdo necessdrio aos fins do Estado, seria estendé-la, arbitrariamente,
numa ameaca a ordem juridica, permitir que independesse de autorizagdo da
lei. Pode-se dizer que, em nosso sistema juridico, havendo choque entre as
atividades da Administrac@o Publico e os direitos do individuo, sé se permite
aquela o uso de poderes expressos na lei. Nao ha lugar para controvérsia: a
execugdo administrativa forcada depende, em cada caso, de permissdo ou
autorizacio legal.”’

Como “norma genérica”, ressalva o autor, verifica-se a execugdo forcada somente na

. e e x99 292
hipétese em que for “imprescindivel e urgente obter a prestagio”. ?

Celso Antonio Bandeira de Mello afirma que a executoriedade existe quando se da
expressa previsao legal ou quando a coacdo direta representa, dada uma situagdo de urgéncia,
condi¢do imprescindivel a eficaz garantia do interesse pL’lblico.293 Observe-se que o jurista,
em digressdo acerca da executoriedade das medidas de policia administrativa, estampa mais

uma hipétese de cabimento, além das duas acima: “quando inexistir outra via de direito capaz

especificamente o seu artigo 102 (cldusula genérica de autoexecutoriedade), dispositivo este analisado no
capitulo referente ao direito estrangeiro.

% Muito embora ndo haja mencdo expressa, parece ser este o entendimento do autor. Com base em Régis
Fernandes de OLIVEIRA, assinala: “A regra, como ¢é facil notar, estabelece alguns limites ao principio da
executoriedade, impedindo uma atuacdo exclusiva do administrador. A restricdo, no entanto, ndo suprime o
principio, até porque, sem ele, dificilmente poderia a Administragcdo, em certos momentos, concluir seus projetos
administrativos e alcancar os objetivos que colima” (Manual de direito administrativo, p. 113).

0 Parece ser esta a posicio de Odete MEDAUAR, que, inclusive, assinala para um principio da auto-
executoriedade (Direito Administrativo Moderno, p. 134). Quanto aos seus limites, muito embora, nos termos da
ligio de CRETELLA JUNIOR, mencione a “barreira legal”, afirma: “Em primeiro lugar, surge a barreira legal
que restringe a execucdo forcada da Administracdo quando esta, atuando, poderia ser fator de ameaga para os
direitos individuais” (Auto-executoriedade do ato administrativo, p. 518). Em seguida, ao mencionar que a
realizacdo deve ser “prescrita pela lei”, explica: “ou seja, a execugdo de oficio deve ser limitada as medidas
indispensdveis para evitar o dano ao interesse publico que decorreria da inobservancia da ordem” (Ibid.).

1 0 controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio, p. 266, nota 31.

2 Ibid..

23 Curso de direito administrativo, p. 415-6.
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de assegurar a satisfacdo do interesse publico que a Administracdo estd obrigada a

defender”.?*

Para Di6genes Gasparini, a autoexecutoriedade ndo constitui atributo presente em
todos os atos administrativos. Sua incidéncia se dd “nos casos previstos em lei ou quando for
indispensdvel a imediata salvaguarda do interesse pL’lblico”.295 Em relacdo a esta segunda
hipdtese, esclarece Didgenes Gasparini, inexistente qualquer outra via de parelha eficdcia a
disposicao da Administracdo, motivo pelo qual se prescinde de autorizacdo legal. Cita o
exemplo da demoli¢do de uma edificacdo que ameaca ruir, bem como da destrui¢ao de coisas
para evitar propagacdo de incéndio.

296 97

Seguem tal posicdo Tomads de Vilanova Monteiro Lopes.”” José Cretella Jinior,’
Maria Sylvia Zanella Di Pietro,””® Hely Lopes Meirelles,” Licia Valle Figueiredo,’® Sérgio
de Andréa Ferreira,301Carlos Ari Sundfeld,302 Luis Manoel Fonseca Pires,303 Raquel Urbano

Caurvallho,304 dentre outros.

O cotejo entre os posicionamentos permite verificar uma clara tendéncia no direito
brasileiro, da mesma forma do que verificado no direito estrangeiro: o exercicio da

autoexecutoriedade ndo prescinde de autorizagao legal.

4 Ibid., p. 835.

% Direito Administrativo, p. 77.

2% Ob. cit., p. 606.

27 CRETELLA JUNIOR, ao elencar a barreira legal como limite a autoexecutoriedade, menciona as licdes de
Waline e Bielsa, destacando, em relagdo ao francés, a seguinte passagem: “E preciso que a operagio material
administrativa pela qual a execucdo € necessdria tenha sua fonte num texto anterior de lei” (Do ato
administrativo, p. 97). Em seguida, no tépico “casuistica da autoexecutoriedade”, reproduz os casos que
prevalecem na Franca, nomeadamente a “autorizacio do legislador” (Idem, p. 98).

% Direito Administrativo, p. 200.

29 «Ato Administrativo — Auto-executoriedade (parecer)” in: Estudo e Pareceres de Direito Publico, vol. VIII,
p. 332. Assinala o autor: “Tal ato sé seria auto-executdrio de norma legal autorizasse a execucdo via
administrativa, o que ndo ocorreu no presente caso, (...)”. Ressalte-se que Hely Lopes Meirelles evoca as licdes
de Gordillo, drduo defensor da legalidade na hip6tese de autoexecutoriedade.

30 Curso de direito administrativo, p. 195. “Anote-se, todavia: a executoriedade somente pode ser utilizada se
expressamente determinada na lei, ou se e na medida da estrita necessidade administrativa”.

' Licoes de Direito Administrativo, p. 99.

392 Direito Administrativo Ordenador, p. 84.

3% 0b. cit., p. 99. Ap6s verificacdo da doutrina nacional e estrangeira, assinala o autor: “A auto-executoriedade
ndo existe como um elemento inerente & manifestacdo do Estado na realizacdo da funcdo administrativa.
Depende, o exercicio da fun¢do, de que uma norma atribua um feixe de competéncias no qual se preveja a
possibilidade de o Estado agir sem necessitar de prévio deferimento por meio de um provimento judicial que
avaliza a conduta a qual se intente praticar. Esta a condi¢do normal”.

™ Limitaces administrativas a liberdade e a propriedade, p. 400. “Ademais, somente hd executoriedade
possivel em duas hipdteses especificas. N@o seria licito imaginar que, em regra, o Estado pudesse usar forca
direta para executar atos administrativos. Ao contrdrio, a autoexecutoriedade € atributo que se reconhece a
Administracio somente diante de expressa autorizag@o legislativa ou em situagdes emergenciais em que apenas
se atingird o interesse publico com o exercicio da forga estatal direta”.
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E o que destaca Marcal Justen Filho, acerca dos atributos do ato administrativo, dentre

os quais a executoriedade:

A mais fundamental ressalva a fazer reside em que os ditos ‘atributos’ nao
sao um efeito inerente ao ato administrativo, nem uma decorréncia da
qualidade estatal do agente que o produz. Tais atributos sdo uma decorréncia
do direito, o que significa uma inafastivel compatibilidade com a
Constitui¢do. E o direito que prevé e delimita os ditos efeitos, por reputar
que tal se faz necessdrio para o bem desempenho da fun¢do administrativa.
Portanto, aquilo que o direito ndo poderia atribuir ao Estado ndo pode ser
extraido como ‘atributo’ préprio do ato.’”

Além da hipétese geral, a doutrina assinala, em unissono, a possibilidade de
autoexecutoriedade nas situagdes de urgéncia, vale dizer, nas hipéteses em que se verifica a

necessidade de atuagcdo imediata da Administragao.

Como se vé, constata-se similitude com o posicionamento do direito francés, que, ha
mais de em século, se vale das conclusdes de Romieu, no célebre arrét Société immobiliére de

Saint-Just.

3.3. Posicao adotada

Nao se pode, com efeito, deixar de avalizar o entendimento segundo o qual a

legalidade representa pressuposto inafastavel ao exercicio da autoexecutoriedade.

z

A reverberagdo da lei sobre toda a atividade administrativa € a consequéncia do
proprio Estado de Direito. Ao descrever a funcdo administrativa, Otto Mayer salienta que “la
administracion, desde su comienzo, ha sido contemplada como una actividad del Estado que
se ejerce bajo la autoridad del orden juridico que él debe establecer”.’" Vale dizer, representa

uma atividade infralegal. Trata-se da submissdo do Estado a ordem juridica.

Como sintetizado por Stassinopoulos, “em um Estado de Direito, a administracdo nio

se encontra somente na impossibilidade de agir contra legem ou praeter legem, porém ela esta

. . 307
obrigada a agir secundum legem”.

% Curso de direito administrativo, p. 280.

% Derecho Administrativo Alemdn, p. 12.

7 Traité des Actes Administratifs, p. 69. No original: “Dans un Etat de droit, 1"administration ne se trouve pas
seulement dans 1impossibilité d’agir contra legem ou praeter legem, mais elle est obligeé d’agir toujors
secundum legem”.
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Cumpre notar que tal vinculacdo a lei ndo se apresenta apenas em seu sentido
negativo, entendido como a imposi¢do de um limite a atuacdo do Poder Publico, de maneira
que a norma possa ‘“‘establecer prohibiciones a determinadas actividades, tanto en lo que
concierne a las finalidades a alcanzar, como en lo que se refiere a los medios y formas a
seguir para ello”.*” Alids, pode-se afirmar que esta faceta do principio da legalidade assume
uma maior relevancia no ambito do direito privado, seara governada pelo valor liberdade. Dai
a formula consagrada no art. 5°, inciso II, da Constituicao Federal, segundo a qual “ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Ou seja, a
relacdo que rege o direito privado € a de ndo contradicdo com a lei, de tal sorte que o

particular pode fazer tudo o que a lei ndo proibe.*”

No entanto, este sentido negativo, isoladamente considerado, ndo permite uma correta
compreensdo da legalidade no ambito do direito publico, conduzido pela idéia de funcdo, que

N ~ . . ~ . 10
corresponde, por sua vez, 2 nogio de dever de atendimento ao interesse publico.’

Ora, a idéia de dever estd intimamente associada a um permissivo juridico que a
imponha, a um mandamento legal que trace os contornos referentes a finalidade de assegurar
o interesse publico. Desta forma, o aspecto primordial da legalidade é o seu sentido positivo,

de tal forma que a Administracdo somente pode fazer aquilo que a lei expressamente permite.

Como acentua Carmem Lucia Antunes Rocha, o Poder Publico somente pode agir de

2

acordo com o ordenamento juridico, porque ele “ndo existe além do Direito”. E enfatiza: “E

este 0 seu berco e seu tdmulo, 0 seu comeco e o seu fim™.*"!

A legalidade representa parametro geral para a atuacdo administrativa. Em relagdo ao
instituto da autoexecutoriedade, a exigéncia da legalidade deve merecer uma especial
preocupacdo, em virtude das evidentes repercussdes da competéncia executdria na esfera

juridica dos administrados. Na medida em que é vertida uma atuagdo material da

308 Cf. ALESSI, Renato.Alessi, Instituciones de Derecho Administrativo, p. 12.

3% Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. (Curso de direito administrativo, p. 105). Como assinala
Carmem Liicia Antunes ROCHA: “A juridiciadade assegurada no capitulo dos Direitos Individuais e Coletivos é
direito, desdobramento da opcao constituiente democrdtica, e o seu fundamento estd na liberdade do individuo.
Tudo o que por lei ndo € restrito a liberdade individual mantém-se na esfera de escolha ilimitada do titular.
Somente a lei formal pode inibir a atuac@o livre do individuo” (Principios Constitucionais da Administracdo
Publica, p. 81).

310 ¢f. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio Bandeira (Ibid., p. 26).

' Ibid., p. 82: “A liberdade, que fundamenta a legalidade individual e inexiste na pessoa de Direito, impede que
a juridicidade administrativa seja como aquela e possa existir além do que consta como sua competéncia no
ordenamento normativo. Neste sentido € que vem se repetindo que, para o individuo, tudo o que ndo estd
obrigado ou proibido, estd para ele permitido ou dado a sua escolha, enquanto, para a pessoa juridica estatal,
tudo o que ndo esteja pelo Direito permitido, estd proibido™ .
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Administracdo sobre a propriedade e sobre a liberdade, inclusive com o manuseio da forga,

impensavel que a legitimidade de tal atribui¢do ndo encontre respaldo na legalidade.

Assim, a conformacdo ao Estado Democrético de Direito impde precisa delimitacao

normativa acerca das hipéteses que ensejam execucao coativa via administrativa.

3.4. Principio da juridicidade

No entanto, a problemética ndo se encerra neste ponto.

Deve-se atentar que o principio da legalidade vem passando por reformulacdes, de tal
sorte que a sua compostura atual assume ares diversos daquela inicialmente proposta. Isto
decorreu do que se vem chamando de “processo de desprestigio” da legalidade, o que
engendrou uma espécie de ‘“‘crise da lei”, sobretudo da lei formal, fendmeno observado,

sobretudo na segunda metade do século XIX.*1?

Costuma-se elencar uma série de fatores para tanto. O excesso de normas editadas pelo
Legislativo, que acabou por criar uma situacdo asfixiante, de comprometimento mesmo da
seguranca juridica necessdria a manutengao do corpo social. A estatura alcada pelos principios
constitucionais, que passaram a ostentar a condi¢do de normas juridicas, assumindo, deste
modo, um papel de destaque no cendrio juridico. Além disto, menciona-se a admissao de que
atos normativos expedidos pelo Executivo detém a capacidade de, por si mesmos, servirem de
fundamento a atuacdo administrativa em relacdo aos particulares. Nesse sentido, a lei em
sentido material (ou seja, qualquer ato normativo) passa a integrar a compostura do principio

da legalidade.

Alias, tais fatores levaram a prépria substitui¢do terminoldgica do principio. Evocam-
se as licoes de Carmem Licia Antunes Rocha, para quem o principio da legalidade deve ser
entendido de maneira mais ampla, abarcando ndo apenas a lei em sentido formal, como

também o seu aspecto material. Trata-se do principio da juridicidade.

Sendo a lei, entretanto, ndo a Unica, mas a principal fonte do Direito,
absorveu o principio da legalidade administrativa toda a grandeza do Direito
em sua mais vasta expressao, nao se limitando a lei forma, mas a inteireza do
arcabouco juridico vigente no Estado.’"

312 ¢, BINEMBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo pp. 125 ss.
313 Cérmen Licia Antunes ROCHA, Principios Constitucionais da Administracdo Piblica, p. 79.
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A posicado tem amparo em Licia Valle Figueiredo, que confere uma dimensao também

ampla ao principio da legalidade.

Ora, assim como o principio da legalidade € bem mais amplo do que a mera
sujeicdo do administrador a lei, pois aquele, necessariamente, deve estar
submetido também ao Direito, ao ordenamento juridico, as normas e
principios constitucionais, assim também h4 de se procurar solver a hipdtese
de a norma ser omissa ou, eventualmente, faltante.>'*

A propria Lei federal n. 9.784/1999 (processo administrativo no ambito federal)
incorporou a juridicidade, ao prescrever que a atuacao deve ser “conforme a lei e o Direito”
(art. 2°, paragrafo unico, inciso I). Assim também disciplinaram outras normas, a exemplo da

Lei n. 14.141/2006, do Municipio de Sdo Paulo.*"

Para os propésitos do presente trabalho, relevante perquirir acerca da repercussio
desta nova faceta do principio da legalidade — a juridicidade — em relacdo a competéncia para

o exercicio da autoexecutoriedade.

Tal repercussdo serd analisada sob dupla ética, a partir de dois questionamentos. Em
primeiro lugar, houve alguma flexibilizacdo quanto a natureza do ato normativo que pode
autorizar o exercicio da execu¢@o administrativa? Em segundo lugar, um ato normativo com
tal conteido encontra fundamento na Constituicdo Federal, nomeadamente em relagdo aos

seus principios?

Quanto ao primeiro, é preciso que se defenda a necessidade de lei formal para a
Administragdo se valer da autoexecutoriedade. Trata-se de uma exigéncia do Estado
Democrético de Direito, em que a imprescindibilidade de atos normativos decorrentes da
funcdo legislativa € diretamente proporcional a interferéncia da medida regulada sobre a
esfera juridica dos particulares. Na medida em que a execu¢do administrativa representa uma
seara baseada na severa repercussdo sobre os direitos dos administrados, pressuposto a torna-

la legitima € a previsao em lei formal.

Fala-se em legitimidade, na medida em que o mecanismo constitucional de criacao
origindria de imposicdo de obrigacdes, bem com de suas consequéncias, é conferida ao

legislador, que exerce a representacdo do povo, verdadeiro titular do poder (art. 1°, pardgrafo

' Curso de Direito Administrativo, p. 42.

315 A lei municipal reproduz o dispositivo da lei federal. Nos termos do seu art. 2°, paragrafo tnico, inciso I, “O
agente publico administrativo observara na sua atuagdo, dentre outros, os seguintes principios: atuagdo conforme
a lei e ao Direito”.
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unico, CF). Ademais, comparativamente com a expedicdo de outros atos normativos,
principalmente dos regulamentos, o processo legislativo confere a lei formal “um grau de
controlabilidade, confiabilidade, imparcialidade e qualidade normativas muitas vezes
superiores” aqueles, “ensejando, pois, aos administrados em teor de garantia e protecao

incomparavelmente maiores”.*'

Nao hd como se admitir, a pretexto da juridicidade, que qualquer ato normativo (lei em
sentido material) possa servir de fundamento ao exercicio da autoexecutoriedade. Do
contrério, estar-se-ia conferindo a Administracdo a prerrogativa de se autoproclamar como
detentora da competéncia executdria, subvertendo o préprio regime juridico-administrativo,

consistente na contraposicao entre prerrogativas e sujei¢oes.

Quanto ao segundo questionamento (referente ao fundamento do atributo), deve-se
partir da constatacdo de que a Constituicado nao contém dispositivo expresso que autorize a

autoexecutoriedade.

Outro pressuposto que deve permear a analise € o destaque que a Constitui¢ao confere

aos direitos e garantias fundamentais. Como assinalado por Geraldo Ataliba:

As liberdades publicas inscritas na Constitui¢do sdo as mais expressivas
balizas ao poder do Estado. Configura usurpagdo, constitui-se na mais grave
violacdo constitucional, o exercicio — seja pelo Legislativo, seja pelo
Executivo, seja pelo Judicidrio — de ato de poder de todo o tipo, ou de
qualquer ato de forca, voltado contra os cidaddos, ultrapassando essas
mesmas barreiras.”’

Acredita-se que a solu¢do deva partir da andlise dos principios constitucionais,
erigidos, como visto, a uma posi¢dao de proeminéncia no ordenamento juridico. Dentre eles,
destaca-se o principio que costumeiramente € assinalado como fundamento do regime juridico
administrativo, o da supremacia do interesse publico sobre o privado. Pela relevancia da

questao, serd dispensado a ele um tépico especifico.

316 Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 343.
317 Repuiblica e Constituicdo, p. 165.
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3.5. Principio da supremacia do interesse publico sobre o privado

Representava uma licdo escorreita no ambito do Direito Administrativo a relevancia
assumida pelo principio da supremacia do interesse publico sobre o privado.

Parcela significativa da doutrina ainda lhe confere a compostura de principio
informativo da atividade administrativa, verdadeira diretriz de todos os demais principios.318
Destaque seja dada a licao de Celso Antdnio Bandeira de Mello, para quem o principio da
supremacia representa uma das ‘“pedras de toque” do regime juridico-administrativo,
“verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito Publico”.*" Dele decorre a posicao
privilegiada da Administracdo nas relacdes com os particulares, traduzida, sobretudo, nos

privilégios atribuidos ao Poder Publico. Dentre eles, evidentemente, encontra-se a

autoexecutoriedade.

Tamanha a importancia do principio, que sua incidéncia ndo se restringe ao regime
. P .. . . . . . 320 . z
juridico-administrativo. Reverbera por todo o Direito Publico.”™ Como assinalado por José

Cretella Junior,

Este principio, principio da supremacia do interesse piblico, que informa
todo o direito administrativo, norteando a a¢do dos agentes na edi¢do dos
atos administrativos e dos 6rgdos legiferantes nos processos normogenéticos,
de maneira alguma é principio setorial, tipico especifico de direito
administrativo, porque é comum a todo o direito publico, em seus diferentes
desdobramentos, j4 que se encontra na base de tdda processualistica, bem

. .. . . 321
como na raiz do direito penal e do constitucional.

No direito estrangeiro, aponta-se o ensinamento do espanhol Garrido Falla, citando

doutrina italiana:

un administrativista italiano, muy conocido, Vitta, en su Diritto
Amministrativo, edicion 1948, dice a propdsito de los derechos de
supremacia de la Administracién publica y la liberdad del particular: ‘... en
las relaciones privadas, el legislador estd dominado por el concepto de la

3% Edmir Netto de ARAUJO destaca que o principio da supremacia do interesse piiblico, ao lado do principio da
legalidade, representa o mais importante no dmbito do Direito Administrativo (Curso de Direito Administrativo,
p. 49).

Y Curso de Direito Administrativo, p. 69. Prossegue o mesmo autor, salientando: “Proclama a superioridade do
interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o do particular, como condic¢do, até mesmo, da
sobrevivéncia e asseguramento deste ultimo” (Ibid, p. 69).

20 Paulo de Barros CARVALHO, sobre o principio aludido, ensina: “Diretriz implicita, mas de forte e profundo
poder de penetracdo em todas as regras de direito publico, exalta a superioridade dos interesses coletivos sobre
os do individuo, como instrumento valioso e para coordenagdo das atividades sociais, num ambiente de ordem e
respeito aos direitos de todos os suditos” (Curso de Direito Tributdrio, p. 113).

32 “Principios Informativos do direito administrativo” in Revista de Direito Administrativo, v. 93, p. 4.
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equivalencia de los intereses en pugna...: en cambio, en las relaciones entre
el individuo y la Administracién publica, el legislador estd dominado por el
concepto de la prevalencia de los intereses de la segundo sobre lo del
primero, y la libertad no se tutela sino en cuanto no se dan al respecto
derechos de supremacia del ente ptblico’. (...)

El Derecho ptblico implica, por definicién, la desigualdad de las partes. La
Administracién, por un lado, los particulares, por otro, no son portadores del
mismo tipo de intereses. Los intereses de la Administracién son intereses
prevalentes, y esto es dogma en Derecho administrativo, frente a los
intereses de los particulares.’*

A prépria jurisprudéncia dos Tribunais superiores evoca com frequéncia o principio da

. . . ~ 2
supremacia, assumindo em varios julgados o conddo de valor fundamental.’>

Ocorre que a proeminéncia da supremacia do interesse publico vem sendo posto em
xeque por prestigiados estudiosos, que refutam por completo a sua permanéncia no sistema.’>*
O incremento de tais licdes insere-se no contexto do chamado pds-positivismo,
igualmente alcunhado neoconstitucionalismo, consubstanciado, dentre outros aspectos, no
reconhecimento da forca normativa da Constituicdo, bem assim na valorizacdo dos direitos

fundamentais.>*

Humberto Avila, em artigo intitulado “Repensando o ‘principio da supremacia do

299

interesse publico sobre o privado’”, propugna que o principio em tela representa mero

postulado ético-politico, nao constituindo objeto da Ciéncia do Direito.

No mesmo sentido leciona Gustavo Binembojm, que expressamente acolhe a

argumentagio suscitada por Humberto Avila. “O reconhecimento da centralidade do sistema

2 Las Transformaciones del Regimen Administrativo, apud Patricia BATISTA, Transformagcées do Direito

Administrativo, p. 183-184. Ressalte-se que as licdes de GARRIDO FALLA sdo citadas, em igual contexto, por
Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito administrativo, p. 56).

323 No ambito do STF, ADI-MC-1003/DF, Min. Celso de Mello: “A Constitui¢do da Republica, ao fixar as
diretrizes que regem a atividade econdmica e que tutelam o direito de propriedade, proclama, como valores
fundamentais a serem respeitados, a supremacia do interesse publico, os ditames da justi¢a social, a reducdo das
desigualdades sociais, (...)” (j. 01/08/99, DJU 10/09/99). No STJ: “A desapropriacdo € forma origindria de
aquisicdio da propriedade, pois a transferéncia da propriedade opera-se pelo fato juridico em si,
independentemente da vontade do expropriado, que se submete aos imperativos da supremacia do interesse
publico sobre o privado” (REsp n. 468.150-RS, rel. Min. Denise Arruda, 1 Turma, DJU 06.02.06, p. 199).

324 V. obra coletiva: Interesses Piblicos versus Interesses Privados: desconstruindo o principio de supremacia
do interesse piiblico. Coord. Daniel Sarmento, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

3 Luis Roberto BARROSO, “Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacio do Direito (o triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil)”, in RDA n. 240, p. 12-13. Afirma Gustavo BINENBOJM que “a passagem da
Constitui¢do para o centro do ordenamento juridico representa a grande forca motriz da mudanca de paradigmas
do direito administrativo na atualidade”. Uma teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizagio, p. 69.

326 In: Revista Trimestral de Direito Publico n. 24, p. 174. A anélise procedida por Humberto Avila segue uma
metodologia extremamente articulada, consistente em afastar o “principio” da supremacia do interesse publico
das condi¢des de axioma, postulado e norma (categorias estas reconduziveis a defini¢do lato sensu de principio).
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de direitos fundamentais instituidos pela Constituicdo e a estrutura maledvel dos principios
constitucionais inviabiliza a determinacdo, a priori, de uma regra de supremacia absoluta do

coletivo sobre o individual”.*?’

Outros doutrinadores, se nao repelem o postulado ora analisado, fomentam o debate no
sentido de seu redimensionamento. E o que propde Floriano de Azevedo Marques, que
substitui a cldssica nocdo de supremacia pela nova feicdo de prevaléncia dos interesses
publicos, da qual se desdobram a interdi¢do do atendimento de interesses particularisticos,
bem como a necessidade de ponderacdo justificada dos interesses envolvidos no caso
especifico.328 No mesmo sentido assinala Odete Medauar, que igualmente evoca a nocao de

~ . . A B2
ponderacio dos interesses presentes em dada circunstancia.’”

Como se percebe, trata-se de embate acerca de questdo fundamental que rege o Direito
Administrativo. Discussdo esta que vem sofrendo um incremento notdvel nos dltimos dez

anos, muito em fun¢do das transformacdes por que vem passando o Direito Publico.

Desde ja convém salientar que ndo se pretende fazer ouvidos moucos aos novos
paradigmas do Direito Administrativo. Fazé-lo seria desconsiderar a realidade, olvidar o
préprio dinamismo inerente ao fendomeno juridico, atitude esta inadmissivel ao operador do

Direito.

Contudo, o reconhecimento e a admissao de tais mudancas nao levam inexoravelmente
a uma superagao absoluta dos pressupostos vigentes até entdo. Sobretudo na seara em anélise
—um dos postulados do regime juridico de Direito Administrativo —, a necessidade de cautela

sofre consideravel recrudescimento.

A leitura do que ja se escreveu acerca da “desconstru¢do” ou abandono do principio da
supremacia do interesse publico permite aglutinar a respectiva argumentagdao em trés
aspectos. Trata-se, alids, de semelhante fundamentac@o suscitada pelos juristas que apenas

redimensionam o principio.

Em primeiro lugar, a categorizagdo como um “principio” de supremacia implica na
necessdria “ponderacdo” entre os valores em jogo. O pressuposto que permite tal correlagdao
estd assentado em um aspecto fundamental do Direito Constitucional contemporaneo: a

normatividade juridica dos principios.

27 Uma teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia e Constitucionalizagdo, p. 104.
28 Regulacdo estatal e interesses piiblicos, p. 165.
32 Direito Administrativo Moderno, p. 133.
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A par da abstracdo que lhes sempre foi insita, a nota da normatividade afasta o
entendimento de outrora, segundo o qual os principios detém funcdo supletiva, ou seja,
meramente integradora. A caracterizagdo dos principios constitucionais igualmente nao
escapava de tal compostura, porquanto eram entendidos como “proclamagdo retérica de

valores e diretrizes poh’ticas”.330

A evolucdo da nocdo principioldgica foi bem notada por Carmem Lucia Antunes

Rocha, de acordo com a seguinte passagem:

Se € certo que o constitucionalismo moderno — como todo e qualquer
sistema normativo-juridico — sempre teve principios magnos fundamentais, é
identicamente correto afirmar que a principiologia constitucional nem
sempre foi considerada dotada de vigor juridico definitivamente impositivo,
mas muito mais sugestivo ou meramente informativo para efeito de
hermenéutica da Constituicdo. A eficdcia juridica dos principios
constitucionais foi sendo construida a partir da idéia de ser a Constituicdo
uma lei e, como tal, carregada da coercitividade que domina todas as formas
legais. Dai que os principios fundamentais foram crescendo em importancia
e eficiéncia nos ultimos séculos, até adquirir foros de ordem definida e
definidora de todas as regulacdes juridicas.™’

Na medida em que os principios detém, a0 mesmo tempo, uma normatividade eficacial
e uma abstracdo demasiada, a sua aplicabilidade no mundo fenoménico (eficacia pratica) sofre
gradacdes constantes, umas vezes incidindo com grande amplitude e forca, em outras
repercutindo de maneira mais atenuada. E o que se denomina mandado de otimizagdo entre
os principios, “no sentido de comandos normativos que apontam para uma finalidade ou
estado de coisas a ser alcancado, mas que admitem concretizagcdo em graus de acordo com as
circunstancias fiticas e juridicas”.**> Como se vé, representa metodologia diversa daquela
dispensada as regras, que sdo normas bindrias, aplicadas de acordo com a légica do “tudo ou

nada”.

Inevitdvel a correlacdo de tal estrutura maledvel dos principios com o postulado da

proporcionalidade, que assume fei¢do instrumental em relacdo ao mecanismo de ponderagao.

Em segundo lugar, a auséncia de uma correspondéncia no ordenamento juridico

impede um reconhecimento, mesmo que implicito, do principio da supremacia do interesse

30 Gustavo BINEMBOJM, Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo, .p. 61.

3 Principios Constitucionais da Administracdo Puiblica, p. 42.

32 Gustavo BINEMBOIM (ibid. p. 31).
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piblico. Esta argumentagdo foi bem enfatizada por Humberto Avila, para quem “ele

., - . . e . L. .. 333
[o principio em tela] ndo resulta, ex constitutione, da andlise sistematica do Direito”.

Pelo contrario, os dispositivos constitucionais apontam para um norte oposto, vale
dizer, de salvaguarda aos interesses privados consubstanciados nas cldusulas dos direitos e

. . o 334
garantidas fundamentais dos individuos.

De tal modo que, em caso de contraposi¢io e
choque, deve ser dada prioridade aos interesses privados. A prevaléncia dos direitos
fundamentais aponta para um Onus argumentativo em favor do individuo, consubstanciado no

brocardo in dubio pro libertate.”

Finalmente, a indeterminacdo do conteido de interesse publico afasta um
reconhecimento a priori de supremacia. A prépria multiplicidade de seus contornos aponta na
mesma dire¢do. Nao se fala mais em “interesse publico”, e sim em “interesses publicos”,

demonstrando a heterogeneidade das finalidades concretas a serem efetivadas pelo Estado.**®

Ademais, ainda segundo os criticos do principio da supremacia, a dissociacdo entre
interesse publico e privado repele no¢des imbricadas constitucionalmente, porquanto, como
visto, o Estado representa uma realidade instrumental para a salvaguarda dos direitos
fundamentais. Vale dizer, representa conteido imanente do interesse publico a dimensao dos
interesses individuais relacionados com os direitos fundamentais. Dai representar um
paradoxo inaceitavel o estabelecimento de uma relagdo de supremacia do interesse publico

diante do privado.

As fundamentacdes adrede expostas sdo se vislumbram, regra geral, objecdes
significativas. O que se discute € a sua suficiéncia, tedrico-metodoldgica, para abalar a nocao

de supremacia do interesse publico.

Para tanto, serd verificada a compatibilidade entre o conteido do principio da

supremacia do interesse publico e os novos paradigmas acima assinalados. Vejamos.

A doutrina que trata especificamente do principio da supremacia do interesse publico

nao olvida do seu carater relativo.

333

999

“Repensando o ‘principio da supremacia do interesse publico sobre o privado’” in: Revista Trimestral de
Direito Piblico n. 24, p. 165.

34 “A Constituicdo brasileira, muito mais do que qualquer outra, é uma Constitui¢io-cidada, justamente pela
particular insisténcia com que protege a esfera individual e pela mindcia com que define as regras de
competéncia da atividade estatal” (Ibid, p. 166). Aponta nesse sentido, segundo o autor, os artigos 1° a 4°
(normas principios fundamentais), artigos 5° a 17 (direitos e garantias fundamentais) e artigos 145, 150 e 170,
dentre outras (normas-principios gerais), todas da Constituicdo Federal.

33 Ibid., p. 166.

336 Floriano de Azevedo MARQUES NETO, Regulacdo Estatal e interesses piiblicos, p. 153.
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Basta verificar, segundo as licdes de Celso Antonio Bandeira de Mello, que a nocao
acerca do regime juridico-administrativo se pauta pela dialeticidade entre, de um lado, o
pressuposto da supremacia e, de outro, o da indisponibilidade do interesse publico. Isto
representa a cldssica distin¢do levantada pela doutrina, nacional e estrangeira, que sintetiza o
Direito Administrativo por meio da contraposi¢do entre autoridade e liberdade, prerrogativas

e sujei¢des, privilégios e garantias, poder e direito.

A noc¢do de ponderacdo ou adequacao entre estas duas nogdes gerais encontra-se, pois,
embutida em tal esquema. Tal correlagdo representa uma imanéncia do regime juridico-
administrativo, sem a qual haveria deflagracdo do nepotismo ou da anarquia, conforme a

radicalizagdo pela autoridade ou liberdade, respectivamente.

Trata-se de ensinamento disseminado nas licdes de Direito Administrativo. Ja

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello o reproduzia:

embora se ndo possam prefixar, a priori, as normas de direito publico ou
privado, é impossivel adotar-se exclusivamente o regime de coordenacgdo
comutativa entre as partes, porque seria impossivel a autoridade, elemento
de coexisténcia social. Tampouco seria possivel reduzir-se tudo a
subordinagdo, porque seria eliminar a liberdade, elemento definidor do

. . ~ . . 3
Homem, ser racional e livre, razdo da vida social.>’

Assim também o pensamento do jurista argentino Roberto Dromi: “La antitesis entre
estas dos polaridades no puede resolverse por una u otra, pues se corre el riesgo de caer en el
despotismo e en la anarquia, segin se opte por la autoridad o la libertad, sin limites y

equilibrios”.***

Em artigo explicitamente contrdrio ao de Humberto Avila, o jurista gadcho Fabio

Medina Osério pondera que

ninguém sustenta, salvo melhor juizo, a existéncia de um aprioristico e
absoluto principio de supremacia do interesse publico sobre o privado no
Direito Administrativo brasileiro, sendo rejeitada a idéia de um principio que
desrespeite o conjunto de direitos fundamentais consagrados na CF.*

37 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 6.

8 Acto Administrativo — ejecucion, suspension y recursos, p. 10.

39 “Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no Direito Administrativo brasileiro?” in
Revista de Direito Administrativo, n. 220, p. 81. E prossegue o autor: “Resulta, portanto, fundamental e
imprescindivel contextualizar corretamente o discurso de Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, o qual
defende a existéncia de um principio de superioridade do interesse puiblico sobre o privado a luz de um universo
dominado pela legalidade administrativa e pelo Estado de Direito Democratico” (Ibid., p. 81).
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A segunda objecdo ao principio da supremacia considera como inexistente qualquer
vinculagdo com o ordenamento juridico brasileiro. Como salientado por Humberto Avila,
representa, isso sim, um postulado ético-politico, inconfundivel com normas juridicas (regras

ou principios).**

No entanto, afasta-se tal argumentacdo pela evocacdo do principio constitucional

implicito da supremacia do interesse publico.

A demonstracdo da tese inicia-se pela andlise das dimensdes do principio da
supremacia. Para tanto, evoca-se a licdo de Fabio Medina Osério, que o decompos em trés
aspectos, quais sejam: (i) propulsor de uma cogente finalidade publica; (ii) legitimador dos
privilégios concedidos a Administragdo Publica, e (iii) fundamentador das restricdes de
direitos individuais estreitadas com o exercicio do poder de policia ou no desempenho de

atividades publicas protetivas de bens coletivos.**!

E inegdvel que a supremacia do interesse publico encerra a idéia, tdo comezinha no
ambito do Direito Publico, de uma atuag@o vinculada a consecucdo da finalidade publica. A
despeito da inexisténcia de dispositivo constitucional expresso em tal sentido,’** comumente
se evoca o principio da finalidade, ou mesmo o principio da impessoalidade, para justificar tal
diretriz. Destaca-se este, haja vista previsdo alcada em nivel constitucional, ex vi do artigo 37,
“caput”. Hely Lopes Meirelles, alids, estabelece uma correspondéncia marcante entre
impessoalidade e finalidade, a ponto de expor que aquele “nada mais é que o cldssico
principio da finalidade”.** Para prosseguir que “a finalidade terd sempre um objetivo certo e

. . .. . . L1 qe 344
inafastdvel de qualquer ato administrativo: o interesse publico”.

Assinala Livia Zago, em percuciente estudo sobre o principio da impessoalidade, que
este “integra e constitui o objetivo e a finalidade do Estado, que € o interesse publico e o bem
comum, consistindo, nos termos do elenco de [Genaro] Carrid, parte ou ingrediente

importante de algo, propriedade fundamental, nicleo basico, caracteristica central”.>®

Sob tal dtica, e este representa o ponto que se considera como sendo de

tomo, incabivel dissociar o conteido do principio da supremacia de uma cogente atuacdo

30 “Repensando o ‘principio da supremacia do interesse piiblico sobre o privado” in: Revista Trimestral de
Direito Publico n. 24, p. 174.

! “Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no Direito Administrativo brasileiro?” in
Revista de Direito Administrativo, n. 220, p. 80, nota de rodapé n. 12.

2 A Constituicdo de 1824, pelo contrario, adotava expressamente a diretriz em seu artigo 179, II: “Nenhuma lei
serd estabelecida sem utilidade publica”.

33 Direito Administrativo Brasileiro, p. 85.

 Ibid., p. 93.

3 Principio da Impessoalidade, p. 136.
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finalistica da Administracdo. Ao contrdrio, imbricadas encontram-se tais nog¢des. Isso
demonstra, de maneira muito evidente, que da supremacia do interesse ptiblico ndo decorrem

tdo-somente prerrogativas.**®

A conclusdo € univoca: o principio expresso da impessoalidade, que aponta para a
atuacdo finalistica do Estado, representa coroldrio do principio implicito da supremacia do

interesse publico.

Hidemberg Alves da Frota estabelece uma anélise semelhante, atrelando o principio da

N ~

supremacia a nocdo de interesse geral da sociedade e da soberania popular. Para entdo

. n . . .. . . . . 347
vislumbrar no ambito dos dispositivos constitucionais uma “centelha” daquele postulado.

Por outro lado, igualmente pela feicao das prerrogativas do aludido principio, pode-se

dessumir pela sua integracao ao ordenamento juridico brasileiro.

Embora se reconhe¢a que a Constitui¢do Federal de 1988 assinala como um dos
fundamentos da Reptblica Federativa do Brasil a dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso
III), verdadeira matriz axiolégica dos direitos fundamentais, inegdvel que tal compostura da
Carta Magna nao exclui a atribuicdo de prerrogativas a Administracdo. Pelo contrério, na
medida em que tais privilégios detém uma fun¢do meramente instrumental, ao servigo do bem
comum, um dos aspectos pelos quais se d4 a efetivacio dos direitos fundamentais consiste no

exercicio das potestades publicas.

Ademais, afastar a imanéncia principioldgica da supremacia do interesse publico seria
tornar inconstitucional toda e qualquer prerrogativa prevista pela legislacdo. Nao € o que se
verifica, contudo. O ordenamento juridico brasileiro estd repleto de normas que conferem
privilégios a Administragdo (a exemplo do poder de alteragdo unilateral dos contratos
administrativos, da possibilidade de aplica¢do de san¢des administrativas, da prerrogativa de
desapropriar, tombar e instituir serviddo administrativa sobre o bem dos particulares, dos
prazos processuais diferenciados, dentre muitos outros) e sobre todos eles nao incide qualquer

, 348
mécula.

#6 Fibio Medina OSORIO (“Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no Direito
Administrativo brasileiro?” in Revista de Direito Administrativo, n. 220, p. 89) aponta que “a prevaléncia do
interesse publico sobre o privado € uma norma constitucional direcionada, em primeiro e bdsico momento,
especificamente ao controle das atividades publicas, € dizer, ndo entra em jogo, desde logo, como um privilégio
da Administragao Publica em detrimento dos interesses dos particulares (propriedade, liberdade)”.

7.0 principio da supremacia do interesse piiblico sobre o privado no Direito Positivo comparado: expressdo
do interesse geral da sociedade e da soberania popular, p. 52-55.

38 Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (Direito Administrativo, p. 61). Por oportuno, cita-se 0 pensamento de
Ricardo Marcondes Martins, que defende o mesmo raciocinio: “legislar € cumprir a Constitui¢do, é concretizar
os principios constitucionais; para editar as leis deve também o legislador efetuar uma ponderag@o entre os
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Consigne-se que a mesma razao justificadora das prerrogativas da Administracdo se
presta a legitimar as acOes publicas restritivas de direitos individuais e protetivas de bens
coletivos.>® Ora, é neste contexto teérico que se justifica no Ambito constitucional o atributo

da autoexecutoriedade do ato administrativo.

Por fim, a consideracdo feita pela doutrina acerca da necessdria correlagdo entre
interesse publico e interesse individual se apresenta ineficaz para socobrar o pressuposto da
supremacia. Conquanto a tentativa de precisdo do termo interesse publico se apresente como
“a grande questdo do direito administrativo”,>> impende reconhecer que a doutrina que adota

o principio da supremacia € a mesma que estabelece o liame entre interesse publico e privado.

Celso Antonio Bandeira de Mello afirma de maneira muito contundente a existéncia
de tal relac@o. Assinala o jurista que o interesse publico representa o “interesse resultante do
conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente t€tm quando considerados em sua

qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”.>!

Igualmente ndo afasta a supremacia do interesse publico o reconhecimento de uma
pluralidade de interesses que assumem tal jaez. Dada a complexidade da sociedade atual, ndo
se fala mais em interesse publico monocérdio e sim em uma pluralidade de interesses, no
ambito dos quais se incluem os denominados interesses difusos e coletivos. Porém, para a
correta inteligéncia do principio da supremacia, o respectivo interesse deve ser entendido

como o melhor interesse, A luz da ponderagio entre os miltiplos interesses envolvidos.>

Aos doutrinadores que “desconstruiram” o principio da supremacia e propugnaram
pela sua superacdo, seguiram-se outros, que expressamente afastaram tal entendimento,

corroborando a relevancia do postulado.
Entre estes, cite-se José dos Santos Carvalho Filho, para quem

Se é evidente que o sistema juridico assegura aos particulares garantias
contra o Estado em certos tipos de relacdo juridica, ¢ mais evidente ainda

principios incidentes (...). Ora, se ndo houvesse o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
as leis instituidoras de prerrogativas a Administracdio seriam todas inconstitucionais™ (Efeitos dos vicios dos atos
administrativos, p. 194, nota de rodapé n. 64).

** Fibio Medina Osério “Existe uma supremacia do interesse piblico sobre o privado no Direito Administrativo
brasileiro?” in Revista de Direito Administrativo, n. 220, p. 99.

0 Eros GRAU, O Direito Posto e o Direito Pressuposto, p. 125.

' Curso de direito administrativo, p. 53.

2 Como assinalado por Gustavo BINEMBOIJM, critico da supremacia, “o melhor interesse puiblico s6 pode ser
obtido a partir de um procedimento racional que envolve a disciplina constitucional de interesses individuais e
coletivos especificos, bem como um juizo de ponderacdo que permita a realizacdo de todos eles na maior
extensdo possivel” (apud Alice Gonzalez Borges, “Supremacia do interesse publico: desconstrucdo ou
reconstru¢do?”, In: Revista de Direito do Estado, p. 150).
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que, como regra, deva respeitar-se o interesse coletivo quando em confronto
com o interesse particular. A existéncia de direitos fundamentais nio exclui
a densidade do principio. Este €, na verdade, o coroldrio natural do regime
democrdtico, calcado, como por todos sabido, na preponderdncia das
maiorias.”

No mesmo sentido encontra-se Raquel Melo Urbano Carvalho, que pondera:

Afinal, render-se a existéncia do principio da supremacia do interesse
publico ndo quer dizer negar a existéncia de outros principios como o da
boa-fé objetiva, da isonomia, da seguranga juridica ou da dignidade da
pessoa humana, que incidirdo na prépria definicdo do interesse ptblico
primério.**

Destaque seja dado a ja referida andlise procedida por Fédbio Medina Osoério, bem

como ao artigo de Alice Gonzalez Borges.

Assinala a jurista baiana que o estabelecimento de uma relacdo imanente entre o

principio da supremacia e o despotismo constitui verdadeiro sofisma, ndo se podendo

confundir a aplicaco pratica do postulado, com a sua configuracio juridico-sistemética.>>

Pondera — apds tecer consideracdes sobre o interesse publico, sua configuracio

constitucional, bem como o conteudo de tal nocdo digna de supremacia - que o principio ora

discutido constitui alicerce da estrutura democrética, motivo pelo qual a sua “desconstru¢cao”

merece ser repelida. No entanto, em homenagem aos juristas que propdem a aboli¢do da

supremacia do interesse publico, aproveitando-se de vdrias de suas li¢cOes, propugna a

“reconstrucao” da no¢do combatida, nos seguintes termos:

Quando o direito administrativo faz da supremacia do interesse publico —
isto é, a habitual (mas nio absoluta, nem eterna) prevaléncia do querer
valorativo majoritario dos integrantes da sociedade — o (tinico) fundamento e
justificativa para o exercicio das chamadas prerrogativas de potestade
publica, é para manter o minimo de estabilidade e ordem necessdria para a
vida em sociedade.

(..r)

Entretanto, a complexidade da vida atual leva ao surgimento de uma
multiplicidade de interesses agasalhados na protecdo constitucional, que as
vezes entram em conflituosidade.

353

Manual de Direito Administrativo, p. 27.

** Curso de Direito Administrativo, p. 69.

%5 “E preciso ndo confundir a supremacia do interesse publico — alicerce das estruturas democrticas, pilar do
regime juridico-administrativo — com as suas manipula¢des e desvirtuamentos em prol do autoritarismo
retrégrado e reaciondrio de certas autoridades administrativas. O problema, pois, ndo € do principio: é, antes, de
sua aplicacdo pratica” (Supremacia do interesse puiblico: desconstrugdo ou reconstru¢do?, p. 139).
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Nesses casos, hd que sopesa-los, na busca da realizacdo do melhor interesse
publico, otimizando solugdes que resguardam ao maximo possivel a
inteireza de cada um dos interesses postos em confronto pelas exigéncias da
realidade.”

Como se vé, reina no cendrio doutrindrio atual, viva polémica sobre a compostura
principioldgica da supremacia do interesse publico. No entanto, a despeito da relevancia e da
percuciéncia das ponderacdes dos juristas cujo entendimento aponta para a abolicdo desta

no¢ao, elas ndo se prestam a afastar o pressuposto da supremacia do interesse publico.

Repita-se, ndo se trata de rebater os fundamentos desenvolvidos. Inegéavel, no atual
estdgio que assume o direito constitucional, a plena eficicia e efetividade dos direitos
fundamentais. Igualmente verdadeira a multiplicidade dos interesses em conflito, bem como a

necessidade de uma ponderagdo entre eles.

O que ora se questiona € que, a partir de tais pressupostos, propugne-se pelo
afastamento, a titulo de consequéncia necessdria, do principio da supremacia do interesse
publico. No entanto, como visto, verifica-se plena compatibilidade entre tais idéias, motivo

pelo qual se reputa como legitima sua coexisténcia.

Mais do que isso, a no¢do de principio da supremacia do interesse publico deve se
manter integra, porquanto funciona como verdadeiro alicerce da estrutura democratica e da

prépria soberania popular.®’

Prescindir do principio da supremacia representaria abdicar do fundamento das
prerrogativas do Poder Publico e das restrigdes incidentes nos direitos individuais. Instaurar-
se-ia de maneira muito evidente o caos social. Como assinalado por Alice Gonzalez Borges,
“ficarifamos com uma sociedade anarquica e desorganizada, e os cidadaos ver-se-iam privados
de um de seus bens mais preciosos, que € o0 minimo de seguranca juridica indispensavel para a
vida em sociedade”.*™® A proposito, acerca da seguranca juridica, leciona Celso Antdnio

Bandeira de Mello representar o maior de todos os principios gerais de direito.”’

Dai a sua relevancia, bem como a necessidade de sua reafirmacao.

3 Supremacia do interesse piiblico: desconstrugdo ou reconstrugio?, p. 153.

*7 Hidemberg Alves FROTA, O principio da supremacia do interesse piiblico sobre o privado no Direito
Positivo comparado: expressdo do interesse geral da sociedade e da soberania popular, In: Revista de Direito
Administrativo, p. 52-55.

¥ Ibid., p. 138.

39 Curso de direito administrativo, p. 87.
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Sobre a relacdo entre o principio da supremacia e a execugdo via administrativa, esta

se apresenta como evidente. Assim vislumbra Renato Alessi:

Ahora bien, téngase en cuenta que la supremacia de la Administracién se
desarrolla no solamente en la fase de emanacion del acto, sino también en la
fase posterior de la realizacién coactiva del acto en caso de falta de
cumplimiento espontdneo, esto es, en la fase de ejecucidn préictica de la
voluntad Administrativa.

En esta fase, la supremacia de la Administraciéon se desarrolla con las
instituciones de la ejecutoriedad del acto administrativo y de la autotutela de
la Administracién (...).**

Consequéncia disto é a existéncia efetiva de um fundamento constitucional ao

exercicio da autoexecutoriedade.

3.6. Relacao com a presuncao de legitimidade do ato administrativo

Diversos autores, tanto nacionais quanto estrangeiros, atribuem a presuncdo de
legitimidade (ou presuncdo de legalidade, como preferem alguns) dos atos administrativos a
condicdo de fundamento da autoexecutoriedade. Neste sentido, na medida em que tal
presungao decorre do principio da legalidade, extrai-se a conclusao silogistica de que tal
correlagdo confirma a adequagdo do atributo da execu¢do administrativa com o principio da

legalidade.

Dentre os autores nacionais, mencione-se Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, para

quem representa uma “razdo juridica” da autoexecutoriedade a “presuncdo de legitimidade

dos atos pL’lblicos”.361 Da mesma forma entende Hely Lopes Meirelles, como se pode perceber

pela seguinte passagem:

(...) a presuncdo de legitimidade dos atos administrativos responde a
exigéncias de celeridade e seguranca das atividades do Poder Publico, que
ndo poderiam ficar na dependéncia da solucdo de impugnacdo dos
administrados, quanto a legitimidade de sua atos, para s6 apds dar-lhes
execugao.

A presuncdo de legitimidade autoriza a imediata execu¢@o ou operatividade

dos atos administrativos, mesmo que argiiidos de vicios ou defeitos que os
s . 362

levem a invalidade.

360 mnstituciones de Derecho Administrativo, p. 207.
361 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 616.
32 Direito administrativo brasileiro, p. 161.
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Na doutrina estrangeira, encontra-se Marcello Caetano, para quem “os actos da
Administracio gozam da presuncao de legalidade, o que envolve a sua imediata
obrigatoriedade e a executoriedade dos imperativos nele contidos”.**> No mesmo sentido

encontra-se Mercedes Lafuentes Benaches:

Si, como venimos diciendo, el contenido del acto administrativo se impone a
su destinatario porque se presume legal y al particular Unicamente le queda
da posibilidad de hacer verificar su legalidad a posteriori, resulta coherente
que las consecuencias juridicas de dicho acto también puedan imponerse
forzosamente al administrado cuando éste se resiste a cumplirlo, ya que ello
es una consecuencia més de la imperatividad del acto que encuentra su razén
de ser en dicha presuncién.”®

No entanto, tal formulaciao ndo parece se sustentar.

O raciocinio que serd desenvolvido exigird uma ligeira investigacdo sobre o contetido

da presunc¢io de legitimidade, bem como sobre os seus efeitos em relagdo ao administrado.

Tal atributo representa a qualidade que os atos administrativos apresentam de se
. . 365 x
presumirem verdadeiros e conformes ao Direito.”” Esta a compreensdo que prevalece
amplamente no cendrio doutrindrio nacional. Decorre do principio da legalidade, que impde a

expedicdo de atos de acordo com o modelo previamente tracado em lei.*®

A presuncdo de legitimidade nao € absoluta, por admitir prova em contrério,
assumindo, logo, cardter relativo (juris tantum). Deste modo, de acordo com alguns juristas,
representa relevante consequéncia de tal presuncao a inversdo do 6nus da prova. Trata-se de
seu efeito que acentua marcadamente o contraste entre Administracdo e particular, a ponto de

representar um “fantasma que normalmente apavora quem litiga com a Administracdo”.*®’

Com base nisto, o particular afetado pelo ato assume o 6nus de contestar € comprovar

que a declaracdo emitida pelo Poder Publico encontra-se em desconformidade com o

2

ordenamento. E o que assinala Hely Lopes Meirelles, defensor da tese segundo a qual “a

363
364

Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, vol. I, p. 562%.

La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracion piiblica: Fundamento constitucional
e régimen juridico, p. 34.

% Cf. BANDEIRA E MELLO, Celso Anténio .Curso de direito administrativo p. 413). Alguns autores, a
exemplo de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, preferem desdobrar o atributo, destacando, de um lado, a
presuncao de legitimidade, que representa a conformidade do ato com a lei, e, de outro, a presuncdo de
veracidade, relacionada com os fatos alegados pela Administra¢do, que devem ser presumidos como verdadeiros
(Direito administrativo, pp. 197-8).

366 Cf. Hely Lopes MEIRELLES. Direito administrativo brasileiro, p. 161.

37 Sérgio FERRAZ e Adilson Abreu DALLARI, Processo Administrativo, p. 173.
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prova do defeito apontado ficard sempre a cargo do impugnante, e até sua anulagcdo o ato terd

plena eficacia”.*®

No entanto, observa-se de maneira crescente na doutrina a ado¢do de um entendimento
que mitiga tal efeito da inversao do 6nus da prova. Para os seus defensores, conferir tamanho
peso ao atributo da presuncdo € acentuar o viez autoritirio da Administracdo, em claro
desprestigio a situagdo do administrado, que se veria, muitas vezes, na condicdo insustentdvel

de comprovar a desconformidade do ato.

Assim, para Celso Antdonio Bandeira de Mello, a presuncdo somente existe até serem
. -, 369 . . ~ A .
os atos questionados em juizo.”” Observe-se que este autor delimita a contestacdo no ambito

jurisdicional.

Posic¢do mais ampla é defendida por Licia Valle Figueiredo, para quem dita presuncao
vige até o momento de ser impugnada em juizo, ou “também fora dele, quando contestado

.. . 70 . C o~
administrativamente”.” Explica a autora a sua posicao:

Caberd a Administracio provar a estrita conformidade do ato a lei, porque
ela (Adminsitracdo) € quem detém a comprovacdo de todos os atos e fatos
que culminaram com a emanacdo do provimento administrativo contestado.

Determinada, por exemplo, a demoli¢do de imével por ameaga a
incolumidade publica, se houver contestacio em juizo, deverd a
Administracdo provar (por meio de estudos técnicos ou pareceres de
profissionais competentes) que o imdvel ameacava ruina e que desse fato
resultava a periclitacio da incolumidade piblica.’”

Salientam Sérgio Ferraz e Adilson Dallari que a presuncio de legalidade nao pode se
prestar a protecao de abusos da Administragao. Dizer que ela € relativa, no sentido de inverter
o Onus da prova, ainda ndo € suficiente. Este entendimento tradicional representa “um reflexo
do brutal autoritarismo que sempre caracterizou a Administracdo Publica Brasileira”.’’? A
solucdo mais consentanea com o Estado de Direito € a de que “a presuncdo de legalidade
somente pode valer enquanto ndo houver impugnacao do ato administrativo por quem foi por

ele afetado”.’”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a despeito de aceitar a inversdo do onus da prova,

incute-lhe uma certa relativizagdo. Efeito inequivoco da presun¢do € a inversao do 6nus de

% Direito administrativo brasileiro, p. 161.
% Curso de direito administrativo, p. 413.
70 Curso de direito administrativo, p. 191.
! Ibid.

372 processo Administrativo, p. 175.

3 Ibid., p. 174.
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agir, de tal sorte que incide sobre o particular o encargo de impugnar o ato. Quanto a inversao
do Onus da prova, salienta esta autora que ela ndo se apresenta de maneira absoluta: “a parte
que propds a acdo deverd, em principio, provar que os fatos em que fundamenta a sua
pretensdo sao verdadeiros; porém isto ndo libera a Administracdo de provar a sua

374
verdade”.

Como se vé, esta mitigacdo da presuncdo de legitimidade repercute necessariamente
na relacdo que alguns autores acreditam haver com a autoexecutoriedade. De tal sorte que se
apresenta como incompativel esta compostura da presuncdo de legitimidade com a
possibilidade de execu¢do do ato na hipétese de sua impugnagdo, administrativa ou judicial,
pelo particular. Isto demonstra o anacronismo em se aceitar de maneira ampla e irrestrita a

relacdo entre estes atributos.

Outra posi¢ao que nao se pode desconhecer € aquela que refuta a idéia de presuncgao de
legitimidade nos moldes tradicionais. Na doutrina nacional, encontra-se Florivaldo Dutra de
Aratjo, que tece severa critica a concepcao cldssica da presuncdo de legalidade, “indice do
quanto ainda impregnam o estudo de Direito Administrativo certas ideologias autoritrias™.*”
Para este autor, ndo se pode estabelecer uma desigualdade entre os atos administrativos e os
atos privados no que tange a presungdo que os cerca, na medida em que inexiste previsdo
legal genérica que estabeleca tal diferenciacdo. “A presuncao legal relativa sé existird quando

houver dispositivo de lei consagrando-a”, a exemplo do art. 3° da Lei 6.830/1980, que confere

tal presuncdo as certiddes de divida ativa.’’® E conclui:

Portanto, ao contrdrio do que afirma, em unissono, a doutrina
administrativista, os atos administrativos possuem, fora as excecdes
indicadas em lei especificas, a presuncao hominis de legalidade, baseada nas
circunstancias aparentes que os envolvem e que sdo percebidas pelo senso
comum, com base no que normalmente ocorre.””’

A propésito, cite-se o entendimento de Fldvio Bauer Novelli. “Esta ‘presungdo de

legitimidade’ pode ser de fato, do ponto de vista psicoldgico, um fator importante no processo

de realizacdo do provimento, mas ndo tem verdadeira significacdo juridica”.’’®

374
375
376

Direito administrativo, p. 199 (negrito no original; itdlico nosso).

Motivagdo e Controle do Ato Administrativo, p. 58.

Ibid., p. 61. “Se existisse presuncdo legal relativa para todos os atos administrativos, seria obviamente
dispensada a sua fixagdo casuistica, tal como no exemplo citado. Além disso, constituir-se-ia em privilégio
injustificdvel no Estado de Direito”.

> Ibid..

378 A eficdcia do ato administrativo, p. 33, nota 67.
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Na doutrina estrangeira, Carla Amado Gomes se opde com énfase a ideia da presuncio
de legalidade, nomeadamente quanto a sua relacio com o privilégio da execucgdo
administrativa. Justifica com o argumento de que tal presuncdo nao detém a forca comumente
a ela atribuida. Se é verdade que “poderia legitimar a necessidade de obediéncia do particular
a uma determinagdo invdlida”, ndo menos inequivoco que ndo se presta a conceder, “por si s0,
a Administracdo o poder de, perante a recusa do destinatédrio, lhe impor coercitivamente o seu
acatamento”.>”” Ademais, sob o angulo processual, refuta o efeito que comumente se confere
a presuncgdo, referente a inversdao do Onus da prova. Da mesma forma que os autores
brasileiros acima mencionados, a jurista portuguesa prega que “o Unico Onus em que O
particular fica investido € o de recorrer o acto, para se furtar as suas consequéncias

negativas”.**

Buscando a “desconstru¢ao” da presuncdo de legalidade, Carla Amado acaba por
reconduzir tal no¢do a ideia de imperatividade do ato administrativo, entendida como o
atributo pelo qual as decisdes administrativas sdo impostas aos particulares, sem a

381

necessidade de sua concordancia.” E afirma, em ponto que se apresenta como essencial:

Da imperatividade do acto resulta tdo sé a sua for¢a vinculante em termos
decisérios, mas nada mais. O fundamento do poder de execucdo coerciva,
poder essencialmente distinto da defini¢do do Direito, vai encontrar-se, ndo
numa nog¢ao mitica de presun¢do de legalidade, mas tao-sé e exclusivamente
na fonte de todo o poder publico num Estado de Direito: a constitui¢do e as
leis que a concretizam.*®

Entende-se que tais ponderagdes sdo procedentes em parte. Nao se pode deixar de
reconhecer que a presungdo de legitimidade cumpre algumas fung¢des no ordenamento
juridico-administrativo. E verdade que muitos dos seus efeitos foram mitigados, como foi
visto em relacdo a inversdo do 6nus da prova. No entanto, isto ndo lhe retira a caracterizacdo

como atributo passivel de certa autonomia.

O que ndo se admite a propdsito da presungao de legitimidade é conferir-lhe tamanha
forca, a ponto de representar uma justificativa juridica a autoexecutoriedade. Fazé-lo seria

atentar contra o proprio Estado de Direito, bem como desconsiderar dois momentos que,

7 Contributo para o estudo das operag¢ées materiais da administragéo piiblica e do seu controlo jurisdiciona,
p. 91.

0 Ibid.., p. 96.

#1 Cf. GOMES, Carla Amado Gomes (ibid.., p. 95). Observe-se que a nogdo de imperatividade adotada em
Portugal equivale a consagrada no Brasil.

2 Ibid., p. 100.
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acredita-se, devem ser apartados no estudo do ato administrativo: o de declaragdo e o de

execucao.

3.7. Principio da eficiéncia

Observa-se na Espanha recorrente evocagdo ao principio da eficdcia como justificativa
para o exercicio da execugdo forcada. Como salientado por Mercedes Lafuentes Benaches,
muito embora a Constitui¢do daquele pais ndo reconhega expressamente a potestade de

execug¢do for¢ada administrativa, o Tribunal Constitucional “lo hace implicitamente al estimar

conformes con la Constituicidn las leyes que otorgan y regulan esta potestad”.3 83

A doutrina espanhola costuma citar decisao proferida pelo Tribunal Constitucional em

1984. Cabivel reproducao de seu principal trecho:

La potestad de da Administracién de autoejecucién de las resoluciones y
actos dictados por ella se encuentra en nuestro Derecho positivo vigente
legalmente reconocida y no puede considerarse que sea contraria a la
Constitucion. Es verdad que el articulo 117.3 de la Constitucién atribuye al
monopolio de la potestad jurisdiccional, consistente en ejecutar lo decidido,
a los Jueces y Tribunales establecidos en las Leyes, pero no es menos cierto
que el articulo 103 reconoce como uno de los principios a los que la
Administracién publica ha de atenerse el de eficacia, ‘con sometimiento
pleno a la Ley y al Derecho’. Significa ello una remisién a la decision del
legislador ordinario respecto de aquellas normas, medios e instrumentos en
que se concrete la consagracion de la eficacia. Entre ellas no cabe duda que
se puede encontrar la potestad de autotutela o autoejecucién praticable
genéricamente por qualquier Administracién Piblica (art. 103 y 140 CE).***

A eficdcia representa principio de estatura constitucional na Espanha, insculpida no

art. 103 da Constituicdo de 1978, dispositivo este referido na decisdo acima reproduzida.®™

Em relacdo ao ordenamento juridico brasileiro, inexiste, a0 menos expressamente, um
principio de eficdcia. O seu correspondente mais proximo € o principio da efici€ncia, previsto

no art. 37, “caput”, da Constituicdo Federal.

383 . .z .. . .. ., . . . .
La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracion piiblica: Fundamento constitucional

e régimen juridico, p. 38.

¥ Cf. ENTERRIA ¢ FERNANDEZ (Curso de derecho administrativo, p. 537). V. tb. Mercedes Lafuente
Banaches (ob. cit., p. 38).

5 Este o seu teor: “l. La Administracién Piblica sirve com objetividad los intereses generales y actia de
acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y coordinacién, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.
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Nao se pretende neste trabalho tecer maiores consideragdes sobre a distin¢do entre
eficacia e eficiéncia. De um modo geral, a doutrina que trata do assunto acaba por apartar tais
nogdes. A prépria Constitui¢do aponta nesse sentido, como se pode notar pela redaciao de seu

art. 74, inciso 11.3%¢

Para Egon Bockmann Moreira,

z

Eficdcia administrativa é a potencialidade de concrecdo imediata dos fins
preestabelecidos em lei, a idoneidade do ato para producdo de seus efeitos
(...). Ja a eficiéncia administrativa impde que esse cumprimento da lei seja
concretizado com um minimo de 6nus sociais, buscando o puro objetivo do
atingimento do interesse publico de forma ideal, sempre em beneficio ao
cidaddo.®’

Cumpre observar a existéncia, a despeito da distin¢cdo procedida, de uma relagdo entre
as nogdes de eficdcia e eficiéncia. Como mencionado por Paulo Modesto, a “eficiéncia
pressupde a eficicia do agir administrativo, mas nao se limita a isto. A eficicia &,

e g . . ea 88
juridicamente, um prius da eficiéncia”.’

Antonio Carlos Cintra do Amaral igualmente procede a distin¢gdo, mas em outros
termos. Embora reconheca este autor que a significacdio comum aproxime os vocabulos, o seu
significado cientifico-juridico os afasta. Partindo de nog¢des da ciéncia da Administracdo,
passando em seguida por licdes do Direito Privado, acaba por concluir que a ‘“eficiéncia

) . , ) 8
refere-se aos meios, enquanto a eficicia esta relacionada com os resultados”.*®

Preferivel a nog¢do estampada por Paulo Modesto, que confere duas dimensdes a
eficiéncia. A primeira, como racionalidade no uso dos meios; a segunda, como
satisfatoriedade dos resultados.”® Ao estabelecer que a eficiéncia abrange tanto os meios
quanto os resultados, estd se afirmado que a atividade administrativa deve ser encarada,
concomitantemente, como uma obrigacdo de meios e de resultados, numa alusdo a
classificac@o utilizada pelo direito privado. “Nao € apenas uma ou outra exigéncia, mas as

duas idéias conjugadas. (...) A eficiéncia, para os administradores, € um simples problema de

386 «Og Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno,
com a finalidade de: (...) Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da Administragdo Federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado” (negrito nosso).

7.0 Processo Administrativo no Direito Brasileiro, p. 181. No mesmo sentido Sérgio FERRAZ e Adilson
Abreu DALLARI (Processo Administrativo, p. 100).

% Notas para um Debate sobre o Principio da Eficiéncia. In: Revista Trimestral de Direito Ptiblico, n. 31, p. 54.
30 principio da eficiéncia no direito administrativo. In: Revista Dilogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de
Atualizac¢do Juridica, n. 14, junho-agosto, 2002. Disponivel na Internet: <http://www.direitopublico.com.br>.
Acesso em: 12 de dezembro de 2008.

% Ibid., p. 54.
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otimizacdo de meios; para o jurista, diz respeito tanto a otimizacdo dos meios quanto a

qualidade do agir final”.*"!

Deste modo, ndo basta o melhor planejamento e desempenho para
o exercicio da funcdo administrativa; tampouco o melhor resultado, por si s6, é elemento de

aferi¢do da efici€éncia. Ambas as dimensdes sofrem a incidéncia do principio.

Estabelecida, se ndo uma identidade, a0 menos uma correlacdo entre eficicia e
eficiéncia, relevante verificar se o principio da eficiéncia, adotada no Brasil, se presta a
justificar o atributo da autoexecutoriedade, nos mesmos moldes que procede a jurisprudéncia
espanhola a propdsito do principio da eficdcia. De inicio, constata-se a inexisténcia de

qualquer referéncia a tal aspecto na doutrina e jurisprudéncia pétrias.

A inser¢do da efici€éncia como principio constitucional expresso, no “caput” do art. 37,
se deu com a Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998, marco da denominada
Reforma Administrativa. A eficiéncia surgiu claramente de uma ideologia neoliberal, que,
diante da crise enfrentada, a nivel mundial, pelo Estado do Bem-Estar Social, propunha um
reaparelhamento, uma redefinicdo de seu papel, buscando, como escopo dultimo, o

aperfeicoamento da atua¢do administrativa.

Porém, ndo se poder dizer que o principio da efici€ncia era até entdo desconhecido ou
ignorado no meio juridico. A uma, porque a Constituicdo ja trazia em seu bojo referéncias
expressas ao termo ‘“‘eficiéncia”’, como em seus arts. 74, inciso II, e §7° do art. 1443
Igualmente em nivel infraconstitucional, no ambito de reforma administrativa pretérita, Maria
Sylvia aponta a previsdo da eficiéncia no Decreto-lei 200/67.%*> Também pode ser citada a Lei
n. 8.887/95°** (Lei Geral das Concessdes), bem como a Lei Organica do Municipio de Sao
Paulo, de 1990.>° A duas, jé entendia a doutrina, assim também a jurisprudéncia, que a

efici€ncia era principio implicito, decorrente do préprio Estado de Direito.

Por conta disto € que Celso Antdnio Bandeira de Mello afirma que “‘este principio da

eficiéncia € uma faceta de um principio mais amplo ja superiormente tratado, de ha muito, no

.. 1. ., . .. ~ 396 . .
Direito italiano: o principio da ‘boa administra¢do’”.**® No mesmo sentido Almiro de Couto

31 Cf. Paulo Modesto (Notas para um Debate sobre o Principio da Eficiéncia. In: Revista Trimestral de Direito
Pdblico, n. 31, p. 54).

392 “A lei disciplinard a organizacdo e o funcionamento dos Grgdos responsdveis pela seguranca publica, de
maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades” (nosso o grifo).

3% Direito Administrativo, p. 83. Diversos dispositivos fazem alusdo a eficiéncia, como o art. 26, inciso III
(sujeicdo da Administracdo Indireta a supervisdo ministerial, quanto a eficiéncia) e art. 100 (demissdo do
servidor comprovadamente ineficiente).

% Na defini¢do de servico adequado (art. 6° §1°).

3% Ao preconizar que o servigo piiblico deve ser prestado com eficiéncia (art. 123, paragrafo tnico).

3% Curso de Direito Administrativo, p. 122.
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para quem “a introdugdo, pela Emenda Constitucional 19/1998, da eficiéncia entre os
principios que regem a administracdo publica € mais uma expressdo do vezo barroco da
repeticdo, do gosto ou da opg¢do pelo excesso, que permeia todo o texto da Constituicao de

1988 (...)".%7

Hely Lopes Meirelles, inclusive, ja inseria a eficiéncia no rol dos deveres da

. ~ 398 4 < o
Administragdo.””° Também Jessé Torres Pereira Junior:

No que tange ao arrolamento da eficiéncia entre os principios reitores da
atividade administrativa estatal, s se pode compreender como uma figura de

N

estilo, um reforco de linguagem para enfatizar o que € inerente a
Administracio Pdblica e ¢é dela reclamado pelos administrados,
justificadamente.*”

Dai se dizer que ela ndo representa nenhuma novidade no Direito administrativo

brasileiro.

Surge, entdo, o questionamento acerca da real consequéncia juridica decorrente da
caracterizacdo da eficiéncia como principio constitucional da Administragdo Publica, a partir
de 1998. Teria havido alguma mudanca de paradigma no ambito de sua interpretacdo e

aplicacdo?

Na verdade, o trabalho hermenéutico deve ser refor¢cado. Tao relevante quanto tentar
se buscar eventual alargamento do principio da eficiéncia, imprescindivel afastar justamente

as extensdes e correlacdes interpretativas impréprias.*®

Quanto a isto, peculiaridade juridica da maior releviancia ndo pode ser olvidada.
Incabivel se emprestar a eficiéncia valor absoluto, em cotejo com os demais principios da
Administracdo. Ele deve ser interpretado, desta forma, em conjugacdao com a legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, assim também com os demais principios,
explicitos ou ndo. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “a eficiéncia € principio que se
soma aos demais principios impostos a Administracdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum
deles, especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a segurancga juridica e ao

préprio Estado de Direito”.*”' Celso Antonio Bandeira de Mello compartilha do mesmo

*7 Apud Egon Bockmann MOREIRA, Processo Administrativo, p. 160.

" Direito Administrativo Brasileiro, p. 108.

* Da Reforma Administrativa Constitucional, p. 41.

40 «Ao estabelecer a ‘eficiéncia’ como razio maior da conduta administrativa piiblica aumentam-se os sempre
constantes perigos de desvios inerentes a essa atividade” (Egon MOREIRA, ibid., p. 162).

1 Direito Administrativo, p. 83.
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entendimento ao afirmar que deve ser entendida a eficiéncia “na intimidade do principio da

legalidade™.*?

Na mesma esteira encontra-se Egon Bockmann Moreira: “ndo hd cumprimento ao
principio da eficiéncia que pressuponha ou autorize menosprezo aos demais canones
constitucionais. (...) a compreensdo dos principios constitucionais di-se dentro de uma

~ : A 403
concepg¢do de um sistema harmonico e coeso”.

Destaque seja dado, como salientado por Di Pietro e Bandeira de Mello, a sua
correspondéncia com o principio da legalidade, baseada, segundo a posicdo dissonante de
alguns, em uma relacdo de 0p0sigdo.404 Fica-se, no entanto, com aqueles que vislumbram ndo
uma polarizagdo entre os principios, € sim uma relacdo, digamos, simbidtica, extraida da

maxima constitucional interpretativa da harmonizagao (ou concordancia prética).

Este o aspecto que deve ser enfatizado para uma correta compreensao da relacao entre
eficiéncia e autoexecutoriedade. Inexiste eficiéncia a margem da legalidade, parametro
inafastdvel ao exercicio de competéncias publicas. Assim, incabivel que o postulado da

efici€ncia represente condi¢ao suficiente ao exercicio da potestade executoria.

Seria uma grave distor¢ao do ordenamento juridico admitir em nome de uma atuacao
“eficiente” da Administracdo, o desenvolvimento da execucdo administrativa desprovido de

base legal.

Outrossim, utilizar o principio da eficiéncia como justificativa principal do atributo da
autoexecutoriedade representa uma verdadeira peticdo de principios. Tal afirmagdo leva ao
reconhecimento reflexo de que os sistemas que ndo se valem da autoexecutoriedade sdo

ineficientes, o que, evidentemente, nao se pode admitir.

Por fim, cabivel a adverténcia formulada por Egon Bockmann Moreira, para quem o
principio da eficiéncia se dirige a maximizac¢do do respeito a dignidade da pessoa humana,
finalidade bésica da Administragao Publica num Estado Democratica de Direito. Por conta
disto € que ndo se trata de principio que autoriza a supervalorizacdo dos chamados

. o (405
instrumento publicos secundérios.

Y2 Curso de direito administrativo, p. 122.

403 processo Administrativo, p. 180.

4% Maria Sylvia Zanella DI PIETRO faz mencio a Jesus Leguina Villa (Direito Administrativo, p. 83).
405 processo Administrativo, p. 161.
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CAPITULO 4. REGIME JURIDICO GERAL DA AUTOEXECUTORIEDADE

4.1. Meios para o exercicio da autoexecutoriedade

Sob a denominacgdo autoexecutoriedade inserem-se meios heterogéneos de atuacio,
todos detendo em comum o fato de prescindirem de autorizacdo judicial e de implicarem em

uma operagao material da Administragao.

Tais formas de exercicio do atributo sdo comumente relacionadas com a respectiva
obrigacdo publica descumprida pelo particular. Esta conexdo é evidente, vez que a natureza
do comando normativo encontra-se estritamente vinculada com a maneira de sua
implementacdo pela Administracdo. Assim, torna-se Util a indicagdo das modalidades de

obrigacdes publicas.

Advirta-se, no entanto, que a atuacdo do Poder Publico também pode se dar de
maneira direta, sem que se interponha qualquer 6nus publico inadimplido. Neste caso,

igualmente haverd autoexecutoriedade.

De acordo com Seabra Fagundes, as obriga¢des podem ser (i) positivas, consistentes
em uma obrigacdo de fazer ou de dar; (ii) negativas, consubstanciadas em uma obrigacdo de

nao fazer; (ii1) mistas, representadas pela obrigacdo de suportaurfm6

Ressalte-se que a natureza da obrigagdo também admite a categoria de (i) fungivel,
conforme o seu cumprimento possa ser dado por outra pessoa que nao o obrigado ou (ii)

infungivel, em caso contrario.

Os autores estrangeiros que abordam os meios de implementacdo se valem, quando o
caso, da respectiva legislacdo geral que disciplina a executoriedade. E o que fazem, por

exemplo, os portugueses e os alemaes.

Em nosso direito, carente de uma normatizagao geral, a parca doutrina que trata de tal
aspecto ndo € acorde. Seabra Fagundes expde trés modos para o exercicio da execuc¢do
administrativa: realizacdo da obrigacdo pelo particular ou por terceiro; conversdo de uma
obrigacdo em outra, de modo que a acdo administrativa passa a incidir sobre bem do devedor;

e apreensdo de coisa.’”’ Salienta que, em relacdo a determinadas obrigacdes de fazer e de

Y96 0 controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio, pp. 254-5.
“7 Ibid., pp. 267-8.
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suportar, o interesse publico somente € satisfeito com a pratica do préprio ato objeto do Onus,
0 que se d4d ou com a coagdo do obrigado a prestacdo, ou com a execu¢do da obrigacdo por
outrem. J4 nas obriga¢cdes de ndo fazer, “sempre infungiveis”, é necessario “fazer atuar a acdo
do Estado diretamente sobre a pessoa”.*”® Por fim, a apreensdo de bens merece aplica¢do nas
obrigagdes de dar, quando, pela direta disposicdo da coisa, restar satisfeito o interesse

encerrado no comando.

Também tece consideragdes a respeito Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, tragcando
as hipéteses de autoexecutoriedade de acordo com as modalidades de obrigacdo.*”’
Prefere-se a classificacdo advinda do direito francés, que distingue duas formas de
autoexecutoriedade: a execugdo de oficio (exécution d’office) e a execucao forcada (exécution
forcée). Justifica-se a predilecdo pela suficiéncia na explicagao do fendbmeno com a utilizagao

de menos recursos tedricos.

4.1.1. Execucio de oficio

Para Jean Rivero, trata-se da execugdo que ndo € rigorosamente pessoal, de tal sorte
que “a Administragdo pode proceder em lugar do particular em falta”, substituindo-se a este,

. . 410
executando de oficio.

Como se vé, a realizagdo da obrigacdo publica se da pela propria Administracao, que
pode encarregar a execucdo a um terceiro. Nesse sentido, somente cabivel nas obrigacdes de

fazer fungiveis. Também € denominada execucdo subsididria ou execugdo por sub-rogagao,

" - 411
conforme aponta José Roberto Dromi.

Assinala este autor:

Un medio especifico de la ejecucién administrativa es la subrogacién. Tiene
lugar cuando se trata de actos no personalisimos, que impliquen una
actividad material y fungible realizable por un sujeto distinto del obligado.
En estos casos la administracion realizard el acto ejecutdndolo directamente
por si, de oficio, o por terceros con cargo al obligado remiso, el cual
responde de los dafios y perjuicios que se hayan producido, por ej.: la

“% Ibid., p. 269.

Y9 Principios Gerais de Direito Administrativo, pp. 629-32.
419 Cf. RIVERO, Jean. Direito Administrativo, p. 119.

1 Acto administrativo: ejecucion, suspecion y recursos, p. 69.
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obligacién que se imponga a un administrativo de demoler una construccion;
si no la ejecuta, la administracién o un tercero lo hace en subsidio.*!?

Note-se, que a execuc¢do de oficio pode ensejar ao final das contas, a conversdo da
obrigacdo encerrada no ato em uma outra, consubstanciada em uma divida pecunidria

(obrigagdo de dar).

Ressalte-se que tais medidas podem ou ndo se valer da execucao for¢ada (ou coagao
material). Como bem observa Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, a autoexecutoriedade pode
ser, de um lado, estritamente juridica, “como seja a apreensdo de um bem mediante a
lavratura do ato de apreensdo nos termos legais, por escrito, datado e assinado pela autoridade
competente”; de outro lado, pode assumir uma “parte material coativa, pois para levar-se a
bom termo a auto-executoriedade do ato administrativo se impdem a requisi¢do e o uso da

forca policial”.*"?

4.2.2. Execucao forcada

Nesta hipdtese, a Administracdo toma as medidas para compelir o administrado a

cumprir a obrigacdo publica, que necessariamente ha de ser infungivel.

Para Rivero, “se a execu¢do implicar um acto estritamente pessoal (ex.: a ordem de
requisicdo de um imével que obriga o ocupante a despejar o prédio), ela podera usar contra o
renitente o constrangimento material: trata-se entdo da execucdo forcada propriamente

dita” 414

Igualmente se aplica nas situacdes de estado de necessidade, em que a urgéncia da
situacdo e a necessidade de salvaguarda a interesse publico superior imponham a atuacao

direta do Poder Publico.

2 Ibid.. Nesta obra, Dromi reproduz o anteprojeto da Lei de Procedimento Administrativo elaborado por

Agustin Gordillo. O seu artigo 164 elenca dois “medios de coercién directa que el ordenamiento juridico puede
reconecer a la administracion para conferir ejecutoriedad a sus actos”: 1°) “Ejecucién directa del acto por la
administracién”; 2°) “Ejecucion subsidiaria por terceros con cargo al que estaba obligado a cumplir el acto” (ob.
cit., p. 71).

413 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 626.

4 Direito Administrativo, p. 119.
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E o que Dromi denomina ‘“coercién directa”, em que “la orden de la autoridad
administrativa es seguida de una medida de fuerza sobre la persona”.*'” Procurando
sistematizar as hipéteses em que cabivel a execugdo forcada, indica o autor argentino as
seguintes: a) prote¢cdo do dominio publico; b) demolicio de um edificio que ameace ruina;
c) representando uma hip6tese geral, “otras medidas policiales de orden y seguridad publico;
v. gr. incautacién y destruccién de bienes muebles nocivos para la salud y moral de la
poblacién, siempre que ello implique un peligro inmediato para la salubridad y moralidad

publica”.*!°

4.2. Hipoteses de cabimento

As hipéteses em que a autoexecutoriedade é admitida sdo comumente agrupadas em
dois grupos: as situacdes fundamentadas em expressa previsdo legal, bem assim aquelas cuja
configuragdo de urgéncia enseja uma atuagdo administrativa imediata. Alguns juristas

acrescem mais um caso, representado pela inexisténcia de outra via juridica.*'’

Reunidos todos eles, perceba-se uma similitude tipoldgica com o arrét Société
immobiliere de Saint-Just, em cujas conclusdes sdo elencadas as mesmas hipéteses. A bem da
verdade, esta decisdo, para além da influéncia na prépria Francga, se fez repercutir em diversos

outros paises, a exemplo do Brasil.

No entanto, imprescindivel uma anélise mais detida sobre as hipdteses, nomeadamente
a luz do ordenamento juridico nacional, para dai se poder extrair a sua real utilidade. E o que

serd feito a seguir.

4.2.1. Autorizacao legal (1* HIPOTESE)

Como visto no capitulo anterior, impensdvel o exercicio de uma competéncia

N

executiva pela Administracio a margem da lei. O principio da legalidade, neste sentido,

1 Acto administrativo: ejecucion, suspecion y recursos, p. 64.

19 Ibid., pp. 66-67.

47 Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito administrativo, p. 835); CRETELLA JUNIOR (Do
ato administrativo, p. 98), Tomds de Vilanova Monteiro LOPES (“A execu¢do do ato unilateral”’in Revista de
direito administrativo, v. 45, p. 606).
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representa o verdadeiro fundamento da autoexecutoriedade, sem o qual se apresenta

verdadeira via de fato administrativa.

Dai se dessumir que a execucdo via administrativa ndo representa um principio ou
uma ineréncia do ato. Insuficiente a previsao legal do ato para dai se extrair a possibilidade de
sua executoriedade. Imprescindivel, além disto, a atribuicio normativa de uma competéncia

para tanto.

Ocorre que, de acordo com algumas li¢des, a lei pode dispor acerca de tal atribui¢cao de

maneira expressa ou razoavelmente implicita.

4.2.1.1. Expressa

A autorizagdo legal expressa se extrai de um esforco hermenéutico simplificado. A

atribuicao da competéncia executdria torna-se, desta maneira, inelutavel e patente.

Vale ressaltar, para ndo se incorrer em equivoco, que a autorizacdo legal expressa
também € fruto de um trabalho interpretativo. Superado o brocardo “in claris cessat
interpretatio”, pelo qual as disposi¢des claras ndo comportam interpretagdo. Segundo Carlos
Maximiliano, para quem a “palavra € um mau veiculo”, “os dominios da Hermenéutica se ndo
estendem s6 aos textos defeituosos (...). Obscuras ou claras, deficientes ou perfeitas, ambiguas
ou isentas de controvérsia, todas as frases juridicas aparecem aos modernos como suscetiveis

de interpretacdo”.*'®

A tipicidade, neste caso, comparece de forma marcante, de modo que para cada ato o

ordenamento juridico confere a prerrogativa da execucao coativa.

Assim, quando a norma dispde, verbi gratia, que o agente publico detém atribuicdo
para penetrar nos imoveis sobre os quais houve declara¢do expropriatéria (como o faz o artigo
7° do Decreto-lei n.° 3.365/ 1941419), verifica-se uma lei expressa conferindo

N ~

autoexecutoriedade. Da mesma forma em relacdo a apreensdo e destruicdo dos produtos

¥ Carlos MAXIMILIANO.Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, p. 29.

19 Estipula o dispositivo: “Declarada a utilidade publica, ficam as autoridades administrativas autorizadas a
penetrar nos prédios compreendidos na declara¢do, podendo recorrer, em caso de oposi¢do, ao auxilio de forca
policial”.
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relacionados as infragdes ambientais, nos termos do artigo 72, incisos IV e V, da Lei federal

n.° 9.605/98.4%°

Evidentemente, o trabalho hermenéutico deve ser compativel com os ditames constitucionais.
De tal modo que, a despeito da atribuicio da competéncia executéria referente as
desapropriacdes, incabivel o seu exercicio quanto aos imdveis que representem domicilios,

albergados pela garantia da inviolabilidade (artigo 5°, inciso XI, da Carta Magna).**!

4.2.1.2. Razoavelmente implicita

A autorizacdo legal razoavelmente implicita representa a hipdtese na qual se deve
despender maior cautela. A prépria imprecisao do que seja efetivamente tal permissivo gera

uma falta de parametros indesejavel.

Para nés, a solu¢do encontra-se na seara hermenéutica das normas que regem as
competéncias administrativas. Trata-se de um problema interpretativo, portanto. De tal
maneira que a atribuicdo executéria da Administracdo € extraida das diversas técnicas

hermenéuticas manejadas pelo operador do Direito.

Por conta desta contextualiza¢do é que ndo se concorda com Carlos Ari Sundfeld, que
delimita a duas as hipdteses de “autorizacdo implicita”: na hipdtese de urgéncia, bem como
quando a natureza da medida exigir sua execucdo. Embora o critério utilizado para extrair tais
casos seja de grande valia (a inutilidade), verifica-se que este autor procede a uma limitacdo
das hipéteses legais implicitas atributivas da competéncia executéria. Desconsidera a
existéncias de outras, igualmente sacadas do ordenamento juridico por intermédio de

apreciacdo hermenéutica.

Conquanto seja impossivel a delimitacio a priori das situagdes decorrentes da
autorizacdo razoavelmente implicita, torna-se tutil o estabelecimento de alguns parametros

para tanto.

90 artigo 72, §7°, da Lei n.° 9.605 remete ao artigo 25 da mesma lei, que preconiza: “Verificada a infracdo,
serdo apreendidos seus produtos e instrumentos, lavrando-se os respectivos autos”.

#! Assinala Sérgio MONTE ALEGRE: “Concluindo: as autoridades administrativas continuam podendo
penetrar nos prédios declarados de utilidade publica. Todavia, se tiverem tais prédios a compostura juridico-
constitucional de casa, o ingresso neles lhes serd interdito, salvo se para tanto munidas de prévia habilitacdo
judicial, necessaria e adequadamente fundamentada” (Desapropriacdo: o artigo 7° do Decreto-lei 3.365/41 e a
inviolabilidade do domicilio. In: Revista Trimestral de Direito Piiblico, v. 12, p. 18).
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Agustin Gordillo, um dos autores que mais enfatiza o permissivo legal implicito, ndo
discorre sobre os seus contornos de forma mais aprofundada. Apenas relaciona-o com o
tépico da competéncia administrativa. Assinala este autor, em compara¢do com o direito
privado, no ambito do qual a competéncia se presume “en la medida que una norma expresa
no venga a negarla”, “en derecho publico la competencia de los érganos no se presume y debe
estar otorgada en forma expresa o razonablemente implicita por una norma juridica para que

pueda reputdrsela legalmente existente”.**? Verifica-se, logo, a aplicacdo do principio da

interpretacdo restritiva da competéncia administrativa.**?

Relevante notar que a autorizagdo implicita ndo se confunde com o siléncio legal.
Nesta hipotese, o regime de subordinacdo com a lei descarta a conferéncia de qualquer
potestade publica. Igualmente ndo se equiparam a competéncia implicita e a lacuna passivel

de integracdo.***

Nao obstante, vale mencionar a existéncia de uma constru¢do tedrica que reconhece a
atribuicio de competéncias implicitas, mesmo na situacio de siléncio da lei. E o que Juan
Francisco Linares denomina “postulado da permissao” (ou postulado da liberdade). Para este
autor, a existéncia de norma atributiva de funcdo a uma pessoa estatal confere-lhe, por si s6,
atribuicdes implicitas relacionadas com a finalidade para a qual foi instituida, mesmo na
hipétese da auséncia de lei. Assim, “un 6rgano administrativo organizado e instituido esté
facultado — dentro de su especialidad y competencia — para hacer todo lo que no estd

prohibido como ilegitimo™.**

. [ . 1L 426 . ‘

No mesmo sentido das criticas tecidas por Gordillo, ™ acredita-se que o “postulado da
permissdao” ndo se sustenta diante do principio da legalidade e dos contornos que assume no
ordenamento juridico brasileiro. O fato de uma lei atribuir a uma entidade ou 6rgdo da

Administracdo a competéncia, por exemplo, de policia administrativa na area de vigilancia

2 Tratado de derecho administrativo, tomo I, capitulo XII, p. 6.

3 Ibid., tomo III, Capitulo 5, p. 36.

424 Ibid. No mesmo sentido, referente ao siléncio da lei, encontra-se Carlos Ari Sundfeld (Direito administrativo
ordenador, p. 84).

2 e, LINARES, Juan Francisco. Fundamentos de derecho administrativo, p. 36.

26 Assinala GORDILLO: “Asi se va advirtiendo que aplicar el postulado de la liberdad para um érgano piiblico
contradice, entre otras cosas, la distincién entre facultad discrecional y reglada, que surge no de meras doctrinas,
sino de la voluntad del Estado transmitida a través de los 6rganos que crean las normas legales de conducta. La
competencia serd parcialmente reglada (lo expresamente reglado y lo razonablemente implicito), o serd
parcialmente discrecional, pero no puede ser preponderantemente discrecional, con la sola limitacién del objeto:
que el 6rgano haga cualcuier cosa, en cualquier lugar, respecto de cualquier persona, siempre que no le esté
expresamente prohibido y se atenga a la érbita de accién que la norma le ha fijado. El orden juridico, por lo
demads, al fijar los objetivos o fines que deben satisfacer los entes y Organos publicos, no ha tenido,
evidentemente, una tal intencién” (Ibid., tomo I, capitulo XII, p. 10).
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sanitdria, ndo lhe confere, na auséncia de lei especifica, a atribuicdo de atuar de maneira
ampla no exercicio desta fungdo. Quanto mais no que tange a competéncia executdria. Muito
embora a criacdo de determinada pessoa estatal seja condicdo necessdria para o exercicio das
competéncias administrativas, ndo representa condi¢ao suficiente. Do contrario, em relagdo ao
tema ora tratado, remontar-se-ia a tese da décision executoire de Hauriou, bem como a

malfadada interpretacdo do aresto Société immobiliere de Saint-Just, acima discutida.

Nao se podem desconsiderar, contudo, as licdes de Linares referentes as regras

interpretativas para uma compreensao do que seja “‘competencia implicita razonable”.
Em primeiro lugar, com fundamento no principio da legalidade, assinala que

No puede considerarse, en principio, de competencia razonablemente
implicita, todo do que se refiera a los actos que afecten la libertad fisica del
individuo o las libertades de opinidn, expresion de ideas, libertad de reserva
y otras libertades, incluso la de propiedad privada.*”’

Com efeito, no ambito das liberdades publicas, seara na qual se inserem as garantias
fundamentais dos individuos, as exigéncias para a intervencao estatal sofrem um incremento
notavel. A maior delas se reflete no pressuposto normativo que a enseja. Tal fundamento deve

ser expresso e inequivoco, de modo que restem afastadas as permissdes veladas.

Em segundo lugar, considera “mds flexible el dmbito implicito cuando el acto se
refiere a bienes de dominio publico del Estado usados por particulares, que cuando se trata de
uso de propiedad de dominio privado del Estado”.*?® Aqui, Linares parece estar se referindo a
autoexecutoriedade na defesa do dominio estatal, assinalando uma diferenca entre os bens
estatais de dominio publico e privado. Em relacdo a estes bens privados, assinala o autor em
outra passagem, que a retomada destes bens, no exercicio de uma competéncia revocatoria,
“no tiene ejecutoriedad propia y para recuperarlo debe ocurrir a la justicia en procura de
sentencia de condena y luego de ejecucién”.*® Ao contrério do que ocorre com aqueles outros
bens, os publicos. “Aqui, las normas de la ley civil, la indole del bien de dominio publico y
sus implicitas valoraciones instrumentales y juridicas, entrafian normas autoritativas de la

. . - 5 430
ejecutoriedad propia”.

7 Fundamentos de derecho administrativo p- 338.

8 Ibid..
2 Ibid., p. 365.
0 Ibid.
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No Brasil, o entendimento que prevalece em relacdo a defesa dos bens publicos € a
possibilidade de haver o exercicio da competéncia executéria para tanto. Da-se a isto 0 nome

de autotutela dominial ou policia dos bens publicos.

Nao se pode olvidar que muitas vezes a legislacdo confere expressamente a
prerrogativa da defesa autoexecutéria 2 Administracio. E o que dispde o art. 58 do Cédigo de

Aguas (Decreto 24.643/34), com a seguinte redagio:

A administragdo publica respectiva, por sua prépria forca e autoridade,
poderd repor incontinente no seu antigo estado, as 4guas ptblicas, bem como
o seu leito e margem, ocupados por particulares, ou mesmo pelos Estados ou
municipios.

A despeito disto, a inexisténcia de autorizacdo expressa ndo constitui Obice ao
exercicio da policia administrativa, na medida em que representa permissivo razoavelmente

implicito no sistema.

A prop6sito da autotutela dominial, José Cretella Junior tece algumas consideragdes.
Afirma que o seu objetivo € a “protecdo da integridade material dos bens publicos, pela
repressdo, inclusive manu militari, a qualquer tipo de ocupacgdo arbitraria ou modificacdo das
coisas dominiais, ou qualquer atividade do administrado que seja danosa a integridade das
coisas publicas”.*! Salienta, ademais, que “as pessoas juridicas publicas t8m o poder-dever de

) e 432
conservar a propriedade publica, resguardando-a, autotutelando-a”.

Em terceiro lugar, de acordo com as licdes de Linares, tem-se a ‘“competencia
implicita razonable” no tocante as leis de emergéncia ou atributivas de prerrogativas. Sobre
elas, “debe prevalecer un criterio restrictivo contra el Estado; o por lo menos nunca extensivo
a su favor”.*”® Trata-se da aplicacdo da regra hermenéutica segundo a qual merece

. - . . PO . . . 434
interpretacdo estrita as leis de ordem publica, bem como as leis excepcionais.

Em quarto lugar, Linares assinala que as pautas interpretativas devem levar em
consideragdo os atos excepcionais e os de necessidade. Sdo as hipédteses de urgéncia que

justificam a atuacao imediata da Administracao.

Além de tais parametros interpretativos, destaque-se critério sacado por Carlos Ari

Sundfeld. As duas hipéteses que elenca como aquelas integrantes de uma autorizacao

“! Da Autotutela Administrativa, p. 58.

2 Ibid., p. 59.
3 Cf. LINARES, ibid. pp. 338-9.
4 Cf. MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito, pp. 176-194).
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implicita podem ser sintetizadas com base em tnico critério: o da inutilidade. Com efeito,
assinala este autor: “assim, a autorizac@o implicita ndo decorre da maior agilidade ou eficicia
da atuac@o administrativa instrumentada com poderes de execucdo, mas sempre e sO da
inutilidade da competéncia deles desprovida”.**> Assim, tanto a situacdo de urgéncia quanto a
particular natureza da medida, impdem a execu¢do administrativa, sob pena de inutilidade da

competéncia.

Se € certo que uma situacdo de urgéncia torna legitima a execugdo imediata via
administrativa, mesmo na hipétese de inexisténcia de lei expressa, vé-se com reserva a
segunda hipdtese elencada pelo autor: “quando a natureza da medida, mesmo ndo urgente,
exigir sua execucao administrativa, sob pena de restar sem conteido, impedindo a realizagdao

do interesse publico”.**

A natureza da medida, por si s6, ndo autoriza a execu¢do administrativa. Admitir o
contrario, como faz o autor, € remontar a criticada conclusdo de Romieu, segundo a qual a

mera previsdo da decisdo executoria se presta a fundamentar a autoexecutoriedade.

A bem da verdade, a configurag¢do da inutilidade estd a depender de outras condicdes,
como a efetiva inexisténcia de vias juridicas paralelas (v. item 4.2.3.) ou mesmo uma situagao
de urgéncia (v. item 4.2.2). Assim, muito embora o critério da inutilidade represente, sim, um
parametro de afericdo da legitimidade para o exercicio da autotutela, ndo ha uma relacao de

suficiéncia entre a sua caracterizacao e a natureza do ato.

Ressalte-se que os préoprios exemplos indicados por Carlos Ari Sundfeld nao
corroboram a sua tese. Ao elencar a ‘“requisi¢do de prédio para o pleito eleitoral”, ha
permissivos normativos autorizando a autoexecutoriedade (artigos 135, §3° e 136, ambos do
Codigo Eleitoral; e artigo 5°, inciso XXV), motivo pelo qual ndo hda que se falar em
autorizacdo implicita. Da mesma forma no tocante ao exemplo da “interven¢ao em empresa”,
vez que as normas que regem tais intervengdes sdo expressas quanto ao seu carater
extrajudicial. E o que se verifica na intervencio do Banco Central em institui¢des financeiras
(Lei n.° 6.024/74); nas seguradoras (conforme preconiza o artigo 26 do Decreto-Lei n.® 73/66,
com nova redacao dada pela Lei n. 10.190 de 14 de fevereiro de 2001); nas entidades de

previdéncia privada (Lei n.° 6.435/77, artigos 55 a 62).

5 Direito administrativo ordenador, p. 84.

3 Ibid.
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4.2.1.3. Relacao geral e especial de sujeicao

A doutrina administrativista nacional tem, cada vez mais abordado o tépico das
relacOes especiais de sujeicao e a sua diferenca em comparagdo com a relacdo geral.

Pioneira a analise procedida por Celso Antonio Bandeira de Mello,*’

que se valeu dos
estudos desenvolvidos na Alemanha, Itdlia e Espanha. Cite-se também outra obra nacional

precursora, dedicada ao estudo do poder disciplinar, de Carlos de Barros Janior.**®

A distincdo entre tais nog¢des partiu da constatacdo de que a Administragao Publica
relaciona-se de maneira diversa com os particulares. De um lado, encontram-se todos os
cidadaos, ligados ao Estado por conta da soberania deste, legitimando a limitagdo dos direitos
individuais em prol do interesse publico. Observe-se que tal relacdo é voltada para “fora da
Administracio Pablica”,*’ de modo que nela se encontram inseridos uma generalidade de
pessoas. De outro, invertendo-se a topologia relacional, situam-se os particulares inseridos
L A NP . 155440
intimamente na estrutura estatal, em decorréncia de um “titulo juridico especial que

fundamenta uma peculiar situacdo referente 3 Administracio.**!

A primeira hipétese justifica
a caracterizacdo de uma relacdo geral de sujeicdo (ou supremacia geral); a segunda, de uma

relacdo especial (ou supremacia especial).

Assim, a relacdo geral de sujeicdo representa a submissdo em que se encontram 0S
particulares em virtude do poder de soberania estatal. “A supremacia geral, como se v€, € uma
relacdo de sujeicao dispersa que hé entre o Estado e os administrados e decorre da simples

.~ e, e . . . 442
condi¢cdo de um individuo encontrar-se envolto pela ordem juridica do primeiro”.

Ja a relacdo especial consiste no peculiar estado de sujei¢do do individuo, inserido que
estd no aparato administrativo.*”® Trata-se da situacdo dos servidores publicos, dos alunos de
uma escola ou faculdade estatais, dos internos em hospital publico, bem assim dos usudrios de

uma biblioteca. Igualmente se inserem em tal categoria as pessoas que detém uma relacdo

437 Apontamentos sobre o poder de policia. In: Revista de Direito Publico, n. 9, julho/setembro, 1969, pp. 57-8.
% Do Poder Disciplinar na Administragdo Piiblica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, pp. 30 ss.

49 Cf. Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (Direito... cit., p. 90).

0 Idem, p. 90.

#! Como assinalado por Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, “é inequivocamente reconhecivel a existéncia
de relagdes especificas intercorrendo entre o Estado e um circulo de pessoas que nelas se inserem, de maneira a
compor situacdo juridica muito diversa da que atina a generalidade das pessoas” (Curso de direito
administrativo, p. 818).

#2 Luis Manuel Fonseca PIRES (Limitacées administrativas a liberdade e & propriedade., p. 163).

“3 Para Carlos Ari SUNDFELD, tal ocorre quando o particular integra o aparelho burocrético estatal, recebe
delegagdo de atividade publica, contrata com a Administracdo, utiliza servico piblico ou € beneficidrio de uso
especial de bem publico (Direito administrativo ordenador, p. 24).
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negocial com a Administragdo, a exemplo dos concessiondrios de servigos publicos e dos

particulares que ocupam privativamente um bem publico.

As discussdes que giram em torno de tais nogdes referem-se, de maneira
preponderante, as exigéncias de legalidade para o exercicio de determinadas competéncias.
No tocante a supremacia geral, dividas inexistem quanto a plena incidéncia do principio da
legallidalde.444 A fixacdo das restricdes aos administrados, a delimitacdo das infragdes bem
como das respectivas sancdes, tudo isso depende necessariamente de regulamentagdo por lei

formal.

A problemadtica surge diante da relacdo especial, seara na qual “seria impossivel,
improprio e inadequado que todas as convenientes disposi¢des a serem expedidas devessem
ou mesmo pudessem estar previamente assentadas em lei e unicamente em lei, com exclusao

de qualquer outra fonte normativa”.**’

Muito embora as consideracdes a respeito sejam divergentes, vem prevalecendo o
entendimento que aponta para uma mitigacdo da legalidade nas hipdteses de supremacia
especial. Em virtude dos poderes inerentes a tal circunstincia,**® bem assim da inviabilidade
de uma disciplina legislativa suficiente para regé-la, admissivel que atos infralegais

disponham sobre determinadas situagoes.

A dificuldade, agora, consiste em determinar o grau de referida flexibilizacdo. Neste
tépico igualmente controvertem os autores, remanescendo diversos critérios para tanto,

principalmente em relacdo  estipulacdo das infracdes e das respectivas sanc¢des.*"’

Evidentemente, os aspectos acima referidos repercutem acentuadamente no topico da
autoexecutoriedade, mormente em relagdo as hipdteses legais que autorizam o exercicio da
competéncia executdria. Resta compreender se a distingdo entre supremacia geral e especial

confere um regime préprio para o atributo em comento.

Muito embora a doutrina ndo aborde de maneira especifica este tema.**® a busca de

uma solucdo deve tomar como parametro analitico o direito administrativo sancionador. Serd

M Ibid., p.25).

3 Cf. Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO (Ibid., p. 818).

6 Cf. Carlos Ari Sundfeld (Ibid.,p. 25).

*7 Heraldo Garcia VITTA realizou profunda abordagem sobre as posicdes existentes na doutrina, tanto nacional
quanto estrangeira (A Sang¢do no Direito Administrativo, pp. 72-80).

¥ Excecgo seja feita a abordagem formulada por Ricardo Marcondes MARTINS (Efeitos dos vicios do ato
administrativo, pp. 546-50). Parte o autor da distin¢do entre executoriedade em sentido amplo (possibilidade de
execucdo material pela prépria Administracdo) e em sentido estrito (coacdo material exercida pela
Administraciio sobre o particular, a fim de que este cumpra a obrigacdo puiblica). Quanto ao primeiro, os atos
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tracado, portanto, um paralelo das exigéncias de legalidade entre os atributos da

autoexecutoriedade e da exigibilidade.

Tanto a autoexecutoriedade quanto a exigibilidade representam uma reacdo ao
descumprimento de obrigacdo publica pelo particular. A primeira assume a funcdo de
satisfacdo direta do interesse publico, quer na modalidade de execucdo de oficio, quer na
forcada. A segunda possui um escopo eminentemente persuasivo, em virtude da possibilidade
de aplicacdo de uma sancdo administrativa. Ambas consistem em medidas marcadas pela

“puissance publique”, evidenciando a aplicacdo do principio da supremacia.

Ocorre que, em um Estado de Direito, conceber uma prerrogativa dissociada da maior
das sujeicdes — a legalidade — representaria fulminar por completo o principio da

indisponibilidade.

E neste ponto se apresenta como irrelevante o fato de que a reagdo ao descumprimento
esteja inserido em uma relacdo de sujei¢do geral ou especial. Numa ou noutra, a legalidade

representa exigéncia mdxima, condicionante ao exercicio da potestade.

Para facilitar a compreensao, dois exemplos podem ser dados. O primeiro envolvendo
uma relacdo geral de sujeicdo: a instalagcdo irregular de antenas por particulares pode ensejar a
sua remocao pelo Poder Publico, na hipétese de autorizacdo legal expressa neste sentido.** O
segundo: a hipdtese do desconto na folha de pagamento de agente publico, inserido, como €
cedico, em uma relagdo especial de sujeicdo. Na inexisténcia de norma legal autorizando o

abatimento autoexecutorio, € vedado a Administragao fazé-lo.

O entendimento adotado € o de que, em ambas as relagdes, o sistema exige permissivo
legal expresso conferindo a competéncia executdria. De tal forma que a supremacia especial

nao da ensejo a uma autorizagdo (razoavelmente) implicita.

administrativos em geral a detém. Em relagc@o ao segundo sentido, € feita a distin¢ao entre supremacia especial e
geral. “Em todas as relacdes especiais de sujei¢do, como regra geral, os atos administrativos gozam de
executoriedade no sentido estrito, ainda que ndo haja previsdo legal” (ob. cit., p. 546). J4 nas hipdteses “em que a
obrigacdo de dar, fazer ou ndo fazer € imposta a administrado que ndo esteja em relacio especial de sujeicdo, a
executoriedade em sentido estrito é excepcional: s6 € admitida se for indispensdvel a eficaz concretizagdo do
principio incidente” (Ibid.).

*9E o que prevé a Lei municipal n. 13.756/04, do Municipio de Sio Paulo. Reza o seu art. 20: “Na hipétese do
infrator ndo proceder a regularizaciio ou a remocdo do equipamento, a Municipalidade deverd adotar as medidas
tendentes a sua remocgdo, cobrando do infrator os custos correlatos, sem prejuizo da aplicagdo de multas e demais
sangdes cabiveis”.
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4.2.1.4. Direito positivo

A respeito das leis que disciplinam a autoexecutoriedade, ndo se pode descurar que se
trata de atribuicdo administrativa, de tal modo que, pela incidéncia do principio federativo,
cada entidade politica detém competéncia legislativa propria. Dai, inclusive, a dificuldade (e
até mesmo a impossibilidade) de se estabelecerem quadros normativos gerais, aplicdveis a
todos os entes integrantes da Federacdo. De qualquer forma, o parametro analitico levard em
conta, sobretudo, a lei federal de processo administrativo, bem como algumas leis estaduais e

municipais.

Ao contrdrio do que ocorre nas legislacdes de paises como Espanha, Alemanha e
Portugal, inexiste no direito positivo brasileiro uma regulamentacdo genérica acerca da
autoexecutoriedade. Além de ndo haver dispositivo que a autorize de forma ampla, abarcando
um conjunto indeterminado de atos administrativos, igualmente nio se da a disciplina geral

dos meios de execugdo.

Neste sentido, a disciplina legal da competéncia executéria € tratada de maneira
pontual, tanto a possibilidade de auto-executoriedade em relacio a cada medida

administrativa, quanto o regime especifico dos meios de execucao.

Com isso, verifica-se a adog¢do, intencional ou nao, da formula observada no direito
italiano, que igualmente trata em normas especificas a competéncia da execugdo forgada.
Entende-se que se trata da solucdo mais adequada ao principio da legalidade, e, sobretudo, da

tipicidade.

Apesar da inexisténcia de uma disciplina universal, ndo se pode desconsiderar que
algumas normas que regem o processo administrativo em vdrias esferas tratam, de maneira

geral, de aspectos relacionados 2 autoexecutoriedade. Destaque para dois deles.*”

Em primeiro lugar, a hipétese da execucdo administrativa imediata, nos termos do
artigo 45 da Lei federal n. 9.784/99, que a reveste na acep¢do “providéncias acauteladoras”

(v. item 4.2.2 infra).

Em segundo lugar, no tocante ao procedimento recursal, preconiza o artigo 61 desta

norma que a impugnacdo nao tem efeito suspensivo, salvo as disposi¢des legais em contrario

40 Gustavo Henrique Justino de OLIVEIRA, “A Executoriedade dos Atos Administrativos”. In: Revista da
Fundacdo Escola Superior do Ministério Piiblico do Distrito Federal e Territorios. Ano 7,n° 13, p. 107.
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e na hipétese do pardgrafo tnico (justo receio de prejuizo de dificil ou incerta reparagcdo

decorrente da execugﬁo).451 Este topico serd tratado no Capitulo 5.

4.2.1.5. A lei de procedimento administrativo do Estado de Sergipe

Precursora no cendrio das normas gerais de processo administrativo, a Lei
Complementar n.° 33/96, do Estado de Sergipe (intitulada Cdédigo de Organizacdo e

Procedimento da Administracdo Publica), merece destaque. Nao tanto por seu pioneirismo,

4. . . . 452
mas pela disciplina especifica em relagdo ao tema da autoexecutoriedade.*’

No ambito da secdo II do Capitulo 5I sofre amplo regramento o instituto do ato

administrativo. Seu artigo 67 trata da “‘executoriedade” e dispde o seguinte:

Art. 67 — O ato administrativo é executério, logo que eficaz.

§1° - O cumprimento das obrigagdes e o respeito pelas limitacdes que
derivam de um ato administrativo podem ser impostos coercitivamente pela
Administragdo sem recurso prévio ao Judicidrio, desde que a imposicao seja
feita pelas formas e nos termos admitidos por lei.

§2° - Nao é executdrio o ato:

I - cuja eficdcia esteja suspensa;

IT — de que tenha sido interposto recurso com efeito suspensivo;
III — sujeito a aprovacdo ou homologagdo.

N

§3° - A decisdo de proceder a execugdo administrativa serd previamente
notificada ao seu destinatdrio.

7z

A influéncia da lei portuguesa € evidente. A redacdo do “caput” do artigo 67
corresponde ao artigo 149.°, 1, do CPA lusitano. O artigo 67, §1° detém redacdo muito
semelhante ao do artigo 149.°, 2. J4 o §2° da lei sergipana encontra equivalente no artigo

150.°, item 1. Por fim, o artigo 67, §3°, se assemelha ao artigo 152.°, 1, da norma portuguesa.

1 Da mesma forma em relacdo a diversas outras leis de processo administrativo, como no Estado de Sao Paulo
(Lei n.° 10.177/98, artigo 46), Estado de Pernambuco (Lei n.° 11.781/00, artigo 61), Estado de Mato Grosso (Lei
n.° 7.692/02, artigo 77), Estado de Minas Gerais (Lei n.° 14.184/02, artigo 57), do Municipio de Sao Paulo (Lei
n.° 14.141/06, artigo 36, §1°), dentre outras.

#2 Os autores do anteprojeto foram Carlos AYRES BRITTO e José Sérgio MONTE ALEGRE. A bem da
verdade, trata-se de uma norma notdvel, sob o ponto de vista, principalmente, da abrangéncia que disciplina os
temas do Direito Administrativo. S0 objeto de regramento a estrutura administrativa (tanto da Administragdo
Direta quanto da Indireta), formas de controle (interno e externo) e de atuacdo administrativa (do ato
administrativo, seus requisitos de validade, formas de exting@o), procedimento administrativo, dentre outros. No
entanto, curiosamente, verifica-se que a doutrina brasileira pouco se debruca sobre a lei sergipana.
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O “caput” do artigo 67, bem como o seu §2°, traduzem um relevante aspecto da
autoexecutoriedade, representado pela conexdo intima com a eficicia do ato administrativo.
Esta relacdo assumird destaque na discussdo que se fard em capitulo ulterior (Capitulo 5),

acerca do sistema das nulidades e a sua repercussdo na execu¢ao via administrativa.

O §3° impde um requisito procedimental para se efetuar a execu¢do administrativa, a
prévia notificacdo do particular. Coerente tal exigéncia com o principio do devido processo
legal, que busca, dentre outras finalidades, evitar uma atuagdo estatal sub-repticia. Ademais,
subjaz a obrigatoriedade na notificagdo um outro requisito, qual seja, a possibilidade de que o
particular cumpra voluntariamente a obrigacdo (t6pico que serd analisado de maneira

pormenorizada no Capitulo 5).

Ja o artigo 67, §1°, parece incorporar uma indesejavel generalizacdo da competéncia
executdria. Como visto no tépico referente ao direito estrangeiro, sobretudo em Portugal,
trata-se de opc¢do legislativa macicamente criticada pela doutrina. As exigéncias da legalidade,
sobretudo em &reas que envolvem atuacdes mais drdsticas da Administracdo Publica, nao
devem prescindir, para além de disposicdes expressas, de normatizagcdes especificas, em

homenagem ao principio da tipicidade.

No entanto, cabivel assinalar uma relevante distin¢do entre o Cdodigo sergipano e o

portugués, que acaba por tornar aquele constitucionalmente mais adequado.

Embora sutil, existe uma diferenca entre as redagdes dos dispositivos. A norma
lusitana (artigo 149.°, 2) assinala que a executoriedade serd exercida “desde que a imposi¢dao
seja feita pelas formas e nos termos previstos no presente Codigo ou admitidos por lei”
(itdlico nosso). Ja a lei estadual somente faz referéncia as formas e aos termos “admitidos por

19

le1”.

A disparidade na redac¢do tem uma explica¢do légica. Como visto, o CPA portugués

A . oy . 453
prevé expressamente diversas formas para o exercicio da executoriedade.”” Ao passo que o
Cdédigo administrativo sergipano nao procede a mesma disciplina, remetendo para outras leis

tal fungdo.

Deste modo, perceba-se que a lei sergipana, ao contrdrio da norma lusitana, ndo é
suficiente juridicamente para atribuir uma competéncia executdria genérica a Administragao.

Daf ser adequada aos parametros de constitucionalidade.

3 Disciplinadas nos tépicos gerais: “execucio para pagamento de quantia certa” (artigo 155.°), “execucdo para

entrega de coisa certa” (artigo 156.°) e “execugdo para prestacdo de facto” (artigo 157.°).



137

4.2.2. Urgéncia (2* HIPOTESE)

A atuagdo da Administracdo deve estar pautada pela necessidade de atendimento ao
interesse publico, situacdo esta extremamente maledvel em fung¢do das intimeras
circunstancias que envolvem o Estado. Se € certo que o exercicio da funcdo administrativa se
dd comumente em condicdes de normalidade, ndo menos inequivoco que as situacdes
excepcionais e emergenciais muitas vezes se apresentam, impondo um desempenho

administrativo mais dinAmico.

Quanto mais nos dias hodiernos, em que o dinamismo das relagdes sociais tem
destacado cada vez mais as situacdes em que a urgéncia se faz sentir. “Pode dizer-se até que o
tempo moderno € um tempo de urgéncia, sobretudo ao nivel de ramos do Direito
Administrativo especiais, como o ambiente ou o patrimdnio, em que as degradacdes

. .. . . , 454
acontecem a um ritmo vertiginoso e, na maior parte dos casos, irreversivel”. 5

Como salientado por Carmem Liicia Antunes Rocha, em passagem que se destaca:

Vivemos o tempo da urgéncia. Tempo de homens urgentes. Tempo de horas
urgentes. Tudo parece fazer parte de uma corrida louca contra o tempo certo
e normal das horas tranquilas. A normalidade que o Direito deve realizar
pela aplicacdo das normas postas parece ndo mais conter os elementos que
seriam necessdrios para que as suas finalidades se cumprissem no prazo
previsto e positivado.*’

Para o Comissdrio Romieu, cujas conclusdes foram estampadas no aresto francés de
1902, a urgéncia representa situacdo que autoriza a execuc¢do forcada via administrativa. De
acordo com a decisdo, “é da esséncia mesma do objetivo da administracio a de agir
imediatamente e de empregar a forca puiblica sem demora nem procedimento, quando assim

. . . . - PO 456
exige o interesse imediato da conservagdo publica”. >

Trata-se de pressuposto amplamente aceito pela doutrina e jurisprudéncia pétrias.

A bem da verdade, a hip6tese da urgéncia representa, sob uma tomada mais ampla
acerca da questdo, um coroldrio do critério da inutilidade salientado por Carlos Ari Sundfeld.

A execucdo imediata via administrativa se justifica por ser a inica medida capaz de satisfazer

#% Cf. GOMES, Carla Amado Gomes. Contributo para o estudo das operacées materiais da administragéo
publica e do seu controlo jurisdicional p. 183.

3 “Conceito de Urgéncia do Direito Ptiblico Brasileiro”. In: Revista Trimestral de Direito Piiblico, Sio Paulo:
Malheiros, n. 1, 1993, p. 233.

4% Marceau LONG, Prosper WEIL, Guy BRAIBANT, Pierre DELVOLVE e Bruno GENEVOIS. Les grands
arréts de la jurisprudence administrative, p. 65 (traducdo livre).
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o interesse publico, dada a urgéncia na sua satisfacdo. Incabivel, em tais condi¢des, o apelo ao
Judicidrio ou o manuseio de outra via de direito, inclusive a penal. “A existéncia de sancdes
penais ndo modifica em nada esta consequéncia da urgéncia. Desta forma, a urgéncia torna

valida, por si s6, medidas que seriam de outra forma ilegais”.*’

Sobre tal figura, algumas observacdes sdo pertinentes.

4.2.2.1. Nocao de urgéncia

Conquanto a urgéncia assuma a condicao de conceito ambiguo, cabivel tragar algumas

consideragdes acerca de seus contornos.

Em primeiro lugar, a no¢do leiga de urgéncia integra a sua concepcao juridica. Do que

ordinariamente se compreende como situagdo de urgéncia (“o que exige atitude ou solucdo

29458

rdpida”™") ndo refoge o Direito. A afirmacgdo € de Genaro Carrid, segundo o qual

las normas juridicas, en cuanto autrizam, prohiben o hacen obligatorias
ciertas acciones humanas, y en cuanto suministran a los sibditos y a las
autoridades pautas de comportamiento, estin compuestas por palabras que
tienen las caracteristicas proprias de los lenguajes naturales o son definibles
em términos de ellas.*”

Com base nisto, e em segundo lugar, dois s@o os elementos apontados para a
conceituagdo juridica de urgéncia: de um lado, o tempo exiguo referente a uma situagao de
interesse; de outro, a necessidade de tutelar tal interesse no prazo que se apresenta. Ou seja,
urgéncia representa a necessidade de atuar com celeridade para a satisfacdo de uma pretensao.
Evidentemente, na medida em que esta pretensdao se encontra inserida no ambito do Direito

Publico, a necessidade de salvaguarda refere-se a um interesse publico.

Carmem Liucia Antunes Rocha define-a como a

situagdo que ultrapassa a definicdo normativa regular de desempenho
ordindrio das fun¢des do Poder Publico pela preméncia de que se reveste e
pela imperiosidade de atendimento da hipétese abordada, a demandar, assim,
uma conduta especial em relacdo aquela que se nutre da normalidade

S 460
aprazada institucionalmente”.

7 Ibid. (tradugdo livre).

% Cf. Dicionario Houaiss.
9 Notas sobre Derecho e Lenguaje, p. 37.
460 Conceito de urgéncia no direito piblico brasileiro. Revista Trimestral de direito piiblico, n° 1, p. 234.
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4.2.2.2. Urgéncia e estado de necessidade

Nocao propalada no ambito juridico, sobretudo no direito estrangeiro, € a de estado de
necessidade. Reconhecidamente advinda do Direito Penal, disseminou-se por outros ramos
juridicos. No ambito da doutrina estrangeira, dentre as quais a alemd, a espanhola e a
portuguesa, um dos principais meios de coacdo administrativa direta é o estado de
necessidade.

Buscando contextualizar a figura do estado de necessidade no Direito Administrativo,
J4 que neste “tiene un sentido especifico”,461 salientam Eduardo Garcia de Enterria e Toméz
Ramoén Fernandéz que tal figura ndo se presta a tornar legitima uma conduta que, sem as
circunstancias excepcionais, seria antijuridica. Isto porque, conforme o regime juridico-
administrativo, em virtude da supremacia do interesse publico, o sacrificio a direitos privados
representa nota ordindria, “no limitadas en absoluto a situaciones de necesidad”. A bem da
verdade, “lo que estas situaciones hacen nacer no son, pues, poderes nuevos en cuanto a du

sonto o contenido, sino, simplemente, una técnica expeditiva de aplicarlos”.462

Muito embora ostentem fei¢des assemelhadas, a urgéncia ndo se confunde com o

estado de necessidade.

E o que salienta Carla Amado Gomes, baseada em licdes de autores espanhéis. No
conceito de estado de necessidade evidencia-se, a par da imposi¢do de uma atuacao rapida da
Administracdo, uma situacao de perigo ao interesse publico. “A qualificacdo de uma situacdo
de urgéncia de actuacdo pela gravidade do perigo faz emergir o conceito de estado de
necessidade, que por sua vez pode ter vérias gradacOes de gralvidalde”.463 Como se vé, a
urgéncia representa uma condi¢do necessdria para a configuragdo do estado de necessidade.
De tal modo que se pode afirmar que ndo ha estado de necessidade sem urgéncia, mas se

verifica a urgéncia sem estado de necessidade.

De maneira assemelhada leciona Agustin Gordillo. Incabivel a confusdo entre

urgéncia e estado de necessidade, conquanto esta “casi siempre lleva explicita o implicita la

! Curso de derecho administrativo, p. 811.

“ Ibid.

93 Contributo para o estudo das operagdes materiais da administragcdo publica e do seu controlo jurisdicional,
p. 187.
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> . s 464 . . .
nocion de urgencia”.™" Mas ressalva que a “magnitud del peligro” representa o aspecto que

detém maior peso no conceito de estado de necessidade.

Por isto € que ndo se endossa a diferenciacao procedida por Mario Esteves de Oliveira,
Pedro Costa Gongalves e Pacheco de Amorim, que apartam de maneira estanque ambas as
figuras, embora reconhecam que “nem sempre se distinguem facilmente”.*®> Os critérios para
tanto sdo, em primeiro lugar, “o facto de a decisdo ou acto urgente carecer de expressa
previsao legal, enquanto que a decisao de necessidade se funda em principio geral, invocéavel

”;466 e

em qualquer caso (desde que preenchidos os referidos pressupostos ou requisitos) , em

segundo lugar,

no facto de a urgéncia em praticar o acto ser discricionariamente
determindvel pelo 6rgdo, bastando a invocacdo de uma razdo séria, enquanto
que a invocacdo do estado de necessidade requer a verificagdo objectiva dos
respectivos pressupostos, sendo a sua qualificacdo administrativa totalmente
sujeira a revisdo judicial.**’

Ocorre que a urgéncia constitui um dos pressupostos do estado de necessidade, o que
faz cair por terra os critérios assinalados, sobretudo o segundo.468 Assim, o exercicio da
competéncia discriciondria pode se manifestar nas duas situacdes, de tal modo que, como
consequéncia, a inscindicabilidade do controle jurisdicional se apresenta, a depender do caso
concreto, tanto na hipétese de urgéncia quanto na de estado de necessidade. Outrossim, a
urgéncia encontra-se, muitas vezes, prevista na lei (de maneira explicita ou implicita), como
serd visto adiante.

Por fim, embora alguns autores distingam o estado de necessidade das medidas

acautelatérias,469

acredita-se que a semelhante entre as figuras permite reuni-las em tnica
no¢do. Com efeito, sobreleva-se a caracteristica da necessidade imediata de se evitar
perturbacdes do interesse publico, apresentando-se como secunddrio o fato de que a medida se

dé como resposta final ou cautelar da atuacdo administrativa.

d64 Después de la Reforma del Estado. Buenos Aires: Fundacion del Derecho Administrativo, 1998, Capitulo 51,
p. 7.

> Cf. Mario Esteves de OLIVEIRA, Pedro Costa GONCALVES e Pacheco de AMORIM (Cédigo do
procedimento administrativo, pp. 401).

“ Ibid.

7 Ibid..

% De maneira contraditéria, em outra passagem, os autores refereridos definem o ato administrativo praticado
em estado de necessidade como “acto finais produzidos com pretericdo das regras legais, (mas) perante
circunstincias excepcionais que podem por em perigo o interesse publico e que exigem uma reaccio
administrativa imediata” (ob. cit., p. 402).

49 Cf. Mirio Esteves de OLIVEIRA, Pedro Costa GONCALVES e Pacheco de AMORIM (Ibid., pp. 401-2).
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4.2.2.3. Urgéncia e legalidade

Para Carlos Ari Sundfeld, a hipdtese de urgéncia encontra-se abarcada na autorizacao
legal implicita. E explica: “A competéncia administrativa para executar decorre
implicitamente da mesma regra que a autoriza a manter a ordem publica, cuidar da saudde,
policiar as constru¢des — sendo, como €, absolutamente indispensdvel para o minimo
desempenho dessas missdes”.*’’ Como se vé, para este autor, a norma de competéncia é
bastante em si mesma para legitimar, em uma situagdo emergencial, a atuacdo auto-executdria

da Administragdo.

No entanto, tal abordagem ndo representa a mais adequada para se encarar a questao

da urgéncia no bojo da auto-executoriedade.
Explica-se.

Nao se pode olvidar que muitas das situagdes consideradas como sendo de urgéncia
mereceram a atencdo do legislador. Em nivel constitucional, mencione-se a disciplina da
requisicdo administrativa (artigo 5.°, inciso XXV) e das medidas excepcionais do estado de
sitio e de defesa (artigos 136 e seguintes). No ambito infraconstitucional, a legisla¢do federal,
bem como a de vérios Estados e Municipios, estio munidos de uma cldusula geral que
legitima a execugdo acautelatéria imediata em condi¢des de emergéncia. A férmula
empregada, comumente, é a condicio da existéncia de “risco iminente”. E o que prevé, verbi
gratia, o artigo 45 da Lei federal n.° 9.784/99. Incabivel afirmar, deste modo, que o

pressuposto de urgéncia ndo detém previsao legal expressa em muitos casos.

Verifica-se, com isto, uma tendéncia legislativa no sentido de englobar as situacdes

tidas por excepcionais, inserindo-as na orbita da legalidade administrativa.
Duas consideragdes merecem destaque.

Em primeiro lugar, as hipdteses alcadas legislativamente correspondem
verdadeiramente a situag¢des inseridas no ambito de um estado de necessidade, e ndo de mera
urgéncia. Isso porque a necessidade de atuagdo célere encontra-se presente diante da

magnitude de um perigo.

40 Direito administrativo ordenador, p. 84.
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Ha situagdes de “urgéncia” apregoadas legislativamente que, a despeito disto, exigem
a intervencao do Judicidrio. E o caso da imiss@o provisoria na posse disciplinada pelo artigo

15 do Decreto-lei n.° 3.365/1941,"” necessariamente inserida no &mbito de uma acio judicial.

Em segundo lugar, verifica-se que a regra de competéncia muitas vezes ¢é
desconsiderada nas situacOes de estado de necessidade, haja vista a necessidade de atuagao
. . 472 . . - . . . - L,
imediata.”~ Assim, a situacdo emergencial pode ensejar a atuacdo ndo s6 de agente
incompetente, como também de individuo para o qual nao foi conferido o exercicio da fungdo
publica. Trata-se da teoria do funciondrio de fato, na categoria dos agentes necessarios, que
“sdo aqueles que praticam atos e executam atividades em situacOes excepcionais (...), em

~ P c s 473
colabora¢do como o Poder Publico e como se fossem agentes de direito”.

De tal modo que a regra de competéncia é muitas vezes irrelevante, ndo podendo ser
evocada como fundamento do ato executério implicito em situacdes de urgéncia. Do
contrério, estar-se-ia, de forma obliqua, recepcionando o postulado da liberdade defendida por

Juan Francisco Linares.

Por fim, ndo poderia ser criticada, ou tida por inconstitucional, a disposicdao de
pressuposto emergencial por meio de cldusula geral. As situagdes do mundo fatico que podem
ensejar uma situacdo de necessidade sdo tantas e tdo variadas, que se apresentaria como
impossivel uma disciplina legal especifica sobre todas elas. Esti-se diante da

discricionariedade.

4.2.2.4. Urgéncia, estado de necessidade e discricionariedade

Apesar de amplamente estudado e debatido, e em relagdo ao qual “ja se verteram rios

de tinta”.*’* 0 tema da discricionariedade administrativa ndo se esgota. Trata-se, logo, de

estimulante objeto de estudo. Aliado a isto, soma-se a relevancia da matéria, ainda mais

411 “Se o expropriante alegar urgéncia e depositar quantia arbitrada de conformidade com o art. 685 do Cédigo
de Processo Civil, o juiz mandard imiti-lo provisoriamente na posse dos bens”. A imissdo provisdria em imoveis
residenciais urbanos € disciplinada pelo Decreto-lei n.° 1.075/1970.

2 Cf. ENTERRIA e FERNANDEZ, o estado de necessidade sacrifica alguns bens prestigiados pelo
ordenamento, dentre os quais o sistema de competéncias (Curso de derecho administrativo, pp. 811-812).

43 Cf. José dos Santos CARVALHO FILHO (Manual de direito administrativo, p. 534). No mesmo sentido
Roberto DROMI: “El acto necesario puede también ser ejecutado por particulares en interés puiblico, asumiendo
el caracter de gestién de negocio (si se trata de un acto), y de empleo 1itil (si se trata de un hecho), como cuasi-
contrato de da administracion” (Acto administrativo: ejecucion, suspecion y recursos, p. 81, nota 31).

47 Cf. Celso Antoénio BANDEIRA DE MELLO. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, p. 9.
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hodiernamente, em que a incidéncia e a aplicagcdo da discricionariedade repercutem de

maneira marcante no exercicio da funcao administrativa, em todas as suas vertentes.

A discricionariedade apresenta fundamentos que a tornam imprescindivel no Estado

contemporéneo, dentre as quais se destacam quatro, ndo excludentes entre si.*”

Sado elas, conforme sintese apresentada por Weida Zancaner'’® ¢ *7: (i) deliberado
intento legal; (ii) impossibilidade material de a funcdo legislativa prever todas as situacdes
faticas; (iii) inviabilidade juridica de supressao da discricionariedade; e (iv) imperativo légico,

dada a necessidade do legislador se utilizar de conceitos praticos.
Conforme Weida Zancaner,

Parcela considerdvel da doutrina diz que a discricionariedade provém do
deliberado intento legal de conferir a Administracio Publica uma certa
margem de liberdade, para esta poder decidir, quando da aplicagdo da lei,
tendo em vista acontecimentos singulares o que € mais consentaneo com as
finalidades assinaladas no ordenamento juridico.*”

Considera-se, também, a “impossibilidade material de o legislador prever todas as

situacdes faticas que podem ocorrer no mundo fenoménico”.*”

A justificativa é extraida de Hans Kelsen, para quem

a norma do escaldo superior ndo pode vincular em todas as dire¢des (sob
todos os aspectos) o ato através do qual € aplicada (...) Até uma ordem que
chega ao detalhe tem que deixar ao executor uma infinidade de
determinagdes. Se o 6rgdo A dispde que o 6rgdo B detenha o sudito C, o
6rgao B ha de decidir, segundo seu critério, quando, onde e como realizard a
ordem de detengdes, decisdes estas que dependem de circunstincias externas
que ndo precisam nem podem tampouco prever em grande parte o 6rgdo que
da a ordem.*®

7 Cf. ZANCANER, Weida. Da Convalidagdo e da Invalidagdo dos Atos Administrativos, p. 60.

7 Ibid., pp. 58-9.

77 Qutras justificacdes sdo propostas, com algumas variagdes. O arcabougo geral, no entanto, se assemelha em
todas elas. Régis Fernandes de Oliveira, por exemplo, aponta, como fundamentos da discricionariedade: a)
impossibilidade material (da previsdo legislativa absoluta); b) impossibilidade légica (diante dos conceitos
indeterminados); ¢) impossibilidade juridica (Afos Administrativos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1978, p.
67-69). Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, por sua vez, indica critérios praticos e juridicos para justifica-la
(Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988, p. 67-71).

™ Da convalidacdo e da invalidacdo dos atos administrativos.p. 58. Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO
indica exemplo em que o legislador poderia conferir discricionariedade ou vinculagdo a determinado ato. Uma
norma acerca de internamento gratuito nos hospitais publicos poderia estipular o beneficio aos “doentes que
apenas ganharem um saldrio minimo” (Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 34). “Neste caso nio
haveria discricdo nenhuma”, aduz o autor. Para entdo prosseguir que “a lei poderia dispor sobre esse mesmo
tema da seguinte forma: terdo internamento gratuito nos hospitais publicos, as pessoas doentes que forem
‘pobres’”. Neste caso, em virtude da utilizagdo de conceito vago, a discricao torna-se potencial.

419 Cf. Weida Zancaner (ibid., p. 58).

0 Teoria Pura do Direito, p. 388.
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Afonso Rodrigues Queir6 assinala que

a norma € obra de um legislador, e seria insensato negar que a €ste legislador
& impossivel, material e logicamente impossivel, para muitissimas hipéteses,
transmitir ao agente mais do que ordens e enunciar os fatos com conceitos de
cariter em certa medida vago e incerto.*'

A percepg¢ao de que a funcdo legislativa assume tal peculiaridade, a par da necessidade
da atuacdo administrativa — imediata por definicdo —, desemboca na técnica da

discricionariedade como solugao.
Assim,

o legislador sempre vai conceder um grau maior de discricionariedade onde
as circunstancias da realidade, que deve ser regulamentada, dificilmente sdo
previsiveis, e o alcance de um determinado fim exige o exercicio de
conhecimento especificos da Administracdo para garantir uma decis@o justa
e correta no caso concreto.**?

No campo da atuagdo administrativa, a multiplicidade fética se observa em diversos
dos seus campos, como no exercicio do poder de policia, na aplicacdo do poder disciplinar,

assim também na pratica contratual do Poder Publico.

O terceiro fundamento consiste na “inviabilidade juridica de suprimir-se a
discricionariedade, visto que, no Estado de Direito, cada 6rgdo exerce, prioritariamente, a
funcdo que lhe € propria, caracterizando-se a funcdo legislativa pela edicdo de normas
juridicas gerais e abstratas”.*® E conclui que “ndo pode o legislador baixar a minudéncias,
sob pena de ingressar no campo das individualizacdes, drea reservada a atuacdo
administrativa”. Nao € dificil notar que a justificativa anterior, em cotejo com a presente, nao
se excluem, na medida em que o aspecto fitico (a impossibilidade material) repercute no

juridico (competéncia peculiar das fun¢des do Estado).

Como derradeiro fundamento, ainda segundo Weida Zancaner, “a discricionariedade
resulta também de um imperativo 16gico, por ter necessariamente o legislador de se utilizar de
dois tipos distintos de conceitos: o teorético, que se refere a realidade empirica, e o prético,

que se refere ao mundo da cultura, da sensibilidade”.*®* Esbarramos aqui em tema dos mais

“! A Teoria do “Desvio de Poder” em Direito Administrativo. Revista de Direito Administrativo. n. 6, p. 55.

#2 Cf. KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa e prote¢do ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos orgdos ambientais, p. 18.

3 Cf. ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidacdo dos atos administrativos p. 58.

4 Ibid., p. 50.
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aridos: o da relacdo entre conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade
administrativa.

Compreendem os conceitos indeterminados aqueles cujas condi¢des “pueden existir
em mayor o menor grado”,*® “suscetiveis de existir em graus e medidas varidveis”.**® Nao ¢
dificil entender a extensdo da temdtica. A indeterminacdo envolve o conceito, figura
eminentemente linguistica. E como salientado por Sainz Moreno, citado por Dinoré Grotti,*’
“a relacdo entre o Direito e a linguagem € de vinculagdo essencial”. Dentre os conceitos
existentes, abundam aqueles relacionados a linguagem natural, dotados de ampla vaguidade e

ambiguidade. Carrié denominou tal caracteristica de “textura abierta del lenguaj e 488

Ocorre que, como visto, a linguagem juridica tem as caracteristicas proprias da
linguagem natural. Como salientado por Dinord Grotti, “a ambigiiidade e a imprecisdao
encontrveis nas linguagens naturais sdo marcas caracteristicas da linguagem juridica”.**’
Assim, dessume-se que a imprecisdo conceitual abarca todo o Direito, em seus diversos ramos

(Civil, Penal, Processual, Constitucional, Administrativo etc).

Alids, “a origem desses conceitos indeterminados é o Direito Privado, no qual o juiz
deve concretizar diariamente termos como ‘boa-fé’, ‘vicios ocultos’, ‘bons costumes’,

490
referentes a contratos etc”.*’

No entanto, foi no Direito Administrativo que a questio sobrelevou-se. Isto por conta
da “natureza das fungdes da Administragcdo, sobretudo devido ao fato de a Administracdo se
orientar 2 satisfacdo de necessidades sociais”,*”' embasada em categorias juridicas indefinidas
in abstrato. De tal modo que a Administragdo pode implementar medidas administrativas,
aplicando in concreto os conceitos indeterminados estampados na norma, como € o caso das
expressoes “utilidade publica”, “relevancia”, “servico adequado”, “modicidade tarifaria”,

29 ¢

“eficiéncia”.*> Assim também os vocédbulos “urgéncia”, “perigo iminente”, dentre outros.

85 ¢, ALESSI, Renato Alessi. Instituciones de Derecho Adminisrativo, p. 188.

486 Cf, GROTTI, Dinord. Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade administrativa. Cadernos de
Direito Constitucional e Ciéncia Politica, v. 3, n. 12, p. 110).

“7 Ibid., p. 84.

“¥ Notas sobre derecho y lenguaje, p. 33.

“ Ibid., p. 85.

0 Cf. KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa e prote¢do ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos orgdos ambientais, p. 20.

“1 Cf. Antonio Francisco de SOUZA, apud Dinord GROTTIL, ibid., p. 88.

2 Sérgio GUERRA, Discricionariedade Técnica e Agéncias Reguladoras - Uma Abordagem em Sede
Doutrindria e Pretoriana”. In: Direito Administrativo - estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, Fabio Medina Osério e Marcos Juruena Villela Souto, p. 876.
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Visto isso, serd feita a seguir ligeira incursdao na doutrina que versa sobre o tema dos

conceitos indeterminados.

A origem do debate se deu, ja no século XIX, no direito continental europeu, onde a
oposi¢do entre o austriaco Bernatzik e o alemao Tezner assinalava a polémica que a partir de

~ .. . .. 493
ento seria instaurada, e que persistiria.*’

Bernatzik reconheceu a existéncia de uma extensa esfera de poder discriciondrio, ao
relacionar os conceitos vagos e a discricionariedade administrativa.*** Por conta disto,
“entendia que conceitos abertos como ‘interesse publico’ teriam que ser preenchidos pelos
orgdos administrativos especializados, sem a possibilidade da revisdo da decisdo pelos
tribunais”.* J4 Tezner, baseado num racionalismo legalista, € combatendo as decisdes da
Corte Administrativa da Austria, estabelece o discrime entre discricionariedade e
indeterminacdo dos conceitos, motivo pelo qual defendeu “um controle objetivo de todos os
conceitos normativos — inclusive os vagos — das leis que regiam a relacdo entre a

.. ~ . ~ 496
Administragdo e os cidaddos”. ’

As discussoes ensejadas por tais licdes antagonicas perduraram na doutrina germanica,
dividindo a opinido dos juristas. De um lado, Tezner, Biihler e Laband. De outro, Bernatzik,
Laun, Jellinek, Otto Mayer e Fritz Fleiner.*’ Como esperado, a jurisprudéncia sofreu
influéncia da oposi¢do doutrindria, motivo pelo qual se formaram igualmente duas posi¢coes

distintas.**®
Vale notar, como assinala Dinora Grotti, a tendéncia hodiernamente observada.

Mais recentemente, houve um crescente movimento da doutrina e da
jurisprudéncia no sentido de reconhecer a discricionariedade da

43 A polémica instaurada entre Bernatzik e Tezner mereceu analise detida por diversos autores, dentre os quais
destacamos Anténio Francisco de SOUSA (Conceitos indeterminados no Direito Administrativo, pp. 34-44),
Afonso Rodrigues QUEIR() (A Teoria do “Desvio de Poder” em Direito Administrativo. Revista de Direito
Administrativo. n. 6, pp. 63 e ss.). Sobre os debates observados no direito germénico, merecem nota os estudos
de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988, pp. 98-108) e
de Dinorda GROTTI (Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade administrativa. Cadernos de
Direito Constitucional e Ciéncia Politica, v. 3, n. 12, pp. 88-95).

4% Cf. Afonso Rodrigues QUEIRO (Ibid, p. 54).

4% Cf. Andreas KRELL (Ibid., p. 29).

¥ Cf. Andreas KRELL (Ibid., p. 29).

“7 Cf. Dinord GROTTYL, ibid., p. 89.

“® Dinora GROTTI (ibid., pp. 93-4). Uma corrente desenvolveu-se na Austria, pela qual os conceitos
discriciondrios “implicavam a idéia de que, quanto a lei os empregasse, era porque tinha reconhecido, a favor a
administracdo, um campo livre, retirado do controle dos tribunais administrativos”. “A outra corrente
desenvolveu-se na Alemanha”, sobretudo apds o regime totalitdrio de 1933-1945, “com a preocupacio de impor
limites a Administracdo e ao Governo”, e baseava-se no seguinte entendimento: “o conceito juridico
indeterminado permitia apenas uma interpreta¢do e aplicag@o certas, a qual devia ser controlado pelos tribunais
administrativos; portanto, nao equivalia a discricionariedade”.
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administragdo um espaco livre de criagdo e uma funcio positiva na prote¢do
da coletividade dos cidaddos, especialmente no cléssico direito de policia, no
campo da protecio do meio ambiente e na sua tarefa de orientagdo
econdmica. (...) Volta-se a aceitar uma esfera de liberdade criadora a
Administragio no Ambito do direito.*”

Tal mudanca de paradigma também foi notada, entre nés, por Andreas Krell, para
quem ‘“‘nas ultimas duas décadas, cresceu consideravelmente o nimero de autores germanicos
que ndo aceitam mais a distin¢do rigida entre conceitos indeterminados e discricionariedade;

. .. 00
hoje, eles representam talvez a maioria™.’

Como ¢ evidente, as licdes do direito germanico influenciaram os demais paises,

2

sobretudo no direito espanhol,501 italiano,50 portugués503 e, mais recentemente, no

brasileiro.>

Com base nas licoes do portugués Afonso Rodrigues Queird, a doutrina nacional
costuma apartar: (i) 0os conceitos teoréticos, executdveis univocamente, ‘“ya que no son
susceptibles de existir em medida distinta (por ejemplo, el numero de hijos, el alcanzar una
determinada edad, el hecho de disfrutar de una deerminada renta, estar en posesion de un

».505

determinado titulo de estudios, etc.)”;”" e (ii) os conceitos ndo teoréticos (ou prdticos), que

admitem vdrias interpretacdes. Somente em relacdo a estes que a discricionariedade se impde.
De forma sintética, Dinoré Grotti expde as posicdes existentes:*"°

° “a dos que consideram que os conceitos vagos ou imprecisos ndo dio margem

a discricionariedade, porque, apreender-lhe o sentido é operacdo mental puramente

interpretativa da lei”;

“ Ibid., p. 95.

% 1pid., p. 31.

! Destaque para as licoes de Eduardo Garcia de ENTERRIA, em publicacio de 1962. Sobre o Direito espanhol,
ha estudos especificos desenvolvidos por Anténio Francisco de SOUSA, Afonso Rodrigues QUEIRO, Maria
Sylvia Zanella DI PIETRO e Dinorda GROTTL.

%92 Massimo Severo GIANINI e Renato ALESSI. Os autores citado na nota de rodapé anterior igualmente
analisam o Direito italiano.

%% Afonso Rodrigues QUEIRO e Anténio Francisco de SOUSA, ja mencionados.

S04 Apesar de pouco desenvolvido no Direito brasileiro, como ressalta Dinord GROTTI, o tema dos conceitos
juridicos indeterminados foi abordada pelos seguintes autores nacionais: Oswaldo Aranha BANDEIRA DE
MELLO (Principios Gerais de Direito Administrativo), Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO
(Discricionariedade e controle jurisdicional) Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Discricionariedade administrativa
na constituicdo de 1988.), Regina Helena Costa (Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade
administrativa), Onaldo Franco Jannotti (Conceitos indeterminados e origem légico-normativo da
discricionariedade), Liicia Valle Figueiredo (Discricionariedade poder ou dever), Régis Fernandes de Oliveira
(Atos Administrativos), Eros Roberto Grau (Direito Posto e Direito Pressuposto).

305 Renato ALESSI, Instituciones de Derecho Administrativo, p. 187.

%6 «Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade administrativa”. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, v. 3, n. 12, p. 108.
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. “a dos que entendem que os conceitos praticos sdo a unica fonte de discri¢ao,

ou seja, a discricionariedade advém somente de tais conceitos”;

. “a dos que sustentam que os conceitos fluidos podem conferir

discricionariedade a Administracao”.

A primeira posi¢do baseia a chamada teoria da tnica solucdo justa,””” adotada por
Eduardo Garcia de Enterria e Tomaz Ramon Ferndndez, influenciado pela doutrina alema do
pés-guerra, bem como, entre nds, por Eros Graus’® e Tércio Sampaio Ferraz Janior.”” A
aplicacdo de tais conceitos ou a qualificacdo de circunstancias concretas ndo admite mais que

uma solu¢do: ou se dd ou ndo se da o conceito. Conforme Sérgio Guerra,

sustentam que a diferenca entre a discricionariedade e os conceitos juridicos
indeterminados € vital, capital. Vale dizer, sendo a aplicacido dos conceitos
juridicos indeterminados um caso de aplicagdo e interpretacdo da lei que
utilizou tal conceito, o juiz pode controlar tal aplicagdo valorando se a
solucio a que com ela chegou é a tinica solugio justa que a lei permite.”'’

No entanto, a solu¢ao apontada por tais juristas é extrema, porquanto desconsidera que

o fendmeno interpretativo, dada sua complexidade, muitas vezes deixa margem a duvidas

N

quanto a solugdo mais justa. Evocamos licdo de Bernatzik, reproduzida pela doutrina
estrangeira e nacional, segundo a qual na execu¢do dos conceitos vagos existe “um limite
além do qual nunca terceiros podem verificar a exatidio ou nao exatiddo da conclusao

atingida. Pode dar-se que terceiros sejam de outra opinido, mas ndo podem pretender que s6

A . Py 11
€les estejam na verdade, e que os outros tenham uma opiniao falsa”.

Leciona Dinora Grotti que,

em muitas ocasides, mesmo recorrendo-se a todos os meios para delimitar o
ambito de uma expressdo vaga, exatamente porque o conceito é impreciso, a
interpretacdo ndo serd suficiente para afastar a indeterminacdo do conceito, e
0 administrador, como primeiro aplicador deste poderd optar por uma entre
vérias condutas possiveis, desde que igualmente razodveis.”">

%7 Sérgio GUERRA, Discricionariedade Técnica e Agéncias Reguladoras - Uma Abordagem em Sede
Doutrindria e Pretoriana”. In: Direito Administrativo - estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, Fibio Medina Osério e Marcos Juruena Villela Souto, p. 878.

% Direito Posto e Pressuposto, p. 202.

% Discricionariedade nas decisées do CADE sobre Atos de Concentragdo, apud Sérgio Guerra, ibid., p. 882.

219 1bid., p. 880.

' apud Afonso Rodrigues QUEIRO, A Teoria do “Desvio de Poder” em Direito Administrativo. Revista de
Direito Administrativo. n. 6, p. 63. A licio é adotada expressamente por Celso Anténio BANDEIRA DE
MELLO (Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 23) e Dinord GROTTI (Conceitos juridicos
indeterminados e discricionariedade administrativa, p. 109).

312 1bid., p. 109.
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Nao se pode deixar de concordar com a afirmativa, motivo pelo qual se afasta a teoria

- - 513
da dnica solugdo justa.

Remanesce, no entanto, uma ddvida: a interpretacdo de um conceito vago sempre dara

ensejo a discricionariedade?

A solucido € casuistica, ndo se podendo afastar a possibilidade de que a vaguidade ao
nivel da norma desemboca, no caso concreto, em uma Unica interpretacdo. Concordamos,

logo, com Celso Antdnio Bandeira de Mello, para quem nog¢des imprecisas

ensejardo, em certos casos, objetiva certeza de que in concreto, forma bem
ou mal reconhecidas. Isto em alguns casos, ndo porém em todos. E dizer: em
dadas situacdes, nas paradigmaticas ou tipicas, poder-se-4 dizer, em nome de
uma verdade objetivamente convinhdvel, que alguém induvidosamente é
pobre ou que € velho ou entdo que ndo o € (...), porém, em outras tantas,
mesmo recorrendo-se a todos os meios mais além aduzidos para delimitar o
ambito de uma expressdo vaga, ter-se-4 de reconhecer que nio se poderia
rechacar como necessariamente falsa nenhuma dentre duas opinides
conflitantes sobre o mesmo tépico.”"*

Ensina Dinora Grotti:

A existéncia de conceitos ndo univocos ndo quer dizer,
necessariamente, que haja competéncia discriciondria dentro das comportas
que a legalidade demarca. Isto porque a discricdo ao nivel da norma nao é
suficiente para dizer que hd discricionariedade no caso concreto. A
‘admissdo’ de discricionariedade no plano da norma é uma possibilidade,
uma condicao necessdria, porém ndo suficiente para que ocorra in concreto.
Sua previsdo na ‘estdtica’ do Direito ndo lhe garante presenca na ‘dindmica’
do Direito. Ou seja, uma coisa € detectar discrigdo em uma norma abstrata,
outra € verificar se a discricao nao se dilui quando da aplicacdo da norma ao
caso concreto.”"”

E prossegue a autora:

O exame das circunstancias de fato, a finalidade normativa, a causa do
ato, os principios e valores do ordenamento, as zonas de certeza positivo e
negativa dos conceitos juridicos indeterminados, o critério da razoabilidade e
a interpretacdo feita contextualmente, em regra, afunilam o caminho a ser
seguido pelo administrador, de tal maneira que este possa se ver ndo mais

1 Como salienta Sérgio Guerra, “Parece ser acertada a corrente doutrindria que admite mais de uma solugdo
justa na integra¢do dos conceitos juridicos indeterminados. Isto porque a solu¢do justa somente poderd existir
num plano de filosofia pura, ndo se sustentando diante de todos os casos concretos. Em assim sendo, se apdia o
pensamento de que os conceitos juridicos indeterminados se inserem no conceito da teoria da discricionariedade
administrativa” (Discricionariedade Técnica e Agéncias Reguladoras - Uma Abordagem em Sede Doutrindria e
Pretoriana". In: Direito Administrativo - estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Fébio
Medina Osério e Marcos Juruena Villela Souto, p. 884).

> Discricionariedade e controle jurisdicional, pp. 22-3.

315 Conceitos Jjuridicos indeterminados e discricionariedade administrativa, p.111.
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diante de um leque de opcdes, mas diante de uma unica escolha legitima
diante do caso concreto.

Para entdo concluir: “destarte, para nds, a menc¢ao a conceitos indeterminados pela lei
pode ou ndo conduzir a atribuicdo de liberdade discriciondria a Administracdo Publica.
Pensamos que a solug@o a questido — e af reside a dificuldade maior — s6 pode ser fornecida

. 16
casuisticamente.”>'¢.

Como se nota, a discricionariedade encontra-se na aferi¢io acerca da existéncia ou nao
da situagdo de urgéncia e do estado de necessidade. Diante do caso concreto, o administrador
se verd diante de situacdes em que, de maneira inequivoca, tais pressupostos encontram-se
presentes, ou, pelo contrdrio, patente a inexisténcia de tais condi¢des. Nesta hipotese, inexiste
qualquer discri¢do. Outras situagdes, porém, a mesma afericdo recaird na chamada “zona de
penumbra” do conceito, o que legitimard a exercicio da competéncia discriciondria pelo

agente.

4.2.3. Inexisténcia de outra via juridica (UMA 3?* HIP()TESE?)

Igualmente representa uma das conclusdes do arrét Société immobiliere de Saint-Just
a possibilidade de execucdo administrativa em caso de inexisténcia de san¢do penal para
forcar o cumprimento da obrigacdo pelo particular. Esta, alids, a justificativa extraida pela
decisdo para legitimar a atuagdo do governo, que lacrou o imével em que funcionava uma

congregacao religiosa que nao detinha autorizacio para exercer atividade no local.

A regra geral, no ambito do direito francés, consiste na execucdo judicial da ordem
administrativa por meio da jurisdicdo penal, vez que o seu incumprimento configura crime
disposto no artigo R. 26, 15.°, do Cédigo Penal. Conforme Long, Weil, Braibant, Delvolvé e

Genevois, com mencao a decisdo de Romieu,

a idéia essencial é que a administracdo ndo deve, em principio, executar com
a forca suas proprias decisdes; € o emprego das sancdes penais,
pronunciadas pelo juizo repressivo, com todas as garantias que comportam o
procedimento penal, que devem assegurar normalmente a execucio dos atos
administrativos.”"’

18 1bid., p. 111.
' Les grands arréts de la jurisprudence administrative, p. 64.
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Porém, no caso de auséncia da qualquer sanc@o penal, ndo se poderia admitir que o
desatendimento a obrigacdo publica restasse impune, sob pena de violagdo ao principio da
consecu¢do do interesse publico. Dai a possibilidade, mesmo na auséncia de uma lei

autorizando a competéncia executéria, do recurso 2 execucdo forcada.”'®

Inicialmente circunscrita a san¢do penal, posteriormente outros arestos do Conselho de
Estado ampliaram a hip6tese, passando a abarcar penalidades de natureza civil e
administrativa. Foi o que se deu no arrét Commune de Triconville (1909) e no arrét Anduran
(1925).>" Dai haver alguns autores sintetizado a hipitese 2 “inexisténcia de outra via de

direito”.>?°

A bem da verdade, ainda se mantém como controversa no direito francés a tipologia
das vias juridicas que legitimam a execugao forcada via administrativa. Long, Weil, Braibant,
Devolvé e Genevois consideram a inexisténcia de qualquer via juridica (penal, civil ou
administrativa) como suficiente para o exercicio da autoexecutoriedade. J4 Sirat, citado por
Mercedes Lafuentes, entende que a condicdo se restringe a sanc¢ao penal, colocando em xeque

521
2.

as decisoes posteriores a 190 Outros, ainda, entendem que a inexisténcia de via juridica

deve ser entendida com a inexisténcia de toda acdo judicidria, civil ou penal.’**

Prefere-se a primeira posicdo. Baseado na compreensdo de que a autoexecutoriedade
representa a ultima ratio, ndo se pode deixar de atribuir as sangdes penais, civis e
administrativas a condicdo de pressuposto negativo para o exercicio da prerrogativa
executdria. O principio da proporcionalidade aponta no mesmo sentido, vez que o recurso as

outras vias juridicas satisfaz o requisito da necessidade (v. capitulo seguinte, ref. aos limites).

A hipoétese da inexisténcia de outra via juridica constitui uma faceta do critério da
inutilidade exposto por Carlos Ari Sundfeld. Com efeito, a imputacdo de uma obrigacao
publica a cujo descumprimento ndo seja prevista qualquer consequéncia representa tornar

inttil os comandos normativos. Trata-se da idéia base de toda a teoria juridica, nomeadamente

318 “9a loi — et I’administration agit en exécution de la loi — doit étre obéie, et elle le sera par la force s’il n’y a
aucun autre moyen possible. L’exécution forcée est selon Romieu ‘um moyen empirique justifié¢ lIégalement, a
defaut d’autre procédé, par la nécessité d’assurer 1’abéissance a la loi” (Cf. Long et alli, ob. cit., p. 64).

319 Cf. GOMES, Carla Amado. (Contributo para o estudo das operagdes materiais da administragdo publica e
do seu controlo jurisdicional, p. 53, nota 73). “Allant plus loin que Romieu, la jurisprudence considere que ce
n’est plus seulement I’existence d’une sanction pénale, mais la possibilité d’user de tout autre procédé 1égal pour
obtenir I’obéissance du récalcitrant, qui exclut ’action d’office. Il en est ainsi de la possibililité d’exercer une
action judiciaire quelconque ou d’obtenir le méme résultat par des voies de droit différentes” (Long et alli, p.
67).

220 Cf. Laubadere et alli (Traité de droit administratif, p. 770 — tradugdo livre).

321 La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracién publica: Fundamento constitucional
e régimen juridico, p. 27, nota 22.

22 Cf, Arrét Bouchon (1911).
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a teoria da norma, pela qual a estrutura no comando juridico deve estar integrada uma san¢@o

pelo descumprimento do dever-ser.

Porém, muito embora o ponto de partida seja o aresto francé€s, a andlise deve ser feita
de acordo com as peculiaridades do regime juridico brasileiro, para dai se extrair a real

utilidade da hipdtese.

4.2.3.1. Da sancao penal

A propésito da sangdo penal, foi visto que se trata de regra geral no direito francés.
Observe-se que a jurisdicdo penal na Franca, para além da competéncia punitiva, pode

autorizar a Administracio a executar o ato administrativo descumprido.’”

Relembrar que o sistema anglo-sax@o igualmente se vale, regra geral, das sangdes

penais para impor o cumprimento das obrigacdes publicas.

No entanto, no direito brasileiro, os contornos que vem assumindo a aplicacdo dos
crimes relacionados ao descumprimento das ordens administrativas praticamente inutilizam

qualquer sang¢do penal.

A ndo verificagdo das obrigacdes publicas pelos particulares pode ensejar os crimes
de desobediéncia e resisténcia. Relativamente a doutrina administrativista, estes tipos penais
correspondem as figuras, respectivamente, da resisténcia passiva e ativa. Pela primeira, o
administrado simplesmente nao toma qualquer atitude lafo sensu no sentido de cumprir o
dever que lhe foi imposto. Nao faz aquilo a que foi obrigado (nas obrigacdes de fazer),
comporta-se positivamente em sentido oposto (nas obrigacdes de ndo fazer) e ndo tolera
determinado 6nus publico (obrigagdes de suportar). J4 pela segunda o particular se vale de
meios mais drasticos para a oposi¢cdo a obrigacdo, recusando-se ativamente ao seu

cumprimento. Trata-se da resisténcia manu militari.”**

% Georges VEDEL: “L’ exécution forcée ne peut avoir lieu sans recours préalable au juge. Dans la plupart des
cas, la résistance des administrés a I’exécution des décisions administratives est punie par la loi pénale. Par suite,
en cas de résistance d’un intéressé, I’ Administration doit provoquer une poursuite pénale. La condamnation
pénale doit normalemento obliger le délinquant a s’incliner et il est d’ailleurs admis qu’une fois acquise, elle
justifie I’action de I’ Administration pour exécuter par la force” (Droit Administratif, pp. 182-3).

¥ A distingdo é procedida por Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO: “a resisténcia simples [passiva], em
que alguém meramente deixa de cumprir uma determinacdo administrativa, e a resisténcia manu militari, na qual
o administrado opde forca fisica a execucdo de uma to procedida pela Administracdo” (Cursode direito
administrativo, p. 475 — itdlico no original).
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O crime de desobediéncia, estampado no artigo 330 do Cddigo Penal, consiste no

descumprimento de ordem legal de funciondrio publico.

Ocorre que a interpretagdo doutrindria e jurisprudencial afasta a caracterizacdo deste
crime na hipétese de a lei extrapenal cominar sanc¢do civil ou administrativa e ndo prever
cumulagdo com o artigo 330 do Cédigo Penal. Justifica-se, neste caso, a conduta atipica, na
medida em que o ordenamento juridico busca resolver o descumprimento da ordem no dmbito
do direito civil ou administrativo. “Esta interpretacdo € adequada ao principio da intervencdo

minima do direito penal, sempre invocado como ultima ratio” >

Tal requisito, de criagdo doutrindria e jurisprudencial, acaba muitas vezes por tornar

letra morta tal cominacao penal. Isto por razdes de duas ordens.

De um lado, constata-se uma existéncia generalizada, no ambito do ordenamento

juridico brasileiro, tanto das san¢des administrativas quanto das civeis.

Aos inimeros ilicitos administrativos correspondem uma quantidade igualmente sem
fim de penalidades aplicadas pela Administracdo. Sdo exemplos as penas pecunidrias
(multas), interdi¢des, embargos, apreensdes de produtos e mercadorias, demolicoes,
destruicdes de objetos, proibi¢do de fabricagdo ou comércio de determinados produtos etc.
Ademais, como serd visto adiante de maneira pormenorizada, as tutelas especificas na seara

processual brasileira igualmente generalizaram a possibilidade de comina¢do no ambito civel.

De outro, as legislacdes que disciplinam tais san¢des administrativas e civeis nao
prevéem cumulacdo com a sang¢do penal. Basta verificar, por exemplo, que o Cédigo de
Processo Civil, no bojo dos dispositivos que tratam da tutela especifica das obrigacdes de
conduta (notadamente o seu artigo 461), ao preconizar diversas medidas visando ao
cumprimento da obrigacdo, ndo prevé a configuragdo do crime de desobediéncia. O mesmo no
tocante as penalidades na seara administrativa, motivo pelo qual a jurisprudéncia vem

afastando a configuragdo do delito penal.

Ao lado do crime de desobediéncia (resisténcia passiva), o incumprimento pelo
particular também pode se dar pela resisténcia ativa, o que configura o crime com igual

denominacdo, prevista no artigo 329 do Cédigo Penal. O tipo penal é o seguinte: “Opor-se a

¥ Cf. BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal. Parte Especial, p. 459 (itilico no original).
No mesmo sentido Damasio de JESUS, para quem “inexiste o delito se a desobediéncia prevista na lei especial ja
conduz a uma sancdo civil ou administrativa, deixando a norma extrapenal de ressalvar o concurso de sangdes (a
penal, pelo delito de desobediéncia, e a extrapenal)” (Direito Penal. Sdo Paulo: Saraiva, 1988, vol. 4, p. 187).
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execuc¢do de ato legal, mediante violéncia ou ameaga a funciondrio competente para executa-

lo ou a quem lhe esteja prestando auxilio”.

Como se vé, trata-se de hipdtese diversa da de resisténcia passiva, correlacionada ao

crime de desobediéncia.

Na resisténcia do artigo 329 — ou resisténcia ativa, para os administrativistas —

verifica-se uma oposi¢ao manu militari a autoridade da qual emana a ordem legal.

A configuracdo deste crime deve ser feita a luz dos parametros de invalidade do ato
administrativo. Para Celso Antdonio Bandeira de Mello, legitimo o manuseio da resisténcia

. . . 26
ativa apenas nos casos de atos inexistentes.’

Nesta hipétese, ndo se verifica nenhuma restricdo jurisprudencial ou doutrindria. A
resisténcia pelo uso da forca ou da ameaca torna passivel a responsabilizagdo penal do
particular renitente. O comportamente antijuridico do individuo, que investe forgcas contra

agente publicos, mereceu a configuracao de delito.

4.2.3.2. Da sancao administrativa

Dentre as prerrogativas envolvidas no exercicio da fun¢do administrativa encontra-se a
potestade sancionatdria. Assim, a pratica de ilicitos de natureza administrativa enseja, dentre

outras consequéncias, a cominacao de sancao com igual natureza.

Trata-se de figura sobre a qual ainda reina grande controvérsia, sobretudo no direito
estrangeiro. Mesmo no cendrio nacional, o dissenso se observa no ambito das obras

. 27
especificas sobre o tema.’

Vislumbra-se com reserva a afirmacao de que a inexisténcia de san¢do administrativa

representa uma autorizagao implicita para a autoexecutoriedade do ato administrativo.

A execugdo tem por fim a reposi¢ao da legalidade, a sancdo visa inflingir um
castigo em virtude do incumprimento. Sancionar pode indirectamente levar o
infrator a cumprir, compeli-lo ao acatamento, mas nao supre a realizacao da

3% Curso de direito administrativo, p. 476. “(...) com relacdo aos atos inexistentes, por se constituirem em
comportamentos que prescrevem a pratica de crimes e expdem o administrado a sofré-los, hd de ser aceito
irrestritamente, isto €, até mesmo manu militari, o direito de resisténcia da vitima” (itdlico no original).

377V, Heraldo Garcia VITTA (A Sancdo no Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003), Fabio Medina
OSORIO (Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2% edicdo, 2006), Rafael
Munhoz de MELLO (Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Malheiros,
2007), dentre outros.
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obrigacdo omitida. Por isso, podem coexistir sanc¢do e execuc¢do, legalmente
previstas, uma vez que tém finalidades diferentes. O que nos leva a concluir
que a auséncia de san¢@o ndo significa fatalmente que o legislador deferiu
implicitamente & Administracio a missdo executiva, mas tdo sé que se
abstraiu de punir a conduta desobediente.’*®

Relembre-se a distingdo acima procedida, entre exigibilidade e autoexecutoriedade. O
primeiro representa atributo pelo qual a Administracdo exerce meios de coercdo indireta
visando ao cumprimento da obrigacdo publica pelo particular. E nesta seara que se incluem as
sancdes administrativas. J4 o segundo atributo consiste, como visto e revisto, na tomada da
medida executdria pela propria Administracdo, que se vale da coercdo direta para tanto.
Ocorre que ambos os atributos ndo podem ser considerados excludentes entre si, admitindo-se

a sua coexisténcia.

Conclui-se que a idéia central € a seguinte: o que torna legitima a autoexecutoriedade é
a inexisténcia de outra via administrativa menos incisiva na esfera juridica do particular.
Subjacente, como € facil perceber, o principio da proporcionalidade, mais precisamente o

requisito da necessidade (como sera visto no Capitulo 5).

4.2.3.3. Da sancao civil

O que se deve entender por sancdo civil para efeitos de pressuposto negativo ao

exercicio da autoexecutoriedade?

Nao se estd fazendo referéncia as relacdes de direito privado em que a Administracao
comparece. Desta nog¢do também se excluem as consequéncias advindas da responsabilidade

do particular perante o Poder Publico.

A jurisprudéncia francesa, buscando os contornos da hipétese geral (inexisténica de
outra via de direito), entendeu que a seara civil deveria ser entendida como a falta de uma

“acdo civil”.>%

Assim, considerando o género sob andlise — inexisténcia de outra via juridica —, bem

assim os meios anteriormente analisados — via penal e administrativa —, dessume-se que a via

28 Cf. GOMES, Carla Amado. Contributo para o estudo das operagdes materiais da administragdo puiblica e do
seu controlo jurisdicional p. 54.
3 Cf. Laubadere et alli (ob.c it., p. 771).
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civil representa algum meio processual para compelir o particular ao cumprimento da

obrigacao.

E o que tradicionalmente se denomina acdio cominatéria, pela qual, no 4mbito das
obrigacodes de fazer ou ndo fazer, o judicidrio ndo s6 impde o cumprimento do dever, como
também toma medidas visando ao seu cumprimento. De acordo com Moacyr Amaral Santos,
“cominar significa ameagar com pena, ou calstigo”.530 “O autor solicita do 6rgao jurisdicional

a expedicdo de uma ordem para que o réu cumpra a obrigaco sob a cominacdo de pena”.>’!
¢

Foi prevista no Cédigo de Processo Civil de 1939, no ambito do qual assumia a
condi¢do de procedimento especial de jurisdicdo contenciosa (artigos 302 e seguintes).532
Posteriormente, o Cédigo de 1973 deslocou a a¢do cominatdria para o titulo do procedimento
ordindrio. O seu artigo 287 estabelecia, de maneira genérica, que “se o autor pedir a
condenacdo do réu a abster-se da pratica de algum ato, a tolerar alguma atividade, ou a prestar
fato que ndo possa ser realizado por terceiro, constard da peti¢do inicial a cominacio de pena

o . 533
pecunidria para o caso de descumprimento da sentenca”.

No entanto, a despeito das licdes doutrindrias que buscavam destacar a figura da acao
cominatéria,”* a jurisprudéncia que se construiu acerca de sua aplicacdo, sobretudo apés a
alteracdo do Cddigo de 1973, a tornou um instrumento processual totalmente ineficiente. A
uma, em virtude da exigéncia de que a lei que regulasse a obrigacdo de conduta previsse
expressamente a possibilidade de sua exigéncia especifica, inviabilizando seu manuseio
generalizado. Prevalente a regra de que o inadimplemento de tais obrigacdes se resolvia em
perdas e danos.”® A duas, porque a incidéncia da multa didria, cerne da acdo cominatdria,
somente se aplicava com o transito em julgado da sentenca favordvel ao autor,

“inviabilizando, por completo, a desenvoltura de sua funcdo de tutela especifica”.”*®

330 Ag¢ées Cominatdrias no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 5% edicdo, 1973, volume I, p. 192. A
analise procedida em tal obra se dd a luz do Cédigo Processual de 1939.

31 Ibid. (italico no original).

332 Destaque para o artigo 302, cujos incisos I a XI previam hipéteses especificas de agdes cominatérias. J4 o seu
inciso XII estabelecia uma regra geral (“a quem, por lei ou convengdo, tiver direito de exigir de outrem que se
abstenha de ato ou preste fato dentre de certo prazo”).

3 A redacdo do dispositivo foi alterada pela Lei 10.444/2002: “Se o autor pedir que seja imposta ao réu a
absten¢do da pritica de algum ato, tolerar alguma atividade, prestar ato ou entregar coisa, poderd requerer
cominagdo de pena pecunidria para o caso de descumprimento da sentenca ou da decisdo antecipardria de tutela
(arts. 461, §4°, e 461-A)”.

3 Cf. Moacyr Amaral Santos (A¢édes... cit., passim).

%% Cf. Moacyr Amaral Santos, citando Liebman, “do principio absoluto de respeito a liberdade individual resulta
a inadmissibilidade de coagdo, direta ou indireta, sobre a pessoa do obrigado, tendente a forgd-lo ao
adimplemento da obrigacdo: nemo praecise potest cogi ad factum” (ob. cit., p. 187).

336 Cf. Joaquim Felipe Spadoni. A¢do Inibitéria. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 86.
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Neste contexto, excluindo algumas hipéteses especificas prestigiada pelo Codigo de
Processo Civil, a Administracdo ndo era disponibilizado um instrumento processual eficaz
para a execucdo de suas ordens. O rito ordindrio da a¢do cominatéria, desprovido de um
mecanismo liminar, ndo se prestava a salvaguarda do interesse publico. De tal modo que a via

L, e g . - . . - . .. . 37
civel-judicial ndo se prestava a impedir a execucio via administrativa.’

No entanto, posteriormente, tal quadro sofreu profundas alteragdes, notadamente com
a reforma processual procedida em 1994.°°% Institucionalizou-se a denominada tutela
especifica das obriga¢des de conduta (artigo 461 do CPC, com a redagdo dada pela Lei n.°

8.952/94), carreadora de instrumentos poderosos para a efetivacdo de obrigacoes.

Dentre eles, destaca-se a possibilidade de concessdao de provimento liminar (artigo
461, §3°), com antecipagdo da prépria tutela final pretendida. Saliente-se também os meios
executivos diretos e indiretos colocados a disposicdo da parte para que o provimento
jurisdicional seja dotado de efetividade, para que o direito do autor seja efetivamente
satisfeito. A técnica de coercdo indireta € representada pela multa, “ameaca destinada a
convencer o réu a adimplir a ordem do juiz”.* J4 os mecanismos da coercdo direta e da sub-

rogacgao visam assegurar o resultado pratico equivalente ao do adimplemento.

Portanto, a nocdo de acdo cominatéria deu lugar a de tutela especifica das obrigacdes
de conduta. A despeito da manutencao do artigo 287 pelo legislador,540 trata-se de mecanismo
processual abarcado pela disciplina do artigo 461, motivo pelo qual, segundo a opinidao de

alguns autores, aquele dispositivo perdeu sentido no sistema.’*'

Como se nota, trata-se de um instrumento que pode ser amplamente manejado pela
Administragdo, para a implementacao das obrigacdes publicas incumpridas pelos particulares,
com utilizacdo de mecanismos céleres (tutela antecipatéria) e efetivas (meios diretos e

indiretos).

E de se questionar a repercussao de tal via processual em relacao a autoexecutoriedade
do ato administrativo. Ou seja, na auséncia de autorizacdo legal (1* hipdsete) e de uma

situacdo de urgéncia (2* hipdtese), bem como inexistindo outro meio para forcar o

7 Vicente GRECO FILHO, A extin¢do da acdo cominatéria no Cédigo de Processo Civil de 1973 e a
executoriedade do ato administrativo. In: Justitia, vol. 96, 1° trimestre de 1977, p. 33.

% Antecedeu a reforma de 1994 as disposicoes do Cédigo de Defesa do Consumidor relativas a tutela especifica
(artigo 84).

> Luiz Guilherme MARINONI, Tutela Especifica, p. 72.

340 A bem da vedade, a Lei n.° 10.444/02 alterou a sua redag@o, incorporando no texto a possibilidade de tutela
antecipada.

3 Joaquim Felipe SPADONI, A¢do Inibitéria p. 87.
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cumprimento da obrigacdo (penal ou administrativo), € cabivel ao administrador se valer da

autoexecutoriedade, com base na 3° hipétese?

4.2.4. Nossa conclusao

Da andlise procedida acima, extraem-se algumas conclusoes.

A inexisténcia de outra via juridica representa hipétese de cabimento para o manuseio
da execug@o administrativa ha muito consagrada no direito francés. Alguns autores nacionais,

. . . oo 542
inclusive, o reproduzem, notadamente quanto ao exercicio do poder de policia.

Ocorre que a inexisténcia de outra via dificilmente se verificard. Se € verdade que a
sancdo penal, nomeadamente o crime de desobediéncia, raramente € aplicada em virtude do
descumprimento de obrigacdes publicas decorrentes de ordens administrativas, 0 mesmo nao

se pode dizer no tocante as san¢gdes administrativas e, sobretudo, as sangdes civeis.

Como visto, verifica-se uma disseminacdo de penalidades administrativas pelo
ordenamento, destacando-se as san¢des pecunidrias (multas), que impelem o adimplemento
pelo obrigado. Trata-se do atributo da exigibilidade, representativo de uma coercdo indireta.
Sobreleva-se, além da via administrativa, a possibilidade do socorro as vias judiciais, por

intermédio de mecanismo processual eficiente — a tutela especifica.

Se antes da reforma processual de 1994 a utiliza¢do da a¢do cominatdria poderia levar
a inutilidade da medida (vez que, a par de sua limitada aplicabilidade, a cominacdo somente
poderia ser aplicada apds transito em julgado da lide), com o surgimento da tutela especifica
os Obices entdo existentes desapareceram, tornando-se a via judicial um mecanismo eficiente
de imposicao das obrigacdes publicas. E ndo sé porque resta possivel a incidéncia liminar da
obrigacdo e da cominagdo, como também em virtude da possibilidade da execucdo especifica

promovida.

Destarte, dessume-se que referida hipdtese ndo merece aplicabilidade atual entre nos.
Remanescem, portanto, os dois outros casos sacados do aresto francés do inicio do século

passado.

2 Cf. BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito administrativo, p. 835); CRETELLA JUNIOR (Do Ato
Administrativo, p. 98).
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O primeiro refere-se a existéncia de lei atribuindo a Administragdo a competéncia

executdria. A permissdo pode se dar de maneira expressa ou razoavelmente implicita.

Deve-se atentar que o permissivo implicito ndo merece aplicacdo nas hipdteses de
autoexecutoriedade incidentes sobre os direitos fundamentais. Neste caso, imprescindivel a

execucdo via judicial.

O segundo estreita-se com as situagdes de urgéncia, hipétese em que o critério da
inutilidade se apresenta em toda a sua plenitude. Irrelevante neste caso a existéncia de via

judicial, imprestavel a tutelar com eficiéncia o interesse publico sob guarida.

Observe-se que o pressuposto da urgéncia deve ser compreendido no ambito do estado

de necessidade, que representa uma urgéncia qualificada pelo perigo que se apresenta.

Tais solucdes se adequam melhor ao principio da legalidade aplicada a Administracao
Publica, bem como ao da consecug¢do do interesse publico, sem desconsiderar as homenagens
que se devem prestar a garantia juridica da autorizacdo judicial, notadamente em relagdo as

intervengdes nos direitos e garantias fundamentais dos particulares.

4.3. Natureza juridica da competéncia executéria: discricionariedade ou

vinculacao?

Questao relevante € saber se o exercicio da autoexecutoriedade representa 0 manuseio

de uma competéncia discriciondria ou vinculada.

Imprescindivel, previamente, delimitar o problema apresentado. Considerando que a
discricionariedade pode ser verificada em varios planos, serd analisada a questdo referente a

sua localizacao.

4.3.1. Localizacao da discricionariedade

. - . . . . R 43
Os critérios para tanto sdo diversos, como assinala Maria Sylvia Zanella Di Pietro.”

3 Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988, p. 76 e ss. A autora elenca a localizagdo da

discricionariedade, dentre outras, nas etapas de formagdo do ato administrativo, na norma juridica, no momento
da prética do ato, nos elementos do ato.
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H4 autores que relacionam a localizacdo da discricionariedade com os elementos do
ato administrativo (segundo a doutrina mais tradicional, sujeito, forma, finalidade, motivo e

objeto). No entanto, incidem severas criticas sobre tal critério.

A prépria divisao do ato em elementos € alvo de contestagdo. Queird assinala, a esse

proposito, que o que se costuma chamar de requisitos do ato

sdo essencialmente uma e a mesma coisa. Sdo formas ou modos de ser duma
mesma realidade, ou dum mesmo conceito juridico que se costuma dividir e
subdividir, quase se diria para obscurecer obstinadamente os problemas do
direito administrativo. (...) Um chama causa ao que outro chama fim ou
motivo, outro competéncia ao que aquéle chama motivo, outro chama
motivo aos antecedentes de fato do ato, outro ainda da éste nome a
consideragdes irrelevantes tidas em conta pelo agente... Mas que € a causa,
que é a competéncia, que ¢ o objeto, que é o fim, que é o motivo? **

Igualmente tece criticas Andreas Krell.

A referida subdivisdo do ato administrativo em seus elementos, na verdade,
tem contribuido pouco para uma mais acurada andlise da abrangéncia e do
controle da discricionariedade, sendo ela talvez até responsdvel pela
generalizada e indevida simplificag@o (ato vinculada x ato discriciondrio) do
fendomeno da liberdade de decisdo do Poder Executivo. Passos afirma que
este ‘fracionamento artificial’ do ato juridico administrativo “exerce uma

funcdo de imunizagdes dos elementos chamados ‘internos’ (finalidade e

objeto), excluindo-os da apreciagio do magistrado”.>*

Por conta disto, deixa-se de apreciar tal critério, preferindo a adog¢ao de outro.

A premissa € a de que a discricionariedade decorre da propria lei, encontrando nela a

sua justificacdo e também o seu limite.>*°

Destarte, convém analisar a localizacdo da competéncia discriciondria no ambito da
estrutura normativa. Trata-se, com efeito, do melhor parametro, extraido das licdes de Celso

Antdnio Bandeira de Mello. De acordo com o autor, a discricionariedade pode decorrer:
@) da hipotese da norma juridica.

De acordo com a estrutura normativa condicional, “se A acontecer, deve ser B”. A
hipdtese consiste no elemento “A” da proposi¢cao normativa, representando o seu pressuposto

de fato (motivo).

> A Teoria do “Desvio de Poder” em Direito Administrativo. Revista de Direito Administrativo. n. 6, p. 54.

3 Discricionariedade administrativa e protegcdo ambiental: o controle dos conceitos juridicos indeterminados e
a competéncia dos orgdos ambientais, p. 26.

346 Cf. Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (Ibid., p. 76).
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O modo pelo qual se d4 a discricionariedade consiste na utilizacdo dos conceitos

juridicos indeterminados. Segundo Dinora Grotti, “ao descrever os fatos autorizadores ou

exigentes de certo comportamento da Administracdo, pode se utilizar de conceitos vagos,

imprecisos”."’

(i) do comando da norma.

Trata-se do elemento “B” da estrutura normativa, por meio do qual se verifica o

mandamento legal a ser implementado.

A discrigdo se verifica

quando nele se houver aberto, para o agente publico, alternativas de conduta,
seja (a) quanto a expedir ou ndo expedir o ato, seja (b) por caber-lhe apreciar
a oportunidade adequada para tanto, seja (c) por lhe conferir liberdade
quanto a forma juridica que revestird o ato, seja (d) por lhe haver sido
atribuida competéncia para resolver sobre qual serd a medida mais
satisfatéria perante as circunstancias.”*®

Representa os campos da discricionariedade no an, quid e quomodo (se, quando e

como).

Como se nota, Celso Antdonio Bandeira de Mello ndo vislumbra a adog¢do dos

conceitos indeterminados no ambito do mandamento legal. No entanto, entendimento diverso

assume Dinora Grotti,

para quem parece vidvel a localizacdo dos conceitos imprecisos no

proprio comando normativo.”* Cita as posicdes de Karl Engisch, Regina Helena Costa e

Onaldo Franco Janotti.

Este dltimo exemplifica com uma lei que determinasse a concessdo anual de
prémios a funciondrios que preenchessem determinadas condi¢des, sem,
entretanto, especificar em que consistiria a premiacdo. Em situacdo
semelhante, ressalta, haveria inegavelmente discricionariedade na fixacdo
dos prémios, embora o pressuposto estivesse regidamente determinado e nao
houvesse liberdade de conceder ou nio o prémio.”

(iii))  dafinalidade da norma.

>*7 Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade administrativa. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, v. 3,n. 12, p. 112.
48 Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 19.

9 Ibid., pp. 112-3.

%0 Cf. GROTTI, Dinord. Ibid., p. 113).
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Igualmente neste campo normativo se apresentam o0s conceitos juridicos

indeterminados.

E que a finalidade aponta para valores, e as palavras (que nada mais sdo
além de rétulos que recobrem as realidades pensadas, ou seja, vozes
designativas de conceitos) ao se reportarem a um conceito de valor, como
ocorre na finalidade, estdo se reportando a conceitos plurissignificativos (isto
é, conceitos vagos, imprecisos, também chamados de fluidos ou
indeterminados) e ndo unissignificativos.”"

4.3.2. Colocacao do problema

Para a andlise que se pretende fazer, serd enfocada a discricionariedade em relacdo ao
comando normativo. Trata-se do campo que veicula um comportamento administrativo, no

sentido de prescrever tal ou qual atuacgdo.

E preciso deixar claro. Ndo se estd questionando, observado o pressuposto de
descumprimento de obrigacao publica pelo particular, se a Administracdo possui uma margem

de liberdade para decidir se atua ou nio.

Subjaz a idéia de fun¢do administrativa a de dever. Com efeito, a funcao representa “a
atividade exercida no cumprimento do dever de alcancar o interesse publico, mediante o uso
dos poderes instrumentalmente necessarios conferidos pela ordem juridica”.”* De tal modo
que, caracterizada a recalcitrancia do particular, impositiva a atuagdo da Administracdo. Sob

tal perspectiva (quanto ao an), existe uma verdadeira vinculacao.

Incabivel desconhecer, contudo, que a escolha do momento para atuar (quid)
representa, regra geral, o manuseio de uma competéncia discriciondria. A afericdo da ocasiao
mais adequada para operar envolve uma multiplicidade de fatores, impossivel de serem
dispostas normativamente, de tal modo que o seu exercicio se dd ao nivel da atuagdao
administrativa, ou seja, no caso concreto. Do mesmo modo em relacdo aos meios de atuagdao
(quomodo), que admitem igualmente atuacdo discriciondria, a depender da disciplina

normativa e das circunstiancias do caso concreto.

Uma das maiores problematicas gira em torno de outro aspecto, estreitado com o meio
executorio de atuacdo. Ou seja, a Administracdo detém liberdade para eleger a via a ser

tomada (judicial ou administrativa)? E a abordagem do préximo tépico.

3! Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 19.
552 17 .
Ibid. ,p. 26
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4.3.3. Escolha da via executoéria administrativa ou judicial

A doutrina tergiversa sobre tal aspecto. Para alguns autores, trata-se de uma faculdade
posta a disposi¢cao da Administracdo, de modo que ao agente se apresenta uma verdadeira

discricionariedade.

E a compreensio de Hely Lopes Meirelles, baseada em entendimento jurisprudencial:
“no exercicio regular da autotutela administrativa, pode a Administracdo executar diretamente
os atos emanados de seu poder de policia sem utilizar-se da via cominatdria, que € posta a sua
disposi¢cdo em caréter facultativo”.”>® Afirma o autor que o disposto nos artigos 287 (acdo
cominatoria) € 934 (nunciacdo de obra nova) ndo impede o exercicio auto-executdrio da
funcdo administrativa, vez que as vias judiciais consistem em “simples faculdade”, podendo o
Poder Publico manused-las “se assim o desejar”.”>* Foi o que jd decidiu o Supremo Tribunal

Federal, com base nas ligdes de referido autor (RF 124/438).

No mesmo sentido aponta Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, que aponta a
autotutela dos atos administrativos como uma “faculdade”.>” Alids, parece ser esta a
inteligéncia de Tomds de Vilanova Monteiro Lopes, a quem “ndo fica a Administragao
obrigada a tomar a decisdo executdria; tomd-la-4 se a considerar oportuna ou conveniente,
usando do seu poder discriciondrio”.”® Saliente o jurista que o “julgamento da conveniéncia

z

ou oportunidade do meio a empregar” é atribuicdo “soberana” da Administracdo.”’

Na doutrina estrangeira, mais precisamente em Portugal, assinala Carla Amado Gomes
(baseada na redacdo do artigo 149.°, 2, do CPA, que utiliza o verbo poder) que “a
Administragdo pode até nem desenvolver por si o procedimento executivo, preferindo a via
jurisdicional”,”® de acordo com a “margem de liberdade” que detém, “pondo em equacdo os
interesses publicos e privados envolvidos, pelo recurso aos seus préprios meios, ou pela via
jurisdicional”.”® A despeito desta posicdo, ressalta a autora portuguesa que diversa seria a

~ ‘ -~ L. . .~ 95 560
solucdo “no caso de a execucdo prévia estar dependente de especifica previsdao da lei”.

Aponta, com base nas ligdes de Rui Machete, que uma tal configuragdo normativa preconiza

>3 Direito administrativo brasileiro, p. 139.

>* Ibid.

3 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 616.

36 «A execugio forgada do ato administrativo unilateral”. Revista de direito administrativo, p. 606.

7 Ibid.

% Contributo para o estudo das operagées materiais da administracéo piiblica e do seu controlo jurisdicional,
p. 155.

> Ibid.

% 1bid., p. 155.
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via Unica para a execucdo dos atos, a administrativa, sob pena de indesejdvel conflito de

g 561
altnbulgoes.5

Nao se pode deixar de fazer referéncia a leis que expressamente facultam o exercicio

da autoexecutoriedade, a exemplo do Cédigo de Aguas (Decreto n. 24.643/1934), que, apds
N , . . 562 . .~ . ..

estabelecer a competéncia executdria em seu artigo 58,7, assim dispde no dispositivo

seguinte: “se julgar conveniente recorrer ao juizo, a administragdo pode fazé-lo tanto no juizo

petitério como no juizo possessorio”.

Por outro lado, verificam-se entendimentos que conferem cardter vinculado a
autoexecutoriedade, de sorte que, observados os requisitos para o seu exercicio, restaria

impossibilitado o recurso as vias judiciais.
Diogo Figueiredo Moreira Neto se manifesta de maneira incisiva a respeito:

(...) o emprego da executoriedade, como um instrumento destinado a tornar

efetiva a acdo administrativa publica, ndo deve ser considerada como uma
faculdade da Administracdo, de que possa ele valer ou ndo, a seu talante,
mas de um poder-dever, de cardter mandatirio, sempre que presentes seus
pressupostos legais de atuagdo. Com efeito, dar plena execugdo a seus atos,
sem prévio acertamento (ou consulta) ao Judicidrio, ndo é uma escolha que
lhe caiba, pois nio é fungio do juiz exercer consultoria administrativa.”®

Para Mercedes Lafuentes Benaches, diante do cardter irrenuncidvel da competéncia
executdria, a Administracdo nio pode abdicar de uma potestade que o ordenamento juridico

lhe reconheceu para dar adequada satisfacdo ao interesse puiblico.”*

Toma-se como acertada esta segunda posi¢cdo. Com efeito, deve-se compreender a
potestade de autoexecug¢do como uma atribuicdo irrenuncidvel, vez que exercitdvel com o
proposito de consecugdo do interesse publico. Prescindir dela representa afastar o mecanismo
legal de atuagdo administrativa, com sobreposicdo indevida de instancias estatais, a

administrativa e a judicial.

E o que reconhecem diversos julgados, que, acertadamente, t€m imputado um carater

vinculado a competéncia executéria, de modo a afastar, por caréncia de acdo, a pretensdao

31 Ibid., nota 385.
562 < . - 1 e . L. . L . .

A administra¢do publica respectiva, por sua prépria forca e autoridade, poderd repor incontinente no seu
antigo estado, as dguas publicas, bem como o seu leito e margem, ocupados por particulares, ou mesmo pelos
Estados ou municipios”.

% Curso de direito administrativo, p. 144 (itdlicos no original). Assinala o autor que o recurso ao Judicidrio
pelas Administracdes, fruto de algum “receio” ou mesmo de “ignorincia”, encontra-se impedida
processualmente, “por lhes faltar legitimidade ad causam”.
564 . ., .. . .. . PR T . .

La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracion puiblica: Fundamento constitucional
e régimen juridico, p. 76.
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judicial de implementacdo de atos administrativos descumpridos pelos particulares.
Diferentemente de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que aponta a configuracdo de uma

ilegitimidade “ad causam” da Administracdo, acredita-se que ausente o interesse de agir, mais

precisamente o seu elemento necessidade.’®

E o que ja decidiu o Tribunal de Justica de Sdo Paulo, como se verifica pela seguinte

ementa:

Processual civil — medida cautelar inominada — extingdo do processo sem
julgamento do mérito — falta de interesse processual — art. 267, VI, do CPC —
tutela buscada pela Administra¢do Publica via Poder Judiciario que pode ser
dispensada — ato de fechamento de estabelecimento comercial que pode ser
realizado pela prépria Administracdo, no exercicio do seu poder de policia —
incidéncia do principio da auto-executoriedade. (Apelagdo civel n.
236.348.5/2, 7* Camara de Direito Puiblico, rel. Des. Coimbra Schmidet, j. em
05/02/07).

No mesmo sentido o Superior Tribunal de Justiga:

A Administracdo Puiblica, pela qualidade do ato adminsitrativo que a permite
compelir materialmente o administrado ao seu cumprimento, carece de
interesse de procurar as vias judiciais para fazer valer sua vontade, pois pode
por seus proprios meios providenciar os fechamento de estabelecimento
irregular. (REsp n. 696.993, 2° Turma, rel. Min. Eliana Calmon, DJ
19/12/2002).

Ressalte-se, no entanto, a depender das particularidades do caso concreto, que a
Administragdo pode se socorrer do Poder Judicidrio em determinadas situagOes. Assim, por
exemplo, na hipétese de esgotamento das medidas administrativas. Ora, se o Poder Publico,
no exercicio da competéncia executdria, ja tomou todas as medidas visando ao cumprimento

da obrigacgdo publica, ndo logrando éxito a tanto, razodvel que apele ao Judicidrio.
Destarte, toma-se como acertado o seguinte julgado do Tribunal paulista:

Resta claro, portanto, que esgotadas todas as medidas de policia, disponiveis
a administracdo, para fazer com que a ré observe as limitagGes
administrativas, a prestacdo jurisdicional se mostra necessaria e ttil. Nao se
trata de desconsiderar a auto-executoriedade dos atos administrativos mas de
reconhecer que os meios empregados pela administracdo sao insuficientes,
que na verdade ela ndo dispde de meios para eficazmente obstar a atividade
irregular. Dai a necessidade da prestacdo jurisdicional. (Apelagdo civel n.

% Considera-se a necessidade como a “impossibilidade de obter a satisfagio do alegado direito sem a
intercessdo do Estado — ou porque a parte contrdria se nega a satisfazé-lo, sendo vedado ao autor o uso da
autotutela, ou porque a propria lei exige que determinados direitos s6 possam ser exercidos mediante prévia
declaragdo judicial” (Antdnio Carlos de ARAUJO CINTRA; Ada Pellegrini GRINOVER e Candido Rangel
DINAMARCO. Teoria Geral do Processo, p. 260 — negrito nosso).
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106.067.5/6, 8* Camara de Direito Publico, rel. Des. Antonio Villen, j. em
23/05/01).

Além disto, algumas situagdes peculiares merecem breves consideragdes.

(i) No tocante as normas que expressamente impdem facultatividade a competéncia
executdria, permitindo igualmente o manuseio a via judicial, acredita-se que persiste o carater

vinculado da execu¢ao administrativa.

Nesta hipétese, perceba-se que se apresenta como muito evidente a similitude entre a
funcdo administrativa e a judicial. Tanto em um caso quanto no outro o principio da
~ . L1 qe . . 566 1 .. .
consecuc¢do do interesse publico restaria atingido.”™ Finalisticamente, o comando normativo
encerrado no ato estaria cumprido, independentemente do meio tomado para a sua

implementacao.

No entanto, entre a execu¢do administrativa e a judicial, soma-se aquela o principio da
eficiéncia, baseado em um ideal de qualificacdo funcional, envolvendo aspectos de

efetividade, racionalizagdo, celeridade, dentre outros.

Como visto no capitulo anterior, a no¢do de efetividade da funcdo administrativa
representa um parametro de atuagdo estatal que confere destaque a satisfatoriedade dos
resultados. Ja as idéias de racionalidade e de celeridade encarecem a racionalidade no uso dos
meios. Trata-se, com efeito, de duas fundamentais dimensdes do principio da eficiéncia, como

vislumbrado por Paulo Modesto.”®’

Ora, a conjugacdo de tais critérios leva a inexordvel conclusdo de que cabe a propria
Administragdo impor o cumprimento dos atos administrativos que cominam obrigagdes

publicas aos particulares.

Assim, muito embora ndo se considere o principio da eficiéncia como o principal
fundamento da autoexecutoriedade, trata-se de uma relevante ferramenta hermenéutica que
reforca a necessidade do efetivo exercicio da competéncia executéria, mesmo nos casos em

que a norma faculta 8 Administracdo o socorro as vias judiciais.

%% Sobre o principio da finalidade publica, ensina Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO: “O que explica,
justifica e confere sentido a uma norma é precisamente a finalidade que a anima. A partir dela é que se
compreende a racionalidade que lhe presidiu a edi¢do. Logo, € na finalidade da lei que reside o critério norteador
de sua correta aplicacdo, pois € em nome de um dado objetivo que se confere competéncia aos agentes da
Administracdo” (Curso de direito administrativo, p. 106).

367 «“Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia” in: Revista Trimestral de Direito Piiblico, n. 31, p. 54.
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(i1) Ressalte-se que, embora incomum, a norma pode exigir uma ratificacio judicial
da medida administrativa autoexecutéria. E o que preconiza, por exemplo, o artigo 29, §4°, do
Decreto-lei n.° 891, de 25 de novembro de 1938 (norma que rege a fiscalizacdo de
entorpecentes). De acordo com o dispositivo, a Administragao pode internar o toxicOmano em

. . . NPT 68
estabelecimento adequado, devendo posteriormente instaurar o processo judicial.’

%68 «g 4° Nos casos urgentes podera ser feita pela policia a prévia e imediata internagdo fundada no laudo do
exame, embora sumadrio, efetuado por dois médicos iddneos, instaurando-se, a seguir, o processo judicial, na
forma do § 1 deste artigo, dentro do prazo maximo de cinco dias, contados a partir da internagdo”.
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CAPITULO 5. LIMITES

5.1. Introducao

Tao relevante quanto a justificativa ao exercicio da autoexecutoriedade sdao os seus
limites. O Direito Administrativo se baseia na compreensdo de que os interesses publicos ndo
podem ser livremente dispostos pela Administracdo, na medida em que ela se encontra sujeita
a determinadas balizas impostas pelo ordenamento juridico. Representa um dos fundamentos
do regime juridico administrativo o principio da indisponibilidade do interesse publico pela

Administragdo, a partir do qual se impde ao Poder Publico determinadas sujei¢oes.

E de ampla divulgacdo e conhecimento que o Direito Administrativo representa uma
ordem defensiva do cidadao, consubstanciada no estabelecimento de contornos a atuacdo do

Poder Publico. Assim,

z

o Direito Administrativo ndo é um Direito criado para subjugar os
interesses ou os direitos dos cidaddos aos do Estado. E, pelo contrério,
um Direito que surge exatamente para regular a conduta do Estado e
manté-la afivelada as disposicOes legais, dentre desse espirito protetor
do cidaddo contra descomedimentos dos detentores do exercicio do
Poder estatal.”®

O préprio surgimento deste ramo do Direito € atribuido a tal perspectiva. Com efeito,
como j4 vislumbrado, “o Direito Administrativo nasceu com o Estado de Direito, porque o

Direito regula o comportamento da Administragéo”.m

Tal contextualizacdo permite verificar que a principal sujei¢do da Administracdo € a
submissdao a lei. Trata-se do principio da legalidade, que “explicita a subordinacdo da
atividade administrativa a lei e surge como decorréncia natural da indisponibilidade do

. RE 71
interesse pubhco”.5

Este principio foi amplamente analisado no capitulo precedente, a propdsito dos

fundamentos da autoexecutoriedade, bem como das hipdteses de cabimento. Verificou-se a

%% Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso direito administrativo, p. 47
70 Ibid
571 .

Ibid., p. 76).
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saciedade que o exercicio da competéncia executdria ndo pode ser exercido, como regra geral,

a margem de uma autorizacao legal.

Assim, pode-se afirmar que a legalidade representa, de maneira concomitante, o
fundamento e o limite do atributo ora em estudo. A faceta referente ao seu limite encontra-se
na formulacdo segundo a qual a Administracdo ndo pode exercer determinada competéncia na
hipétese de siléncio legal. J4 o enfoque que destaca o seu fundamento estd adstrito a
vinculagao positiva do Poder Publico a legalidade, de tal maneira que este somente pode fazer

o que a lei determina ou permite.’’*

No entanto, para além da legalidade, outros limites se apresentam em relacdo ao
exercicio da competéncia executdria, funcionando, muitas vezes, como verdadeiros requisitos

a0 seu manuseio.

5.2. Devido Processo Legal

5.2.1. Nocoes gerais

O principio do devido processo legal mereceu expressa previsdo na Constitui¢cao
Federal, como se pode depreender de seu art. 5°, inciso LIV: “ninguém serd privado da

liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”.

A clausula remonta ao direito ingl€s, mais precisamente com a ‘“Magna Carta” (1215),
cuja relevancia deveu-se a pioneira limitacdo formal do poder real. Tornar-se-iam invioldveis
os direitos a vida, a liberdade e a propriedade, apenas suprimiveis por meio da “lei da terra”

(law of the land), progressivamente assimilada pela nocao de devido processo legal.

A indeterminac¢ao do principio € notdria, de tal maneira que a aferi¢cao de seu contetido
tem sofrido as mais diversas consideracdes. No ambito dos paises integrantes da common law,
sistema em que se verificou o nascimento e o desenvolvimento do preceito, “hd quem

considere o due process of law ‘intraduzivel e indefinivel’, e mesmo o Juiz da Corte Suprema

372 Daf a afirmacdo de Carmem Liicia Antunes ROCHA, de que “o Direito legitimamente posto A observancia de
todos, inclusive e principalmente do Estado, passou de condi¢do e limite para fundamento e contetido validador
do comportamento administrativo piblico”. Principios Constitucionais da Administrag¢do Publica, p. 70.
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[norte-americana] Felix Frankfurter afirmou que a cldusula ‘ndo pode ser aprisionada dentro

dos limites traicoeiros de nenhuma “férmula’.”"

No direito brasileiro, a ambiguidade da expressao pode ser percebida pelos multiplos
aspectos a ela conferidos, sobretudo, pela doutrina nacional. Colhem-se licdes que assimilam
o devido processo legal a isonomia. Igualmente cabivel a sua compreensdo a luz do direito de
defesa do particular, ora abarcando uma feicdo mais limitada (restrita a exigéncia do duplo
grau de jurisdi¢do), ora abrangendo uma conota¢do mais ampla (representada por uma série
de garantias processuais). Igualmente € lhe atribuida uma relacdo intrinseca como a

. . . A . ~ 574
razoabilidade e a proporcionalidade, parametro condutor do exercicio da fungdo estatal.

De qualquer forma, independentemente da dtica adotada, relevante perceber uma nota
comum entre as diversas percepcdes, o que confere um cardter de imprescindibilidade da
no¢ao em comento no tocante a adequada compreensdo do Estado Democritico de Direito.

Este trago ordindrio é a configuracdo do devido processo legal como uma protecdo dos

particulares diante da acdo estatal.

Assim, desde o momento de sua concepg¢ao, o devido processo legal estava “fadado a
tornar-se a suprema garantia das liberdades fundamentais do individuo e da coletividade em

face do Poder Publico”.>”
Salienta Carlos Ari Sundfeld, sobre os contornos da tal garantia:

O devido processo legal é garantia dos particulares frente ao Estado.
Garantia a0 mesmo tempo passiva, isto €, dirigida a pessoa enquanto sofre o
poder estatal, e ativa, destinada a propiciar o acionamento da maquina estatal
pelos membros da sociedade e a obtengio de decisdes.””

Outro aspecto de tomo € o desdobramento que comumente se procede em relagdo ao

devido processo legal.

Assim, foi apresentado inicialmente o aspecto processual do postulado (“procedural
due process of law”), por meio do qual a Administra¢do, sempre que intervir na esfera juridica
dos particulares, deve necessariamente proceder a instauracdo de um processo.

Evidentemente, a garantia ndo se esgota no formal processamento de autos. Ela vai além,

7 Cf. MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo, p. 210. Este autor traca, de maneira muito
completa, a evolucdo histéria do devido processo legal no direito anglo-saxdo, bem como analisa com
propriedade o significado do postulado em diversos paises (Ibid., pp. 201-237).

™ Ibid., pp. 237-256).

35 Carlos Roberto Siqueira CASTRO. O Devido Processo Legal e os Principios da Razoabilidade e da
Proporcionalidade, p. 5).

5 Fundamentos de Direito Publico, p. 174 (italico nosso).
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sendo concretizada pelo oferecimento de efetivas condi¢des de que o interessado participe da
formacdo da vontade estatal, por meio do conhecimento das decisdes expedidas, pela
possibilidade de impugna-las ou de apresentar provas, dentre outros desdobramentos. Dai a

intima relacdo entre o devido processo legal e o principio do contraditério e da ampla defesa.

A construgdo tedrica inicial do “due process of law” abarcava apenas a sua faceta
procesual. E o que leciona Carlos Roberto Siqueira Castro. “Concebida, de inicio, como um
requisito de validade da jurisdicdo penal, estendeu-se, em seguida, a jurisdi¢do civil e, mais
recentemente, aos procedimentos administrativos instaurados no dmbito da Administra¢ao
Piblica”.’”” Em um primeiro momento, portanto, sua compreensdo se restringia a um
“principio assecuratorio da regularidade do processo, a ser observado nas vdrias instancias
judiciais™.”"®

Posteriormente, observou-se nos Estados Unidos que o devido processo legal ampliou
o seu ambito de incidéncia, servindo como ‘“controlador do préprio conteudo das decisdes

adotadas pela Administragdao Publica”. Inaugurava-se o denominado aspecto substancial ou

material do devido processo legal (‘“substantive due process of law”).
De acordo com Dinora Grotti, o devido processo legal deixou

de ser mera garantia processual, para transformar-se, ao lado do principio da
igualdade, no mais importante instrumento juridico protetor das liberdades
publicas, transmudando-se num principio garantidor das realizagGes da
justica, capaz de condicionar, no mérito, a validade das leis e da
generalidade das acdes do Poder Pblico.””

A interferéncia da cldusula, sob esta 6tica material, leva em consideragdo tanto os atos
expedidos pela fun¢do legislativa quanto os praticados no exercicio da fun¢ao administrativa.
Desta feita, com base nos parametros de justica, de razoabilidade e de proporcionalidade,
passou-se ao controle da agdo arbitraria do Estado, em uma clara protecdo substantiva dos
direitos fundamentais.

A relacdo entre devido processo legal material e os principios da proporcionalidade e

da razoabilidade foi enfatizada por Carlos Roberto Siqueira e Casto,”*”

1

recebendo ampla

aceitacdo pela doutrina e jurisprudéncia nacionais.’®

710 Devido Processo Legal e os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade, p. 29.

> Ibid.

> Ibid., 35.

380 Ibid, passim.

381 Cf. José Roberto Pimenta OLIVEIRA. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade no Direito
Administrativo Brasileiro, p. 220-1. Salienta o autor, com base em ampla pesquisa bibliografica, que o “principio



172

De acordo com Egon Bockmann Moreira, ambos os aspectos (o processual e o

substantivo) sdo acolhidos pelo Direito Brasileiro, na medida em que:

a compreensdo genérica do due process of law assim o impde; (b) a evolugdo
histdrica da cldusula ndo permite a exlcusdo de uma das espécies de protecio
com fundamento exclusivo na diccdo genérica da garantia; (c) ndo foi feita a
diferenciacdo no corpo do texto constitucional, o que vedaria ao intérprete
estabelecé-la sponte propria; e (d) o principio da maxima eficécia proibe a
interpretacdo restritiva de normas constitucionais que estabelecem direitos e
garantias.”®

Estes, portanto, os aspectos gerais do principio.

5.2.2. Devido processo legal e autoexecutoriedade

O devido processo legal ndo representa cldusula que repele o atributo da

autoexecutoriedade do ato administrativo. Juridicamente aceitavel a coexisténcia entre as

no¢des, da mesma forma que se admite, no ambito do regime juridico administrativo, a

concomitancia entre o principio da supremacia e o principio da indisponibilidade. O Direito

Administrativo € impregnado pela relacdo dialética entre autoridade e liberdade, entre

prerrogativas e sujeigoes.

Assim, o devido processo legal constitui principio que conforma a execucdo

administrativa, ajustando-a a preceitos limitadores da atuacdo estatal, tanto sob a Otica

processual quanto substancial.

Neste sentido coloca-se Egon Bockmann Moreira, que assim se manifesta:

Note-se que jamais se defenderia a retirada da presuncao de legitimidade,
imperatividade, exigibilidade e auto-executoriedade dos atos administrativos
(ou eventual ‘condi¢do suspensiva’ a sua concretizacdo). Permanecem tais
atributos, como condicdo de sobrevivéncia Administrativa no cumprimento
do interesse publico posto a sua guarda. Sustenta-se que os particulares
sempre deterdo titulo juridico para impugnar administrativamente os atos
que atentem contra sua liberdade ou bens.’*

da adequada ponderacdo axioldgica (tratado como principio da razoabilidade e/ou da proporcionalidade)”
encontra fundamento na cldusula do devido processo legal, “ora cardter de fonte exclusiva, ora com cardter de
fonte complementar a outros mandamentos constitucionais”.

82 Processo Administrativo, p. 261.

8 Ibid., p. 262.



173

Desta forma, ndo se concorda com o entendimento explanado por Carlos Ari Sundfeld,
para quem a cldusula constitucional do devido processo legal (art. 5° inciso LIV) encerra a
idéia de que “o processo seja judicial”.’® Salienta que a expressdo “processo legal”
estampado no dispositivo “deve ser entendido como o desenvolvido perante o juiz competente

. o 585
e cercado das garantias inerentes ao contraditério e a ampla defesa”. 8

O autor parte da distin¢cdo entre o regime dos condicionamentos e dos sacrificios de
direitos, para imputar, em relacdo a este, a necessidade de interven¢ao do Poder Judiciario. “A
ordenacdo administrativa da vida privada encontra, destarte, substancial limita¢do: os
sacrificios de direitos ndo podem ser impostos pela Administragdo, mas apenas pelo J uiz” ¢

Mais especificamente, no tocante a autoexecutoriedade, salienta:

Entre nés, além de a autotutela configurar exce¢do, dependendo de previsdo
legal, ndo pode ir a ponto de usurpar competéncias exclusivas da Jurisdi¢ao,
quais sejam: a de dizer o Direito, em ultima instincia (CF, art. 5°, XXXV) e
a de privar os individuos de sua liberdade fisica ou de sua propriedade (CF,
art. 5°, LIV).”¥

A discordancia refere-se ao completo afastamento de mencionado dispositivo
constitucional (art. 5°, LIV) quanto a atuacdo executdria administrativa. Entende-se que o
devido processo legal estampado neste preceito ndo se restringe ao processo judicial, na
medida em que igualmente abarca a atuacdo administrativa de privacdo da liberdade e da
propriedade individual. Do contrdrio, restariam desprovidas de qualquer legitimidade as
interdi¢des realizadas pela Administracdo em relacdo aos estabelecimentos irregulares, os
embargos de obras construidas a revelia da lei, as apreensdes de mercadorias deterioradas,

dentre outras medidas administrativas autoexecutorias.

Por outro lado, ndo se pode deixar de reconhecer que a imposicdo dos sacrificios de

direito estd efetivamente subordinada a intervencdo judicial, como se pode perceber pelo

. .. g~ .. . 5
regime da desapropriacdo e da serviddo administrativa.”®

¥ Direito administrativo ordenador, p. 106.

% Ibid., pp. 105-6.

% Ibid., p. 106.

7 Ibid., p. 107.

% Deixa-se de analisar o tema do tombamento, sobre o qual pende acirrada polémica doutrinria. Alguns autores
entendem que esta modalidade de intervencdo representa verdadeiro sacrificio de direito, motivo pelo qual a sua
imposi¢do depende de autorizag¢do judicial (por todos, cite-se Carlos Ari Sundfeld, Direito Administrativo
Ordenador, p. 108 e 114).
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A proposito, a discussdo que gira em torno da desapropriacao indireta merece expressa
referéncia no presente trabalho, pela evidente repercussio sobre o tema da

autoexecutoriedade.

5.2.2.1. Desapropriacao indireta

Compreende-se a desapropriagdo indireta como o apossamento abusivo e irregular
cometido pela Administracdo a bem de terceiro, pela inobservancia do regular processo de

? em flagrante

expropriacdo. Trata-se de verdadeiro esbulho praticado pelo Poder Piblico,”®
ofensa ao direito de propriedade do particular. De acordo com José Carlos de Moraes Salles,
“desapropriacdo indireta é uma expropriacdo que se realiza as avessas, sem observancia do

devido processo legal”.””

Observe-se a peculiaridade da situacdo. O Poder Publico, de maneira autoexecutoria,
sem atendimento as normas disciplinadoras da expropriacdo, procede a ocupacao de coisa de
outrem. Prescinde-se da concordancia do particular sobre o qual recai a intervencao irregular
(a medida € dotada de aparente imperatividade, portanto), bem como da autorizacao do Poder

Judicidrio (presente a autoexecutoriedade).

A consequéncia apontada, tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia
prevalecentes, € no sentido de que, conferida uma destinacdo publica ao bem apossado,

incabivel ao particular retomar a posse, restando-lhe apenas exercer a pretensao indenizatdria.
Assim,

se o proprietdrio ndo o impedir no momento oportuno, deixando que a
Administra¢do lhe dé uma destinag@o publica, ndo mais podera reivindicar o
imével, pois os bens expropriados, uma vez incorporados ao patrimdnio
piiblico, ndo podem ser objeto de reivindicagio.™"

O argumento que se apresenta para justificar a impossibilidade de o particular tornar
sem efeito a ocupacdo ilicita da Administracdo, reavendo a posse sobre a coisa, € o art. 35 do

Decreto-lei 3.365/41, que assim dispde: “Os bens expropriados, uma vez incorporados a

% Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Admiministrativo, p. 184).

3 A Desapropriacdo a luz da doutrina e da jurisprudéncia, p. 743.

' Ibid. No mesmo sentido encontra-se Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO: verificada o apossamento
abusivo pelo Poder Piublico, “cabe ao lesado recurso as vias judiciais para ser plenamente indenizado, do mesmo
modo que o seria caso o Estado houvesse procedido regularmente” (Curso de direito administrativo, p. 882).
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Fazenda Prublica, ndo podem ser objeto de reivindicacdo, ainda que fundada em nulidade do
processo de desapropriacdo. Qualquer agdo, julgada procedente, resolver-se-4 em perdas e

danos”. Este dispositivo encerra o chamado principio da intangibilidade da obra piblica.’*?

A despeito deste entendimento, predominante no cendrio juridico nacional, ndo se
pode deixar de manifestar descontentamento com a solucdo tradicionalmente proposta,
flagrantemente inconstitucional. Dentre os aspectos que serdo considerados, destaca-se a
usurpagao de competéncia judicial para impor a desapropriacdo, nao se prestando a tanto uma

medida autoexecutdria da Administracdo, verdadeira via de fato.

A Lei de Desapropriacio (Decreto-lei 3.365/41) prevé duas formas para o
processamento da expropriagdo. Aquela que se efetiva com a concordancia do particular
(desapropriagdo amigavel) ou, em caso de reniténcia deste, por meio de uma acdo proposta

perante o judicidrio (desapropriacio judicial). E o que prevé o art. 10 do DL 3.365/41.

Aliés, extrai-se da propria Constituicdo a necessidade de, infrutifero o acordo, ajuizar

acdo judicial. Salienta Carlos Ari Sundfeld, com base no art. 184, §3°, da Constitui¢do, que a
desapropriacao exige processo judicial.

O preceito estd encartado em artigo dirigido as desapropriagdes para reforma

agrdria, mas ninguém sustentaria que apenas estas exigem processo judicial.

Seria um contra-senso, realmente, reconhecer ao proprietdrio-infrator (por

descumprimento da fun¢do social) o direito ao processo judicial e nega-lo a
~ N s~ 993
quem ndo deu causa A expropriagdo.”

N

No tocante a imissdo proviséria da Administracio na posse do bem objeto da
expropriagdo, a solucdo legislativa € a mesma, ou seja, imprescindivel uma autoriza¢do

judicial, ex vi do art. 15 de referida norma.

Tal exigéncia inviabiliza, por si s6, a possibilidade da expropriagdo autoexecutdria, na
medida em que a Constituicdo e a lei garantem expressamente a intervencdo do Poder
Judiciario.

Dai Carlos Ayres Britto e Sérgio Monte Alegre afirmarem, em estudo pioneiro acerca
da inadmissibilidade da desapropriacdo indireta no Brasil, que a “complacéncia doutrinério-
jurisprudencial” referente a admissdo de tal figura apresenta, dentre outras, as seguintes
incompatibilidades: “desfigura-se a expropriagdio como procedimento de curso

eminentemente jurisdicional, para converté-lo indevidamente em expressdo da auto-

2 José Carlos de Moraes SALLES , A desapropriagdo: a luz da doutrina e da jurisprudéncia p. 744.
393 Carlos Ari SUNDFELD, Direito administrativo ordenador, p. 105).
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99, <«

executoriedade administrativa”; “usurpa-se competéncia exclusiva do Poder Judicidrio, que €
a de autorizar o 6rgio expropriante a imitir-se, provisoriamente, na posse do bem de dominio

alheio e a de expedir o titulo com base no qual se fard a transcricdo”.””*

Mas ndo € s6. A par disto, igualmente € afrontada a estipulacdao de que a indenizacao
decorrente de uma expropriacdo deve ser prévia (art. 5°, XXIV, CF). Afinal, se resta ao
expropriado o ajuizamento de uma acdo indenizatoria (conhecida como acdo de
desapropriacdo indireta) apds a configuracdo do esbulho administrativo, patente que o

ressarcimento passa a assumir a condicdo de ulterior.

Ora, se a lei exige, mesmo para a imissdo provisdria na posse, o depdsito de quantia
fixada judicialmente (nos termos do art. 15, §1°, DL 3.365/41), incabivel aceitar que o
apossamento abusivo do Poder Publico se preste a burlar tal requisito. Admitir a legitimidade
de tal situacdo é corroborar a ideia, anacronica, segundo a qual os beneficios a Administracao
decorrentes de um apossamento irregular sdo maiores do que os observados no ambito de uma

desapropriacao regular.

O préprio direito de propriedade, constitucionalmente garantido (art. 5°, XXII), afasta
a legitimidade da expropria¢do indireta. Como salientado, “a Lei Maior sentou praca de um
proposito radical, que foi a de acobertar a propriedade particular contra as arremetidas do
poder pl’lbico”.595 Cite-se igualmente o art. 5°, inciso LIV, que assegura, em caso de privacao

da propriedade, o devido processo legal.

Notar, desta feita, uma multiplicidade de transgressdes constitucionais, suficientes,
todos elas, a afastar qualquer possibilidade de convalidagdo advinda do esbulho
administrativo. Entende-se como insustentdvel o entendimento ainda predominante acerca da

desapropriacdo indireta. Sobre ela, assim se manifesta Marcal Justen Filho:

Lamentavelmente, reputa-se que o apossamento fatico pelo Estado de um
bem acarreta sua integracdo no dominio publico, tese fundada no art. 35 do
Decreto-lei 3.365/41 e em outras disposi¢des pretéritas. Essa concepgdo tem
de ser repudiada em vista da Constituicdo: se a desapropriagdo depende da
prévia e justa indeniza¢do em dinheiro, a ser fixada judicialmente, ndo ha
fundamento juridico minimo para afirmar a aquisi¢do do dominio por parte
do Estado mediante um ato de forca, incompativel com a ordem juridica. E
evidente que, em face da Constituicdo, cabe a reivindicacdo de bens
indevidamente apossados pelo Estado. Alids, cabe também a punicdo civil,

394 Desapropriacdo indireta — Inconstitucionalidade. In: Revista de Direito Piiblico, n. 74, 1985, p. 256.
%% Cf. Carlos AYRES BRITTO e Sérgio MONTE ALEGRE, “Desapropriagdo: o artigo 7° do Decreto-lei
3.365/41 e a inviolabilidade do domicilio”. Revista Trimestral de Direito Publico, p. 244.
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administrativa e penal para o agente publico que ousou ignorar a
Constitui¢do.™®

Explica-se o predominio de um entendimento antidemocratico, de acordo com Carlos
Ayres Britto e Sérgio Monte Alegre, como “fruto da mentalidade predominante em uma
época de reconhecido desapreco aos direitos fundamentais da pessoa humana, como o periodo
de nascimento do Dec.-lei 3.365 e que, renitentemente, projeta suas influéncias cesaristas

. 7
sobre a corrente dos fatos atuais”.>’.

Para tais autores, a legitima solu¢do diante do esbulho administrativo é a sua
invalidacdo judicial. Trata-se de figura “nula de pleno direito”, que “inadmite convalidagao,
devendo a nulidade ser declarada pelo Judicidrio, a instancia do interessado, com a reposi¢cao

. . 8
das coisas no estado anterior em que se encontravam!”.”’

Trata-se de posicdo que se acolhe, vez que mais consentdnea com O0S preceitos

constitucionais.

5.2.3. Principio do contraditorio e da ampla defesa

Corolario da cldusula do devido processo legal, o principio do contraditério e da ampla
defesa sofre previsao especifica na Constituicao Federal. Preconiza o art. 5°, inciso LV: “aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o

contraditério e ampla defesa, como os meios e recursos a ela inerentes”.

Seu contetido é amplo, abrangendo a obrigatoriedade de cientificar o particular da
existéncia de um processo, a necessidade de “assegurar o acesso aos autos, a possibilidade de
apresentar razdes e documentos, de produzir provas testemunhais ou periciais, se necessdrio,

e, ao final, de conhecer os fundamentos e a motivacao da decisdao proferida”.599

Tal principio encontra aplicacdo especifica em relagdo a autoexecutoriedade, dele
decorrendo relevante requisito para o exercicio do atributo (como serd analisado em tépico

posterior).

3% Curso de direito administrativo, pp. 528-9.

%7 Desapropriagio: o artigo 7° do Decreto-lei 3.365/41 e a inviolabilidade do domicilio”. Revista Trimestral de
Direito Piiblico, p. 249.

% Ibid., p. 253.

% Sérgio FERRAZ e Adilson DALLARI, Processo Administrativo, p. 90.
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5.2.4. Principios da proporcionalidade e da razoabilidade

Inquestiondvel a envergadura que atualmente assumem o0s principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, sobretudo em relagdo aos parametros para verificagao
da legitimidade da atuacdo estatal. Dentre as diversas dificuldades que o tema apresenta,

algumas merecem ligeira abordagem.

Em primeiro lugar, convém assinalar que a distincdo entre proporcionalidade e
razoabilidade € objeto de defesa por diversos autores, que se valem de varios critérios para
tanto. O histdérico suscita que, enquanto a proporcionalidade adveio do direito europeu
continental, sobretudo das constru¢des formuladas pelo Tribunal Constitucional Alemao, a
razoabilidade tem matriz na common law, sendo originario do direito ingl€s e posteriormente

incorporado, e desenvolvido, no direito norte-americano.’”

Outras formulacdes buscam distingdes substanciais entre os principios. De acordo com
Humberto Avila, a “aplicacio da proporcionalidade exige a relagio de causalidade entre meio
e fim, de tal sorte que, adotando-se o meio, promove-se o fim”. %01 4 a razoabilidade “ndo faz
referéncia a uma relagdo de causalidade entre um meio e um fim”;602 ao contrario, o seu
contetido encerra o “dever de harmonizacdo do geral com o individual (dever de
equidalde)”,603 bem como o “dever de harmoniza¢do do Direito com suas condi¢des externas
(dever de congruéncia)”.®® “Na primeira hipétese principios constitucionais sobrejacentes
impdem verticalmente determinada interpretacdo, pelo afastamento de motivos arbitrarios”.*”
“Na segunda hipétese exige-se uma correlacio entre o critério distintivo utilizado pela norma

e a medida por ela adotada”.%

A despeito de tais distingdes, os proprios autores que as propdem enxergam pontos de
contato entre os postulados. Humberto Avila, por exemplo, considera “plausivel enquadrar a
proibicdo de excesso e a razoabilidade no exame da proporcionalidade em sentido estrito™.%’
Como efeito, ndo se pode olvidar que existe um inegavel entrelacamento entre as nogdes de

proporcionalidade e razoabilidade. Com salientado por Celso Antonio Bandeira de Mello, “o

% Cf. José Roberto Pimenta OLIVEIRA, Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito
administrativo brasileiro, pp. 39 ss.

' Teoria dos Principios: da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 110.
% Ibid.

% Ibid.

“* Ibid.

% Ibid.

% Ibid.

7 Ibid., p. 111.
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principio da proporcionalidade ndo € sendo uma faceta do principio da razoabilidade”.”™ Dai

se considerar, a0 menos para os limites do presente trabalho, como equivalentes.

Em segundo lugar, o fundamento ao principio igualmente € objeto de tergiversacao,

haja vista a inexisténcia de preceito expresso na Constitui¢ao que o consagre.

Por conta da vinculacdo ao direito anglo-saxdo, defende-se que o postulado da
proporcionalidade encontra suporte no principio do devido processo legal substantivo (art. 5°,
inciso LIV, Constituicao Federal).m9 Outro entendimento suscita, como fundamento do
preceito, o Estado de Direito, insculpido no art. 1°, “caput”, da Carta Magna. Trata-se de
formulacao advinda do direito alemao, acolhida entre nés por Paulo Bonavides, para quem “é
mesmo no Estado de Direito que o principio da proporcionalidade melhor se aloja e pode
receber sua mais plausivel e fundamental legitimacdo”.®’® De maneira especifica, Celso
Antdnio Bandeira de Mello destaca o principio da legalidade (art. 5°, inciso II, art. 37, “caput”
e art. 84, todos da Constituicao). Cite-se, ainda, a evocacdo dos direitos fundamentais como

justificativa da proporcionalidade, como o faz Virgilio Afonso da Silva.®!!

O STF entende que o principio da proporcionalidade decorre, principalmente, do
principio do devido processo legal substantivo. E o que se verifica do seguinte julgado da
Corte Maior:

O principio da proporcionalidade — que extrai a sua justificacdo dogmadtica
de diversas cldusulas constitucionais, notadamente daquela que veicula a
garantia do substantive due process of law — acha-se vocacionado a inibir e a
neutralizar os abusos do Poder Publico no exercicio de suas funcoes,
qualificando-se como pardmetro de aferi¢do da prépria constitucionalidade

material dos atos estatais. (ADI-MC, 1.407, rel Min. Celso de Mello, DJ
24.11.2000, p. 86).

Entende-se que ndo se pode desconsiderar qualquer dos fundamentos constitucionais
suscitados pela doutrina, ainda mais se for considerada a inter-relacdo entre eles. A
conjugacdo entre diversos principios se presta, alids, a reforcar a importancia do postulado da

proporcionalidade no cendrio atual do direito publico.

B8 Curso de direito administrativo, p. 111. Muito embora o autor tenha tratado de maneira autbnoma os
principios da proporcionalidade e da razoabilidade, reconhece expressamente o intimo entrosamento entre as
categorias.

%9 Cf. CASTRO, Carlos Roberto Siqueira, O devido processo legal e os principios da razoabilidade e da
proporcionalidad, passim.

o190 Principio Constitucional da Proporcionalidade e a Prote¢do dos Direitos Fundamentais. Apud José
Roberto Pimenta OLIVEIRA , Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito administrativo
brasileiro, p. 216.

o) Proporcional e o Razodvel. In: Revista dos Tribunais, vol. 798, p. 29.
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Inolvidavel, pela relacdo com o devido processo legal substantivo, o liame com o
tépico dos direitos humanos fundamentais. Constitui um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil “a dignidade da pessoa humana” (art. 1°, inciso III, Constitui¢ao
Federal), motivo pelo qual a atuagdo estatal nao pode prescindir deste valor maximo. Assinala
José Roberto Pimenta Oliveira que o “proceder administrativo é razodvel e proporcional em
face dos administrados € uma imposicdo inafastdvel para um Estado que tem o dever juridico
de reconhecer, respeitar, proteger e promover a dignidade humana como objetivo

fundamental” .

Evidente a repercussido do principio da proporcionalidade em relagdo ao atributo da
executoriedade, mormente no tocante aos meios da execu¢do administrativa que interfiram na

liberdade e na propriedade do individuo.

A doutrina portuguesa evoca o principio da humanidade da execugdo, estampada no

art. 157°, n. 3, do Cédigo de Procedimento Administrativo. De acordo com tal preceito,

a Administracdo, mesmo que tenha a possibilidade de utilizar a forca contra
os individuos, ndo pode utilizar meios de coaccdo que violem direitos
fundamentais ou sejam contrdrios ao respeito devido a pessoa humana, como
seria por exemplo a tortura, ou a ameaga de utilizagdo ilegitima de armas de
fogo, etc., etc.t

Merecem realce os critérios de aplicacdo do principio da proporcionalidade. Trata-se
de licdo advinda do direito germanico, com ampla receptividade no direito brasileiro. Assim,
a verificacdo de obediéncia ao postulado da proporcionalidade deve levar em consideragcdao

trés subprincipios, de aplicacdo subsididria e sucessiva, da seguinte forma:

(i) Em primeiro lugar, averigua-se a adequacao (ou conformidade) da medida, ou seja,
se ela € capaz de atingir a finalidade proposta. “Uma medida é adequada se o meio escolhido

estd apto para alcancar o resultado desejaldo”.614

(i1) Em segundo lugar, havendo adequacdo, € verificado se a medida € necessdria (ou
exigivel), considerando todas as restricdes possiveis na esfera juridica do particular. Desta
forma, o subprincipio impde que seja adotado o meio menos gravoso a disposicao do Poder

Publico.

®12 Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito administrativo brasileiro, p. 222.

®3 Diogo Freitas do AMARAL (Curso de direito administrativo, p. 482).

o1 Cf. AVILA, Humberto. “Repensando o ‘principio da supremacia do interesse ptiblico sobre o privado” in:
Revista Trimestral de Direito Publico n. 24, p. 169.
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(ii1)) Por fim, a proporcionalidade em sentido estrito “exige a comparacdo entre a

. N . - . . . .. .. . 4 61
importancia da realizacdo do fim e a intensidade da restri¢do aos direitos fundamentais”.®"

Destarte, para a afericdo da legitimidade do exercicio da execug¢do coativa
administrativa, deve ser levado em consideracao, inicialmente, se 0 meio executdrio se presta
a atingir a finalidade publica, qual seja, o cumprimento da obrigacdo publica. Em seguida,
dentre as medidas exercitdveis pela Administracao, impde-se a menos gravosa em relacao aos
direitos dos individuos envolvidos. Para, ao final, haver a mensuragdo entre a importancia da
finalidade almejada e o grau de restricao imposto. Se, in casu, houver a atendimento sucessivo
de tais subprincipios, deve-se inferir que a medida autoexecutéria atende o principio da

proporcionalidade.

5.3. Requisitos para o exercicio da autoexecutoriedade

Considerando a plena incidéncia do devido processo legal no dmbito do exercicio da
autoexecutoriedade, cabivel uma investigacdo dos desdobramentos de tal relagdo,
nomeadamente no tocante aos requisitos especificos que autorizam o manuseio do atributo

pela Administracao.

Observe-se que a doutrina nacional, de forma geral, ndo traca os contornos mais
especificos quanto as condi¢cdes para o manejo da execucdo administrativa. Referem-se

genericamente a vinculacdo positiva com a lei, olvidando outras categorias pressupostas.

Basicamente, trés sdo os requisitos: (i) existéncia de ato administrativo prévio;
(i1) notificacdo do particular sobre o qual incide a obrigagdo publica; (iii) descumprimento da

obrigacdo. E o que sera visto a seguir, de maneira especifica em relagdo a cada um deles.

5.3.1. Existéncia de ato administrativo prévio (1° REQUISITO)

Por uma questdo de ordem légica, a execucdo administrativa pressupde que um

comando expedido pelo Poder Publico seja implementado. Ocorre que a declaracdo que

%15 1dem, Teoria dos Principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos, p. 124.
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veicula a obrigagdo publica gira na Orbita da no¢do de ato administrativo. Este, ao final das

contas, representa a fonte imediata da competéncia executoria.

E nesse sentido que se afirma que o ato administrativo representa um verdadeiro titulo
executivo. Trata-se de aspecto expressamente considerado, no ambito da doutrina pétria, por
José Cretella Jinior,”'® bem assim por José dos Santos Carvalho Filho, para quem “o ato
administrativo vale como a prépria sentenga do juiz, ainda que seja sujeita a controle por

este” 617

Como visto no capitulo primeiro, a funcdo administrativa detém em comum com a
funcdo jurisdicional o aspecto executdrio. Tanto assim que, vale reiterar, alguns juristas

agrupam estas fun¢Oes em uma categoria mais ampla, a funcao executiva.

Esta proximidade entre as fun¢des jurisdicional e administrativa permite correlacionar
as nocdes que as instrumentalizam: a sentenca judicial e o ato administrativo,

respectivamente.

Tal requisito assume, para Freitas do Amaral, a estatura de verdadeiro principio geral
da execugao administrativa: o “principio do acto administrativo prévio”. Com fundamento no
brocardo “nulla executio sine titulo”, afirma o autor portugués que “a Administragdo nao pode
realizar operacdes materiais e executivas, designadamente pelo uso da forca, sem ser com
base num acto administrativo anterior — o acto administrativo exequendo — que as
legitime”.®'® No direito portugués, hd norma especifica exigindo tal requisito: o art. 151, n° 1,
do Cdédigo de Processo Administrativo, segundo o qual “os 6rgdos da Administracdo nao
podem praticar nenhum acto ou operacdo material de que resulte limitacdo de direitos
subjectivos ou interesses legalmente protegidos dos particulares, sem terem praticado

previamente o acto administrativo que legitime tal actuacdo”.

Advirta-se que o ato administrativo prévio representa requisito também nas hip6teses
de execucdo imediata, ou seja, nos casos em que a situacdo de urgéncia impde a pronta

atuacdo da execu¢do administrativa. A respeito, observa Carlos Ari Sundfeld:
A execugdo é sempre de um ato administrativo. Portanto, as atitudes
materiais do Poder Publico visando compelir o particular, deve anteceder um
ato, que o advirta da pretensdo administrativa. O inverso corresponderia ao
prazer da violéncia, ao emprego do arbitrio e injustificado da forca pela
forca, a via de fato, inadmitida no Estado de Direito. Em situacoes de

®1% Do Ato Administrativo, p. 98.

7 Manual de direito administrativo, p. 118. Evoca o autor brasileiro as licdes de Garcia de ENTERRIA e
Tomés-Ramén FERNANDEZ.
518 Curso de direito administrativo, p. 482.
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urgéncia, avessas ao formalismo dos atos escritos — que sido a regra no
direito administrativo — admite-se o ato verbal: a ordem para dispersao
de reuniio publica, por exemplo. Nunca, porém, é de aceitar a execucao

originaria.’”
Como se percebe, a violagdo a tal requisito did ensejo a chamada via de fato
administrativa. De acordo com Cretella Junior, valendo-se das licdes de Bielsa, a via de fato
administrativa representa “toda atividade material sem autorizacio, sem procedimento legal e

~ . 620
toda execucao irregular e grave”.

Em relagdo ao requisito ora sob andlise, alguns problemas podem ser apresentados.
Em um primeiro momento, serd investigada a tipologia do ato administrativo, a fim de se
verificar a quais atos se pode atribuir o atributo da autoexecutoriedade. Em um segundo
momento, analisar-se-4 os planos que compdem a manifestacdo do ato administrativo

(perfeicao, validade e eficdcia), bem como sua relacdo com a execu¢ao administrativa.

Desde ja, convém expor a definicdo que se adota para o ato administrativo. Apesar de
haver concep¢Oes vdrias, umas mais amplas, outras mais restritas, abraca-se o conceito
exposto por Celso Antonio Bandeira de Mello: € a declaracdo unilateral do Estado, ou de
quem lhe faca as vezes, no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante
comandos concretos complementares da lei, a titulo de lhe dar cumprimento, e sempre sujeita

T 621 . . .. . ~
a controle jurisdicional.””" Trata-se de um conceito estrito de ato administrativo, com exclusdo

dos atos gerais e abstratos, assim também dos atos convencionais.

5.3.1.1. Tipologia

Imputado como atributo do ato administrativo, ndo se quer com isto significar que
todo o ato que se enquadre em tal significagdo detém a caracteristica de ser executado pela
propria Administracdo. Dai ser cabivel investigar a amplitude da autoexecutoriedade a luz das

diversas espécies dos atos administrativos.

Em primeiro lugar, por uma questdo de ordem ldgica, somente os atos que impdem

obrigacdes aos particulares podem ser objeto de execucgao forcada.

%19 Direito administrativo ordenador, p. 83 (nosso o negrito).
20 Do Ato Administrativo, p. 110.
21 Curso de directo administrativo, pp. 381-382.
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Assim, adotando-se uma tradicional classificacdo, pode se estabelecer uma relacdo
entre o atributo analisado e os atos constitutivos, que sdo aqueles em que a Administracdo
cria, modifica ou extingue um direito ou situagdo juridica do particular. A situagdo
constitutiva representa a imposi¢ao de uma obrigacdo de conduta ao administrado, podendo
representar um “facere”, um “non facere” ou um “suportare”. A execuc¢do deste Onus se d4,
regra geral, pela obediéncia voluntiria do obrigado. Em caso de recalcitrancia deste,
imprescindivel a atuagdo da Administracdo, a quem cabe, dentre outras medidas, o exercicio

da autoexecutoriedade.

Como salientado por Seabra Fagundes, o tema da execuc¢do administrativa pressupde a
imposi¢cdo de uma obrigacdo publica, cuja obediéncia voluntdria pelo particular representa a
via normal. No entanto, pode ndo se verificar o cumprimento pelo administrado, que assume,
muitas vezes, uma posicao de relutancia. “Quando se da o choque entre a Administragdo e o
individuo, na aferi¢do pratica dos pontos em que confinam o poder estatal de exigir e o dever
individual de prestacdo, recusando-se o administrado a cumprir as suas obrigacdes publicas,
torna-se preciso coagi-lo A obediéncia”.** Daf a necessidade da execucdo coativa da vontade
estatal, vez que “ndo seria possivel admitir-se que a agdo realizadora do direito, confiada a

.. ~ . . . .~ . ., 623
Administragdo, ficasse sumariamente entravada pela simples oposi¢cdo do individuo™.

. L 624 ~ . ~

Restam excluidos, portanto, os atos declaratérios,”” que ndo necessitam de execucao
ou materializacdo por seu destinatdrio. “En este supuesto es suficiente la declaracién de
voluntad, elemento del acto, para que éste produzca consecuencias juridicas y éstas queden

! 62
ejecutadas”. >

Sob outra perspectiva, tomando-se como critério os resultados sobre a esfera juridica
de terceiros, os atos administrativos que impde obrigacdes aos particulares podem ser
inseridos na categoria dos atos restritivos, de acordo com a classificacao adotada por Celso
Antdnio Bandeira de Mello.?® Observa este autor, com grande propriedade, que o Direito
Administrativo debrucou-se quase que exclusivamente sobre os atos restritivos, de modo que

as categorias juridicas criadas, a exemplo da exigibilidade e da executoriedade, giraram em

:i Seabra FAGUNDES, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio, p. 261.

Ibid.
2% A classificacdo é proposta por Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, que toma como critério os efeitos do
ato administrativo. Curso de direito administrativo, pp. 419-20.
625 Cf. BENACHES, Mercedes Lafuentes. La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la
administracion piiblica: Fundamento constitucional e régimen juridico, p. 22.
626 Curso de direito administrativo, pp. 419-20.
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sua Orbita. Consequentemente, incabivel atribuir o atributo da autoexecutoriedade em relacao

aos atos ampliativos, aqueles que alargam a esfera juridica dos particulares.

Outros atos merecem andlise. Pela especificidade de cada um deles, apropriada uma

abordagem apartada.

a) Atos de direito privado expedidos pela Administracao

Os atos regidos pelo direito civil que sdo emanados pela Administra¢do nao integram a
defini¢do de ato administrativo, circunscrito aqueles cujo exercicio se baseia no manuseio de
prerrogativas publicas, dentre as quais a autoexecutoriedade. Alids, o proprio Direito
Administrativo nasceu de um distanciamento em relacdo ao Direito Privado, o que se deu com

a formacao de um regime exorbitante do direito comum.

E o regime tipico do Direito Civil é a inexisténcia de autotutela, tanto declarativa
quanto executdria. Nas relagdes privadas, o sujeito que se julga no direito de exigir de outrem
determinado comportamento, deve buscar no Judicidrio uma declaracdo em tal sentido. Ao
reconhecimento de tal direito suceder-se-4 a execu¢do da conduta, igualmente pela via
jurisdicional. Ora, quando o sujeito que estiver inserido nesta relacdo privada for a

Administragdo, persiste a regra da execugao judicial.

Deste modo, ndo se pode imputar aos atos privados expedidos pela Administragdo o
atributo da autoexecutoriedade. E a opinifio de Cassagne, para quem “en dichos supuestos
(actos civiles), la Administracion pubica no goza de las prerrogativas que le permiten avanzar
sobre la esfera del particular, una le das cuales, si acaso la principal, es la ejecutoriedad del

acto administrativo”.%?’

b) Atos gerais e abstratos expedidos pela Administracao

Muito embora ndo integrem o conceito, acima visto, de ato administrativo, convém
reconhecer que os atos administrativos gerais e abstratos expedidos pela Administragdo sao

desprovidos de autoexecutoriedade.

627 . .z P . P .z PR T . .
La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracion puiblica: Fundamento constitucional
e régimen juridico, p. 83.
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E o entendimento de Cassagne, para quem “no siendo entonces el reglamento un acto
administrativo, no tiene su mismo régimen juridico, careciendo en consecuencia de
ejecutoriedad”.®”® Em razdo de seu cardter geral, a implementacdo de seu contetddo sempre
serd mediada por um ato administrativo individual que, no caso concreto, estabelecerd a

o 62
situacdo juridica correspondente. ?

¢) Atos administrativos expedidos pelo Judiciario e pelo Legislativo

Cassagne assinala que a executoriedade representa uma faculdade necessaria para que
o Executivo cumpra sua fun¢do constitucional, integrando, por consta disto, uma “zona de
reserva de la Administracién”, de modo que representa uma “atribucion propia y exclusiva del

Poder Ejecutivo, no compartida com los otros érganos esenciales del Estado”.®

Ou seja, embora o autor argentino reconheca que os Poderes Legislativo e Judicidrio
exercem funcdo administrativa, afasta de seu ambito a possibilidade de execucdo coativa.
Justifica, afirmando que esta prerrogativa ndo pode ser considerada conforme com a
sistemadtica constitucional, “razonablemente compreendida en las funciones administrativas

., ~ . . . .. 631
que por excepcidon desempeiian los 6rganos Legislativo y Judicial”.

Em sentido contrdrio aponta José Roberto Dromi, ponderando que da Constituicao
argentina nao se pode extrair uma competéncia exclusiva do Executivo para o exercicio da
autoexecutoriedade. Na medida em que a func¢do administrativa pode ser exercida por
qualquer dos trés 6rgdos estatais, ndo hd como se afastar a autoexecutoriedade em relacdo a

632
todos os Poderes.

Diante da similitude das li¢des doutrindrias atinentes a distribuicdo da funcdo administrativa
pelos 6rgaos exercentes dos poderes estatais, ndo se pode deixar de dar razdo a posi¢do de

Dromi.

% Ibid.

629 Cf. CASSAGNE: “teniendo el mismo contenido normativo de caracter general, su aplicacién o cumplimiento,
respecto del particular o administrado, se llevard a cabo mediante el dictado de los actos administrativos
pertinentes” (La ejecutoriedad del Acto Administrativo, p. 82).

39 1bid., p. 23.

! Ibid..

32 Acto administrativo: ejecucion, suspecion y recursos, pp. 47-8.
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d) Relacoes interadministrativas

O ponto de partida de uma andlise acerca do cabimento da autoexecutoriedade no
ambito das relagdes interadministrativas deve partir de uma constatacao: a coexisténcia entre

) ) 633
entidades diversas.

Ocorre que tais pessoas relacionam-se em ambitos varios. De um lado, verifica-se a
convivéncia de entes politicos autdnomos, cada qual integrante de uma unidade federativa. E
0 que se observa nas interacdes entre Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios.
De outro lado, ndo se pode desconhecer a relac@o entre entidades pertencentes a uma mesma
unidade politica, porém inseridas em niveis administrativos distintos, como ocorre entre

Administracdo Direta e Indireta.

Na primeira hipétese, na conjugacdo entre as forcas dos entes politicos, merece ser
destacada uma caracteristica fundamental do principio federativo: a autonomia de suas
entidades, detentoras de auto-organizacdo, autogoverno, autolegislacdo e autoadministragdo,

da qual decorre a inexisténcia de uma relacdo de sujeicdo entre elas.®**

Consequentemente resta impossibilitado, como regra geral, o exercicio da
autoexecutoriedade entre tais pessoas politicas. O equilibrio que necessariamente deve haver
nas relacOes entre tais entes, a paridade que as marca e acentua, afasta a incidéncia do
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. A inexisténcia de interesses
exclusivamente privados nas hipéteses de atuacdo das pessoas administrativas, vinculados que
estdo a consecucao do interesse publico, ndo se coaduna com o exercicio da execugdo forgcada

entre elas.

E o0 que esclarece Celso Antonio Bandeira de Mello, que parte do pressuposto segundo
o qual a autoexecutoriedade, por envolver uma potestade publica, envolve uma “desigualdade

dos interesses posto em conflito”.**> Ocorre que entre as entidades federativas “ndo h4 relacdo

33 nrx ) . . . . . .
3 Nio se estd tratando, portanto, de relagdes interorganicas, inseridas no bojo de uma mesma entidade. A

propdsito delas, convém ressaltar que ndo comparece a autoexecutoriedade. “Las relaciones entre érganos de una
misma Administracién estdn sometidas a distintos principios y, entre ellos, al de jerarquia, que impone a los
organos inferiores el acatamiento de las Ordenes dictadas por los 6rganos superiores” (Mercedes Lafuentes
BENACHES, La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracion piblica: Fundamento
constitucional e régimen juridico, p. 57). De tal modo que a conjugacio do poder hierdrquico com a potestade
disciplinar representa instrumento hébil para a efetivacio dos atos entre 6rgdos administrativos.

3% Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do de 1988, p. 25.

5 Conflito entre Unido e Estado — apoderamento pela Unido, sem recorrer ao Judicidrio, de recursos
tributdrios que a Constituicdo declara pertencentes aos Estados, para saciar-se de alegados créditos —
Inviabilidade. In: Revista Trimestral de Direito Piiblico, n. 33, p. 77.
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de supremacia”, motivo pelo qual “a nenhum deles serd dado impor aquele que lhe pareca ser

~ A s 5 636 .
a solucdo consentanea com o Direito”.””” E conclui:

Havendo uma pretensdo resistida ndo comparece a auto-executoriedade de
um Estado sobre outro, ou da Unido sobre um Estado ou de um Estado sobre
a Unido. Logo, s6 o Poder Judicidrio € que poderia acudir de imediato a
pretensdo de um destes sujeitos em relagio a outro ou outro deles.®”’

E o que sinaliza a propria Constituicdo, ao estabelecer a competéncia do Supremo
Tribunal Federal para julgar “as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o
Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administracao

indireta”. Arroga-se a Corte Suprema a fun¢ao de “Tribunal da Federacdo”.

No mesmo sentido aponta, na doutrina estrangeira, o argentino Cassagne, para quem
se apresenta como incabivel o exercicio da execucdo coativa do ato interadministrativo, sob
pena de grave rompimento no equilibrio fixado constitucionalmente a propdsito da atuagao
das entidades estatais. Isto porque, como visto, “no existe subordinacién de una entidad con

638
respecto a otra”.

Adota similar conclusdo na Espanha, Mercedes Lafuentes Benaches, muito embora
embadasa em outro fundamento. Em primeiro lugar, repele esta autora o argumento pelo qual
haveria, no caso de se admitir a autoexecutoriedade entre pessoas publicas, uma ruptura do
equilibrio constitucional. Justifica, salientando a possibilidade “que una Administracién
publica tenga la condiciéon de administrado frente a otra Administracién pl’lblical”.63 ? A razdo é
de outra indole, girando na Oorbita dos meios para o exercicio da execugdo forgada,
nomeadamente a prerrogativa de penhora dos bens do devedor, a que sdo reconduziveis todos
eles. Ora, como os bens das pessoas publicas ndo podem ser objeto de constricdo, a

autoexecutoriedade ndo estard munida de meios para efetivacdo do comando.

Muito embora seja inaceitdvel, de acordo com a organizagdo constitucional brasileira,
a possibilidade de execugdo coativa entre as entidades federativas, ressalte-se a possibilidade
do exercicio da exigibilidade. Isto decorre de outra nota fulcral do principio federativo,
intimamente associada a autonomia das entidades politicas: trata-se da reparticdo de

competéncias. Como assinalado por Raul Machado Horta, “a autonomia do Estado-membro

% Ibid..

7 Ibid., p. 76.

8 1a ejecutoriedad del Acto Administrativo, p. 76.

39 La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracién publica: Fundamento constitucional
e régimen juridico, p. 58.
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pressupde a reparticdo constitucional de competéncias para o exercicio e o desenvolvimento
de sua atividade normativa. O Estado Federal ndo autoriza que se desvinculem esses dois

aspectos fundamentais de sua fisionomia”.**

Assim, no manuseio da competéncia conferida constitucionalmente, as pessoas
publicas podem dela se valer mesmo diante de uma outra entidade political.641 H4, contudo,
um limite ao exercicio, consubstanciado na impossibilidade de execugdo coativa, sob pena de
ruptura no equilibrio federativo. Deste modo, se por um lado se admite a aplicacdo, entre
entes publicos, de uma pena pecunidria, por outro, incabivel a manipulacdo da forca para o

cumprimento da obrigacao.

Odete Medauar, apesar de repelir o exercicio de policia administrativa entre entes
publicos, pondera que se trata mais de um aspecto terminolégico do que material, haja vista

ndo restar afastada a manipulagdo da atribuicao publica. Assim,

tratando-se de competéncia de um ente publico, suas normas aplicam-se a
atividades de outros niveis de poder puiblico, mesmo aquelas que para
atividades particulares sdao englobadas sob a rubrica de ‘exercicio do poder
de policia’. Para outros entes publicos, no entanto, ndo se cogita de poder de
policia, mas, sim, de exercicio de competéncia que é prépria.**

Ademais, nos termos da licio de Celso Antonio Bandeira de Mello, a propria

autoexecutoriedade entre as pessoas publicas é admitida em dois casos.

Em primeiro lugar, nas hipéteses expressamente previstas pela Constituicdo Federal.
Na medida em que as diretrizes do principio federativo, os contornos da autonomia reciproca,
sdo tracadas pela norma constitucional, preceito de igual categoria deve prever as excecdes. E
o caso das intervencdes federal e estadual, previstas nos artigos 34 a 36 da Carta Magna,
admitidas em hipéteses de anormalidade. Ressalte-se que, mesmo nos casos de intervencao
espontanea pela chefia do Executivo, a Constituicdo previu mecanismo de controle ulterior

pelo Legislativo (artigo 36, §1°), a quem compete aprovar ou rejeitar o decreto interventivo.

%9 Apud Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA (Competéncias na constituicdo de 1988, p. 29).

! Foram as colocagdes expostas no Recurso Extraordindrio n.° 97.273: “A coexisténcia harmonica das
entidades com autonomia politica entre as quais foram partilhadas as atribui¢des, em descentralizacdo territorial,
em trés niveis de governo (Federal, Estadual e Municipal), exige que um ndo interfira no que disser com a estrita
competéncia do outro. E se pode haver abuso ou desvio de poder em Executivo municipal proibindo a instalacio
de um servico onde ndo se justificaria a vedacdo, igualmente tal pode ocorrer por parte de um 6rgdo do
Executivo Federal ou Estadual pretendendo arbitrariamente abrir estabelecimento ou instalar um servigo onde a
legislagdo municipal adequadamente o proiba” (RExtr n. 97.273-1, Relator Ministro Aldir Passarinho, publ. DJ
24.06.83).

642 “H4 policia administrativa entre poderes?” in: Boletim de Direito Municipal, p. 412.
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Vale dizer, a despeito da autoexecutoriedade da medida interventiva, verifica-se o controle

posterior por outro poder.

Em segundo lugar, nos casos de “extrema urgéncia da medida, sob pena de
perecimento do interesse a ser defendido caso ndo haja satisfagcdo imediata da pretensdo

argiiida pela entidade publica que deva por ele zelar”.*

Visto isso, investigaremos a segunda hipétese, referente a autoexecutoriedade no
ambito da descentralizac@o técnica ou por servicos, ou seja, aquela observada nas relagdes

entre entidades da Administra¢do Direta e Indireta.

Cassagne assinala para a sua impossibilidade, sob o argumento de que a posicao
preeminente do ente da Administragdo Direta detém outros meios para lograr o cumprimento
de determinado ato. Faz meng¢do a posicdo de supremacia que exerce o Poder Executivo,

detentor de uma superioridade hierarquica comum.®**

A solucdo perpassa pela compreensdo do principio da tutela, que confere os contornos
do controle que a Administracdo Central detém sobre entidades descentralizadas. Seu
fundamento é o liame juridico denominado vinculagdo, figura diversa da subordinagdo, do
qual decorre o regime hierarquico.

. - . 645 - . ~
As diferencas que comumente se apontam sao as seguintes:” ~ (i) a subordinacdo se

presume no ambito das relacdes internas de uma entidade, ao passo que a vinculagdo,
configurada entre pessoas estatais diversas, inadmite qualquer presuncdo;

N

(i1) consequentemente, as atribui¢des decorrentes da subordina¢do s@o inerentes a relacdo

hierarquica, prescindindo de lei expressa; o que ndo se observa no tocante a vinculagdo,

dependente de previsdo legal.

Como se vé&, o exercicio da tutela ndo prescinde de uma lei que atribua ao ente central

os mecanismos de controle, motivo pelo qual a resposta a indaga¢do acima dependerd da

%3 Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Conflito entre Unido e Estado — apoderamento pela Unido,
sem recorrer ao judicidrio, de recursos tributdrios que a constitui¢do declara pertencentes aos Estados, para
saciar-se de alegados créditos — inviabilidade. Revista Trimestral de direito publico, n° 33, p. 76.

% La ejecutoriedad del Acto Administrativo, p. 77-78.

5 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Direito administrativo, pp. 484-5). No mesmo sentido aponta Celso
Antonio BANDEIRA DE MELLO, que acentua: “A distin¢do entre ambos os institutos [tutela e subordinacio],
embora sutil, apdia-se em diferenca ontoldgica. Costuma-se exaltar, como elemento extremador, o fato de que a
tutela ndo se presume ao passo que os podéres decorrentes da hierarquia dispensam mandamento prévio. (...)
Mediante a tutela o Poder Piblico nada mais faz sendo confinar as atividades que descentralizam através de
pessoas ptiblicas aos fins que lhes estdo assinalados, harmonizando-as com as conveniéncias do todo. E por isso
que a subordinag@o supde um poder incondicionado e o contrdle de tutela, ao revés, é poder condicionado”
(Natureza e Regime Juridico das Autarquias, p. 105 — itdlico no original).
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disciplina especifica de cada ente da Administragdo Indireta. “Assim, é o exame do direito

positivo que diz o que pode e o que ndo pode fazer a autoridade de tutela”.**®

De toda sorte, oportuno assinalar que o cabimento de intervencdo nas entidades
descentralizadas constitui mecanismo de tutela autoexecutéria extraordinaria, verificavel
quando houver descumprimento do dever de agir para as finalidades especificas para as quais

.. 647 . L, . . L.
foi criada.”" Representa meio extremo para o exercicio do controle finalistico.

A proposito da figura da intervencdo, encontra previsao expressa no Decreto-lei

[13%4)
1

n.° 200/67 (artigo 26, pardgrafo unico, “i’’). Sobre a sua natureza excepcional, assinala Celso

AntOnio Bandeira de Mello:

A Administracdo Central, no caos, se assenhoreia dos negécios da autarquia,
apresentando-se, entdo, como verdadeira dirigente das questdes deferidas a
entidade. Ndo ¢é preciso ressaltar que se trata de medida extrema,
absolutamente excepcional, admissivel Unicamente em casos de descalabro
administrativo completo.**®

Estes os contornos das relacdes interadministrativas.

5.3.1.2. Ato administrativo perfeito e eficaz

A execucdo forcada pressupde que o ato administrativo seja, por um lado, perfeito, ou
seja, que reuna “todos os elementos vitais para sua existéncia”, e, por outro, eficaz, apto a

. . . 64
produzir os respectivos efeitos.*’

A perfeicdo estd relacionada com o plano de existéncia do ato administrativo, de tal
forma que, concluido o ciclo de sua formacao, pode-se imputar a ele a condi¢ao de perfeito.

Incabivel admitir que algo que se apresente como inexistente possa ser executado.

Ja a eficdcia representa a capacidade do ato para a producdo de seus efeitos proprios.
Verifica-se “quando o desencadeador de seus efeitos tipicos ndo se encontra dependente de

qualquer evento posterior, como uma condi¢do suspensiva, termo inicial ou ato controlador a

%46 Cf. DI PIETRO. Direito administrativo p. 485.

7 Cf.. BANDEIRA DE MELLO (Natureza e Regime Juridico das Autarquias, p. 439). Assim, o cumprimento
de seus fins representa um verdadeiro encargo das entidades descentralizadas.

% Ibid., p. 450.

69 Cf. CRETELLA JUNIOR. Do ato administrativo p. 98.
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. 650 . . . . P
cargo de outra autoridade”. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em andlise das

caracteristicas do ato administrativo, estipula uma condicionante positiva, a exequibilidade,

compreendida como a possibilidade de execugdo imediata.®’

A Lei Complementar n. 33/96, do Estado de Sergipe, é expressa nesse sentido, nos
termos do seu art. 67, “caput”™ “O ato administrativo é executério, logo que eficaz”.*>> A
necessdria vinculagdo com a eficécia é evidenciada pelo §2° do mesmo art. 67, que especifica

as situagdes em que o ato nao € passivel de execucao. Dispde o preceito:

Nio € executdrio o ato:
I - cuja eficécia esteja suspensa;
IT — de que tenha sido interposto recurso com efeito suspensivo;

III - sujeito a aprovacao ou homologagao.

Dois aspectos foram tratados acima: o plano da existéncia e o plano da eficicia. Nao
se cogitou do plano da validade, adstrita a conformidade do ato administrativo ao

ordenamento juridico. E o que serd visto a seguir.

5.3.1.3. Autoexecutoriedade e teoria das nulidades. Colocacao do problema.

Representa tarefa drida a anélise dos efeitos da autoexecutoriedade diante da teoria das
nulidades do ato administrativo. O dissenso que ainda se observa no topico dos atos viciados

contribui, evidentemente, para a dificuldade da questao.

A duvida que se apresenta envolve a eficdcia dos atos executdrios que padecem de
vicios, podendo ser sintetizada na seguinte formulagdo: é cabivel a Administra¢do o exercicio

da autoexecutoriedade de atos viciados que ainda ndo foram objetos de invalidacao?

Como se nota, o exame a ser procedido levard em consideragdo um momento bem

definido na fase do ato. Do interregno entre a producdo de seus efeitos e a retirada do ato

50 cf, BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 383.

%! Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO distingue expressamente eficacia de exequibilidade (Curso de direito
administrativo, pp. 142-3). Enquanto aquele representa a aptiddo para a produgdo de efeitos, este consiste, como
visto, na possibilidade do ato ser posto imediatamente em execuc¢do. Trata-se de licdo assemelhada a de Hely
Lopes MEIRELLES, que salienta: “embora eficaz, pode o ato administrativo ndo ser exequivel, por lhe faltar a
verificacdo de uma condi¢do suspensiva, ou a chegada de um termo ou, ainda, a pritica de um ato complementar
(aprovacgdo, visto, homologacdo, julgamento do recurso de oficio etc) necessdrio ao inicio de sua execugdo ou
operatividade” (Direito Administrativo Brasileiro, p. 162).

62 Este dispositivo da lei sergipana reproduz o art. 149°, n. 1, do Cédigo de Procedimento Administrativo
portugués: “Os actos administrativos sdo executérios logo que eficazes”.
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invdlido. Restardo excluidos, portanto, os periodos anteriores a eficidcia, bem como os
ulteriores a invalidacdo (ou convalida¢do, nos casos em que admitida). No primeiro caso,
incabivel falar-se em executoriedade, que pressupde um ato eficaz. No segundo, nenhuma

dificuldade se apresenta.

a) Classificacdo adotada

Nao se pretende fazer investigagdes maiores sobre as posi¢des que cercam a teoria das
nulidades do ato administrativo. Desde j4, serd delimitado o pressuposto a partir do qual serd

procedida a analise.

Verificam-se na doutrina brasileira diversos trabalhos, especificos ou ndo, que se
debrucam sobre os aspectos envolvidos em tao intrincada questdo. Os critérios expostos sao
multiplos, variando conforme a utilidade do estudioso. Dentre eles, o parametro que mais se
destaca no cendrio doutrindrio atual € o que aparta os atos administrativos de acordo com a

possibilidade de saneamento.

E o entendimento de Antdnio Carlos Cintra do Amaral, que, inclusive, abandona a
terminologia cldssica, importada do direito privado, dos atos nulos e anuldveis. Visando a
uma maior precisdo semantica, com expressa associacao com o critério adotado, distinguiu os
atos administrativos em convaliddveis e inconvaliddveis. Enquanto estes sdo detentores de
vicios cuja magnitude merecem plena repulsa pelo ordenamento juridico, afastando-lhes a
possibilidade de saneamento; aqueles, pelo contrario, admitem convalidacdo. No entanto,
outros juristas, prestigiando as expressoes tradicionais, porém adotando idéntico critério, se
valem dos vocdbulos atos nulos (inconvalidaveis) e anuldveis (convalidaveis). Esta a posi¢ao,

bem assim a terminologia, que vém prevalecendo e com as quais se concorda.

b) Ato inexistente

Um paréntese em relacdo ao ato inexistente, topico sobre o qual igualmente pairam

significativas controvérsias.
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Alguns autores simplesmente desprezam tal categoria, reconduzindo-a para o campo
das invalidades. “O que se passa € que ndo terdo a menor validade, por falta dos requisitos
explicitados quando do estudo das ‘condi¢des de validade’ e, pois, confundem-se com os atos
nulos, isto é, aqueles que descumprem o preceituado no ordenamento normativo”.®> Da
mesma forma Sérgio Ferraz, que proclama a “inaceitacdo, no plano da utilidade até, da
sustentacdo de escaninhos conceituais para atos inexistentes e atos irregulares, inteiramente

reconduziveis a cldssica dicotomia nulidade/anulabidade”.%>*

Outros acatam os atos inexistentes, identificando-os nas atuac¢des delituosas emanadas
no seio da Administragdo. Compreendem, conforme Celso Antdonio Bandeira de Mello, os
“comportamentos que correspondem a condutas criminosas ofensivas a direitos fundamentais
da pessoa humana”.®> No mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro.®®® Na medida em
que se encontram “fora do possivel juridico”, “radicalmente vedados pelo Direito”,%’
aplicam-se-lhes os seguintes efeitos: ndo prescrevem, impossibilidade de serem objeto de

~ 65 PIT ;. .. PN .
conversdo®® e possibilidade de exercicio do direito de resisténcia.

No entanto, entende-se que, muito embora a inexisténcia possa ser admitida como
categoria autonoma, situa-se em campo diverso da seara penal. Ousa-se divergir, portanto, do

entendimento acima esposado.

Para tanto, imprescindivel uma andlise dos elementos do ato administrativo. Tecendo
distin¢do entre elementos e pressupostos dos atos juridicos, Celso Antdnio Bandeira de Mello
distingue com nitidez os seus planos, apartando o da existéncia (perfei¢ao), da validade e o da
eficacia®’. De acordo com Marcos Bernardes de Mello, “existéncia, validade e eficacia sdao
trés situagcdes distintas por que podem passar os fatos juridicos e, portanto, ndo é possivel

tratd-las como se fossem iguais”.*®

63 Regis Fernandes de OLIVEIRA, Afo Administrativo, p. 155. Em igual sentido encontra-se Hely Lopes

MEIRELLES (Direito administrativo brasileiro, p. 177).

654 Extingdo dos Atos Administrativos: algumas reflexdes. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro:
Renovar, vol. 231, p. 61. O autor reproduz julgado do Supremo Tribunal Federal: “Em nosso direito
administrativo decorre, inclusive do pardgrafo tnico do artigo 2° da Lei 4.715/65, que ndo se faz distin¢ao entre
atos administrativos inexistentes e nulos, considerando-se ambos como nulos” (Recurso Extraordinario 99.936-
1-RS, Rel Min. Moreira Alves, DJU 16.09.83, pag. 14.012).

55 Curso de direito administrativo, p.462.

6 Direito administrativo, p. 244.

7 Cf. BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p.462.

38 Ppela conversdo, nos termos das licdes de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, “o Poder Publico
trespassa, também com efeitos retroativos, um ato de uma categoria na qual seria invalido para outra categoria na
qual seria valido” (Curso de direito administrativo, p. 467).

9 Curso de direito administrativo, pp. 382-4.

9 Teoria do fato juridico (plano da existéncia), p- 80.
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Com base nisto, aponta-se como elementos do ato o conteido e a forma, sem as quais

Cox o 1a 661
‘ndo ha ato algum”.

A forma € o “revestimento exterior do ato”, o modo por meio do qual ele revela a sua

existéncia.®®” Trata-se do suporte pelo qual a declaracdo é manifestada.

99 e 4

Ja o conteudo representa “aquilo que o ato dispde”, “é o proprio ato, em sua esséncia’.
Entendendo-se o ato administrativo como uma declaragdo do Estado, o encerramento de
algum contetdo consiste em um seu pressuposto, como propria condi¢ao de existéncia. Uma
portaria que ndo dispde sobre algo ndo pode ser considerada um ato, vez que nada declara.

Nao se deve confundir o contetido com o objeto, entendido como ‘“aquilo sobre que o
ato disp()e”.663 Para Weida Zancaner, aquele representa elemento do ato; este, condi¢do de sua
existéncia, de modo que a auséncia ou a impossibilidade, material ou juridica, afastam a
caracterizacdo do préprio ato.**

Dentre as hipéteses de impossibilidade juridica, destaque para as declaragdes que

3 665

veiculam crimes, a exemplo da “ordem para que um policial torture um preso”,

consideradas como atos inexistentes, de acordo com a doutrina acima.
Algumas consideragdes merecem ser tecidas.

Em primeiro lugar, ndo se pode deixar de imputar a condi¢do de ato a uma declaracdo
estatal que configure delito penal. Isto porque presentes os elementos conformadores da
existéncia do ato, quais sejam, o contetdo e a forma. Utilizando o exemplo dado acima, pode-
se apontar para a configuracdo de uma forma (verbal ou escrita) e de um contetido (ordem de

tortura), motivo pelo qual plenamente identificdvel uma declaracdo, um evento prescritivo.

Em segundo lugar, aquelas situacdes consideradas como juridicamente impossiveis
representam, a bem da verdade, desconformidades inseridas no plano da validade. A falta de
correspondéncia se d4 entre o conteido do ato e uma situacdo vedada pelo ordenamento
juridico. O fato de tais situacdes serem repelidas em maximo grau pelo Direito ndo lhes
desloca para o plano da existéncia. Conforme assinalado por Marcos Bernardes de Mello,

“para configurar a contrariedade a direito caracterizadora da ilicitude ndo importa a que ramo

%! cf. BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito administrativo, p. 387).
%2 Ibid., p. 389.

%3 Ibid., p. 389)

% Da Convalidagdo e da Invalidacdo dos Atos Administrativos, p. 36.

3 Ibid., p. 37.
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da Ciéncia Juridica pertenga a norma violada; ndo hd uma diferenca ontoldgica entre ilicito

.. .. . L . 666
civil, penal, administrativo ou de qualquer outra espécie”.

Assim, dessume-se que “os atos definidos como inexistentes, a partir de seu contetido
criminoso, sujeitam-se ao regime juridico dos atos nulos para efeito de controle de legalidade

administrativa”.®®’

Assim, ato inexistente € aquele desprovido de forma ou conteido, elementos sem os
quais o ato nao conclui seu processo de formacdo, permitindo afastar a constatacdo de
qualquer declaracdo estatal. A bem da verdade, sequer se pode falar de um ato propriamente,

. . ‘ s 668
vez que estariamos diante de um “nada juridico”.

c) Efeitos do ato viciado nao invalidado

Outra distin¢do que se faz entre ato nulo e anuldvel € aquela segundo a qual, no ambito
da nulidade, inexistente a producdo de qualquer efeito desde a sua origem, ao passo que, pela
anulabilidade, somente com o ato invalidatério € que se impde a supressao dos efeitos do ato

viciado.

7

E o que sustenta Almiro do Couto e Silva. De um lado, “os atos maculados por

nulidade situam-se no limite com a inexisténcia e ndo produzem qualquer efeito desde sua
C 5,669 e ~

origem”;”  de outro, referente aos atos anuldveis, “enquanto ndo anulados, os atos

administrativos produzem efeitos”.®”

Tal aspecto repercute de maneira acentuada em relacdo a eficécia dos atributos do ato
administrativo, notadamente da autoexecutoriedade, detentora de uma carga eficacial
pungente. De acordo com tal entendimento, apresenta-se como incabivel a execucdo forcada
dos atos nulos. A nulidade de pleno direito que subjaz a estas declaracdes estatais elimina
referida possibilidade. Ja no tocante aos atos anuldveis, admissivel a autoexecutoriedade até o

momento da invalidacao.

Esta representa a compreensdo de Gordillo, que inicia a sua anélise pela presuncao de

legitimidade dos atos administrativos. Para o autor argentino — que parte da distin¢do entre

%6 Teoria do fato juridico (plano da existéncia), p.197.

%7 Cf. CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo, p. 472).
668 .
Ibid..
%9 O principio da seguranga juridica, p. 302.
70 Ibid..
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atos nulos, anuldveis e inexistentes —, os atos nulos e inexistentes ndo det€ém presungdo de
legitimidade, ao passo que os anuldveis se reputam validos enquanto ndo sejam invalidados.

A par desta justificativa juridica, verifica-se argumento de “indole 16gica”, de modo
que o vicio claro e manifesto nao pode ser desconsiderado, sob pena de “cerrar los ojos ante la
realidad”.®”" Seria extremamente contraditério presumir a legalidade de algo que
evidentemente ndo seja conforme o ordenamento. De acordo com Gordillo, uma norma que
preconizasse o contrdrio seria irrazodvel e até inconstitucional. Nao haveria como se

disciplinar contra a racionalidade.

Admitir tal presun¢@o em relagdo aos atos nulos e inexistentes seria, em dltima andlise,
“proteger la arbitrariedad administrativa, facilitar el exceso, dificultar la efectiva vigencia de

los derechos de los individuos”.®”?

Partindo de tal pressuposto, e na medida em que, para o autor argentino, a
executoriedade decorre de presuncdo de legitimidade, conclusdo inafastivel a de que o

manuseio da execuc¢do administrativa ndo € admitido nos atos nulos.

Acompanha tal posicdo Cassagne. Entende este autor que os atos administrativos
viciados de nulidade manifesta “no gozan de la presuncién de legitimidad, ni tampoco de

. . 673
ejecutoriedad”.

Contudo, ndo se trata do entendimento que se adota.

A concepgao dos efeitos do ato nulo, compreendidos no ambito de uma nulidade de
pleno direito, merece reparo. A influéncia civilista, neste contexto, € notéria. Tanto assim que
o sistema das invalidades no direito privado associava o ato nulo a prdpria inexisténcia, do
que se extraia a impossibilidade na produgdo de efeitos. Prevalecia o brocardo “quod nullum
est nullum producit effectum”. Dai haver exposto Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
conferindo as ligdes privatistas verdadeiro contorno de teoria geral do direito, que “os atos

nulos sdo considerados como jamais formados. Sdo juridicamente inexistentes”.®’*

Ocorre que o progressivo distanciamento das li¢cOes civilistas contribuiu para uma
alterac@o no entendimento, de tal sorte que a doutrina administrativista nacional vem erigindo,

a despeito da falta de homogeneidade entre as licdes, uma teoria das nulidades com critérios

7' Cf. GORDILLO. Tratado de derecho administrativo, p. V-4.
672 1.+
Ibid.
3 Ia ejecutoriedad del Acto Administrativo, p. 90.
674 Principios Gerais de Direito Administrativo, p. 653.
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préprios.”” Como visto acima, vem prevalecendo a distingdo entre atos nulos e anuldveis,

com base no critério da possibilidade de convalidagdo.

Além disto, a distincdo entre os planos da existéncia (perfeicdo), da validade e da
eficdcia contribuiu para um melhor entendimento do fendmeno das invalidades. De um lado,
dissociou a figura da nulidade a da existéncia, com uma compreensdo mais racional dos atos
juridicos. Um ato viciado ndo € aquele que inexiste, mas que foi deficientemente criado. Vale

dizer, cogitar da invalidade € pressupor a existéncia do ato.

De outro lado, relevante a apartacdo entre a validade e a eficdcia. Um ato, a despeito
de vdlido, pode ndo produzir efeitos. Ademais, perfeitamente admissivel a configuracdo de

um ato invalido que produz efeitos. Esta a hipdtese que nos interessa.

Até o momento da retirada do ato viciado, quer seja nulo ou anuldvel, os seus efeitos
remanescem em toda a plenitude. Isto porque a desconformidade do ato € apenas eventual,

estando a depender de um reconhecimento neste sentido pelos 6rgdos estatais competentes.

-

E o que expde Antonio Carlos Cintra do Amaral, para quem “tanto os atos
administrativos validos quanto os invéalidos podem produzir efeitos. A distin¢do entre eles
somente se poe quando suscetiveis de apreciacdo, por um 6rgao estatal competente no que

respeita a sua legalidade”. De tal modo que, “antes da anulacdo, afirmar-se que hd ato

. s ~ s 55 676
administrativo invalido € mera questdo de opinido”.

No mesmo sentido encontra-se Celso Antonio Bandeira de Mello, em passagem que

se reproduz:

Os atos invalidos, inexistentes, nulos ou anulaveis nao deveriam ser
produzidos. Por isso, ndo deveriam produzir efeitos. Mas o fato é que sdo
editados atos invélidos (inexistentes, nulos e anuldveis) e que produzem
efeitos juridicos. Podem produzi-los até mesmo omnia secula, se o vicio nao
for descoberto ou se ninguém o impugnar.

E errado, portanto, dizer-se que os atos nulos nao produzem efeitos. Alids,
ninguém cogitaria da anulacao deles ou de declard-los nulos se ndo fora para
fulminar os efeitos que ja produziram ou que podem ainda vir a produzir.®”’

%7 Seabra FAGUNDES, O controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio, pp. 60-64.

876 Extingdio do ato administrativo, p. 61. Afirma Antdnio Carlos Cintra do AMARAL que a denominada
nulidade de pleno direito ndo € detentora de racionalidade juridica. Cita Santamaria Pastor, para quem “la
nulidad no se produce nunca de modo automdtico, porque la nulidad no es un hecho, una realidad, sino una
calificacion que debe hacerse valer en el procedimiento correspondiente para que sea efectiva” (La nulidad de
pleno derecho de los actos administrativos. Madri: Instituto de Estudios Administrativos, 2* edicao, 1975, p. 93.
Apud Extingdo do ato administrativo, p. 62).

77 Curso de direito administrativo, p. 471 (itlico no original).



199

Nao hd como se afastar esta constatacdo, logicamente irretocdvel. A invalidacao
representa um procedimento de conhecimento e de apreensdo do vicio embutido no ato,
seguido por sua retirada do mundo juridico, com reflexos nos seus efeitos. Neste contexto, ela

detém, para além da compostura declaratdria, uma natureza constitutiva.®’®

Desta forma, ndo se pode deixar de reconhecer que tanto o ato nulo quanto o anuldvel
produzem, até a invalidagdo, efeitos, dentre os quais se inclui a autoexecutoriedade. Por outro
lado, deve-se considerar a possibilidade de exercicio, pelo particular, do ‘“direito a
resisténcia”, com os contornos que a seguir serdo expostos. No entanto, € preciso que se

enfatize, estes dois aspectos representam situacdes diversas, admitindo-se a sua coexisténcia.

Assim leciona Mercedes Lafuentes Benaches, no ambito do direito espanhol. Assim,
“la regla general es la obligacion de la Administraciéon de ejecutar forzosamente los actos
administrativos incumplidos por el administrado, cualquiera que sea el vicio de ilegalidad

) . . 67
alegado por aquél para negarse a cumplirlo voluntariamente”.*”’

d) Direito de resisténcia

Como visto no item anterior, duas situacdes devem ser apartadas. De um lado, sob o
ponto de vista da Administra¢do, encontra-se a prerrogativa de impor autoexecutoriamente os
atos administrativos. A relagdo com a eficdcia € inolvidavel, de tal modo que a execucdo se
mantém até o momento da extin¢do do ato ou até que os efeitos da declaragdo estatal sejam
suspensos, via administrativa ou judicial. A validade do ato, nesta seara, assume aspecto

ancilar.

De outro lado, remanesce a possibilidade do exercicio da resisténcia pelo particular.
Este, vislumbrando uma situac¢do de vicissitude no ambito da atuagdo estatal, se opde ao seu

cumprimento.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, que bem contextualiza o “direito de
resisténcia”, o seu exercicio deve ser analisado sob duplo enfoque: a resisténcia simples (ou
passiva) e a resisténcia ativa (manu militari). A primeira consiste no mero descumprimento de

obrigacdo publica, por entender o particular estar diante de um ato viciado. Em uma

678 Cf. AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Extin¢do do ato administrativo p. 63).
7 La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la administracién publica: Fundamento constitucional
e régimen juridico, p. 55.
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verdadeira antecipacdo ao juizo de legalidade, o administrado simplesmente olvida o

conteido do comando estatal.

No entanto, na medida em que somente aos 6rgaos estatais ¢ atribuida a competéncia
para invalidacdo, o particular, ao exercer a resisténcia passiva, estd o fazendo “por sua conta e
risco”,”* a depender do pronunciamento da autoridade publica, judicial ou administrativa.
Reitere-se que, até o memento da invalidacdo, a retirada do ato se apresenta como uma
possibilidade. “Se os juizos [do particular resistente e da autoridade publica detentora da
competéncia para invalidar] a final se revelarem coincidentes, a resisténcia serd havida como

. . e A . . S 681
legitima; se se revelarem descoincidentes, a resisténcia serd havida como ilegitima”. 8

Deste modo, ndo ha que se falar em “direito de resisténcia”, na medida em que o

particular pode ser sancionado pela oposicdo ilegitima a um ato administrativo.®®

A segunda forma de resisténcia, a ativa (ou “manu militari”), representa a oposicao
fisica a execu¢do administrativa. Para Celso Antonio Bandeira de Mello, representa um
mecanismo ilegitimo, vez que carreador de uma perturbacdo da ordem e da paz social.®%
Somente admissivel, a titulo excepcional, em relagdo aos atos que veiculam crimes (para o

autor, atos inexistentes; de acordo com o entendimento adotado acima, atos nulos).

Concorda-se com a posi¢do. A dnica ressalva que se faz, para haver compatibilidade
com o pressuposto adotado acima, € a possibilidade de resisténcia ativa em relagcdo aos atos
nulos, quando estes representem comportamentos criminosos. A solucao, nesta hipétese, nao €
diversa: o particular que impde a resisténcia ativa assume o risco de que o seu comportamento
seja configurado, posteriormente, como ilegitimo, podendo, inclusive, caracterizar o crime

previsto no artigo 329 do Cédigo Penal.

Evidentemente, esta oposicdo deve ser feita pelo uso de meios necessarios e razodaveis,
de modo que seja proporcional a execucdo promovida ilegalmente. Qualquer excesso, mesmo

de diante de um ato viciado, € passivel de sancao.

Diante disto, dessume-se que o ato nulo admite, excepcionalmente, resisténcia “manu
militari”. Fora de tais hipdteses, ndo se acredita que o manuseio de forca constitua

instrumento legitimo posto a disposicao do particular.

%0 cf. BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito administrativo, cit., p. 475).
681 .
1bid..
%2 Ppara Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, “ndo h4 garantia de um direito a resisténcia, por
descumprimento, contra atos que poderdo vir a ser declarados invdlidos” (Ibid., p. 475 — itdlico no original).
683 77 -
Ibid., p. 475.
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5.3.2. Intimacio do particular (2° REQUISITO)

Visto o primeiro requisito para o exercicio da autoexecutoriedade, passe-se ao

segundo.

Previamente ao exercicio da execucdo administrativa, o particular sobre o qual recaird
a autoexecutoriedade deve ser intimado, de tal forma que tome ci€ncia da possibilidade de vir
a ser compelido materialmente pela Administracao acerca do cumprimento de uma obrigacao

publica inadimplida.

Este requisito representa uma exigéncia do principio do devido processo legal, cujo
corolédrio mais evidente € a garantia da ampla defesa. Evocam-se neste ponto as licdes de Ada
Pellegrini Grinover, Candido Rangel Dinamarco e Antonio Carlos de Aradjo Cintra, para
quem a ampla defesa € constituida por dois elementos: necessidade de informagdo e

el eqe ~ 684 L, . - . . .
possibilidade de reac@o.™" De facil compreensdo a sua justificativa.

A imprescindibilidade de intimacdo do particular decorre da correlata necessidade de
cientifica-lo acerca das implicagdes do descumprimento de uma obrigagdo publica, dentre as
quais a execucdo administrativa. Representa uma cldusula democratica o imperativo de que os
atos estatais gravosos sejam compartilhados com o respectivo destinatdrio. Dentre os aspectos
que envolvem a intimagao, a comunica¢do € o de maior relevancia, dela decorrendo as demais

finalidades.

Munido da informacgdo, o particular pode reagir contra o ato objeto da execucdo,
insurgindo-se no ambito administrativo ou judicial. Além disto, acres¢a-se a possibilidade de
haver o adimplemento da obrigacao publica.

Assim, “nao hd como validar efeitos do ato processual no que concerne ao interessado

se este ndo foi devidamente intimado”.%®

A exigéncia de intimacdo € acolhida em nosso ordenamento, de tal forma que as
normas que tratam de processo administrativo impdem a comunica¢do dos atos processuais.
Tome-se, v.g., a Lei federal n. 9.784/99, que dispde em seu art. 28 o seguinte: “Devem ser

objeto de intimacdo os atos do processo que resultem para o interessado em imposi¢ao de

084 Principios Gerado do Direito Processual, p. 57.
85 Cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal, p. 157.
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deveres, Onus, sancdes ou restricdes ao exercicio de direitos e atividades e os atos de outra

. 686
natureza, de seu interesse”. 8

Vale mencionar que a Lei Complementar n. 33/96, do Estado de Sergipe, estipula que
o interessado deverd ser notificado “dos despachos, decisdes ou outros atos que lhe imponham
deveres, restricdes ou sangdes, ou lhe causem prejuizos” (art. 141). Além disto, verifica-se
dispositivo especifico em relagdo ao exercicio da autoexecutoriedade, norma verdadeiramente
incomum, infelizmente, em nosso ordenamento juridico. Assim preconiza o art. 67, §3°, da lei

sergipana:

“A decisdo de proceder a execucdo administrativa serd previamente notificada ao seu

destinatario”.

O direito estrangeiro igualmente se debruga sobre este requisito, que se encontra
expressamente previsto, por exemplo, no art. 100.2 da Lei de Procedimento Administrativo
espanhola, que detém a seguinte redacdo: “El 6rgano que ordene un acto de ejecucion estara
obligado a comunicar por escrito, y a requerimiento del particular interesado, la resolucion

que autorice la actuacién administrativa”.

Da mesma forma em relacio ao Cédigo de Processo Administrativo de Portugal. E o
que dispde o art. 152° n° 1, in verbis: “A decisdo de proceder a execu¢do administrativa €

sempre notificada ao seu destinatério antes de se iniciar a execucao”.

Ou seja, o requisito analisado no item anterior (ato administrativo prévio) representa
condicdo necessdria, mas nao suficiente, para a execucdo administrativa. Ao ato se acrescera a

e ~ . 687
notificacdo da execucdo ao particular. 8

“Desta notificacdo devem constar, além do texto do
acto exequendo, a indicacdo de um novo prazo de cumprimento e o aviso de que, findo o
prazo, a Administracdo executard coercitivamente aquele acto exequendo através de meios

especificamente determinados”.®*®

Cumpre notar que a lei portuguesa admite que se faca a notificacdo “conjuntamente

com a notifica¢do do acto definitivo e executdrio” (art. 152°, n° 2).

%% Observe-se que a norma sergipana utiliza terminologia diversa (notificagio) daquela adotada na lei federal de
processo administrativo (intima¢do). Vale lembrar que o regime anterior ao atual Cédigo de Processo Civil fazia
a distingdo entre intimag@o e notificagdo, porém de maneira “imprecisa e imperfeita” (cf. Humberto Theodoro
Janior, Curso de Direito Processual Civil, p. 237).
ZZ; Cf. AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo p. 486.

Ibid.
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Os regimes adotados pelo Direito espanhol e portugués evidenciam a plena autonomia
entre a fase de execucdo coercitiva e a fase deciséria administrativa. Salienta a doutrina

portuguesa, sobre tal aspecto:

Ora, a necessdaria externacdo e comunicagdo da decisdo de proceder a
execucao implica a aceitagdo de que o procedimento executivo se inicia com
uma decisdo administrativa diversa e auténoma daquela que esteve na sua
origem e que essa decisdo — embora condicionada na sua prética e seu
contetido pelo acto administrativo precedente — passa a ser o acto central do
procedimento executivo, (...).

O preceito [art. 152°, n. 1, do CPA portugués] é, pois, a revelacdo formal da
autonomia legal do procedimento de execucdo do acto administrativo, em
relacdo ao procedimento da sua formacdo e manifestacdo, reconhecida no
art. 1° do Cédigo: praticado o acto administrativo, sé se inicia (oficiosamente
ou a pedido de interessado) o procedimento executivo, ndo apenas com a
decisdo de proceder ao mesmo, mas também com a notificacio dessa
decisio — que deve anteceder o inicio da execugdo administrativa.®”

z.

E salientado em Portugal que a autonomia entre as fases representa uma “profunda
alteracdo do sistema juridico-administrativo portugués, em sede de execug¢do do acto
administrativo”.%*® Com efeito, a execu¢do administrativa era entendida como uma atividade
juridicamente “indiferente, concebida como mera extensao de um poder insito na produ¢do do
acto administrativo”. Isto gerava situacdes em que o particular destinatdrio do ato se via
surpreendido pela execugdo coercitiva, sem que ao menos tivesse conhecimento especifico da
intengdo da Administracio em fazé-lo. Justificava-se tal possibilidade pela linha de
continuidade do ato administrativo, bem como pela participacdo do administrado na etapa que
precedeu a expedicdo do ato administrativo exequendo, de tal sorte que o interessado detinha

ciéncia da possibilidade do exercicio da autoexecutoriedade.

Ocorre que a alteragcdo deste quadro tradicional leva em considerag@o dois aspectos da
maior relevancia. De um lado, “a autonomia juridica do procedimento executivo (figurando
como uma nova intervencao administrativa na esfera juridica ou material do administrado)”;
de outro, “a ideia de que ha um quadro valorativo préprio da actividade executiva, que se
traduz, designadamente, na escolha juridica do momento e das medidas concretas de

x5 691
execucgao’. ’

%9 Esteves de OLIVEIRA, COSTA GONCALVES e PACHECO DE AMORIM, Cdédigo do procedimento
administrativo p. 727 — negrito no original.

“ Ibid.

1 Ibid., p. 728.
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Também o direito alemdo adota o cardter autbnomo da autoexecutoriedade. A ja
mencionada lei germanica de execucdo administrativa (Verwaltungsvollstreckungsgesetz),
datada de 1953, é, inclusive, anterior a norma que disciplinou o procedimento administrativo,
de 1976. Aquela lei, disciplinando de maneira autdbnoma o procedimento de execucdo
administrativa, fixou os pressupostos € os meios utilizdveis para o seu exercicio. O inicio de
tal procedimento se d4, regra geral, com a notificacio escrita do particular para cumprir a

obrigacdo (§ 13.7).%”

Perceba-se que esta distincdo formal entre a fase de produgdo do ato e a fase de sua
execugdo constitui uma “protecao acrescida dos interesses dos administrados”, na medida em
que a decisdo de proceder a notificacdo “deixou de ter relevancia apenas interna € — por supor
um juizo autdnomo e inovador — terd que ser comunicada ao administrado”.® Trata-se, de

maneira evidente, de um procedimento que confere maiores garantias ao particular. ***

Ademais, plenamente cabivel o estabelecimento de uma relacio com o principio da
proporcionalidade, na medida em que a execucdo administrativa € encarada como uma
“ultima ratio”, “estando a Administracdo obrigada a conceder sempre ao particular uma
tltima hipétese de cumprimento voluntério”.®”> A propésito disto, alguns autores evocam o
cardter subsididrio da execucdo coercitiva, com evidente cardter garantistico, por tentar “evitar
a0 miximo intervencdes agressivas na esfera juridica dos cidaddos por parte dos poderes

publicos”.*°

Outro argumento utilizado € o principio da economia de meios administrativos. Assim,
“se for possivel minorar a despesa da Administracdo, levando o particular a cumprir

. . 697
voluntariamente, deve esgotar-se essa via’. o

Tracados os contornos juridicos do requisito da intimacdo do particular, o

questionamento que se levanta atém-se a extensdo de tal requisito no ordenamento juridico

2 Cf. GOMES, Carla Amado Gomes Contributo para o estudo das operacdes materiais da administragdo
publica e do seu controlo jurisdicional, p. 119.

93 Ibid., p. 728.

% Como salientado por Carla Amado GOMES, “Esta notificacdo auténoma compreende-se perfeitamente, da
perspectiva das garantias do particular: ele sabe que deve acatar o acto impositivo, mas, se isso nao lhe for
devidamente comunicado, ignora as consequéncias do seu incumprimento. E, por sua vez, também uma
decorréncia do freccionamento entre poder de decidir e poder de executar e, sobretudo, do agravado potencial
lesivo deste tltimo” (Ibid., p. 115).

95 Cf. Paulo Otero, A execugdo do acto administrativo no Cédigo de Procedimento Administrativo. Apud Carla
Amado GOMES (/bid., p. 115, nota 280).

% Ibid., p. 115.

7 Ibid., p. 116.
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brasileiro, comparativamente com a disciplina observada nos direitos espanhol, portugués e

alemao.

N

Uma primeira dificuldade se apresenta em relagdo a comparagdo dos regimes. No
direito brasileiro, como ja visto, inexiste uma disciplina unitdria do procedimento de execucao
administrativa. Verificam-se diversas leis, que, em virtude das intmeras situacdes,

estabelecem as condi¢des e as formas de execugao.

Tomando-se como pardmetro analitico as leis gerais de processo administrativo,
observa-se, regra geral, a inexisténcia de disposi¢des expressas que conferem autonomia a
fase de execucdo coercitiva do ato. O que parece prevalecer € a concepcdo tradicional
segundo a qual a autoexecutoriedade é mera extensdo da competéncia para produgdo do ato.
De tal sorte que a decisdo de proceder a execug¢do representa um ato interno, nao
compartilhada com o particular interessado. Representa excecdo, como visto, a lei sergipana
de procedimento administrativo, que expressamente exige a notificacdo da decisdo de

proceder a execugao.

No entanto, ndo se pode deixar de conferir a esta exigéncia da notificacdo prévia
justificativas principioldgicas diretamente relacionadas com os direitos fundamentais dos
particulares. Com efeito, uma das prerrogativas mais contundentes da Administracdo € a
autoexecutoriedade, vez que encerra potencial interven¢do do poder publico na esfera juridica
dos administrados, inclusive com a possibilidade de manuseio da forca. Tal compostura do
atributo exige maiores cautelas no seu exercicio. Assim, os principios elencados acima — do
devido processo legal, da proporcionalidade e da subsidiariedade — detém carga normativa

suficiente para estabelecer tal obrigacdao a Administracdo.

Talvez a densidade de tais principios, reconheca-se, ndo seja suficiente para vincular a
Administracdo na hipétese de falta de dispositivo expresso, da mesma forma que o faz a lei do
Estado de Sergipe, congénere brasileiro das disposicdes alienigenas mencionadas. De
qualquer forma, o que se acredita como inafastdvel, como condi¢do minima para o exercicio

da autoexecutoriedade, é a intimagdo concomitante do ato exequendo e da execugdo, nos

moldes como tragado pelo art. 152°, n. 2, do CPA portugués.

Uma ressalva. Excepcionalmente, nas situagdes que assumem carater emergencial, de
risco iminente ao interesse publico, admite-se a supressdo de tal requisito. Como visto, em

casos tais, as fases de deliberacdo, exteriorizacdo da vontade e execucao do ato se apresentam
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. 6 . . .. . .
simultaneamente.®®® Como salientado por Seabra Fagundes, “o ato administrativo, que cria a

. - . . 6
obrigacdo, confunde, quanto ao momento de sua apari¢cao, com o ato material”. %9

5.3.3. Descumprimento da obrigacao piublica pelo particular (3° REQUISITO)

O presente requisito igualmente decorre dos principios acima assinalados,
nomeadamente o da proporcionalidade e o da subsidiariedade. A execu¢do administrativa
coativa deve representar o ultimo recurso, privilegiando-se o cumprimento da obrigagao pelo
particular. Somente na hipétese deste ultimo quedar-se inerte é que se torna legitimo o

exercicio da autoexecutoriedade.

A doutrina nacional chega a controverter sobre o requisito em comento, como se

observa das posi¢des dissonantes entre Seabra Fagundes e Flavio Bauer Novelli.

O primeiro afirma que, “em alguns casos excepcionalissimos, a execucdo por via
administrativa tem cabimento, mesmo na auséncia de oposi¢do do individuo”.”® Sio as
hipéteses em que se verifica “extrema urgéncia em se obter a prestacdo”, o que faz a
Administracio agir, até mesmo, com total desconhecimento de quem seja o devedor.””' E
exemplifica: “Tal € o caso da demoli¢do urgente de uma parede, efetuada com o fito de evitar
a propagacdo de incéndio, sem que os agentes publicos intimem ou mesmo conhecam o
proprietério”.”* Seabra Fagundes tece objecdo 2 posicdo contréria suscitada por Flavio Bauer
Novelli, reafirmando que “a executoriedade se liga antes a existéncia de um ato a executar do

que 2 identificagdo daquele a quem cumpra lhe prestar obediéncia”.””

Flavio Bauer Novelli afirma expressamente que “a executoriedade pressupde a
obrigacdo incumprida”.”® Manifestando posicdo contréria a de Seabra Fagundes, salienta que
o exemplo dado por este (reproduzido no pardgrafo anterior), “ndo é, todavia, um caso de

executoriedade propriamente dita”.”"

% Cf. BENACHES, Mercedes Lafuente. La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la
administracion publica: Fundamento constitucional e régimen juridico, p. 71-72.

%90 controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio, p. 364, nota 28.

" Ibid.

! Ibid.

72 Ibid.

7 Ibid.

704 A eficdcia do ato administrativo. Revista de direito administrativo, vol. 61, p. 38.

% Ibid., p. 39, nota 84.
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Entende-se que a divergéncia entre os autores restringe-se mais a um aspecto
terminolégico do que substancial. Embora Flavio Novelli exclua o exemplo da demoliciao
urgente da categoria de executoriedade, reconhece este autor, em outra passagem do texto,
que, “em casos de efetiva urgéncia”, “poderd a administra¢do, sem ofensa ao principio da
legalidade, recorrer a execugdo coativa”.”  Ambos consideram que uma situagdo
extraordindria, de risco iminente ao interesse publico, pode dar ensejo a execuc¢do
administrativa. Neste caso, prescinde-se do requisito da obriga¢do incumprida. A propdsito,
tamanha a excepcionalidade de tal circunstancia, que o proprio pressuposto da legalidade nao
€ exigido.

No entanto, cuida-se de hipdtese que representa excecdo, ndo prestante a afastar o
requisito do descumprimento da obrigacdo publica pelo particular, haja vista a plena

incidéncia dos principios aludidos.

Verifique-se que a teoria geral do processo civil gira em torno de tal exigéncia. Com
efeito, representa uma das condi¢des da acdo o interesse de agir, no¢do dentro da qual se
encontra a “necessidade da tutela jurisdicional”, verificada na hipétese da “impossibilidade de

29 ¢

obter a satisfacdo do alegado direito sem a intercessd@o do Estado”, “porque a parte contraria

. A 707
se nega a satisfazé-lo, sendo vedado ao autor o uso da autotutela”.

Como se nota, para que alguém obtenha do Judicidrio o reconhecimento de um direito,
imprescindivel demonstrar que a pretensdo respectiva foi contrastada pelo outro. Na medida
em que a autotutela € invidvel, abrem-se as portas a via judicial. A Administrag¢do, contudo,
segue um regime diferenciado. Encontrando 6bice no adimplemento de uma obrigacao
publica pelo particular, cabivel o exercicio da autotutela, por meio da execugdo coativa.
Assim, a denominada pretensdo resistida comumente utilizada pelos processualistas civis

equivale ao requisito ora abordado, a obrigacao publica descumprida.
No mesmo sentido a doutrina espanhola:

La existencia de un acto administrativo ‘incumplido’ es la que justifica el
ejercicio de la potestad de ejecucién forzosa por parte de la Administracidn
publica. El incumplimiento concurre a definir el supuesto de hecho que
legitima el ejercicio de la potestad de ejecucion forzosa.

(..))

706 A eficdcia do ato administrativo. Revista de direito administrativo, v. 61, p. 38.
7 ARAUJO CINTRA, GRINOVER E DINAMARCO, Teoria Geral do Processo, p.260.
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Unicamente después de comprobar la Administracién que el obligado
conocia el acto y que no lo ha cumplido, cabe hacer uso de la potestad de
ejecucion forzosa.””

Patente, portanto, a relevancia do requisito vislumbrado.

5.4. Controle da autoexecutoriedade

Tao certa quanto a juridicidade do atributo da autoexecutoriedade é a possibilidade de
seu controle. Os limites tracados ao exercicio da execucao administrativa representam balizas
cuja observancia € passivel de verificagdo pelas diversas instancias de revisdo do ato

administrativo.

Dentre os diversos mecanismos de controle admitidos pelo ordenamento juridico,

serdo destacados o controle judicial e o administrativo.

5.4.1. Controle judicial

Como visto, vige no Brasil o sistema ingl€s, ou sistema da unidade de jurisdi¢do, de tal
forma que a funcao jurisdicional representa monopdlio do Poder Judiciario, ex vi do art. 5°,

inciso XXXV, da Constitui¢do Federal.

A respeito, salienta Di Pietro que o “controle judicial constitui, juntamente com o
principio da legalidade, um dos fundamentos em que repousa o Estado de Direito”.”” Com
efeito, imprestavel seria a submissao da Administracao a lei “se seus atos nao pudessem ser
controlados por um 6rgdo dotado de garantias de imparcialidade que permitam apreciar e

. . c1s s . 710
invalidar os atos ilicitos por ela praticados”.

Quanto ao momento, o controle judicial da autoexecutoriedade pode ser prévio,

concomitante ou posterior ao exercicio da execu¢ao administrativa.

"% Cf. BENACHES, Mercedes Lafuentes. La ejecucion forzosa de los actos administrativos por la
administracion piiblica: Fundamento constitucional e régimen juridico. p. 69.

" Direito Administrativo, p. 743.

' Ibid.
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Evidentemente, o fato de o atributo autorizar a execucao pela propria Administragao,
prescindindo de autorizagdo judicial anterior, ndo afasta a possibilidade de controle “a priori”
pelo destinatario do ato exequendo. Ou seja, a desnecessidade de intervengdo prévia para que
haja a efetivacdo da autoexecutoriedade ndo significa que se apresenta como incabivel o
controle prévio da prerrogativa. Escopo principal do principio do devido processo legal é
permitir ao particular a tomada de providéncias visando ao combate de uma atuagdo estatal
indevida. Assim, perceba-se que os condicionantes ao exercicio da execucdo coativa
possibilitam este controle prévio a tomada de qualquer ato material pela Administracdo. E o
que expressamente salienta Seabra Fagundes, que admite o controle jurisdicional em dois

casos:

a) procurado sustar ato lesivo, em via de execugdo, pelo emprego das
sancdes de efeito relativo (controle preventivo);

b) intentando acdo para ressarcir prejuizo decorrente de execucdo
administrativa, quando a autoridade administrativa utiliza os meios
coercitivos diretos, tenha ou ndo atribuicdo para tanto (controle a
posteriori).711

No mesmo sentido encontra-se Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem a
autoexecutoriedade “ndo afasta o controle judicial a posteriori, que pode ser provocado pela
pessoa que se sentir lesada pelo ato administrativo, hipétese em que poderd incidir a regra da
responsabilidade objetivo do Estado por ato de seus agentes”.”'? Igualmente cabivel ao
particular “pleitear, pela via administrativa ou judicial, a suspensdo do ato ainda ndo

713
executado”.

Por conta desta ampla possibilidade de controle prévio, alguns autores afirmam que a
garantia ao contraditéorio e a ampla defesa acabou por mitigar o atributo da
autoexecutoriedade.”'* Porém, ndo se concorda com tal afirmacdo. A consolidacdo de
garantias processuais em favor do administrado sobre o qual recaird a execu¢do administrativa
ndo permite inferir que o atributo em comento tenha se enfraquecido. O que se deu foi o
incremento dos mecanismos que acabam por possibilitar o controle prévio da
autoexecutoriedade. Assim, para evitar que a Administracio promova uma execugio coativa

sub-repticia, o ordenamento juridico impde a Administracdo que o particular seja previamente

"0 controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio, p. 274.

"2 Direito Administrativo, p. 201.

" Ibid., p. 194.

14 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. (Direito administrativo brasileiro. p. 165). Diz o autor: “O reconhecimento da
auto-executoriedade tornou-se mais restrito, em face do art. 5°, LV, da CF, que assegura o contraditério e a
ampla defesa inclusive nos procedimentos administrativos”.
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intimado de tal execucdo, de tal modo que o interessado possa tomar as providéncias visando

ao combate da atuacdo estatal.

Assim, em qualquer caso de coagdo administrativa, o particular pode provocar o
controle jurisdicional, buscando a sustacdo do ato lesivo em via de execugdo (controle
preventivo) ou o ressarcimento dos prejuizos decorrentes da atuacdo administrativa (controle

“a posteriori”).

Os instrumentos processuais para tanto sao aqueles previstos na legislacdo ordindria.
Além destes, cabivel o manuseio por intermédio das acdes especificas de controle da
Administra¢do, comumente denominadas “remédios constitucionais™’". Destaque ao habeas
corpus, ao mandado de seguranca (individual ou coletivo), a acdo popular e a agdo civil

publica.

Questionamento relevante refere-se a possibilidade de controle positivo da
autoexecutoriedade. Assim, se € inquestiondvel que o controle judicial pode se dar pelo abuso
no manuseio do atributo (controle negativo), indaga-se se a omissdo no seu exercicio é

passivel de verificag¢do pelo Judicidrio.

Para tanto, aproveita-se a discussdo tragada no capitulo anterior, acerca da natureza

vinculada ou discricionaria da autoexecutoriedade.

Como visto, a expedicdo do ato autoexecutério representa o exercicio de uma
competéncia vinculada. Assim, verificado que o particular descumpriu uma obrigacao
publica, deve a Administracdo promover as medidas necessdrias ao atingimento do interesse
primdrio. Se ndo o fizer, ou seja, caracterizada a omissao administrativa, passivel o controle

pelo Judiciario.

Observe-se, contudo, que os meios de exercicio da autoexecutoriedade representam,
regra geral, uma faceta da discricdo administrativa, motivo que impede o seu controle pelo
Judiciario.

Caso exemplar se verificou no Judicidrio paulista, referente ao exercicio do poder de
policia das atividades irregulares. O Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo ajuizou, no
ano de 1997, diversas ac¢des civis publicas em face do Municipio de Sdo Paulo, requerendo a
imposicdo de obrigacdo de fazer consistente da interdi¢io dos estabelecimentos que se

encontrassem em situagdo irregular, sem a devida licenca de funcionamento. Cumpre notar

"5 Cf. DI PIETRO. Direito Administrativo, p.754.
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que o “Parquet” pleiteou que os fechamentos se dessem “por mao prépria” da Administragdo,
em razdo de seu poder de policia e do principio da autoexecutoriedade dos atos

administrativos.

Houve decisdes afastando a caracterizacdo da omissdo administrativa, legitimando a
atuacdo municipal, quer quanto a atuacdo autoexecutdria do Poder Publico, quer em relacdo

ao ajuizamento de agdes judiciais. Assim se manifestou o Tribunal:

Embargos infringentes — A¢ao Civil Piblica — Tratando-se de faculdade de
optar pelo acesso ao Judicidrio, ndo é possivel acolher o pedido inicial para
que se imponha uma Unica via de acdo, eleita pelo autor — Inexisténcia de
ilicitude ou omissdo por parte da Prefeitura. (Embargos Infringentes n.
155.015-5, rel. Des. Gamaliel Costa, j. em 11/02/2003).716

No mesmo sentido o Acérddo cuja ementa se trancreve:

Acdo Civil Pdblica — Cumprimento de Lei de Zoneamento —
Principio da auto-executoriedade — Inexisténcia de irregularidade ou
ilegalidade da Administragdo de valer-se do Poder Judicidrio para a
decretacdo do fechamento dos estabelecimentos irregulares — Consiste a
auto-executoriedade em um atributo pelo qual o ato administrativo pode ser
posto em execucdo pela propria Administragdo Publica, sem necessidade de
intervengdo do Poder Judicidrio — Artigo 5°, LV, da CF - Interesse do
Municipio que nio pode ser substituido pelo Poder Judicidrio — Separagdo
dos Poderes — Artigo 2° da CF — Recursos providos para julgar a acdo
improcedente. (Apelacdo civel n. 120.074-5, 8* Camara de Direito Publico,
rel. Des. Toledo Silva, j. em 26/04/2000).

Outros Acérdaos acolheram parcialmente a pretensdo ministerial, de tal maneira que
restou reconhecido o seguinte: a Administragdo Pablica, muito embora obrigada a atuar, pode
fazé-lo da maneira mais conveniente ao interesse publico, podendo optar pela via

administrativa ou judicial.

De uma forma ou outra, seja por meio do Judicidrio ou por sua prépria
iniciativa, a Administracdo nio poderd mais se furtar a por em pratica o que
determinam as leis municipais, mas caberd a ela indicar os estabelecimentos
em situagdo irregular, promovendo entdo, pela via administrativa ou pela via
judicial, segundo o seu prudente arbitrio, a cessag@o das atividades daqueles

%0 Acérddo recorrido havia acolhido a pretensio do Ministério Piiblico, no seguinte sentido: “Agdo civil
publica — Meio processual adequado a constranger o Poder Publico a dar cumprimento as normas da legislacao
urbanistica, continuando para tanto a praticar atos de seu poder de policia — Possibilidade de se exercer atos
coercitivos sem necessidade de acesso ao Judicidrio”. Saliente-se que, de acordo com o voto vencido, do Des.
Osvaldo Magalhaes,”’ndo se verifica qualquer conduta ilicita ou omissa da Municipalidade, quer em razdo das
medidas administrativas ja adotadas em relacdo aos iméveis relacionados, quer em razdo da sua opg¢do de
promover as acdes judiciais cabiveis para torna-las efetivas, ao invés de agir diretamente”.
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em desacordo com a legislacdo. (Apelagdo civel n. 149.157/5, 4* Camara de
Direito Publico, rel. Des. Brenno Marcondes, j. em 26/04/01).717

Em sintese, pode-se verificar que o entendimento do Tribunal paulista deu-se no
seguinte sentido: reconhecida a inexisténcia da omissdo administrativa, incabivel qualquer
controle pelo Judicidrio; caracterizada, porém, a desidia na atuacdo do Poder Publico, legitima
a imposicao de obrigacdo de fazer, para que a Administragdo proceda ao exercicio do poder
de policia. Observe-se que, no ambito de ambos os posicionamentos, uniforme o
entendimento de que a Administracdo exerce discricdo na escolha do meio de cumprimento da
legislagdo urbanistica — se via administrativa (pelo manuseio da autoexecutoriedade) ou via

judicial (por intermédio das respectivas agdes).

Em linhas gerais, a tese adotada pelo tribunal paulista vai ao encontro daquela exposta
logo acima. Inexiste discricdo quanto a atua¢do administrativa. Esta representa uma fungdo,
consubstanciada na ideia de um dever de agir. No entanto, como regra geral, o modo de

atuacdo ndo pode sofrer ingeréncia pelo Judicidrio.

A Unica ressalva que se faz € o entendimento tomado pelo Judicidrio paulista acerca do
carater facultativo da competéncia executéria. De acordo com o entendimento adotado no
presente trabalho (v. Capitulo 4), presentes os requisitos, vinculada estd a Administracdo ao

exercicio da autoexecutoriedade, restando vedado o recurso ao Judiciario.

5.4.2. Controle administrativo

Controle administrativo representa “o poder de fiscalizacdo e correcdo que a
Administracdo Pubica (em sentido estrito) exerce sobre sua propria atuagdo, sob os aspectos

. L . e e . .. . ~ 718
de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou mediante provocagdo”.

A tal forma de controle costuma-se atribuir, no ambito de uma mesma entidade
administrativa, o “poder de autotutela”, “que permite a Administracdo Publica rever os

L . . . . . 71 .
proprios atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes’. K Cumpre advertir, em

"7 No mesmo sentido a Apelagdo civel n. 137.392-5/0, 2* Camara de Direito Piblico, rel. Des. Correa Vianna, j.
em 8/08/00.

I8 Cf. DI PIETRO. Direito Administrativo, p. 726.

™ Ibid..
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reiteracdo, que a autotutela também é compreendida como autoexecutoriedade, muito embora

prevaleca doutrinariamente a primeira acep¢ao.

Assim, com base na prerrogativa de revisdao, a Administracdo pode anular seus atos,

quando eivados de vicios, ou revoga-los, por razdes de mérito.

5.4.2.1. Recursos administrativos

Os recursos administrativos representam o instrumento nodal do controle
administrativo; “sdo todos os meios que podem utilizar os administrados para provocar o

reexame do ato pela Administracio Piblica”.”*

Encontram fundamento constitucional no art. 5°, incisos XXXIV e LV. O primeiro
inciso refere-se ao direito de peti¢do, pelo qual o particular pode provocar a manifestagdo dos
orgdos publicos. O segundo garante o exercicio do contraditério e da ampla defesa, corolarios

do principio do devido processo legal.

Sobre esta forma de controle administrativo, acredita-se que duas consideragdes

merecem destaque.

Em primeiro lugar, observa-se uma intima relacdo entre a autoexecutoriedade e os
efeitos do recurso administrativo. Com efeito, na medida em que o exercicio da execucdo
coercitiva implica na eficicia do ato administrativo, o efeito suspensivo atribuido a um
recurso repercute no atributo, impedindo a sua continuidade.”*!

722

Muito embora ndo seja intencdo esgotar a matéria, dada a sua dificuldade, ”” tomam-se

como necessdrias algumas abordagens.

E cedico que predomina, no ambito das legislacdes que disciplinam os recursos
administrativos, o efeito meramente devolutivo, estabelecido como uma regra geral. “Porém,
quanto ao efeito suspensivo o entendimento se inverte: a regra geral € a inexisténcia de efeito

. N )
suspensivo, salvo determinacdo legal nesse sentido”. 3

70 Ibid..

21 Cf. Sérgio FERRAZ e Adilson DALLARI, “Efeito suspensivo’ significa que a decisdo recorrida tem sua
eficdcia suspensa, ndo podendo ser executada, até a decisdo do recurso” (Processo Administrativo, p. 235).

2 Advertem Sérgio FERRAZ e Adilson DALLARI: “Ndo obstante versada na recente legislacio federal e
estadual sobre processo administrativo, a questdo dos efeitos do recurso administrativo hierdrquico ainda é
bastante complexa e estd merecendo reflexdo mais aprofundada” (Ibid).

3 Ibid., p.235-6.
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Acrescem-se a esta compostura legal disposi¢cdes que atribuem ao administrador a
competéncia para conferir efeito suspensivo aos recursos administrativos, na hipdtese de
configuragdo de dano irrepardavel ou de dificil reparacdo. Trata-se de férmula consagrada, por
exemplo, na Lei federal n. 9.784/98, art. 61, pardgrafo unico: “Havendo justo receio de
prejuizo de dificil ou incerta reparacdo decorrente da execucdo, a autoridade recorrida ou a

. . . . . . . . 724
imediatamente superior poderd, de oficio ou a pedido, dar efeito suspensivo ao recurso”.

A norma confere ao ato de atribuicdo de efeito suspensivo um cardter discriciondrio,
de tal forma que a autoridade competente avalia, no caso especifico, a plausibilidade da
pretensao recursal (“fumus boni iuris”), bem como o perigo na demora (“periculum in mora”).
A propésito, observa Cdassio Scarpinella Bueno que, a despeito do dispositivo federal se
referir expressamente apenas ao requisito do “periculum in mora”, ndo se pode prescindir do
requisito atinente ao “fumus boni iuris”. Nesse sentido, “ao lado do periculum in mora
referido literalmente pela lei também devera demonstrar o recorrente, em alguma medida, a
injuricidade do ato administrativo recorrido, indicativo da plausibilidade de que seu recurso

serd acolhido, afinal, pela instancia revisora (fumus boni iuris)”.725

Muito embora algumas normas nao prevejam a concessao de efeito suspensivo em tais

s . 726 . L. . . - ~ . .
hipdteses, ” salientam Sérgio Ferraz e Adilson Dallari que “situagdes existem nas quais a
légica, o bom senso e a preservacdo do interesse publico exigem a concessdo de efeito

suspensivo ainda que ndo previsto expressamente em lei”.””’

Em segundo lugar, cabivel verificar a legitimidade da imposicdo de requisitos para o
exercicio do direito de recorrer no ambito administrativo. Trata-se do instituto conhecido

como “solve et repete”, muitas vezes associado com o tema da autoexecutoriedade.

Enterria e Ferndndez inserem o “solve et repete” na categoria de “autotutela en

segunda potencia” ou “autotutela reduplicativa”.’®® A autotutela primdria tipica da via

" Da mesma forma a Lei estadual n. 10.177/98 (Sdo Paulo), que impde a regra geral do efeito meramente
devolutivo, salvo quando “além de relevante seu fundamento, da execucéo do ato recorrido, se provido, puder
resultar a ineficdcia da decisdo final” (inciso II). Assim também a Lei complementar estadual 33/96 (Sergipe),
que reza em seu art. 45, §2°: “Com o fim de prevenir lesdes de dificil, incerta, impossivel ou retardada reparacdo
ao recorrente ou a Administracdo Publica Estadual, a autoridade competente poderd, no despacho de
recebimento do recurso, e motivamente, declarar que o recebe no efeito suspensivo”.

2 Recursos no Processo Administrativo. In: As Lei de Processo Administrativo, p. 204 (itilico no original).

726 A exemplo da lei de processo administrativo do Municipio de Sdo Paulo (Lei n. 14.141/06), nos termos do
seu art. 36.

27 Processo Administrativo, p. 236.

"8 Curso de derecho administrativo, pp. 523-525.
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tributdria ou sancionatdria, se sobrepde um segundo plano de autoprotecdo, representado por

. . -~ . - .. . 72
mecanismos de satisfacdo obliqua da pretensdo administrativa. ?

De acordo com José Cretella Junior, “a justificacdo da conhecida regra solve et répete
encontra apoio no principio da executoriedade, ou seja, o particular sé pode discutir a

interven¢do administrativa depois de haver pago o tributo exigido”.730

Encontra-se de certa forma disseminada pelo ordenamento juridico brasileiro a
imposicao do “solve et repete” (igualmente denominado “garantia de instancia”), consistente
na exigéncia de depdsito prévio (ou arrolamento de bens e direitos) como condi¢do de
admissibilidade de recurso administrativo. Trata-se de matéria geralmente associada a
aplicagdo de multas ou tributos e a sua respectiva discussdo no ambito do Poder Publico.
Assim, a titulo exemplificativo, caso o particular queira impugnar na seara administrativa uma
sancdo pecunidria aplicada pela CETESB (entidade que exerce o poder de policia ambiental
no Estado de Sdo Paulo), deve recolher previamente o valor da multa cominada, conforme os

ditames da Lei estadual n.® 997/79, art.° 10, paragrafo tnico.

Determinadas posi¢des sinalizam pela impossibilidade de tal exigéncia, sob o
argumento de que tal mecanismo representa uma forma autoexecutéria de cobranca da divida,

em contrariedade ao manuseio compulsério da acao judicial pertinente — a execugao fiscal.

Outros doutrinadores afastam a “garantia de instancia”, baseando-se em argumentos
outros, notadamente relacionados com o principio do contraditério e da ampla defesa, bem
assim com o direito de peticdo’>'. Neste sentido se encontra Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
que evoca a cldusula constitucional do direito de peti¢do, independentemente do pagamento
de taxas.””* Para Sérgio Ferraz e Adilson Dallari, plena a inconstitucionalidade da exigéncia:
“o processo administrativo rege-se pelo principio constitucional do devido processo legal, que

encampa o principio (também constitucional) da ampla defesa”.”

¥ Cf. Enterria e Fernandez (Curso de derecho administrativo, p. 523-4). A expressio adotada pelos autores
espanh6is ndo é compativel com o sistema brasileiro de cobranca das dividas tributdrias e ndo tributdrias
(notadamente as decorrentes da atividade sancionatéria da Administragdo), que afasta a possibilidade do
exercicio da autoexecutoriedade.

0 Do Ato Administrativo, p. 100.

Bl Celso de Mello, em voto proferido no bojo do RE n. 388.359, elenca, dentre outros, os seguintes
doutrinadores: Roque Anténio Carrazza (Curso de Direito Constitucional Tributdrio, 2006, p. 429), Sacha
Calmon Navarro Co€lho (Curso de Direito Tributdrio Brasileiro, 2002, p. 784-791), Hugo de Brito Machado
(Curso de Direito Tributdrio, 2005, p. 448), Alberto Xavier (Principios do Processo Administrativo e Judicial
Tributdrio, 2005, p. 208). Acrescentem-se outros: Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (“Processo
Administrativo”, 2007, p. 217) e Heraldo Garcia Vitta (“San¢do Administrativa”, 2003, p. 105-106).

732 Direito administrativo, p. 603.

3 Processo Administrativo, p. 217. Sérgio FERRAZ e Adilson DALLARI mencionam que o cendrio
jurisprudencial é marcado pelo dissenso, sendo que “a maioria (mas ndo esmagadora) se coloca em favor da
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Em relacdo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a posi¢do anteriormente
firmada na Corte Suprema propugnava pela legitimidade da garantia de instancia. Assim se
deu, por exemplo, no julgamento dos RE 210.246, RE 210.234, RE 210.380, RE 218.752, RE
224958 e ADI 1.049. Em sintese, dentre outros argumentos suscitados pelos Ministros,
restaram assentados que ndo ha direito constitucional ao duplo grau de jurisdi¢do na via
administrativa, bem assim que a garantia de instancia representa apenas um requisito de
admissibilidade do recurso administrativo (e ndo o pagamento de taxa para exercicio do

direito de peticdo).

Ocorre que o entendimento do Supremo Tribunal Federal passou por radical alteracao,
de modo que a orienta¢do hoje predominante, inclusive por unanimidade, reconhece a plena
inconstitucionalidade do “solve et repete”, verdadeira “maxima fascista”, conforme sintese do

Min. Eros Grau.

Tal se deu em marco de 2007, ocasido em que foram julgadas diversas a¢des versando
sobre o tema (RE 388.359, RE 389.383, RE 390.513 e ADI 1.976). Inserir tais Acordaos na
categoria dos paradigméticos ndo seria exagero, vez que assinalam, de forma inequivoca, o
entendimento hodierno da Corte Suprema. Os julgados que se sucederam mantiveram a
orientagdo, como se nota pelos Acorddaos dos AI-AgR n.° 398.933 (DJ de 29.06.2007), RE-
AgR n.° 504.288 (DJ de 29.06.2007), AI-AgR n.° 431.017 (DJ de 17.08.2007) e RE-AgR n.°
370.927 (DJ de 07.12.2007).

A argumentagdo gira na 6rbita de dois dispositivos constitucionais, tidos por violados
diante da garantia de instancia. Conforme o Min. Joaquim Barbosa (RE 388.359), exigir que o
particular deposite determinada quantia como requisito ao exercicio do direito de recorrer
equivale, na pratica, a supressao desse direito, o que afronta o principio do contraditério e da
ampla defesa (art. 5° inciso LV, CF). Ademais, o recurso administrativo estd inserido na
categoria “direito de peticdo” (art. 5° inciso XXXIV, “a”, CF), assegurado
independentemente do pagamento de taxa, esta entendida, segundo o Min. Cezar Peluso, no
sentido lato de despesa, custo ou dispéndio. Outros fundamentos, com igual envergadura e
matiz principiolégica, foram suscitados, como os principios da isonomia e da

proporcionalidade.

Como se vé&, muito embora a questdo mereca solucdo por argumento alheio a

autoexecutoriedade, acaba por repercutir neste atributo.

imposi¢do de garantias recursais”. Em relacdio a posi¢do do STF colacionada pelos autores, cabivel advertir que
o entendimento anteriormente adotado restou superado, como ainda serd visto.
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5.5. Casuistica: autoexecutoriedade no ambito vigilancia epidemioldégica (o

combate ao mosquito transmissor da dengue)

Importante questdao que se apresenta, pela sua relevancia, € a possibilidade da tomada
de medidas autoexecutdrias relacionadas ao combate do mosquito transmissor da dengue.
Alguns escritos tém sido publicados sobre o assunto, e todos eles levam em consideragdo

aspecto fundamental: a questdo da inviolabilidade do domicilio.

Como € cedigco, vastos os campos nos quais € legitima a incidéncia da policia
administrativa. Dentre eles, destaca-se o da vigilancia sanitdria, que “abrange tudo quanto

. s . A Ti s T34 ‘ . ~
possa interessar a salubridade publica”,”™ o que abarca “medidas de defesa e preservacao

contra doencas e moléstias de toda espécie”.”

Trata-se de matéria que assume estatura constitucional. Assim € que diversos
dispositivos da Carta Magna disciplinam sobre saide, dentre os quais se destacam os arts. 23,
inciso II (competéncia comum para cuidar da sadde); 24, inciso XII (competéncia legislativa
concorrente em relacdo a protecdo e defesa da sadde) e 200, inciso II (competéncia do SUS
atinente a execucao de acdes em vigilancia sanitéria).

N

No tocante a matéria que especificamente interessa — vigildncia epidemioldgica —
sobreleva-se, em nivel infraconstitucional, a Lei federal n. 6.259/75. Sobre o modo de atuacao

da policia administrativa, dispde o art. 13:

“Art. 13. As pessoas fisicas e as entidades publicas ou privadas, abrangidas pelas
medidas referidas no art. 12, ficam sujeitas ao controle determinado pela autoridade
sanitdria”.

Trata-se, como se V&, se preceito genérico que ndo confere, a0 menos expressamente, 0

atributo da autoexecutoriedade nos casos ora analisados.

Como analisado em capitulo precedente, a existéncia de autorizacdo legal € condicao
inafastdvel para o exercicio da autoexecutoriedade. Mais do que isso, na hipdtese presente,
que envolve direito fundamental do particular, incabivel que tal autorizacdo seja

razoavelmente implicita. Ela deve ser expressa.

3% Cf. Hely Lopes Meirelles (Direito Municipal Brasileiro, 2001, Malheiros, p. 452).
735 .
Ibid.
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Partindo do pressuposto que tal norma exista, a Unica cautela exigida € a conformidade
com a Constituicio Federal, como expressamente prevé, v.g., o dispositivo da norma
municipal colacionada, mormente em relacdo a garantia da inviolabilidade do domicilio,
estampada no art. 5°, inciso XI (“a casa € asilo invioldvel do individuo, ninguém nela podendo
penetrar sem consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou

para prestar socorro, ou, durante o dia, por determinacdo judicial”).

Cabivel, previamente, investigar uma outra situagdo, qual seja, o exercicio do poder de
policia sanitdria sobre imoével fechado ou abandonado. Neste caso, surge o questionamento:

aplicavel a garantia constitucional?

Representa condi¢do necessdria para uma resposta uma investigacdo denotativa do

termo ‘““casa”, aplicado pelo dispositivo constitucional.

Para tanto, o entendimento macigo se vale da nocdo utilizada pelo Direito Penal, em
detrimento daquele do Direito Privado, por demais restritivo. Alids, como assinalado por José
Afonso da Silva, “o crime de violagdo de domicilio tem por objeto tornar eficaz a regra da
inviolabilidade do domicilio”.”*® Dai a necessdria correspondéncia, conquanto alguns autores
preguem a autonomia da nocdo de domicilio em nivel constitucional. Segundo Dinora

Adelaide Musetti Grotti, em obra especifica sobre o tema da inviolabilidade do domicilio:

A influéncia da norma constitucional para fins de interpretacdo da nocao
penalistica de domicilio € perfeitamente avaliada quando se demonstra que a
norma penal se coloca em estreita ligagdo com a disciplina constitucional do
domicilio. Ou seja, toda a evolucdo da legislagdo, da doutrina e da
jurisprudéncia mostra o conceito do Direito Penal absorvendo o contetido e
refletindo a abrangéncia do Direito Constitucional.”’

Nos termos do §4° do art. 150 do Cdédigo Penal de 1940, tipificador do crime de

violagdo de domicilio:

§4°. A expressdo ‘casa’ compreende:
I — qualquer compartimento habitado;
IT — aposentado ocupado de habitacdo coletiva;

III - compartimento nio aberto ao publico, onde alguém exerce profissdo ou
atividade.

736 Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 436.
37 Inviolabilidade do Domicilio na Constitui¢do, p. 70.
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O inciso I acima transcrito indica critério precipuo para a correta compreensao da
garantia: a casa deve ser habitada. Significa isso dizer que no local exige-se uma ocupagdo

humana, que pode ser individual ou coletiva, transitéria ou permanente.

Nos termos da jurisprudéncia:

Violagdo de domicilio — Delito ndo caracterizado — Casa desabitada —
Absolvi¢cdo mantida — Inteligéncia do art. 150 do Cédigo Penal. (...)

Nao caracteriza o crime de violagdo de domicilio a entrada em casa
desabitada” (in RT 396/368).

Violag¢do de domicilio — Inocorréncia — Casa abandonada — Acusados que
penetram em almoxarifado situado em quintal — Absolvicdo mantida —
Inteligéncia do art. 150, §1°, do Cdédigo Penal” (in RT 469/411).

Corrobora com o quanto exposto o proprio bem juridico tutelado na inviolabilidade do
domicilio. Como assinala José Afonso da Silva, “o objeto da tutela ndo € propriedade, mas o

. o . . . L. L, . 73
respeito a personalidade, de que a esfera privativa e intima € aspecto saliente”. 8

Uma ressalva. A nota de que o local deve ser habitado ndo significa que seja
necessdria para a caracterizacdo do crime a presengca dos moradores no momento do fato.
Existe entendimento segundo o qual “é ocupada (habitada) a casa que alguém possui em uma

estacdo balnedria e que a maior parte do ano fica sem moradores” (RT 557/353).

Entretanto, na hipétese de nenhuma lei conferir a Administracdo a competéncia
executoria, a situacdo de urgéncia autorizaria a invocagao do atributo (v. Capitulo 4). Assim, a
existéncia de epidemia na regido sobre o qual incide a fiscalizacio pode ensejar a
configuracdo da situagdo emergencial a justificar a tomada de medida executdria. Vale
salientar, como dado especifico, que o ciclo de reproducdo do mosquito transmissor da
dengue — “Aedes aegypt” — varia entre 7 a 11 dias. De tal sorte que pode se apresentar como
insuficiente o tempo entre o inicio da fiscaliza¢do epidemioldgica e o ajuizamento de eventual
medida judicial. Como séi evidente, trata-se de situacdo que merece pronta atuacdo da

Administragdo quanto no exercicio da policia administrativa epidemioldgica.

Quanto a hipétese da fiscalizacdo sobre imdvel habitado, relevante ter-se em conta a
ressalva constitucional levantada, atinente & inviolabilidade do domicilio (art. 5°, inciso XI).
Com base neste dispositivo, poder-se-ia concluir que a fiscalizagdo sobre um imével habitado
em que restasse constatada a existéncia de foco de dengue dependeria necessariamente de

uma ordem judicial. Isso porque nenhuma das excecdes elencadas no dispositivo

78 Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 436.
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constitucional (flagrante delito, prestacdo de socorro ou desastre) se aplicaria ao presente

caso. Trata-se, efetivamente, da hermenéutica mais comoda.

No entanto, atreve-se, se nao discordar, ao menos lancar mao de uma outra

interpretacdo, autorizadora da autoexecutoriedade no caso mesmo de imével habitado.

Carlos Ari Sundfed parte da premissa segundo a qual “a validade de uma medida
sanitdria é determinada pela importancia do interesse que tutela, ndo pelo tipo ou grau de
constricdo que produz sobre o individuo”. Para dai concluir que “que o acesso compulsério
aos ambientes privados pelos agentes da vigilancia epidemiolédgica, incumbidos do programa

de combate a dengue, ndo depende de autorizacdo judicial a que se refere o art. 5°, XI, da

Constitui¢ao Federal”.””’

Ja para Adilson Abreu Dallari e Maria Sylvia Zanella Di Pietro impde-se, para tanto, o
requisito da urgéncia da medida, do perigo publico iminente decorrente da concreta situagao
epidemioldgica. A li¢do, evidentemente, tem por escopo adequar-se as excecdes estampadas

no art. 5°, inciso XI.
Ensina Dalmo de Abreu Dallari:

Se houver situacdo de absoluta emergéncia, equipardvel aquela
enfrentada pelos bombeiros chamados a debelar um incéndio, ou entdo
a enfrentada por agentes policiais na sequéncia imediata da
persegui¢do de um criminoso, serd legalmente justificavel o uso de
meios materiais para consecucdo dos objetivos de vigilancia. Entre
esses meios poderdo ser considerados o uso de profissionais
especializados na abertura de portas ou mesmo o arrombamento se
necessério. E absolutamente necessdrio ter em conta, entretanto, que
tais meios s6 poderdo ser utilizados com justificativa razodvel, quando
houver emergéncia absoluta, havendo o risco de graves danos a
seguranga sanitdria se ndo houver um agdo imediata.”*

Na mesma esteira Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

O essencial para evitar a responsabilidade €, de um lado, a certeza do perigo

iminente, comprovada por meios técnicos adequados; de outro, a moderagio
nos meios de agir, para evitar dano maiores do que aqueles que se pretende
impedir com as medidas de policia.

739 Vigilancia Epidemiologica e Direitos Constitucionais. In: Revista de Direito Sanitdrio, vol. 3, n. 2, p. 105.
9 Normas gerais sobre saude: cabimento e limitagdes. In: Programa nacional de controle da dengue, amparo
legal a execugdo das agdes de campo, p. 53.
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O ideal, para escapar a responsabilidade, é o recurso a via judicial, sempre
que ndo haja risco comprovado e iminente de dano.”"'

Nao se pode deixar de dar razdo a tais entendimentos. Neste caso, salutar a aplicacio
do principio da razoabilidade e da proporcionalidade. Ou seja, haja vista os interesses em
jogo, e configurada a situagao de urgéncia (leia-se, estado de necessidade), cabivel o exercicio

autoexecutdria da policia administrativa, mesmo diante de imdvel habitado.

Nesse sentido encontra-se Luis Manoel Fonseca Pires'* e Raquel Melo Urbano de

Carvalho. De acordo com esta autora:

Situacdes outras em que a urgéncia do contexto torna possivel justificar agido
autoexecutoria em face de domicilios. Nao se pode ignorar, p.ex., a
gravidade da realidade vivida por algumas cidades no tratamento preventivo
e repressivo da dengue, epidemia que ja vitimou, inclusive de modo fatal,
inimeras pessoas. Mostra-se necessdria a intervencdo direta de agentes
sanitdrios nas casas e imdveis em que se encontra dgua parada, nas quais as
larvas do mosquito transmissor da dengue se desenvolvem, nenhuma ddvida
paira sobre a possibilidade da a¢do administrativa autoexecutdria, mormente
se assegurado o devido processo legal e a ampla defesa, com notificacdo
preliminar do proprietario do bem. O uso de meios direitos de coer¢cdo tem
fundamento no préprio direito a vida e a integridade fisica de toda a
populagio, dependente do combate efetivo pelo Poder Piiblico.”

Evidentemente, o0 mesmo principio que legitima tal medida administrativa (ja que a
razoabilidade e a proporcionalidade representam, além da proibi¢do do excesso, a vedacdo a
inacdo administrativa), condiciona o modo de sua execugdo. De tal sorte que a fiscalizacdo
deve-se restringir aos locais da residéncia que efetivamente representarem focos do mosquito
transmissor da dengue. Incidente o requisito da necessidade, subprincipio da

proporcionalidade.

™! Abrangéncia e limites da atividade de ordenac¢do da Administra¢io Pidblica em matéria de satde publica. In:
Programa nacional de controle da dengue, amparo legal a execugdo das acoes de campo, Brasilia, dez. 2002,
Ministério da Saude e Fundagdo Nacional de Saude, p. 64.

™2 Limitacdes administrativas a liberdade e a propriedade, pp. 215-218.

"3 Curso de Direito Administrativo, p. 401.
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SINTESE CONCLUSIVA

A autoexecutoriedade representa uma das competéncias mais incisivas da
Administracdo, motivo que, per se, enseja um estudo especifico sobre o tema. Por mais que a
doutrina e os manuais de Direito Administrativo tenham se debrucado sobre o atributo,

verifica-se que muitos dos aspectos a ele relacionados acabaram por serem olvidados.

De inicio, convém ressaltar que a fun¢do administrativa e a fun¢do judicial assumem
relevante ponto em comum, atinente ao exercicio de execu¢do dos comandos normativos. A

divisdo das fun¢des proposta por Hans Kelsen evidencia a similitude.

Por 6bvio, tal caracteristica ndo se presta a tornar equivalentes ditas funcgdes.
Caracteristicas de ordem formal permitem distingui-las. Dentre elas, destaque para a insercao
em uma estrutura hierdrquica, do que decorre a dependéncia organica. Estas as notas tipicas
da fun¢do administrativa, ndo observadas, de maneira predominante, na funcdo judicial. E
assumem relevancia fundamental, por representarem o fundamento que confere a funcdo

judicial uma feicdo garantistica.

Em relagdo aos aspectos terminoldgicos, a despeito do dissenso que ainda se observa
no cendrio doutrindrio nacional, sobretudo em relacdo aos atributos do ato administrativo,
cabivel assinalar que deve prevalecer, pela utilidade, a divisdo entre imperatividade,
executoriedade e autoexecutoriedade. Entende-se que a aposi¢do do prefixo “auto” ao termo
“executoriedade” melhor contextualiza o atributo, demonstrando que a competéncia
executdria é exercida pela propria Administragdo. Quanto ao vocabulo autotutela, entende-se

que merece uma acep¢ao mais ampla, abarcando a competéncia executéria administrativa.

No que se referente ao direito comparado, o tema da autoexecutoriedade
(independentemente da terminologia adotada em cada pais) sempre mereceu ateng¢do pelos
juristas, sobretudo no sistema europeu-continental. Do estudo que se procedeu do direito

alienigena, foram extraidas algumas conclusdes.

Em primeiro lugar, em relacido a execucdo via administrativa, verifica-se, a despeito
dos fundamentos antitéticos, uma aproximacao geral entre o sistema anglo-sax@o e o sistema
europeu-continental. O primeiro, originario de uma mentalidade baseada na desconfianca do
Executivo, ao longo do tempo passou a compreender como necessario 0 manuseio do atributo

em diversas situacdes. O segundo sistema, advindo de influéncia oposta (desconfianca do
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Judicidrio), vem progressivamente, sobretudo no ambito doutrindrio, suscitando limites ao

exercicio da execu¢do administrativa.

Em segundo lugar, as influéncias do direito alienigena em relac@o ao direito brasileiro
sao marcantes. Basta verificar a repercussao das li¢des francesas nos doutrinadores nacionais,
que inclusive se valem do conhecido arrét Société immobiliere de Saint-Just, a par da
utilizacdo rotineira das expressoes privilege du préalable, privilege d’action d’office e

execucion forcée.

Alids, com base nisto, algumas licdes mais recentes apontam para um paradoxo: a
influéncia anglo-saxa no direito publico brasileiro € incompativel com o predominio do
atributo da autoexecutoriedade, advindo do sistema europeu-continental. No entanto, ndo se
acredita que a influéncia dos dois sistemas no direito brasileiro, algo inegavel, tenha acabado
por desprestigiar a autoexecutoriedade. Como ja concluido, a aproximacdo entre os sistemas,

no que se refere a execugcdo administrativa, é extreme de davida.

Em terceiro lugar, nota-se nos paises filiados ao sistema europeu continental,
sobretudo na Espanha e em Portugal, a concomitincia entre, de um lado, uma crescente
doutrina pregando a mitiga¢do do poder decorrente da execu¢do administrativa, e, de outro, o

incremento de normas que generalizam o seu exercicio.

Um dos desentendimentos mais relevante que se observa na doutrina brasileira € o
fundamento da autoexecutoriedade. Basicamente, verificam-se duas posi¢des: aqueles para
quem a execuc¢do administrativa € um principio, de modo a sempre acompanhar o ato
administrativo, bastando este para legitima-la; e, em posi¢do contrdria, aqueles para quem
imprescindivel, como regra geral, autorizacdo legal para o exercicio da competéncia

executoria.

Entende-se que a razdo se encontra com a segunda posicdo, mais adequada com o
conteddo do principio da legalidade no atual Estado Democrético de Direito. Impensavel que
uma atuagdo administrativa com tal compostura prescinda de lei que o autorize. Neste sentido,
a distincdo procedida pelo direito estrangeiro € de grande utilidade: deve-se apartar o
momento de declaragdo do ato (autotutela declaratéria) do momento de sua execucdo

(autotutela executdria), exigindo-se, para cada qual, autorizagdo legal.

Além do permissivo legal, a doutrina, de forma macica, também elenca a urgéncia

como fundamento para o exercicio da autoexecutoriedade.
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Algumas vozes questionam a legitimidade da execucdo administrativa, sob o
argumento de sua inconstitucionalidade. De acordo com tal entendimento, inexistente
qualquer fundamento elencado na Constituicdo que justifique o atributo. Ao contrério, a
marca garantistica da Carta Magna acaba por depor contra a autoexecutoriedade, o que abala a
sua sustentacdo no ordenamento. Observam alguns juristas que se apresenta como incabivel a
evocacdo do principio da supremacia do interesse publico, na medida em que a atual

compreensdo do direito publico repele este postulado.

Discorda-se de tal entendimento. O fundamento constitucional da autoexecutoriedade
estd assentado sobre o principio da supremacia do interesse publico, postulado ainda
integrante do regime juridico-administrativo, presente de modo implicito na Constitui¢do.
Igualmente a legalidade constitui preceito que autoriza o manuseio da execucdo forgada,

representando, a um s6 tempo, seu fundamento e limite.
Desta forma, duas sdo as hipdteses que autorizam a autoexecutoriedade:

(i) Previsao legal. Admite-se, neste caso, a autoriza¢ao razoavelmente implicita, como

€ a hipétese de autotutela do dominio publico.

(i1) Situagdo de urgéncia, compreendida no ambito do estado de necessidade, que

representa uma urgéncia qualificada pelo perigo que se apresenta.

Cabivel assinalar que o exercicio da competéncia executdria assume carater vinculado
quanto ao dever de atuacdo. Ou seja, presentes os requisitos, a Administracdo deve proceder
as medidas autoexecutdrias visando ao atendimento da obrigacdo publica descumprida pelo
particular. Consigne-se que, regra geral, inexiste discri¢do no tocante ao meio de executar a
obrigacao publica (se autoexecutorio ou se judicial), jd que a execucdo administrativa encerra
a ideia de func¢do, que corresponde a um dever de atuacdo neste sentido. No entanto, em
relacdo ao modo de atuagdo autoexecutodria, verifica-se a incidéncia da competéncia
discriciondria.

O estudo da autoexecutoriedade ndo seria suficiente sem a andlise de seus limites.

Uma das principais balizas do atributo assenta-se, como j4 afirmado, na legalidade.

Mas ndo constitui apenas a lei o limite para a competéncia executéria. Outros se
apresentam. A obediéncia ao devido processo legal, do qual decorrem outros principios,
representa o maior deles. De acordo com o seu aspecto processual, impde-se o contraditorio e
a ampla defesa, imprescindiveis ao manuseio da forca. Ja no tocante a sua feicdo substancial,

a razoabilidade e proporcionalidade constituem parametros da autoexecutoriedade.
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Com base nisto € que se defende a imprescindibilidade de alguns requisitos para o
exercicio da execu¢do administrativa. S3o eles: (i) ato administrativo prévio; (ii) notificacdo

do particular; (iii) descumprimento da obrigacdo publica pelo particular.

O controle da autoexecutoriedade se did pelos mecanismos tipicos do Direito
Administrativo. De um lado, o controle administrativo, com destaque para o recurso
administrativo, que, apesar de ndo possuir efeito suspensivo como regra gera, admite que a
eficdcia seja suspensa em algumas situagdes. De outro, o controle judicial, pelos meios
processuais, ordindrios e especiais, previstos pelo ordenamento. Dentre os mecanismos de
controle, acata-se inclusive a omissdao do Poder Publico, com a imposi¢do de uma obrigagdo

de atuar.
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