NINGUEM PODE FAZER JUSTICA POR SI MESMO:
O PRINCIPIO E SEUS LIMITES NO DIREITO
ADMINISTRATIVO BRASILEIRO (1)

SERGIO DE ANDREA FERREIRA

.1 — INTRODUGAO

1. Situam-se entre as fontes do Direito Brasileiro a let e
08 principios gerais de direito (art. 4° da Lei de Introducdo ao
Codigo Civil, Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942).

A primeira é a norma eserita, formal ou materialmente con-
siderada; os segundos sdo, no conceito classico, “os prineipios
fundamentais da legislacdo positiva, que nio se encontram ex-
pressos, mas que constituem pressupostos l6gicos necessarios das
normas legislativas. (*)

2. A méaxima ninguém pode fazer justica por si mesmo é,
no Direito Privado e no Direito Penal Brasileiros, um prineipio
geral de direito, encontrando-se, outrossim, sob certos aspectos,
Sancionada pela lei, a qual, porém, no particular, admite, expres-
samente, algumas excecdes.

_ No campo do Direito Piblico, o problema tem de ser con-
Siderado, de forma especial, pela prépria natureza déste ramo
Juridico e pela presenca do Estado como sujeito soberano nas re-
lagdes por éle disciplinadas.

Dai, a importancia do tema a ser foecalizado, no presente
tl:aba]ho, isto é, o aforismo em causa, considerado do ponto de
Vista do Direito Administrativo, onde tal matéria abrange, na
realidade, o conjunto das prerrogativas estatais, nas relacées ju-
ridico-administrativas.

——————

(1) Relatério apresentado as “Jornadas” de 1966, da Associacio Henri
Capltant, realizadas de 24 a 28 de novembro, em Lyon, Grenoble e Aix-en-
rovence,
" (*) Oscar TENORIO, in Lei de Introducio ao Cédigo Civil Brasileire,
28 ed., 1955, Editor Borsoi, pag. 134.
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3. O principio segundo o qual a ninguém é licito fazer jus-
tica por st mesmo teve sua origem nas relacoes entre particulares.

E evidente que, mesmo neste campo, a respectiva doutrina
g6 se aprimorou, nos tempos modernos, quando se tornou mais
facil a realizacdo da justica e deixou de imperar a lei do mais
forte.

Mas, ja no Direito Romano, eram condenados alguns casos
do arbitrario ius sibi dicere.

Com Marco Aurélio, alids, passou a ser forma de vis privats -
“id quod deberi sibi potest, non per iudicem reposcere”.

0 jurisconsulto Paulo doutrinava que “non est singulis con-
cedendum quod per magistratum publice possit fieri, ne oceasio
sit maioris tumulti faciendi”.

A puniedo era feita com as penas da lex Julia de vi privata,
dizendo respeito, especialmente, ao apossamento violento pelo ere-
dor, da coisa devida (D. 48.7.7.), ou a obtencio de garantia
através de objeto tomado, violentamente, ao devedor, ou sua mu-
ther (C. 9.2.5). A pena era a da perda do direito ou crédito
(“eumaque sibi wus in eam rem dixisse, crediti non habebit").

Inicialmente cireufiserito & 6rbita do ilicito civil, com o pas-
sar dos séculos ,veio a ser, também, ilicito penal, embora a pre-
tensfo seja de origem privada, do que é exemplo o art. 345 do
Cédigo Penal Brasileiro vigente, que incrimina como exercicio
arbitrario das proprias razoes (nomen juris também usado
pelo Codigo Italiano) o fato de alguém ““fazer justica pelas pro-
prias mios, para satisfazer pretensido, embora legitima, salvo
quando a lei o permite”.

Como acentuam os penalistas, a pretensio — que tem de
corresponder a um direito de que o agente é, em verdade, titu~
lar, ou supde sé-lo, e tem de possibilitar a invocacdo da interven-
cio judicial — pode dizer respeito a qualquer direito (eivil —
de familia, real, obrigacional, sucessdério —, comercial ete.).

Alids, nota-ge, desde logo, que o prineipio feito norma per-
mite as excecoes legalmente admitidas.

Estas excecoes sdo, no Direito Privado Brasileiro, os atos
praticados em legitima defesa: no exercicio regular de um di-
reito reconhecido; a deterioracdo ou destruicdo da coisa alheia,
a fim de remover perigo iminente; o desforco imediato pessoal
do possuidor turbado ou esbulhado, para manter-se ou restituir-
se; a acdo do proprietirio do terreno invadido, cortando, até o
plano vertical divisério, as raizes e os ramos de arvores que ultra-
passarem a extrema do prédio; o direito de retencio, o penhor
legal e a exceptio non adimpleti contractus, nos contratos bila-
terais (cf. arts. 160, I e II, 1.519 e 1.520; 502, 558, 1.279, 760,
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772, 802, 939, 1.130, 1.131, 1.339, 1.199, 1.414, 303, 307, 516,
1.315 e 1.092, todos do Cédlgo Civil).

Sdo pois, casos taxativamente previstos em lei as hipéteses
de autodefesa no Direito Privado Bragileiro, em que o préprio
sujeito do interésse juridicamente protegido obtém, por sua
atuacio pessoal, o respeito a lei por quem a violou ou amea-
cava viola-la.

No mais, a resolucio dos conflitos de interésses entre par-
ticulares — salvo a hip6tese da autocomposicdo, em que o titular
do interésse e o violador da norma manifestam, reciprocamente,
sua vontade, num acordo, o que, todavia, nao pode ocorrer, nos
casos de direitos indisponiveis — esta entregue ao préprio Es-
tado, que exerce a funcio de aplicacdo do Direito, para plena
restauraciao da ordem juridica, através da atividade jurisdicional.

E verdade que, nas sociedades privadas, existe um Direito
Disciplinar Interno, que elas estabelecem e aplicam, mas éste se
baseia em uma manifestacao inicial de vontade do associado,
de submeter-se as estipulacoes e sancoes. (*)

4, No campo do Direito Penal, (**) a evolucdo se deu igual-
mente, partindo da winganca privada, violenta, arbitraria, des-
proporcionada e impersonalizada, a principio, e que evoluiu, aos
poucos, para a personalizacio da responsabilidade, para o equi-
librio entre a ofensa e a repressio (pena de talido), e no sen-
tido da composicdo pecuniéria, como expediente da justica puni-
tiva (é o caso do Wergeld germénico).

Surgiu, entdo, a intervencio do Poder Piiblico, j4, nesta épo-
ca, fortalecido, na distribuicao da Justica Penal. Mas esta in-
terferéncia caracterizou-se, por séculos, por ter sido verdadeira
vinganea piiblica e néo, Justica Piblica. Predominava o sistema
inquisitivo — que era uma forma de autotutela do direito puni-
tivo estatal — e a crueldade das penas, segundc os principios
que prevaleciam no absolutismo.

86 com o passar dos séculos, surgin o sistema acusatério
do Processo Penal e o periodo cientifico do Direito Penal.

Ainda hoje se admitem, porém, também no Direito Penal,
certas formas de autodefesa: o estado de necessidade, a Iegttzma
defesa, o estrito cumprimento de dever legal e o exercicio re-
gular de direito (arts. 19 a 21 do C. Penal).

5. E evidente que, no Estado de Policia, antes do advento
do E'stado de Direito, nio havendo para o Poder Pfiblico sujeicio
as normas juridicas por éle editadas, porque prevalecia sempre
a vontade do Principe; inexistindo, pois, direitos ptblicos sub-

¢ 1:}) g;trogm;é, e?eta sempre sujeito a contréle jurisdicional.
n infra.
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jetivos a éste oponiveis; e sendo a funcdo jurisdicional exercida
pelo Soberano, pessoalmente ou por delegacio, ¢é loégico que o
Estado, nas suas relacoes com seus suditos, fazia “justica” por
gi mesmo: decidia, livremente, de acérdo com a vontade e os in-
terésses do Governante.

Assim, quando o Estado pretendia do administrado alguma
prestacdo, obrigava-o, diretamente, manu militari, sem precisar
recorrer a qualquer juiz e mesmo sem qualquer lei anterior que
0 autorizasse a isto; se era o jurisdicionado que tinha alguma
pretensdo contra o Estado, esta nfio podia ser juridiea, mas ba-
seada, apenas, nas boas gracas ou na piedade do Principe.

E claro que o Estado de Direito, fruto da Revolucdo Anglo-
-franco-norte-americana, ndo brotou ex abrupto. Dai, ja nos
momentos finais do Estado Absolutista, terem existido certas
instineias competentes para dirimir questies entre Poder Pu-
blico e particular. Destarte, na Franca, por exemplo, ainda no
Antigo Regime, havia autoridades que exerciam, embora limita-
damente, o contencioso administrativo, dentre as quais sobressai-
ram os intendentes: éstes, alids, mantiveram renhida disputa com
os Parlamentos, que exerciam a funcéio jurisdicional, naquele
Regime.

Mas, mesmo depois da Revolucdo Francesa, predominou,
inicialmente, na Franca, o chamado sistema da administra¢io —
juiz, ou do ministro-juiz, pois que o administrado que se congi-
derava vitima de alguma ilegalidade praticada pela Administra-
¢io tinha de a esta mesma dirigir-se.

Fundamental, no particular, é o artigo 13, da grande lei
de_organizaqéo judicidria de 16/24 de agosto de 1790, ainda
hoje em vigor e base juridica da competéncia do contencioso
administrativo francés. Este artigo assim dispde:

“As funcoes judiciarias sio distintas e permanecerio
sempre separadas das funcoes administrativas; os
juizes nio poderdo, sob pena de prevaricacfo, pertur-
bar, de nenhum modo que seja, as operacoes dos orga-
nismos administrativos”.

A lei de 16 do fructidor do ano III reiterou esta orientacio,
ao estatuir:

“Qg juizes nio podem usurpar as funcoes administra-
tivas, nem chamar perante si os administradores, em
razio de suas funcoes. Proibicoes reiteradas sdo fei-
tas aos tribunaig de conhecer dos atos da administra-
cio de qualquer espécie que sejam”.
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Tais regras, como salientam os estudiosos do assunto, eram
unilaterais, porquanto os administradores julgavam.

Foi somente com a criacdo dos conselhos de prefeitura, pela
lei de 28 do pluvioso do Ano VIII, que se iniciou a verdadeira
formacdo do Contencioso Administrativo Francés, aperfeicoado,
paulatinamente, pela instituicio de outras jurisdi¢oes adminis-
trativas, principalmente do Conselho de Estado. Este tornou-
se, com o tempo, fundamental no contréle da legalidade da Ad-
ministracdo Piblica e no desenvolvimento do préprio Direito
Administrativo, o que se deu, notadamente, a partir de 1872,

6. Assim, verificamos que o Direito Administrativo nasceu,
exatamente, quando a Administragio Pidblica deizow de ser seu
proprio juiz.

Em verdade, como disse GUIDO ZANOBINI (in Corso de Dirit-
to Amaministrativo, 1,° vol, pag. 41, 8.2 ed., 1958, Mildo), a citada
lei de 28 do pluvioso do Ano VIII é a certiddo de batismo déste
ramo do Direito Puablico, pois que deu feigdo juridica & adminis-
tracéo francesa. )

O Direito Administrativo s6 péde surgir com a legalizacio
da atividade administrativa, que sempre existiu, regulada, no en-
tanto, como vimos, por normas que variavam ao sopro das con-
veniéncias politicas ou dos interésses e desejos pessoais do
Soberano,

i(Com o advento déste névo ramo do Direito Piblico, dentro
de uma unidade de tratamento, de objeto e método, a lei passou
a ineidir sobre particulares e autoridades piblicas: a Adminis-
tracdo Publica passou a agir dentro das limitacdes e vinculacdes
estabelecidas pelo Legislador e sob a vigilancia e o contréle das
autoridades jurisdicionais.

Com efeito, através do assim chamado contrile jurisdicional,
tais autoridades julgam se os atos praticados pelo 6rgao do Po-
der Publico subordinaram-se aqueles principios bésicos do Es-
tado de Direito: a sujeicdo das autoridades estatais i lei que
©0 préprio Estado criou e o respeito por éste dos direitos publi-
cos subjetivos que lhe sdo oponiveis pelos cidadaos.

Este controle jurisdicional tem lugar quando as autoridades
dotadas do poder de jurisdicdo sdo chamadas a resolver situa-
¢oes contenciosas entre a Administracido e o individuo, solucio-
nando conflitos, que passaram a litigios ou pleitos judiciais.

7. Bdsica é, nesta matévia, o discrimina¢do dos diversns
sistemas de organizacdo jurisdicional encontrados no Direito Po-
sitivo dos vdrios Estados.

Tal discriminac¢éio leva em consideracio os diferentes ramos
da ciéncia juridica submetidos a julgamento pelos tribunais, quais
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sejam a matéria civel, comercial, penal, administrativa e outras,
com suas possiveis subdivisges.

Encontramos, em primeiro lugar, paises cada vez mais ra-
ros, em que os juizes e tribunais n&o sao diferenciados, isto é,
tém competéneia para julgar nao importa que matéria. Tal sis-
tema s6 € possivel onde a massa de assuntos contenciosos seja
pequena.

Em outros Estados, e éste é o caso do Brasil, dos Es-
tados Unidos, da Inglaterra, os juizes e tribunais sfio dife-
renciados (juizes e cémaras civeis, criminais e¢ da Fazenda
Piiblica, justica trabalhista, militar, eleitoral ete.), mas ha uni-
dade no sistema jurisdicional, que é assegurada, inclusive, pelo
controle supremo da jurisprudéncia de todos éstes tribunais por
uma Corte Superior comum (no Brasil, p. ex., o Supremo Tri-
bunal). *

Finalmente, vamos encontrar nao s§6 na Franca, mas tam-
bém na Italia, p. ex., a assim denominada dualidade de jurisdi-
¢do, com a existéncia de uma Justica Admiwistrativa cuténoma.
Ha, assim, na Franca, duas jurisdicoes separadas, com uma Cor-
te Suprema cada uma, absolutamente independentes, paralelas.

Destarte, existe na Franca, ao lado dos juizes e tribunais
Judicidrios, a justica administrativa.

Na pratica hé, é certo, muitos sistemas jurisdicionais que
se apresentam, em verdade, como mistos. E o caso dos paises de
unidade de jurisdicdo, nos quais com relacdo a certas matérias
particulares, jurisdicoes administrativas plenamente independen-
tes foram instituidas, fendmeno, alids, que se vai tornando cada
vez mais comum, como sintese da tese e da antitese.

Nesta ordem de idéias, devemos distinguir, em verdade, na
expressdo contencioso administrativo, de uso corrente, um sen-
tido lato e um sentido estrito.

No primeiro, é a contenda ou controvérsia em matéria admi-
nistrativa. De acoérdo com o segundo, é uma forma de especiali-
zacio, dentro da atividade jurisdicional do Estado: é o conjunto
de érgdos criados para realizar esta prestacio jurisdicional. Em
seu sentido lato, é a atividade no sentido material; o sentido es-
trito é um conceito orgénico, considerando os 6rgios que exer-
cem esta jurisdicdo administrativa.

8. A Justica Administrativa, nos paises onde existe, ca-
racteriza-se por sua autonomia orginica, senarada e indepen-
dente que é da Justica Judicidria e da Administracio Ativa.

Na evolucio histérica do contencioso administrativo, foi
sentida a necesgsidade de néo ser a Administracdo ao mesmo tem-

(*) O Poder Judicidrio uno conhece neste sistema das questdeg eon-
tenciosas nas quais o Estado é parte,
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po, parte e juiz. Dai, a outorga paulatina da mais ampla auto-
nomia da Justica Administrativa frente aquela.

Tal autonomia manifesta-se, sobretudo, na independéncia ou
separacdo no tocante & composicao do pessool de cada um désses
organismos, no estatuto déste pessoal, e na especializa¢do na fun-
cio jurisdicional da Justica Administrativa.

9. No Brasil, no periodo do Império, o sistema da duali-
dade de jurisdigdo foi objeto de modesta tentativa, principal-
mente no tocante a questoes fiscais, e através do Conselho de
Estado (arts. 137 a 144 da Constituicio de 25 de marco de 1824 ;
abolido pelo art. 32 do Ato Adicional de 1834 ; restabelecido, sob
nova disciplina, pela lei n.° 234, de 23-11-1841), o qual, a par
de ser Orgdo politico auxiliar do Poder Moderador, tinha, do
ponto de vista administrativo, atribuicoes consultivas, que o apro-
ximaram do Conselho de Estado francés, na época da justica
reservada, sem caracteres marcantes e decisivos de verdadeira
justica administrativa. De qualquer forma, a Reptblica supri-
miu-o0, de modo definitivo, e nenhuma ddvida ha de que, desde
entlo, se tenha implantado, em nosso pais, o sistema de unidade
de jurisdicdo.

Em verdade, é o que se pode verificar das Constituictes de
24 de fevereiro de 1891 (emendada em 1926), de 16 de julho
de 1934, de 10 de novembro de 1937, de 18 de setembro de 1946
e de 24 de janeiro de 1967, que consagraram a existéncia de trés
Podéres: o Executivo, o Legislativo e o Judicidrio. A Unido e
0s Estados tém os trés Podéres: os Municipios tém, apenas, o
Executivo e o Legislativo,

Sio éles independentes e harmonicos, (*) sendo-lhes vedado
delegar atribuicdes, e o cidaddo investido na funcio de um déles
nao poderi exercer a de outro, em ambos o8 casos, ressalvadas
ag excecoes constitucionalmente previstas (art. 5.° e seu pardgra-
fo tinico, da Const. de 67) : assim, o juiz pode ser professor, car-
g0 do Poder Executivo (cf. arts. 97, I, da Const. vigente).

IITl — A ADMINISTRACAO PODE JULGAR EM CAUSA
PROPRIA, NO DIREITO BRASILEIRO VIGENTE?

10. No campo do Direito Constitucional Brasileiro vigente,
existe, igualmente, relacionada com a questio em pauta, outra
norma, bésica, ji contida no art. 141, § 4.2, da Constituicio Fe-
deral de 1946, e reproduzida na atual de 1967, em seu artigo
150, § 4.9, ipsis verbis:

(*) A Const. de 34 (art. 3.°) empregava o térmo “coordenados”.
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“A lei ndo podera excluir da apreciacdo do Poder Ju-
diciario qualquer lesdo de direito individual”.

As Constituicoes anteriores ja citadas, quais sejam a Impe-
rial de 1824, e as Republicanas de 1891, e de 1934, eram omissas,
embora com relacdo as duas ultimas fosse o principio inerente
4 sua propria sisteméatica; e a de 10 de novembro de 1937, pelo
contrario, nem expressa, nem implicitamente, adotava o mesmo
principio, deixando sem protecdo judicial certos direitos indivi-
duais, ou facultando a legislaciio ordinaria faze-lo.

A norma da Constituicdo vigente é a consagracio do prin-
cipio do juiz natural, que, no particular, nos interessa na medida '’
em que significa que toda a funcdo de julgar, na ordem juridica
brasileira, foi atribuide, com exclusividade, aos orgdos judicid-
ri08 constitucionalmente previstos.

"~ Assim, “ninguém pode ser subtraido de seu juiz constitu-
cional”. Autoridade competente para julgar é o 6rgdo judicia-
rio que a proépria Constituicdo prevé.

Tode o jurisdicdo, ouw seja, todo o poder de julgar, estd
reservado ao Poder Judicidrio, ndo havendo qualquer residuo de
tal atribuicdo de que possam ser beneficidrios os outros Podéres,
orgaos ou departamentos do Govérno.

O monopélio quase absoluto do Poder Judicidrio Brasileiro
86 comporta excecoes restritas e taxativas, expressamente pre-
vistas nas Constituicdoes, mas que, tampouco, turvam a posicio
nitida de nosso sistema jurisdicional. Podemos citar o julgamen-
to dos crimes de responsabilidade pelo Congresso, Assembléias

Legislativas e Camaras de Vereadores, certas atribuicdes do Tri-
bunal de Contas.

11. O principio da wubigiiidade da justica, no dizer de
PONTES DE MIRANDA, contido no art. 141, § 4.%, da Constituicio
Federal Brasileira tem, por conseqiiéncia, impedir a criacio,
pela lei ordinédria, de instdncias administrativas ou parlamenta-
res, cujas decisGes, proferidas no respectivo processo administra-
tivo ou inquérito parlamentar, uma vez preclusas, excluissem o
conhecimento da questio pelo Poder Judiciario.

Impede, também, a criacio do Contencioso Administrativo,
porquanto impde o sistema de unidade da jurisdi¢io, segundo o
qual o Poder Judicidrio conhece todas as questdes contenciosas,
inclusive aquelas nas quais o Estado é parte, conforme foi acen-
tuado acima.

O fato, como ja salientamos, de haver, no Poder Judiciario
Federal e nos Estaduais, Varas, Cimaras, e até Tribunais espe-
cializados, em matéria de interésse por perdas juridicas de Di-
reito Piblico, como as Varas da Fazenda Pfblica, e o Tribunal
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Federal de Recursos, ndo afetam a classificacio do sistema ju-
risdicional brasileiro. Com efeito, todos, e até mesmo as justicas
especializadas (como a militar, a eleitoral e a do trabalho) per-
tencem ao Poder Judicidrio comum, a uma 86 unidade de juris-
di¢io, nado apenas porque a Constituicio Federal e as Hstaduais
assim o dizem, como também porque estio todas encimadas por
tribunais comuns de cipula.

12, Como ja foi indicado, existem, no Sistema Juridico
Brasileiro, o Poder Judicidrio Federal e os Podéres Judiciarios
Estaduais (ef. art. 107 a 139 da Const. de 1967). (*)

O Poder Judiciario Federal compoe-se do Supremo Tribunal
Federal, 6rgido maximo em nosso sistema judicidrio e intérprete
supremo da Constituicdo e das leis; do Tribunal Federal de Re-
cursos e dos juizes federais — o primeiro com hierarquia ime-
diatamente inferior ao Supremo Tribunal, e os segundos regidos
pela recente Lei federal n.? 5.010, de 30 de maio de 1966 — que
tém competéncia para as causas de interésse da Unido, consti-
tuindo com relacio & maior parte de suas atribui¢des, Tribunal
e juizes quase especializados no contencioso administrativo fe-
deral, mas dentro do Poder Judicidrio comum, segundo o sis-
tema de unidade de jurisdicao; e de Justicas especializadas (nao
de excecdo), que sfo os Tribunais e juizes militares, eleitorais,
do Trabalho, que, dentro de suas competéncias expressas na
Constituiclo e leis ordinarias, controlam algumas espécies de atos
administrativos.

Os Podéres Judiciarios Estaduais compéem-se de Juizes de
primeira instincia (alguns, muitas vézes, especializados em cau-
sas de interésse do Estado e Muniecipios, como os da Fazenda Pi-
blica) e do Tribunal de Justica, podendo a lei estadual de orga-
nizacfio judicidria criar Tribunais de Alcada Intermediirios.

13. O controle jurisdicional da legalidade da Administra-
cao Pablica, no Direito Brasileiro, opera-se quer através dos re-
médios processuais comuns (acdes ordindrias, especiaig, medidas
preventivas ete.), se bem que com certas adaptacoes, e privilé-
gios em favor da Fazenda Ptblica (quanto a prazos, vedaciio a
penhora, recursos de oficio ete.), quer através de remédios es-
pecificos para a fiscalizacdo dos atos das autoridades publicas,
como o habeas-corpus — que protege a liberdade de locomocdo
— e o mandado de segurenca — que protege outros direitos 1i-
quidos e certos (cf. art. 150, §§ 20 e 21 da Constituicio
Federal; arts. 647 e segs. do C. Processo Penal; Lei n.©

—

(*) No Distrito Federal, a Justica, de competenma local, como Poder
autonomo também, nrgamzada a semelhanga A dos Estados, é, no entanto,
constituida de juizes pagos pelos cofres federais.
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1.533, de 31-12-1951; Lei 4.166, de 4-12-1962; Lei 4.348, de
26-6-1964 ; Lei 5.021, de 9-6-1966).

Como forma de controle jurisdicional da atividade adminis-
trativa, temos, também, as hipéteses em que a proépria Adminis-
tracao Piiblica tem de recorrer, como autora, ao Poder Judicié-
rio, para efetivar seus direitos, o que nos interessa, sobremodo,
no presente trabalho, e serid estudado, de modo aprofundado.
oportunamente, na letra b .do titulo IV.

18a. H4, no Direito Brasileiro em vigor, algumas hip6teses,
embora raras, de imunidade da acdo administrativa ao controle
jurisdicional, como é o caso da prisd@o militar, para a qual nao
cabe habeas-corpus (art. 141, § 30, da Const. Fed.). Por férca
do art. 173 da Const. de 67, estio excluidos da apreciacdo judi-
cial alguns atos revolucionarios.

14, Mas a Administracdo Piblica Brasileira também decide,
em causa prépria, quando, na instdneic administrativa, inicia,
movimenta e julga os processos administrativos.

Ocorre, porém, que, em funcdo do prineipio acima indicado,
a coisa julgade administrative ndo impede o recurso do preju-
dicado a via judicial.

Alids, inexiste, até mesmo, a obrigatoriedade da provocacio
prévia da instineia administrativa, ndo vigendo, em geral, o prin-
cipio chamado da ezaustido do instincio administrative, ao con-
triario do que ocorre em outros sistemas juridicos.

No Brasil, quando se trata de administrado nio pertencente
aos quadros da Administracio, a desnecessidade da referida
exaustiio é principio assente, cabendo lembrar, porém, a excecéo
no tocante ao mandado de seguranca, abaixo considerada,

E claro que a regra do art. 150, § 4.9, da Const. Federal ja
examinada ndo impede que a legislacdo ordinaria venha a adotar,
para os particulares em geral, ou em outros casos especificos, o
principio da obrigatoriedade da exaustdo.

Na pritica, o recurso preliminar as vias administrativas é,
em geral, usado pelos interessados, salvo quando se trata de
casos de urgéncia em que caibam acdes judiciais especificas con-
tra o abuso do poder administrativo, como as hipdteses de uso
dos ja referidos habeas-corpus e do mandado de seguranga, com
a ressalva abaixo,

Em verdade, quanto a &ste, cumpre considerar que nao serd
o mesmo admitido, se do ato impugnado couber recurso adminis-
trativo, com efeito suspensivo, independente de caucio. E esta
uma hipétese, pois, limitada, é verdade, ao dmbito de incidéncia
do mandado de seguranca, em que hi a obrigatoriedade de re-
curso prévio a instincia administrativa. £ claro que 0 interessado
podera preferlr a via ordinaria e, neste caso, ndo estard sujeito
a exigéncia em tela.
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No que se refere aos servidores publicos o antigo Estatuto
dos Funcionarios Publicos Civis da Unido (Decreto-lei n.° 1.713,
de 28-10-1939), em seu art. 223, estabelecia a obrigatoriedade
de esgotamento dos recursos da esfera administrativa, o que o
atual (Lei n.? 1.711, de 28-10-1952) nao faz. (*)

15. As instincias, os tribunais administrativos sdo 6rgaos
da Administracao Piblica e nao tém, pois, podéres jurisdicionais.

“Na administracao”, como salienta JOSE FREDERICO MARQUES
(Instituicoes de Direito Processual Civil, vol. I, Forensge, 1.% ed.,
1958, pag. 279), “a lei é aplicada em funcio dos interésses do
préprio poder administrativo. E, se ha litigio entre a adminis-
tracao e o particular, aquela atua no exercicio de autodefesa de
seus interésses, e nao como o6rgao que se cologque fora e acima
do litigio”,

Mesmo quando a administracio publica estabelece procedi-
mentos analogos aog jurisdicionais, “faltam caracteres formais
da jurisdicdo, como a independéncia do o6rgéo julgador e a forca
da res judicata do pronunciamento final”.

16. Por outro lado, é prinecipio, absolutamente pacifico, na
doutrina e jurisprudéncia brasileiras, o da possibilidade de re-
visdo dos atos administratives, tornando mesmo para a propria
Administracio Publica restritos os limites de coisa julgada admi-
nistrativa.

Por motivos de mérito (**) (respeitados, neste caso, os direi-
tos adquiridos e as situacdes juridicas definitivamente consoli-
dadas), a Administracdo Pdblica pode revogar atos legitimos;
por motivos de legalidade, pode anular os atos viciados que tiver
praticado.

A proposito da anulacdo, pela propria Administracdo Pibli-
ca, de seus atos ilegais, devemos mencionar a classificacdo de
atos administrativos, segundo a invalidez.

(*) Julgamos, ao contririo de HeLLY Lopes MERELLES (Direito Admi.
wistrativo Brasileiro, 1964, Ed. Rev. dos Tribunais, pig. 225), que a ma-
téria nfo é de Direito Processual, da competéncia da Unifo, mas admi-
nistrativa, podendo ser estabelecida pelo legislador local, no respective Es-
tado (ecf. DArcY Brs$soNE, Poder de Policia, in Revista dos Tribunais,
pags. 49 e segs.; Caro TAcrro, O contyole judicial e a exaustdo da instincia
administrativa, na Revista de Direito Administrativo, vol. 41, pig. 256).

(**) O mérito é a medida do poder disericiondrio, que, por seu turno,
constitui a faculdade outorgada & Administracao, para, através da apre-
clacdo dos motivos, escolher o objeto e a forma do ato administrativo,
exceto se ji estabelecidos em lei.

Compreende os aspectos de conveniéneia e oportunidade da atuacio
administrativa.

Neste campo, a Administracdo tem o julgamento incontrastivel déstes
eritérios, nao sendo suas decisdes, no particular, passiveis de econtrdle por
outro Poder.
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Na Franca, os autores apresentam a seguinte tricotomia:
atos inexistentes, nulos e anuldveis.

Os primeiros s@io os eivados de vicios evidentes e incontes-
taveis. Dai, poder ser a inexisténcia declarada pelos juizes judi-
ciarios, sendo esta a vantagem da teoria, em pais no qual existe
o Contencioso Administrativo, pois evita que se tenha de sub-
meter ao mesmo esta preliminar. Por isto, sustentam autores
brasileiros a impertinéncia de sua aplicac@o, no Brasil, pais de
unidade jurisdicional.

A inexisténcia nada mais seria do que um grau extremo de
nulidade, seguindo, por isto, o regime desta, abaixo exposto.

Acentuam éstes administrativistas brasileiros que seria es-
drixulo e perigoso existir uma classe de atos administrativos para
0s quais ndo vigorasse a presuncao de legitimidade e, conseqiien-
temente, nio féssem de respeito obrigatério pelos administrados,
que julgariam de sua invalidez, e, assim, estariam fazendo jus-
tica por si mesmos.

‘08 atos nulos sdo os contaminados por vicios referentes aos
cinco elementos essenciais do ato administrativo, vicios éstes que
sfio os seguintes: a incompeténcia, o viecio de forma, a ilicitude
do objeto (os trés compoem a ilegalidade extrinseca), a existén-
cia de fato ou de direito dos motivos e o desvio de poder ou de
finalidade (ilegalidade intrinseca).

Como se costuma assinalar, a rigor, em Direito Publico,
todas as nulidades sdo absolutas, pois que a Administracdo Pi-
blica nio pode omitir-se, diante de uma ilegalidade, devendo
anular o ato.

A categoria da anulabilidade, em Direito Administrativo,
tem, destarte, um sentido préprio, diverso da do Direito Privado.
Refere-se a atos sanaveis, embora viciados, por férca de circuns-
tancias excepcionais, que correspondem & aplicacdo de teorias do
érro ecomum e do funciondrio de fato: atende-se melhor ao inte-
résse publico, mantendo-se o ato, do que anulando-o. i

Em certo momento, doutrina e jurigprudéncia, imbuidas,
ainda, da orientacdo civilista, entenderam diferentemente a nu-
lidade e a anulabilidade, sustentando e decidindo que, com rela-
¢do a primeira, a Administracao Publica podia agir por si mes-
ma, enquanto, na segunda hipétese, teria de recorrer ao Judi-
cidrio. Evoluiram, porém, e em todos os casos, a Administracéo
pode e deve, por si mesma, anular atos ou consideri-los con-
valeseidos.

Finalmente, hd os atos simplesmente irregulares, com sendes
de ordem formal, que a Administracdo deve corrigir, para ajus-
ti-los a4 plena licitude juridica.

Assim, podemos ver que éste poder da Administracio, de
rever seus proprios atos, é uma importante manifestacdo de au-
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totutela de seus interésses e de preservacdo da legalidade, da
moralidade e da eficiéncia administrativas. Notadamente, quan-
do se trata de anulagdo de atos ilegais, é um modo, dos mais
expressivos, pela qual a Administracdo Publica faz justica por

si mesma, sem precisar recorrer a outro Poder.

17. No Brasil, dentro do fenomeno que se verifica, em todo
o mundo, é enorme o numero e a variedade de instidncias admi-
nistrativas, abrangido o contencioso fiscal.

Qutrossim, como é verificavel, até mesmo em paises nos
quais é tradicional a defesa dos direitos e garantias individuais,
como a Inglaterra e os Estados Unidos, desenvolvem-ge, inclusive,
as instdncias administrativas com podéres quase-judiciais, isto é,
cujas decisoes, sob certos aspectos, mormente o técnico (pelo fato
de a atividade administrativa tornar-se sempre mais complexa
e especializada), tém um carédter definitivo e obrigatério, mesmo
para o Poder Judicirio.

Este fato ndo subverte, contudo, o sistema jurisdicional bra-
sileiro, pois que tais 6rgios e organismos continuam com a na-
tureza administrativa, sem podéres jurisdicionais propriamente
ditos.

Cabe citar, a propésito, os exemplos abaixo.

Em primeiro lugar, podemos indicar o Tribunal Maritimo,
s0bre o qual dispde a Lei n.° 2.180, de 5 de fevereiro de 1954,
alterada pela de n.° 3.543, de 11 de fevereiro de 1959, pela Lei
n.? 5.056, de 29 de junho de 1966 e pelo Decreto-lei n.2 25, de
1/11/66.

Aquela lei, em seu art. 1.9, define o referido Tribunal, da
seguinte forma:

“0O Tribunal Maritimo, com jurisdicio em todo o
territério nacional, 6rgao auténomo auxiliar do Poder
Judiciario, vmcuiado ao Ministério da Marinha no que
ge refere ao provimento de pessoal militar e de recur-
s0s orcamentarios para pessoal e material destinados
ao seu funcionamento, tem como atribuicdes julgar os
acidentes e fatos da navegacio maritima, fluvial e la-
custre e as questoes relacionadas com tal atividade,
especificadas nesta Lei”.

A peculiaridade do sistema, que d4 importancia fundamental
as decisdes déste 6rgdo e limita o poder de revisdo judicial, esta
contemplada nos arts. 18 e 19.

“As decistes do Tribunal Maritimo, nas matérias
de sua competéncia, tém valor probatério e se presu-
mem certas, sendo suscetiveis de reexame pelo Poder
Judicidrio, somente nos casos previstos na alinea a do



inciso III do art. 101 da Constituicdo (isto é, quando
a decisdo for contriria a dispositivo da Constituicéo,
letra de tratado ou lei federal)”.

“Sempre que se discutir em juizo uma questdo de-
corrente de matéria da competéncia do Tribunal Mari-
timo, cuja parte técnica ou técnico-administrativa cou-
ber nas suas atribuicoes, devera ser juntada aos autos
a sua decisdo definitiva”,

Como pode ser verificado, ndo é, todavia, ferido o sistema
judicial brasileiro, da unidade jurisdicional. :

Alguns outros exemplos mais, como os das Turmas de Julga-
mento e da Comissdo Executiva do Instituto do Acticar e do
Aleool, o do Conselho de Recursos da Propriedade Industrial, e
outros 6rgaos que emitem decigsdes definitivas, ndo alteram,
igualmente, como assinalamos, a classificacdo do sistema juris-
dicional brasileiro, pois taig érgfos nfo pertencem a uma Justica
Administrativa: continuam sendo organismos administrativos,
sem podéres jurisdicionais propriamente ditos.

18. Cumpre-nos focalizar, nesta ordem de idéias, como se
tem orientado o Direito Brasileiro no tocante ao problema da
possibilidade de o Estado submeter-se ao juizo arbitral.

O compromisso (arts. 1.087 a 1.048 do Cédigo ICivil) é o
ato juridico pelo qual as partes, em vez de recorrerem ao Poder
Judiciario, escolhem juizes arbitros, para decidirem suas questdes.

O compromisso é, muitas vézes, precedido da chamada cldu-
sula compromissoria, isto é, a constituicio da obrigacio de ce-
lebrar o eompromisso.

Alguns juristas negam qualquer eficacia a cldusula compro-
missoria. Outros consideram-na obrigacdo de fazer, que, sem os
requisitos do eompromisso, ndo leva & constituicdo do juizo arbi-
tral, dando lugar a sua transgressio, porém, & responsabilidade
civil por perdas e danos.

O gjuizo arbitral decorre do compromisso e é regulado pela
lei processual (arts. 1.031 a 1.046 do Codigo de Processo Civil).
£ uma forma de privatizacdo da justica. Tradicionalmente, tem
sido destinado a solucionar questoes de ordem privada. No to-
cante as questdoes de Estado, é excluido, expressamente, da co-
branca de dividas fiscais (art. 59 do Decreto-lei n.? 960, de 17
de dezembro de 1938).

0 problema surge no que se refere aos demais litigios em
matéria administrativa.

Através dos tempos, tem-se dividido a opinido dos juriscon-
sultos brasileiros, unsg favoriveis, outros contririos & admisgio
do compromisso, nesta esfera.
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Citemos, aqui, a douta opinido de CARLOS MEDEIROS DA
SILVA (parecer, como Consultor-Geral da Reptblica, na Revisia
de Direito Administrativo, vol, 31, pags. 489 e segs.), que conclul
no sentido de que, nio sendo suficientes para firmar compromisso
os podéres para contratar e transigir, e envolvendo aquéle alie-
nacdo da competéncia para decidir na esfera administrativa e
subtracdo da controvérsia ao conhecimento do Poder Judiciario
pela forma comum, somente é possivel 4 autoridade administra-
tiva celebrar cldusula compromissoria ou pacto de compromisso
com apoio em lei especial de autorizagéo.

Esta posicido ndo é, porém, trangiiila, e, recentemente, assim
decidiu o Tribunal Federal de Recursos (publ. no D. da Just. da
Unido, de 1-6-65, fls. 1.250) :

“Juizo arbitral. ‘Na tradicdo do nosso Direito, o
instituto do juizo arbitral sempre foi admitido e con-
sagrado, até mesmo nas causas contra a Fazenda. Pen-
gar de modo contrario é restringir & autonomia con-
tratual do Estado, que, como toda pessoa sui juris, pode
prevenir o litigio, pela via de pacto de compromisso,
salvo nas relagoes em que age como Poder Publico
por insuscetiveis de transacdo.

Natureza consensual do pacto de compromisso, O
pacto de compromisso, sendo de natureza puramente
consensual, nio constitui foro privilegiado nem tribu-
nal de excecdo, ainda que regido por lei especifica.”

Parece-nos ser esta, com efeito, a melhor posicdo, pois a
capacidade para firmar compromisso é a de contratar (art. 1.037
do Cédigo Civil). Outrossim, ao compromisso se aplica, na me-
dida do possivel, o disposto acérea da transacdo (ib., arts, 1.048;
e 1.025 e 1.036). Ora, a autoridade administrativa (nao, seus
representantes judiciais) tem competéncia para contrater e
transigir, g

Além disto, 8 mencio expressa, j4 por nés vista, quanto ao
executivo fiscal, parece indicar, a contrario sensu, a possibilidade
do compromisso, em outras hipéteses.

Asgim, parece-nog possivel que a autoridade administrativa,
nio agindo s imperii, firme cldusulas compromissérias e pactos
de compromisso, sem autorizacdo legislativa, nos moldes do acér-
ddo acima transcrito.

IV — A ADMINISTRACAO PUBLICA FAZ JUSTICA POR
SI MESMA

19. Além das hipéteses vistas no titulo anterior, cumpre
salientar as a seguir focalizadas.
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a) A auto-execuloriedade dos atos administrativos unile-
terais.

20. Devemos considerar que, em regra geral, um particular
ndo pode, mercé, inicamente, de sua vontade, alterar o patrimoé-
nio juridico de outrem, sem o consentimento déste (cf. JEAN
RIVERO, in Droit Administratif, Dalloz, 1962, pg. 85).

Ora, a Administracio Ptblica pode, legitimamente, fazé-lo,
sendo-lhe facultado estabelecer, unilateralmente, para seus juris-
dicionados direitos e obrigacdes, sempre, evidentemente, dentro
dos limites da legalidade.

Ainda mais: se os administrados desobedecerem a éstes atos,
a Administracio Publica, na maioria dos casos, pode tornar
efetivo sen direito, sem precisar recorrer ao Poder Judiciario.

0 ato administrativo unilateral é, pois, aquéle produto de
uma 86 vontade. Através déle, a Administracdo Ptblica pode
modificar, por sua unica vontade, situacdes juridicas, sem
o consentimento dos atingidos pelo ato.

Varias sfo as espécies de atos administrativos wunilaterais,
tais como os gerais (normativos e ordinatorios) e especiais (nego-
ciais, enunciativos e punitivos).

fistes atos, salvo os enunciativos, tém o atributo da impera-
tividade ou obrigatoriedade, isto é, a qualidade da coercibilidade,
quanto a seu cumprlmento ou execucdo, impondo seu fiel aten-
dimento.

Ora, se isto néo ocorre, o inadimplente sujeita-se 4 execucéo
forcada pela prépria Administracdo, se se tratar de afos exe-
cutorios ou auto-executdveis, ou pelo Judieidrio — a que tera de
recorrer aquela —, quando estiverem em pauta atos ndo-exe-
eutorios.

Neste tltimo caso, o procedimento da Administracio é se-
melhante ao do particular que, lesado em sen direito desrespei-
tado por terceiro, tem de recorrer ao Judicidrio, para tornar
aquéle efetivo,

A auto-executoriedade constitui uma das caracteristicas fun-
damentais da maior parte dos ofos administrativos wunilaterais
imperativos. (*)

E a chamada execucdo forcada ma vie administrative, que
consiste em uma wie juridiea especial, prépria do ato adminis-
trativo, fazendo a Administracio prescindir da declaratio juris
pelo Poder Judiciirio.

(*) FrAvio Bauer NoveLi1 (Efiedein do Ato Administrativo, in Ren.
de Dir. Adm., vol. 61, pig. 36) defende a tese de que “a executoriedade
é, antes de tudn um poder que a lei atribui a certas autoridades admi-
nigtrativas, e nao precisamente um predicado dos atos dessas mesmas
autoridades”,
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A executoriedade, e, dai, sua importancia para &éste estudo,
é manifestacdo do poder de autotutelo da Administra¢do Publi-
ca, pelo qual esta tem a possibilidade de realizar, coativamente,
0 provimento, no caso de oposicdo do sujeito passivo.

21. A ewecugdao forgada por via administrative pode ser
precedida de autorizac@io legal expressa (cf. SEABRA FAGUNDES,
in O Contrile dos Atos Admiwnistrativos pelo Poder Judicidrio,
1957, Forense, pags. 248 e 249; FLAvVIo BAUER NOVELLI, in Efi-
cdcia do Ato Administrativo, in Rev. de Dir. Adm., vol. 61, pags,.
38 a 40) ou implicita (MACHADO GUIMARAES, in Comentdrios oo
Cédigo de Processo Civil, Forense, 1942, pags. 214 e segs.). Ou-
trossim, as hip6teses em que hé necessidade de recorrer ao Ju-
dicidrio, como veremos adiante, sempre vém previstag em lei.

Agsim, considerande-se o poder discricionario da Adminis-
tracao Publica, que faculta & mesma certas opg¢oes, quando sua
atividade nao estiver vinculada por lei; tendo-se em vista que
a Administracdo age, segundo um regime de liberdade vigiada,
podendo fazer tudo aquilo que nfo esteja proibido em lei, ou por
esta previsto de forma diversa; parece-nos, sempre que nao esteja
legalmente estabelecido o recurso ao Judiciario, poder a Admi-
nistracio recorrer & execu¢do forgcade, mormente quando for in-
declindvel e premente a obtencdo do resultado.

Como acentua o douto MACHADO GUIMARAES (o0b. eit), “des-
de que o contetido do ato administrativo consista em uma obri-
gacdo de fazer ou de ndo fazer, pode, em regra, o préprio 6rgio
administrativo promover a respectiva execucio direta, sem ne-
cessidade do acertamento prévio da obrigacdo, de acordo eom as
normas do processo civil”.

22. O processo executério efetiva-se, principalmente, por
intermédio de meios diretos. (*)

Os meios diretos de coercido administrativa visam a obter a
prépria prestagio exigida do administrado, ou, se isto for im-
possivel, outra equivalente. Isto pode efetivar-se de treés manei-
ras: realizagdo da prestacdo devida pelo obrigado ou por tercei-
ro; conversdo de uma prestacdo em outra; apreensdo de coisa.

Como exemplos concretos, podemos citar: a prestacio for-
g:ftda do servi¢o militar; internamento coativo em leproeémio; va-
cinagio forcada; dispersdo violenta de reunifo proibida; efetiva-
¢do da obra de saneamento em prédio particular, por agentes da
Administracéio, quando o proprietirio se negue a fazé-lo; a obri-
gacdo muda de natureza, pois éste passa a ser devedor do valor

(*) Cf. SEABRA FAGUNDES em sua obra ji citada, O Contréle dos
Atos Administrativos, pelo Poder Judicidrio, fls. 242 e segs. — Consulte-se,
também, FrLAvio BAUER NOVELLI, ob. cit, pégs. 39 e 40.
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gasto para a feitura da obra (cf. § 5.°, do art. 4.° do Decreto-lei
8.938, de 26 de janeiro de 1946) ; apreensio de substancias toxi-
cas ou de mercadorias contrabandeadas.

Além dos meios diretos acima enumerados existem os meiog
indiretos, que sdo processos de coercio relativa que tém por fina-
lidade forcar, por vias obliquas, o devedor & obediéncia.

& claro que a execucdo forceda administrativa propriamente
dita é a que se realiza através dos meios diretos, que visam a obter
o mesmo resultado pratico que se teria obtido, se o devedor ti-
vesse cumprido, voluntariamente, a obrigacdo, ou, pelo menos, re-
sultado equivalente. Ja as medidas de coercdo indireta, apliciveis
diretamente pela prépria Administracéo, e, portanto, executérias,
salvo as de ordem pecuniiria, como as multas, conforme veremos,
mais adiante, visam, propriamente, a reforcar a execucio forgada
e a punir as infracoes consistentes no descumprimento de ato
administrativo unilateral imperativo.

Como hipétese de meios indiretos mais freqiientes temos:
conversido de obrigacio de fazer ou nio-fazer em obrigacdo de
dar, sujeitando o patrimoénio do obrigado aos interésses do Esta-
do, como é o caso da multa; perda de certos direitos e privilé-
gios, em geral utilizada na transgressido das obrigacoes de fazer;
proibicado do exercmlo de certos direitos, enquanto nio %atzsfelta
a obrigacao.

O citado SEABRA FFAGUNDES, a pag. 253, alude a uma hipdtese
interessante, excepcional no Direito Brasileiro. Com efeito, ndo é
comum a Administracio suscitar o contrdle a posteriori, ou seja,
depois de obtida, por si mesma, a prestacio desejada. H4, entre-
tanto, hipétese em que isto se torna obrigatério por lei. ® o
easo previsto no Decreto-lei n.° 891, de 25 de novembro de 1938
art. 29, § 4.% lei de fiscalizacio de entorpecentes, pela qual a
Administracdo Publica pode internar o toxicomano em estabeleci-
mento préprio, mas a titulo provisério, pois tem o dever de in-
tentar o processo judicial competente, para tornar definitiva a
internacdo. Justificam-se, em verdade, a executoriedade, pela
urgéncia da medida, e o contrdle judicial, jA que estd em jogo a
liberdade individual.

Outra peculiaridade (pig. 245) é a relativa a certas hipé6-
teses especialissimas em que, por motivos de urgéncia, por exem-
plo, a execucao forcada por via administrativa é possivel, ainda
que inexistindo oposicdo do interessado. E o caso da necessidade
de demolicdio urgente de uma parede, com o fim de evitar a pro-
pagacio de um incéndio, sem que os agentes da Administracio
tenham ouvido o proprietario.

23. A executoriedade dos atos administrativos tem funda-
mental 1mportan01a no exercicio do poder de policia administra-
tivo, isto € na faculdade que tem a Administracio Piblica de
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disciplinar e limitar, em prol do interésse publico adequado, os
direitos e liberdades individuais (cf. CAro TAcito, O Poder de
Policia e seus limites, in Rev. de Dir. Adm., vol. 27, pags.
1 e segs.).

Age o Poder Publico, neste campo, através de atos adminis-
trativos unilaterais imperativos que, desobedecidos, ensejam
aquele a efetivacdo manu militari de seu respeito. Assim, para
impedir a realizacio de comicio proibido pela autoridade com-
petente, os agentes da Administracdo Pablica podem chegar ao
uso da forca fisica, em caso de resisténcia.

Como assinala o douto CAlo TAcito (loe. cit., pag. 11), “as
decistes de policia sfio, por natureza, executérias. A Adminis-
traciio tem a faculdade de recorrer a meios coercitivos para com-
pelir ao cumprimento de suas determinacdes. A coagfo adminis-
trativa, desde que exercida moderadamente e dentro dos quadros
legais, é meio essencial & realizacio do poder de policia”, (*)

Também na area da intervencao econdmica do Estado, que é
manifestaciio atual do poder de policia, os conceitos acima indi-
cados sdo de suma importancia. Destarte, pode a Administracdo
Plblica Federal lancar mio de expedientes administrativos exe-
cutérios, tais como fixacdo de precos, requisicoes, interven-
¢Ges ete, (%)

A Constitnicio Federal faculta, em seu art. 157, §§ 8 e 9,
a intervenciio da Unifo na economia, € 0 seu monopélio de de-
terminada indastria ou atividade através de lei especial, tendo
por base motivos de seguranca nacional ou a organizacio de setor
que ndo possa ser desenvolvido com eficiéneia no regime de coms-
peticdo e de liberdade de iniciativa, e apresentando por limites os
direitos fundamentais assegurados na Constituicdo. Cabe citar, a
propésito, a Lei Delegada n.° 4, de 26 de setembro de 1962, que
dispde sobre a intervenciio para assegurar a livre distribuicdo de
produtos necessérios ao consumo do povo; a Lei Delegada n.? 5,
da mesma data, que organizou a Superintendéncia Nacional do
Abastecimento (SUNAB), que é o 6rgio autdrquico competente
para a aplicacdo daquela; e Decreto-lei n.° 2, de 14 de janeiro de
1966, que autorizou a requisicio de bens ou servicos essenciaia
a0 abastecimento da populacio.

24.  Os podéres de policia ficam extremamente aumentados,
durante o estado de sitio, (decretavel por grave perturbacdo da
ordem ou ameaca de sua irrupcio e guerra) em que cresce, tam-
bém, por conseguinte, a faculdade de a Administracio Publica

——

(*) Veja-se, adiante, a excecdio quanto & dissolucdo compulséria de
Sociedades. (Ver n. 31.) '

" Veja-se, adiante, quanto a repressio ao abuso do poder eco-
ndémico, a excecao focalizada no n. 32.
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fazer justica por si mesma, através de atos unilaterais impera-
tivos executorios excepcionais (cf. arts, 152 e 156 da Cons.
Federal).

O art. 152, § 2., estabelece quais as medidas coercitivas que
podem ser tomadas, durante o estado de sitio e que sdo as
seguintes: obrigacdo de residéncia em localidade determinada;
detencao em edificios ndo destinados a réus de crimes comuns;
censura de correspondéncia da imprensa, das telecomunicacoes
e diversodes publicas, a suspensio da liberdade de reunido e as-
sociacdio; a busca e apreensdo em domicilio; uso de ocupacéo
temporaria de bens das autarquias, emprésas publicas, socieda-
des de economia mista, concessionarias de servicos publicos; sus-
pensdo do exercicio do cargo, funcdo ou emprégo nas mesmas
entidades.

O § 3.° do mesmo artigo estabelece que, a fim de preservar
a integridade e a independéncia do Pais, o livre funcionamento
dos Podéres, a pratica das instituicoes, quando gravemente amea-
cada por fatores de subverséo ou corrupedo, o Presidente da Re-
publica, ouvido o Conselho de Seguranca Nacional, poderi tomar
outras medidag estabelecidas em lei.

O art. 156 apenas estabelece que a inobservincia de qual-
quer das presericoes constitucionais relativas ao estado de sitio
tornara ilegal a coaciio e permitird aos pacientes recorrer ao
Poder Judiecidrio.

Cumpre agsinalar, assim, que o estatuido por @ste artigo, a
contrario sensu, evidencia a executoriedade dos atos administra-
tivos praticados em funcdo do periodo excepcional.

s

b) As excegoes a auto-executoriedade.

25. Mas ha, previstas em lei, hipéteses em que a Adninis-
tracdo Publica ndo tem a seu favor a prerrogativa da ewxecuto-
riedade, tendo de, como qualquer particular, recorrer ao Judicia-
rio, para tornar efetivos seus direitos. (¥)

Sao0, pois, casos de contrdle de atividade administrativa pelas
autoridades jurisdicionais. (**)

(*) E evidente que, ao contrdrio do particular, a Administracio Pu-
blica pode exercer a atividade constitutiva prévia, que lhe di o titulo que
a habilita a ingressar em Juizo.

(**) Dizer que tais afos ndo-executérios sio dotados de executoriedade
impropria. — distinguindo-os dos ewecutérios — possuidores da emecuto-
riedade prépria — (ef. MoOACYR AMARAL, SANTOS, in As acies cominatérias
no Direito Brasileiro — pags. 266 e segs.) é, data venia, um equivoco
téenico: em verdade, como bem acentus Novernr (loc. cit., pig. 37), a
ewecutoriedade tmprépria nada tem a ver com a exeeutoriedade adminis-
trativa, aue “se realiza mediante um procedimento executivo da Admi-
nistragao”.
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No Direito Brasileiro, estas hipéteses sdo as que a seguir
enumeraremaos.

26. De inicio, temos o caso da desapropriag¢do. Km verdade,
a Administragio Publica pode declarar um bem particular
de necegsidade ou utilidade ptblica, ou do interésse social.

Mas, se ndo chegar a um acoérdo amigéivel com o proprie-
tario do bem, ndo poderi obrigi-lo a aceitar o preco de avaliacio
estabelecido pelo Poder Puablico, nem efetivar, por seus préprios
meios, a transferéncia do dominio: terd de ir a Juizo propor a
competente acio de desapropriagdo, em que se fixe a prévia in-
denizacdo constitucionalmente indispensivel (ef. arts. 150, § 22;
157, §§ 1 a 6, da Const. de 67; Decreto-lei 3.365, de 21-6-1941,
com suas modificacoes posteriores introduzidas pelos Decretos-
leis 4,152, de 6-3-1942; 9.811, de 9-9-1946; e pela Lei 2.786, de
21-5-1956; Lei 4.132, de 10-9-1962; Lei n.° 4.504, de 30-11-1904).

E, alids, perfeitamente justificivel esta excecdo, j4 que estd
em jogo o direito de propriedade, um dos fundamentais dentre
os constitucionalmente assegurados.

A propésito, discute-se muito, na doufrina e na jurispru-
déncia bragsileiras, diante do quadro constitucional e legal vigente,
sdbre qual o momento em que se opera a transferéncia de pro-~
priedade do bem do patriménio do expropriado para o dominio
publico: uns opinam pela ocorréncia da transladacdo, quando a
desapropriacio é decretada; outros sustentam que a transmis-
880 da propriedade se torna efetiva, com o pagamento da inde-
nizacdo; alguns, ainda, defendem a doutrina da imissfio na pos-
se; finalmente, hd os que sdo pela doutrina do registro, isto é, a
transericdo da sentenca no Registro de Iméveis é que produziria
a transferéncia dominical.

Estamos com EBERT CHAMOUN (Perda e Aquisicdo da Pro-
priedade do Bem Expropriado, in Rev. de Dir. Adm., vol. T6,
pags. 476 e segs.), que, tendo em vista a exigénecia constitucional
da prévia indenizacdo, diz que “o momento em que o expropria-
do perde o dominio e o adquire o expropriante, nido pode ser
senfo aquéle em que, subentendida a regular declaracido da uti-
lidade ou necessidade piblica, ou do interésse social, a indeni-
zacdo é satisfeita por acordo ou, por processo judicial, tendo sido
definitivamente fixada por sentenca passada em julgado, é paga
ao expropriado, ou consignada & sua disposicdo” (pag. 480).

E inevitidvel, porém, muitas vézes, na pritica, a transgres-
sfo, por parte da Administracdo Piiblica, dos principios que re-
gem o instituto da desapropriacdo. Dai a ocupacdo, de fato, por
esta, de bem de particular, animo domini, sem o preenchimento
dos requisitos acima indicados.

Ocorre, entdo, a chamada desapropriacdo indireta, ato ilicito
da Administracdo, esbulho da propriedade particular, tanto as-
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gim que os juros de mora sobre a indenizacdo estabelecida, pos-
teriormente, pelo Judicidrio, em ac@io contra aquela proposta
pelo esbulhado, correm a partir da data da ocupacdo indevida,
salvo se a pericia tiver atribuido valor atual ao imével, quando
serio aquéles contados a partir desta (cf. Simule n° 345 do
Supremo Tribunal Federal).

Convém, todavia, distinguir duas outras situacdes, em que
a atuacio da Administracio Ptblica é legitima.

Em primeiro lugar, cumpre assinalar que, desde a declara-
cdo de utilidade piblica, as autoridades administrativas estdo
autorizadas a penetrar nos respectivos prédios, inclusive manu
militari. Tal direito é limitado ao tréinsito indispensivel a atos
de avaliac@o, estudos topograficos, etc.

Outrossim, ha a possibilidade de imissdo de posse proviséria,
que s6 se efetiva, legitimamente, porém, apés o pagamento de
depoésito, sendo, além disto, determinada pelo juiz, que opera, no
particular, um contréle direto.

E indispensavel assinalar, por outro lado, a diferenca entre
a desapropria¢do e outro instituto, préximo, mas diverso, que é
o uso (*), pelo Poder Piblico, da propriedade particular.

Também prevista na Constituicdo Federal, no mesmo para-
grafo 22 do art. 150, o uso implica, apenas, transferéncia tem-
poraria da utilizacdo ‘de coisa particular (salvo, evidentemente,
se esta for consumivel), e ndo, como na desapropriacio, trans-
lacdio do dominio.

Nio exige indenizacdo prévia, o que se explica, pelos pré-
prios motivos que a justificam. Diz o citado dispositivo cons-
titucional :

“Em caso de perigo ptiblico iminente, as autoridades
competentes poderdo usar da propriedade particular,
assegurada ao proprietdrio indenizacdo ulterior”,

E, pois, ao contririo da desapropriacéio, expediente eminen-
temente executério.

Finglmente, cumpre considerar as servidoes administrativas
ow prablicas, que s8o 6nus reais impostos pela Administracio a
propriedade particular. Podem ser instituidas por decreto, mas
carecem, para sua efetivacéio, da obediéncia ao procedimento das
desapropr!ag;ﬁes, por forga do disposto no art. 40 do ji citado
Decreto-lei 3.365, de 1941. Se se tratar de servidio piblica de
aqqedu.to, ou para a realizaciio de obras hidriulicas, transmissio
e distribuicdo de energia elétrica, ha processo especial (arts. 117

(*) A Const. de 46 (art. 141, § 16) aludia a requisigdo.
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a 138 e 151 a 154 do Codigo de Aguas — Deer. 24.643, de
19-7-1934, e Decr. 35.851, de 16-7-1954),

27. A Administracdo Publica também tem de recorrer ao
Judiciario, na hipb6tese da cobranca de sua divide ativa.

Através do ato administrativo préprio, que é o langamento,
a Administracdo Publica apura a procedéncia do crédito do Hs-
tado e a pessoa que lhe é devedora, e procede & respectiva esecri-
turacéo a débito desta e a crédito do correspondente titulo ou
rubrica do orcamento do exercicio em deeurso (cf. art. 142 do
Regulamento do Cédigo de Contabilidade Publica da Unido, art.
53, da Lei 4,320, de 17-3-1964),

Mas, se o contribuinte-devedor ndo pagar, a Fazenda Pi-
blica terd de propor a ag¢@o executiva fiscal, disciplinada pelo
Decreto-lei n.® 960, de 17 de novembro de 1938, com alteracdes
posteriores, como as do Decreto-lei 1.052, de 17-1-1939. Eselarece
a segunda parte do caput do art. 1.° do citado diploma legal que
“por divida ativa entende-se, para ésse efeito, a proveniente de
impostos, taxas, contribuicées e multas de qualquer natureza,
foros, laudémios e alugueres; alcances e reposicoes”. (*)

De qualquer modo, hd privilégio a favor da Administracio
Ptblica, quanto & presuncdo de liquidez e certeza concedida as
suas dividas ativas, desde que consistentes em quantias fixas e
determinadas, e inscritas, regularmente, no livro préprio da re-
particiio fiscal. Assim, a Administracdo faz prova de seus cré-
ditos, em seu préprio favor, através de ato unilateral.

E interessante assinalar, porém, que o privilégio da presun-
¢do de veracidade dos assentamentos e certiddes administrativas,
até prova em contrério, favorece o Poder Piblico, em qualquer
acao.

28. Outra excec@o ao principio da executoriedade é a rela-
tiva & aplicacdo das penas eriminais, excecdo das mais importan-
tes, pois referente & liberdade individual, direito fundamental
assegurado pela ordem juridica.

0 Estado é o titular do direito de punir. (**) O jus puniends
estatal ndo é arbitrario, mas sujeito 4s normas e principios ju-
ridicos. E éle manifestacdo do jus imperii, constituindo um dos
direitos piiblicos subjetivos.

Praticado um ilicito penal, nasce para o Poder Piblico o
direito de punir, de aplicar a sancdo competente ao violador do
Preceito respectivo.

R

(*) As dividas provenientes do contrato serio cobradas, pela mesma
forma, quando assim fér convencionado.

(**) Nos crimes de acéo privada, hd, tdo somente, um fendmeno de
substituicdo processual.
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Esta atividade penal, que é administrativa, por exceléncia,
nio ¢ auto-ewecutdvel, ndo mais havendo autodefesa, na esfera
da atividade penal do Estado. (*) Assim, a pena sé se aplica
através do processo, que é um dos meios de se comporem 08 con-
flitos de interésses.

Diante do ilicito criminal, a pena nao pode ser imediata e
automaticamente imposta pela Administracio Ptblica: esta s6
tem competéncia para tomar certas medidas cautelares e preven-
tivas, previstas em lei, no uso das atribuicGes de policia judicid-
ria, repressiva, que tem por finalidade precipua a apuracdo da
ocorréncia de ilicitos penais e sua respectiva autoria. Entre estas
medidas, temos a prisdo em flagrante, a busca e apreenséo ete.,
sempre dentro dos limites constitucionais e legais (cf. art. 150,
§ 1.° da Const. Fed., sobre a inviolabilidade do lar). (*¥*)

Dai, para a aplicacdo da pena, a necessidade da propositura
da agdo penal, através do 6rgdo administrativo especializado, o
Ministério Publico. Forma-se, em Juizo, o tridngulo processual:
Juiz, autor e réu.

£ o procedimento acusatério, em que o juiz ndo tem qualquer
funcio persecutéria, ao contririo do que ocorria no sistema in-
quisitive, no qual o juiz representava o interésse punitivo do
Estado, sob a forma da autodefesa.

No Direito Bragileiro, h4& uma hip6tese interessante: nas
contravencoes (delitos de menor importincia, meio-térmo entre o
ilicito administrativo e o penal), a autoridade policial adminis-
trativa e o préprio juiz podem agir de oficio, dando inieio, atra-
vés de portaria ou auto de prisdo em flagrante, perante si mes-
mos, & acdo penal (arts. 17 da Lei de Contravencées Penais e
531 do Cédigo de Processo Penal) : (***) esta, todavia, posterior-
mente, passa pelo crivo do contraditério, alids, garantia consti-
tucionalmente assegurada (art. 141, § 25, dltima parte; cf., ain-
da, §§ 25, 1.2 parte, 26, 27, 28, 29, 30, 31 e 32, todos da Cons-
tituicdo Federal de 46; art. 150, § 16, Gltima parte; §§ 12 e 14,
todos da Carta de 67).

Dissemos acima que a autoridade administrativa pode e por
vézes, deve, ex officio, tomar certas medidas preventivas e cau-

(*) Cf. n.% 4 supra.

(**) Ha4, alids, no Direito Brasileiro, em matéria de inquérito policial-
militar (que abrange, atualmente, crimes militares, contra a seguranca na-
cional, de economia popular), uma faculdade administrativa importante,
do ponto de vista da liberdade individual: é a atribuida pelo art. 156 do
Cédigo da Justica Militar a autoridades administrativas para ordenar a
detencdio ou prisdo do indiciado, durante as investigagtes policiais, por
determinado prazo.

(***) TRste tipo de acdo penal foi estendido, recentemente, aos erimes
de homicidio culposo e lezGes corporais culposas, por forca da Lei 4.611,
de 2 de abril de 1965, que teve por fim, prineipalmente, abranger os de-
litos de automdvel.
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telares. Se se tratar de pris@o ou detencdo, esta terd de ser ime-
diatamente comunicada ao juiz competente, que a relaxari, se
néo for legal, e, nos casos previstos em lei, promoverd a respon-
sabilidade da autoridade coatora, havendo, ainda, a possibilidade
do uso do habeas-corpus (§§ 12 e 20, do mesmo art. 150 da Const.
Federal).

Alids, a recente Lei n.® 4.898, de 9 de dezembro de 1965,
regulou o direito de representagdo e o processo de responsabili-
dade administrative civil e penal, nos casos de abuso de autori-
dade, entre as quais estd a falta de comunicacio acima indicada.

Dada a importancia désse diploma legal, no que tange 4 ati-
vidade administrativa e aos direitos individuais, vamos reprodu-
zir alguns de seus principais artigos, a saber:

“Art. 8° — (Constitui abuso de autoridade qualquer
atentado:

a) & liberdade de locomocdo;

b) & inviolabilidade do domiecilio;

¢) ao sigilo da correspondéncia; '

d) A& liberdade de conseiéncia e de crenca;

¢) ao livre exercicio do culto religioso;

f) & liberdade de associacéo;

g) aos direitos e garantias legais assegura-
dos ao exercicio do voto;

k) ao direito de reunifo;

%) & incolumidade fisica do individuo.”

“Art. }.° — Constitui também abuso de autoridade:

a) ordenar ou executar medida privativa da
liberdade individual, sem as formalidades
legais ou com abuso de poder;

b) submeter pessoa sob sua guarda ou custo-
dia a vexame ou a constrangimento nao
autorizado em lei;

¢) deixar de comunicar, imediatamente, ao
juiz competente a prisdo ou detencéo de
qualquer pessoa;

d) deixar o Juiz de ordenar o relaxamento
de prisdo ou detencdo ilegal que lhe seja
comunicada;

e) levar a priséo e nela deter quem quer que
se proponha a prestar fianca, permitida
em lei;

f) cobrar o carcereiro ou agente de autori-
dade policial carceragem, custas, emolu-
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mentos ou qualquer outra despesa, desde
que a cobranca nao tenha apoio em lei,
quer quanto & espécie, quer quanto ao sev
valor;

¢g) recusar o carcereiro ou agente de autori-
dade policial reeibo de importéneia rece-
bida a titulo de carceragem, custas, emo-
lumentos ou de qualquer outra despesa;

k) o ato lesivo da honra ou do patrimonio
de pessoa natural ou juridiea, quando
praticado com abuso ou desvio de poder
ou sem competéncia legal.”

29. Outra excecdo ao privilégio da ewecutoriedade é o da
acio de nulidade de patente de invengdo e de marca de indistric
e de coméreio, matéria essencialmente administrativa federal, mas
que requer a propositura da competente acdo, em certos casos,
pela prépria Administracio, através dos Procuradores da Rept-
blica, ou pelo interessado (arts. 332 a 335 do Codigo de Processo
Civil; ef. o Cédigo de Propriedade Industrial, Decreto-lei 7.903,
de 27-8-1945).

Em matéria de propriedade literdria, cientifica e artistiea,
é de se citar, também, o fato de que a Unido ow o Estado podem
obrigar o titular daguele direito a reeditar a obra, sob pena de
desapropriacdo. ¥ caso de cabimento e agdo cominatéria (art.
302, X do Cédigo de Processo Civil).

30. No campo do Direito Administrativo Disciplinar, outra
excecdo se abre a evecutoriedade.

Ja vimos que, no Direito Brasileiro, os atos administrativos
unilaterais punitivos sio imperativos e, em geral, exvecutdrios.
Focalizamos a excecdo, quando se trata de multe contra admi-
nistrado. .

Quando se trata, porém, do Direito Diseiplinar, isto é, do
exercicio do poder disciplinar, correlato com o poder hierdrquico,
e que é a faculdade conferida ao administrador publico, para re-
primir as infracdes funcionais de seus subordinadoes, no Ambito
interno da Administracio, a executoriedade dos respectivos atos
punitivos é quase absoluta.

Com efeito, a Adminigtracdo apura as faltas disciplinares
de seus servidores, através do chamado processo administrativo
diseiplinar (ou inquérito adwinistrativo), ou mesmo, conforme
a menor gravidade, de meios sumdrios (espéeies do género pro-
cesso administrativo), entendendo a jurisprudéncia ser sempre
necessaria a audiéncia do indicado (exigéncia que, por vézes, a
lei estende para a ampla defesa, dentro do fendmeno de juris-
dicionalizacdo do procedimento disciplinar). Uma vez feita a
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apuraciao, a Administracio, manu militari, aplica as sangbes que
ela prépria impos: assim, ela mesma repreende o servidor, rom-
pe o vinculo que o liga, no caso de demissdo etc.,, sem precisar
recorrer ao Judicidrio. Até mesmo, no caso de multa, a propria
Administracdo faz o desconto do vencimento que paga ao servi-
dor, dentro dos limites legais.

Inclusive na hip6tese de responsabilidade civil do servidor,
por procedimento doloso ou culposo que implique prejuizo da Fa-
zenda Publica, a indenizacio podera ser ligiiidada, igualmente,
gob a modalidade de desconto (cf. arts. 205 e geu pardgrafo tnico,
e 196 e segs. da Lei Federal 1.711, de 28 de outubro de 1952,
Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis da Unido).

Mas, em se tratando de dano causado a terceiro, para que
o funcionirio responda perante ela, a Fazenda Publica terd de
propor agdo regressiva contra o mesmo, depois de transitar em
julgado a decisdo de ultima instidncia que houver condenado a
Fazenda a indenizar o terceiro prejudicado (cf. art. 105 e seu
paridgrafo tnico da-Const. Fed, e art. 187, § 2.2 da Lei 1.711,
Ja citada).

Outrossim, com relacdo a uma espécie de funcionérios, os
vitalicios (segundo o art. 98 da Const. Federal, somente o sao
os magistrados e os Ministros do Tribunal de Contas), a pré-
pria Constitui¢do Federal impoe, na hipétese de demissdo, a ne-
cessidade da propositura de acéo judicidria, pois, s6 por sentenca,
podem os funcionérios vitalicios perder o cargo (art. 103, I).

Em matéria disciplinar, a Administracio Publica também
tem que recorrer ao Judicidrio para impor a servidor seu as
sancoes de seqiiestro e perdimento de bens, nos easos de enrique-
cimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo ou funcdo (art.
150, § 11, in fine, da Constituicio Federal e Leis ns. 3.164, de
1.2 de junho de 1957, e 3.502, de 21 de dezembro de 1958).

31. Outra excecfo, em matéria de auto-executoriedade dos
atos administrativos, é a prevista no § 28 do art. 150 do Cons-
tituicdo Federal, e que diz respeito ao poder de policia.

O citado dispositivo garante, como um dos direitos indivi-
duais, a liberdade de associag¢do.

No caso de ilicitude dos fins de uma associacio, com abuso
desta liberdade, a Administracio Puablica ndio podera agir manu
militari. Com efeito, estatui a segunda parte da citada norma
que “nenhuma associacdo poderd ser digsolvida, senfio em vir-
tude de sentenca judicial”. Assim, a Administracio terd que,
também neste caso, recorrer ao Judiciario, através da acdo
competente,

No nivel da legislacdo ordindria, regulam a matéria o De-
cregq-l%i n.° 9.085, de 25-3-1946 e art. 670 do Cédigo de Proces-
so Civil.
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O art. 6.° daquele Decreto-lei estabelece que o Govérno Fle-
deral pode suspender, por prazo ndo-excedente de seis meses, as
sociedades ou associacdes que houverem adquirido personalidade
juridica, mediante falsa declaracdo de seus fing, ou que, depois
de registradas, passarem a exercer atividades ilicitas, ou contri-
rias, nocivas ou perigosas ao bem publico, & seguranca do Estade
e da coletividade, & ordem publica ou social, & moral e aos bong
costumes.

Acrescenta o paridgrafo Unico do mesmo artigo que, neste
caso, os representantes judiciais da Unifo (Ministério Piblico
Federal) deverédo propor, no Juizo privativo desta, ¢ ag¢io judi-
cial de dissolugdo.

O art. 670 do Codigo de Processo Civil ja acrescenta que “a
sociedade civil com personalidade juridica, que promover ativi-
dade ilicita ou imoral, serd dissolvida por acdo direta, mediante
dentincia de qualquer do povo, ou do 6érgdo do Ministério Pa-
blico™.

32. Uma outra questio a ser estudada, nesta ordem de
idéias acérca das excecoes ao principio da executoriedade, no Di-
reito Brasileiro, é a hip6tese do art. 302, XI, do Cédigo de Pro-
cesso Civil, que estabelece:

“Art. 302 — A aciio cominatéria compete:

L I I O O R I I |

XI — & Unifo, ao Estado ou ao Munieipio, para pedir:

@) — a suspensdo ou demolicdo de obra que contrave-
] venha a lei, regulamento ou postura;
b) — a obstrucdo de vales ou escavacoes, a destrui-

cio de plantacoes, a interdicao de prédios e, em
geral, a cessacdo do uso nocivo da propriedade,
quando o exija a satide, a seguranca ou outro
interésse publico.

Neste caso, a doutrina e a jurisprudéncia que nos parecem
mais acertadas opinam no sentido de que éste dispositivo proces-
sual apenas faculta & Administracio Pdblica a propositura da
acdo cominatéria, sem o cariter de obrigatoriedade, poig, inclu-
give, pela prépria natureza dos atos enumerados, a atividade
administrativa estaria sériamente comprometida e dificultada, se

8w s

o recurso ao Judiciario fosse obrigatério, em tais casos. (*)

_(*) Alias, seria impossivel, dentro do sistema juridico federativo bra-
sileiro, que a lei federal ordindria (sem matriz constitucional, pois) es-
tabelecesse normas administrativas para Bstados e Munieipios, Nos casos
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Alias, éste direito de opcéo outorgado i Administracdo Pi-
blica nédo é o finico, no Direito Brasileiro. Podem ser citados, a
propésito, os arts. 58 e 59 do Cddigo de Aguas (Decreto n.° 24.643,
de 10 de julho de 19384), a saber:

“Art. 58 — A adminigtracdo ptblica respectiva, por
sua prépria forca e autoridade, poderi repor inconti-
nenti no seu antigo estado as Aaguas publicas, bem
como o seu leito e margens, ocupados por particulares,
ou mesmo pelos estados ou municipios:

@) quando essa ocupagdo resultar da violacio de
qualquer lei, regulamento ou ato da administracéo;

b) quando exigir o interésse publico, mesmo que
seja legal, a ocupacdo, mediante indenizacio, se esta
ndo tiver sido expressamente excluida por lei.

Pardgrafo inico — Essa faculdade cabe & Unido, ainda
no caso do art. 40, n.° II, sempre que a ocupacio re-
dundar em prejuizo da navegacdo que sirva, efetiva-
mente, ao comércio.”

“Art. 59 — Se julgar conveniente recorrer ao juizo,
a administracido pode fazé-lo tanto no juizo petitério
como no juizo possessério”.

32.A A Lei 4137, de 10-9-1962, que, com base no artigo
148 da Constituicdo Federal, regula a repressdo ao abuso do po-
der econdmico, também estabelece excecio 2 autotutela admi-
nigtrativa.

Com efeito, apurado, através do competente processo admi-
nistrativo, algum abuso do poder econdémico, se os indicados “nio
cumprirem as determinacées do CADE (Conselho Administra-
tivo de Defesa Econdmica, 6rgio encarregado da execucdo da
lei em tela), no prazo fixado, éste promoverd a execucio judicial
da decisio, requerendo a intervencdo de uma, algumas ou tédas
as emprésas” envolvidas nas irregularidades (art. 47).

anteriores, s6 nas hipéteses de desaprovriacio e acfio penal, a excecio a
executoriedade abrange HEstados e Municipios (sempre ineluidos, na enu-
meracdo, o Distrito Federal e os Territdrios, pessoas politieas, também),
mas com raizes na Constituicio Federal. Cf. MAcHADO GuiMARKES, obr. cit.,
pégs. 233 e segs.; DARCY BESSONE, Poder de Policin, in Rev. dos Tribs.,
210/40. Podemos citar, ainda, ac. do Supremo Tribunal Federal, in Rev.
Forense, 124/439, a saber: “A tese de que o exercicio, pelo poder admi-
nistrativo, da acilo cominatéria, nio impede a expansio da autotutela, é
inteiramente cabivel”. MACHADO GUIMARAES mostra, outrossim, que é pa-
cifica, hoje em dia, a aceitagio da tese da admissibilidade da rentincia,
pela Administracdo Puablica, ao privilégio da autotutela.
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Qutrossim, no tocante & multa, sua execucio obedecerd ao
rito processual das agoes executivas por dividas fiscais.

33. Devemos considerar, finalmente, ainda que perfuncto-
riamente, que, por forca de dispositivo constitucional, ou, mesmo,
da legislacdo ordindria, quer no ambito federal, quer nas 4reas
locais — e com o objetivo de, em tais casos, ser a atividade admi-
nistrativa controlada mais diretamente — a Administracdo Pu-
blica, algumas vézes, ndo pode praticar, sozinha, um ato admi-
nistrativo; ou, outras vézes, o ato carece de aprovacdo por outro
6rgido para ter eficécia.

No primeiro ecaso, estamos diante de um afo administrativo
complexo, no qual as outras manifestacoes de vontade sdo neces-
S4rias A4 propria existéncia do ato. E o caso da nomeacio de
certos funcionirios federais (p. ex. Ministros do Supremo Tri-
bunal, Precurador Geral da Reptblica) cujos nomes sfo indica-
dos pelo Presidente da Reptblica, passam pelo crivo do Senado
Federal, para depois serem definitivamente nomeados (Const,
Fed., art. 45, 1).

Quanto a segunda hipétese, podemos citar, como exemplo,
a manifestacio sobre as aposentadorias de funcionarios publicos,
pelo Tribunal de Contas (art. 73, § 8, da Const. Federal).

c) Atos administrativos bilaterais.

34, Também na execucido dos atos administrativos bilate-
rais, em que hé o concurso, em sentido oposto, das declaracdes
de vontade do Poder Publico e da outra parte, tal como ocorre
nos contratos administratives, a Adminigtracio pode fazer jus-
tica por si mesma.

Em verdade, sempre buscando atender ao interdsse publico,
a Administracdo Publica pode e deve atuar, unilateralmente, esta-
belecendo modificacdes na execucéio do contrato ou impondo gsan-
¢oes ao co-contratante faltoso, sem precisar recorrer ao- Judi-
cidrio.

Estes expedientes sdo manifestacoes da capacidade da Admi-
nistracdo Pliblica de fazer, quer de forma constitutiva, quer de
modo repressivo, justica por si mesma.

Assim, pode ela, em primeiro lugar, alterar, unilateralmente,
as chamadas cldusulas regulamentares de servigo, impondo novos
6nus ao co-contratante, desde que respeitada a equacdo econd-
mico-financeira do contrato.

Coexistem, com efeito, nos contratos administrativos, cldu-
sulas de duas naturezas: as contratuais propriamente ditas, inal-
terdveis por ato unilateral da Administracio, correspondentes a
uma situacfio de natureza subjetiva, e que abrangem, notada-
‘mente, os aspectos econdmico-financeiros da avenca; e as regu-
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lamentares, correspondentes a situacio de igual natureza, (*) e
referentes 48 condicoes de execucio do servico contratado: sio
alterdaveis por ato administrativo unilateral, a fim de que se
adaptem as novas exigéncias técnicas, economicas e sociais, ndo
podendo, porém, modificar o objeto mesmo do contrato.

J4 salientamos, todavia, que alterada uma cldusula regula-
mentar por factum prineipis, acarretando novos 6nus para o
co-contratante, estd a Administracdo obrigada a compensé-los
com o fornecimento de novos meios financeiros, para que nio
se frustre o equilibrio econdémico do contrato, que, como indica-
mos acima, constitui direito subjetivo de quem contrata com
aquela.

Estes aspectos sdo especialmente importantes, quando se
trata de execucdo demorada de vultosas obras publicas e nas
concessoes de servicos pablicos. i

35. Em favor da Administracdo Piblica permanece, por
outro lado, o direito de, a qualquer momento, resilir ou rescindir
unilateralmente o contrato. E que, embora tenha contratado a
respectiva execucdio com o particular, o Poder Piblico continua
a ser o dono da obra, o titular do servico ptiblico. Destarte, em
prol do interésse coletivo, tem a Administracio a faculdade de,
a qualquer momento, tomar, diretamente, a respectiva execucio,
surgindo a figura da encompacdo.

Evidentemente, por forca dos mesmos direitos econbémico-
-financeiros que possui, o co-contratante tem direito a uma inde-
nizacdo, pela ruptura antecipada do contrato, sem que tenha con-
corrido com culpa.

Esta questio, que surge, principalmente, nas concessoes,
acarreta o problema da indenizacdo, prévia ou ulterior, e, por
conseguinte, o da imissdo imediata, ou ndo, na posse dos bens
vinculados & concessdo, por parte da Administracio Piblica.

Muitas vézes, no préprio contrato de concessido, vem disei-
plinada a solucio do problema, em geral no sentido de se asse+
gurar prévia indenizacio, tornando-se necessiria, na hipétese de
nao se chegar a um acordo, a propositura de acio judicial.

Alidg, a doutrina e a jurisprudéncia tém-se, igualmente,
orientado neste sentido. Diz, por exemplo, CAlo TACITO que “a
indenizacéio prévia é concebivel na encampacio, quando o con-
trato bem executado cessa, prematuramente, pela vontade da
Aﬁdmigi%gragiio” (in Revista de Direito Administrativo, vol. 52,
bag. ’

(*) Alids, a Administracdo Piblica tem a faculdade de alterar, uni-
la_terallmente, situacoes estatutarias ou regulamentares, como as dos fun-
tiondrios publicos, dos usudrios dos servigos piblicos.
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Alguns administrativistas brasileiros opinam que a encam-
pagdo deverd obedecer ao procedimento da desapropriacdo. Ou-
tros afastam, por completo, os dois institutos. Em verdade, o
Poder Concedente pode optar entre emcampar ou desapropriar,
expedientes diversos, o que nos parece mais acertado.

Na pratica, muitas vézes, os objetivos da encampacdo tém
sido atingidos através da compra e venda entre Concedente e
Concessionario.

36. A Adminstracio Publica, como ja foi adiantado, pode
e deve impor, outrossim, unilateralmente, ao co-contratante pena-
lidades que foram devidas por faltas déste, desde a simples
adverténcia, multa (que é, imediatamente descontada da caucdo
depositada pelo co-contratante), intervencio, e chegando até a
propria rescisdo ou caducidade do contrato.

Neste dltimo caso, que se distingue, pois, frontalmente, da
encampacdo, tem sido entendido, com acérto, que ‘““parece, data
venia, mais adequado 2 natureza publicistica do servico que o
Estado possa retomé-lo ao concessiondrio incapaz, sem embaraco,
de que se liqguidem, a posteriori, eventuais perdas e danos, ou
indenizacdes patrimoniais” (Caro TAc1To, ib., pag. 345). (*)

37. Deve ser, por outro lado, assinalado que tais hipéteses
nao se confundem com a revogacao de atos unilaterais da Admi-
nistracdo Publica, que outorgam, a titulo precario (sendo, por-
tanto, revogaveis ad nutum), permissdo ou autoriza¢do para o
exercicio de atividades, ocupacio de bens do dominio publico, e
até mesmo, prestacdo de servicos publicos, ou admitem servido-
res de certas classes no exercicio de funcio piiblica (interinos,
dirigentes de autarquias etc.).

Nestes casos, cabe ao Poder Pablico a cessacdo unilateral
e executéria da permissdo ou autoriza¢Go, ou a exonerac¢io do
servidor. Exige-se, em certos casos, a motivacio da medida

(como é o caso da cassacdo de alvard de funcionamento de casas
comerciais).

d) A Administracio Publica faz justica por si mesma,
dentro de si mesma.

38. Dentro da prépria Administracido Publica, hi a possi-
bilidade de um de seus 6rgdos fazer justica, por si mesmo, ou
com relacéo a outro, ou com referéncia a seus préprios servidores.

(*) E interessante observar que, no contrato entre a Prefeitura do
antigo Distrito Federal e a Companhia Telefénica Brasileira (clausula
XXIV), exige-se a declaracio de rescisdo por via judicial, cabendo ao
Judicidrio fixar as condigdes da passagem do acérvo da Companhia para
o Poder Pidblico. Outrossim, sé6 na hipétese de cessac@o total do servigo,
caberia aquele requerer initio litis a sua imissdo proviséria na emprésa.
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No tocante a éste tltimo aspecto, ja vimos as hipéteses em
que a Administracdo Publica pode fazer, por si mesma, justica
contra seus servidores, ou quando tem de recorrer ao Judicidrio.

Quanto ao primeiro aspecto, cabe destacar, inicialmente, que,
no exercicio do poder hierdrquieo, a Administracdo ordena e
obriga ao cumprimento de suas determinacoes, fiscaliza seu cum-
primento, revé os atos dos inferiores, delega e avoca atribuicoes,
sem, é claro, precisar recorrer a outro Poder.

39. Existe, outrossim, o instituto da tutele administrativa,
exercida pela Administracio Direta sobre a Administracdo Des-
centralizada,

A tutela, que se situa no meio térmo, entre a hierarquia
interna da Administracio e a simples fiscalizacdo desta sobre
os particulares, enseja ao Estado eontrolar, supervisionar, julgage,
quanto a legalidade ¢ ao mérito, e punir, no caso de ilicitude,
a atividade das demais pessoas juridicas de direito puablico que
criou (autarquias, fundacdes, emprésas ptblicas). Uma das ma-
nifestacdes mais interessantes neste campo é a faculdade de exo-
neracdo ad nutum de dirigentes destas pessoas administrativas,
Ja vista.

0 controle tutelar exerce-se, também, na parte financeira,
com a aprovacéo, ou ndo, de orcamentos, balancos ete.

Todas estas atribuicdes, a Administracdo as exerce, sem
necessitar recurso a outra autoridade.

A titulo ilustrativo, cabe citar dois diplomas legais que disci-
plinam a futela, no Direito Administrativo Brasileiro: um, da
eafera federal, o Deereto-Lei n.? 200, de 25/2/67, art. 26; outro,
do Estado da Guanabara, o Decreto n.° 93, de 1/11/1963.

e) Pode a Administragdo fazer justica por si mesma con-
tra os demais Podéres?

40. Compete-nos focalizar, agora, a questdo de se saber
8e o Poder Executivo, que é o Poder Administrativo, por excelén-
cia, pode, por si mesmo, fazer justica em caso de conflito com
algum dos outros dois podéres, o Legislativo e o Judicidrio.

y Predomina, no Direito Piblico Brasileiro, o prinecipio da
independéncia e harmonia dos podéres, quer no campo federal,
quer no local (arts. 6, 10, IV, VII, d e e, da Const Federal).

Assim, em caso de litigio entre o Executivo e o Legislativo,
cabe ao Judicidrio decidir, devendo o Executivo, em principio,
cumprir as leis. OQutrossim, ao Executivo cabe respeitar e cum-
prir as decisdes judiciarias.

No caso de contrariedade a éste sistema, h4 conseqiiéncias
de ordem politica (crimes de responsabilidade, intervencio do
Govérno Federal nos Estados) e criminais (crimes funcionais).
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41. Mas hd uma peculiaridade no sistema acima delineado.

Com efeito, uma das manifestacdoes mais interessantes de a
Administracao Publica fazer justica por si mesma, é a que diz
respeito 4 sua faculdade de nao cumprir as leis que julgar incons-
titucionais,

A importincia tebrica e pratica da matéria é evidente, e,
por isto mesmo, tem sido amplamente discutida, na doutrina e
na Jur1sprudenc1a

De inicio, por principios de ordem juridica (presuncio de
constltucxonahdade dag leis, prerrogativa do Judicidrio de ser o
julgador da constitucionalidade das leis, obrigacido, formalizada
mediante compromisso, no ato da posse, das autoridades e agen-
tes da Administracdo, de cumprirem as leis formalmente legiti-
mas) e razdes praticas (perigo de impasse e choque entre os
Podéres), negou-se tal faculdade; passou-se, porém, depois, a
admiti-la, considerando-se que, acima do cumprimento das leis
ordinirias, a Administracdo tem o dever de cumprir a Consti-
tuicdo. Por outro lado, ndo é ela um mero particular, ao qual,
de qualquer forma, mesmo ndo lhe sendo dado deixar de cum-
prir a lei, se o fizer, por éste motivo, poders, na defesa em Juizo,
alegar tal preliminar, que serd aceita até mesmo pelo juiz da 1.2
instanecia. s

Com muito mais razdo, em se tratando do Poder Piblico,
éste tem direito a julgar da constitucionalidade daquilo que lhe
estd sendo determinado. Afinal, no caso, aquéle que teri prati-
cado uma ilicitude, tera sido o Poder Legislativo.

E verdade que, pela Emenda Constitucional n.? 16, & Consti-
tuicdo de 46, foi acrescentada a possibilidade de representacio
contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa,
federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador Geral da Re-
ptblica ao Supremo Tribunal Federal (nova redacio da alinea k
do art. 101, inciso I, da Const. Federal). O dispositivo foi man-
tido no art. 114, I, I, da Const. de 67. Assim existe, agora, a
faculdade de a Corte Suprema conhecer de acdes diretas sdbre
a constitucionalidade de leis em tese.

Vejamos como, doravante, doutrina e jurisprudéneia julga-
rio a influéncia desta nova norma sébre o problema aqui focali-
zado, ja que, agora, o Poder Phblico dispoe de uma acdo para
declarar a inconstitucionalidade de uma lei em tese.

V — CABE A AUTOTUTELA CONTRA A ADMINISTRACAO
PUBLICA?

42, Para encerrarmos o presente estudo, deveremos tecer
algumas consideragoes, embora breves, acérea da possibilidade,
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no eampo do Direito Administrativo, de o administrado ou o
servidor piblico fazer justica por si mesmo contra a Adminis-
tracao Piblica.

E evidente que, em principio, isto nio é possivel, ndo preva-
lecendo, neste campo, nem mesmo as excecoes previstas, quando
se tratam de litigio entre particulares, salvo aquelas situagdes
mais graves, como as do estado de necessidade, legitima defesa.

Em geral, o particular ou o servidor terd de, em caso de
violacdo de direito seu, recorrer ao Judicidrio, lancando méo das
acoes cabiveis, comuns, ou especiais, para o contrdle da Admi-
nistracio,

Outrossim, como ja focalizamos, ha a presuncéo de legitimi-
dade dos atos administrativos que impde obediéncia ao jurisdi-
cionado. Este, nem mesmo na hipétese de inexisténcia, segundo
corrente dominante no Direito Brasileiro, conforme j& foi salien-
tado, podera, por si mesmo, julgar da ilegalidade do ato e deixar
de cumpri-lo: é matéria que cabe ao Judiciario.

43. H4, porém, alguns aspectos peculiares, na matéria, que
devem ser considerados isoladamente, e que ratificam os prin-
cipios acima expostos.

44. Nesta matéria cabe, por exemplo, o estudo da possibi-
lidade de oposicio da exceptio non adimpleti contractus, quando
se trata de contrato administrativo, ja que previsto esta, no Cé-
digo Civil, em seu art. 1.092, que, nos contratos bilaterais, nenhum
dos contraentes, antes de cumprida a sua obrigacdo, pode exigir
o implemento da do outro.

Podemos sintetizar o assunto, dizendo que, embora sejam
escassas doutrina e jurisprudéncia acéreca do assunto, entende-se,
no Direito Bragileiro (seguindo-se, no particular, principalmente,
f.doutrina e jurisprudéncia francesas), que esta regra pode ser
Invocada pela Administracao Publica, mas nio pelo co-contra-
tante contra ela, notadamente em funcdo daquele principio fun-
damental do servico ptblico, insito a todo contrato administra-
tivo: o principio da continuidade.

45. Pelas mesmas razdes, nido pode o concessionirio, ou
qualquer outro co-contratante, abandonar o servigo ou a obra, tal
0 prejuizo que isto acarretaria ao interésse priblico.

46. Igualmente, em fun¢do dos mesmos principios, é ve.
dada a greve nos servicos piblicos e atividades essenciais, defi-
nidas em lei (art. 157, § 7.°, da Const. de 67).

_ 47. Hipétese interessante é a de se saber se o servidor
hierdrquicamente inferior a outro pode julgar da legalidade das
Ort.iens emanadas déste e, conseqiientemente, se as julgar ilicitas,
deixar de cumpri-las, fazendo, destarte, justica por si mesmo,



— 110 —

A orientacéo do Direito Brasileiro é a da corrente interme-
didaria: o inferior deve cumprir as ordens de seu superior, solvo
as manifestamente ilegais. Assim, tem aquéle um certo poder
de julgamento ¢ a capacidade de, por si mesmo, deixar de cum-
prir ag ordens recebidas (cf. art. 194, VII, da Lei n° 1711 ci«
tada, KEstatuto dos Funcionarios Piblicos Civis da Unido; e arti-
go 18 do Cédigo Penal).

48. Finalmente, embora o assunto geja visceralmente poli-
tico, mas com profundos reflexos administrativos, gostariamos
de abordar os expedientes politicos pelos quais os administrados
podem obter da Administracdo Pablica o que desejam, ou puni-la,
pelo que néo tenha feito cu o tenha, de forma erronea. .

Quanto ao primeiro objetivo, atuam os chamados grupos de
pressdo que, seja no tocante a aspectos de legalidade, seja no que
tange a facetas discriciondrias da atividade administrativa, bus-
cam influenciar e, até mesmo, coagir, a Administracio Publica
a satisfazer seus interésses (muitas vézes, porém, ilegitimos),
numa forma de autocomposicéo.

Na segunda hipétese, existe a sanc¢do politice, a derrota, nas
urnas, do grupo gue agiu mal no govérno,

Enfim, cabe lembrar, nos casos de extrema gravidade, de
opressoes politicas e desmandos governamentais, hi o debate
acérca da legitimidade do chamado direito de resisténeia, debate
éste que escapa, no entanto, ao campo do presente estudo, que
Ors encerramos.
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