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Resumo

O presente trabalho tem por objetivo a identificagdo do con-
ceito de fungdo administrativa no direito positivo brasileiro. A
fungdo administrativa deve ser entendida como a atividade de
expedi¢cdo de comandos complementares aos comandos
legislativos (a fim de lhes dar cumprimento) e sujeitos a con-
trole jurisdicional, desempenhada pelas pessoas estatais (ou
porde quem esteja no exercicio de prerrogativas estatais), numa
posicao privilegiada ¢ superior diante dos particulares, para
viabilizar a concretizagdo dos interesses piiblicos constitucio-
nais ou legalmente fixados.

Palavras-chave: Direito administrativo, fungdo administrati-
va.

1 INTRODUCAO

Um ponto crucial na teoria geral da ciéncia do Direito Administrativo é o
tema da fun¢do administrativa.

Partindo das categorias da Teoria Geral do Direito referentes a teoria das
normas, tentamos aqui tragar um conceito de fun¢do administrativa compativel
com o nosso Direito Positivo.

Faremo-lo dentro da perspectiva dogmadtica da ciéncia juridica, tomando
o Direito positivo pdtrio como base empirica. Sdo as normas juridicas, e o prisma
que as mesmas oferccem para os eventos do mundo social, o foco de convergén-
cia das reflexdes que seguem.

Advertimos que a éptica adotada neste trabalho apenas constitui um corte
metodoldgico, objetivando surpreender o plano do dever-ser no fendmeno da
ac¢do administrativa.

' Mestre em Direito Pdblico pela Faculdade de Direito do Recife (UFPE). doutorando em Direito do Estado pela
PUC/SP. professor de Direito Administrativo da Faculdade Natalense para o Desenvolvimento do Rio Grande do
Norte ¢ da Universidade Potiguar. Advogado em Natal/RN
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2 As NoORrRMAS JURIDICAS

As normas juridicas sdo proposi¢des prescritivas — comandos — que s3o
construidos a partir dos textos do Direito Positivo. A interpreta¢do — a atribui¢io
de significagdes (proposi¢des) a simbolos — dos textos do Direito Positivo é ca-
minho indispensdvel para a regulagio juridica da conduta humana. Sem interpre-
tagdo, inexiste norma juridica, comando juridico.

Mas somente € possivel constatar a norma juridica completa quando se
alcanga uma unidade integral de significagdo dedntica (dever-ser)?, sendo, para
tanto, necessdrio: identificar os textos do direito positivo; aferir os comandos
veiculados por eles enunciados; e, por fim, conjugd-los para se obter a norma
juridica completa.?

Todos os enunciados do direito positivo sdo comandos, mas apenas numa
acepgao lata, podem ser denominados normas juridicas. Isoladamente. cles sdo
insuficientes para a regulagao efetiva da conduta, ou seja, qualificd-la como obri-
atéria, proibida ou permitida. E a jungdo desses comandos que torna vidvel
atingir essa finalidade.

O que caracteriza a norma juridica, segundo Miguel Reale?, “¢ o fato de
ser uma estrutura proposicional enunciativa de uma forma de organizagio ou de
conduta, que deve ser seguida de maneira objetiva e obrigatéria”. Como inexiste
uma forma padrdo para o revestimento lingiiistico dos enunciados, faz-se neces-
sdrio o emprego da formalizac@o, ou seja, da busca das cstruturas légicas que as
sustentam?®.

As normas juridicas em sentido estrito, as normas juridicas completas,
podem ser normas juridicas de organizagdo ou normas juridicas de conduta®.

As normas juridicas de conduta possuem uma estrutura bimembre, pres-
crita pelo proprio sistema do Direito Positivo, constituida por dois comandos,
estruturados de modo hipotético-condicional’. Elas tém por objeto a conduta
humana intersubjetiva, regulando-a consoante os padroes sociais incorporados
ao sistema do Direito Positivo através de sua qualificagdo como obrigatdria, per-
mitida ou proibida.

“Em outros termos. permitir ao destinatério das prescri¢oes do direito positivo discernir qual o comportamento
devido e. de certo modo, a razio do mandamento.

'Cf. CARVALHO. 1999. p. 57-76.

‘REALE. Miguel. Li¢Ges preliminares de direito. 17. ed. Sdao Paulo: Saraiva. 1990. p. 95

“VILANOVA. 1989. p.95: DE SANTI. 1996. p. 33-34.

*CARVALHO. op. cit.. p. 35-37: DE SANTTI. op. cit.. p.54-55: REALE. op.cit. p. 95-97.

"Cf. VILANOVA. 1989, p. 123-125: VILANOVA. 1997 p. 111-112.
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No primeiro membro, a norma primaria, sua hipdtese compreende a des-
crigdo abstrata de um ou mais eventos de possivel ocorréncia na realidade, cuja
constatag@o implica numa conseqiiéncia, prescritor de um dado efeito: uma rela-
¢lo juridica, cujos elementos constitutivos estdo genericamente indicados. O se-
gundo membro, a norma secunddria, possui na hipdtese a descri¢do da
inobservancia dos deveres prescritos na norma primdria, implicando numa rela-
¢do angular entre os sujeitos de direito envolvidos naquele vinculo relacional, e o
Estado, no exercicio da fungdo jurisdicional®, que objetiva a execugdo de uma
sangao.

A sanc¢do consiste na privagdo que deve haver de um bem juridico em
virtude de uma conduta ilicita. Execugéo, por sua vez, na imposi¢ao material de
tal “desconforto” ao violador do dever juridico.

E possivel que a san¢io seja estipulada em norma primadria, mas carente
de “eficdcia coercitiva”, dependendo da aplicagdo da norma secunddria para obté-
la®. A aplicagdio consiste na criagdo de um comando juridico, mediante fixagao,
no caso espccifico, do sentido do enunciado que veicula um comando abstrato e
geral'®.

No plano do sistema do Direito Positivo, contudo, admitimos que seja
agregada a norma primdria uma norma secundéria que confira ao Estado, no
exercicio da fun¢do administrativa, o poder juridico de executar a san¢ao."

A norma juridica de conduta caracteriza-se pela disjuntividade. O sujeito
darelag@o tem a opgdo de seguir a conduta licita (prescrita na norma primadria) —
configurando a observéncia'® - ou a conduta ilicita (definida na norma secunda-
ria) — a inobservancia —, suportando as conseqiiéncias de sua escolha. Adverte
Marcelo Neves'® que a observancia nao se confunde com o uso, que significa o
emprego dos enunciados dos textos do Direito Positivo para a aplicagdo dos co-
mandos juridicos que veiculam.

SVILANOVA, 1989, p. 125. As normas primdrias sdo as normas qualificadas como de “direito material”". enquanto
que as noras secunddrias. de “direito processual”. Os membros das normas de conduta ndo deixam de ser. isolada-
mente. normas juridicas. Quanto ao conceito de fungio jurisdicional, veremo-lo adiante.

?Ibid.. p. 127. A norma primdria ou a norma secundaria é aplicada quando ha a produgio de uma norma concreta e
individual. construida a partir da significagdo imputada aquela, no caso especifico. Cf, Marcelo Neves. A
constitucionalizagio simbélica, p. 44.

Recorde-se também. que em alguns campos do Direito Positivo, como irdo direito penal positivo, concede-se maior
relevincia & norma priméria sancionatéria, haja vista ser a quebra do dever juridico, e niio seu cumprimento. o foco
de atengiio desse “ramo” do Direito Positivo. Cf. CARVALHO, 1994 p. 221.

"Cf. NEVES. 1994, p. 44-45.

" Como no caso das sangdes disciplinares e de algumas sangdes decorrentes do chamado “poder de

policia™

bid.. p. 43.

Hbid.. p. 45
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Cabem as normas juridicas de estrutura ou de organizagio regular a pro-
dugdo das demais normas juridicas. Sdo compostas por uma estrutura
implicacional, mas ndo bimembre como as normas de conduta também ha em sua
hipétese normativa a descri¢do de um evento de possivel ocorréncia, mas em sua
conseqiién-cia normativa, hd a prescrigdo genérica da conduta que deve ser ob-
servada para a produgdo de normas juridicas.

H4 também normas concretas e individuais, frutos da aplicagdo de nor-
mas abstratas e gerais. Nesses comandos, o antecedente normativo consiste no
relato da ocorréncia do descrito na hipétese normativa, que implica num conse-
qiiente normativo, cujo conteido € uma relagio juridica na qual pelo menos um
dos sujeitos de direito estd individualizado'. Também ¢ possivel que se apresen-
tem como preceitos concretos e gerais, sendo indeterminados os destinatdrios ou as
normas secundarias, segundo o cardter licito ou ilicito do relatado no antecedente
normativo. Correspondem a densifica¢@o das normas juridicas em sentido estrito.

Estamos usando termos diferentes para indicar os membros da estrutura
dos comandos concretos e individuais. As “hipdteses normativas” e “conseqiién-
cias normativas” s@o construidas através de enunciados de sentido conotativo. Ja
os “antecedentes normativos” e os “‘conseqiicntes normativos” sdo estruturados
através de enunciados de significag@o denotativa's.

As normas concretas e individuais podem corresponder, também, as nor-
mas juridicas de estrutura.

3 PotTESTADE PUBLICA

O Dircito Positivo elege e confere a alguns agentes a prerrogativa de inse-
rir normas juridicas. Tal prerrogativa constitui um poder juridico classificado
como potestade.

H4 duas espécies de poderes: os direitos subjetivos ¢ as potestades. Am-
bos representam prerrogativas, que sao conferidas as pessoas — sujeitos de pode-
res ¢ deveres pelo ordenamento juridico'®.

O direito subjetivo surge numa norma concreta e individual. Consiste na
exigibilidade de uma ac¢do ou omisséo, devida pelo sujeito obrigado ao sujeito

" Para que se configure arelagdo juridica. ndo é absurda a hipdtese da existéncia de um dircito subjetivo cujo correlato
dever juridico é atribuido a um sujeito passivo indeterminado. Temos os direitos subjetivos reais ¢ os direitos subjetivos
personalissimos como exemplos. Cf. VILANOVA. 1989. p. 104-106.

*CARVALHO. op. cit., p. 92-96.

Cf. ENTERRIA: FERNANDEZ. 1998. p. 433-434. Ao nosso ver. as potestades guardam hastante similaridade com a
construgiio tedrica das situagdes juridicas estatutirias. bem explicada por MELLO. 1979, p. 423-429
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titular, em torno de um bem juridico especifico, assegurada pela aplicabilidade e
executoriedade de uma sang@o!’, bem como, pela possibilidade de invalidagdo de
qualquer comando juridico que lhe afronte!®.

A potestade nasce, por sua vez, em um norma abstrata e geral, sendo reco-
nhecida a todo aquele que preencha as condigdes de sua outorga'’. Representa na
cxigibilidade, em prol do sujeito titular, a sujei¢do das esferas de direito das de-
mais pessoas aos efeitos juridicos produzidos pelo exercicio da faculdade®. Na
potestade, ndo hd referéncia a um bem juridico especifico, mas a uma classe de
bens juridicos.

Embora o exercicio da potestade possa ser sujeito a caducidade ou deca-
déncia, a potestade néo é retirada do ordenamento juridico por tal razdao?'. Outra
caracteristica interessante: a potestade sé deve ser modificada por comando
abstrato ¢ geral superveniente, atingindo todos os individuos nela investidos®.
Entretanto, as potestades ndo podem ser modificadas a ponto de sua extingéo, se
asscguradas constitucionalmente.

Os direitos ¢ os interesses ndo sdo a mesma coisa. Os interesses sdo fins
fixados pelos individuos que demandam, para sua satisfacio, de alguma conduta
humana. Sem atividade material, ndao hd efetivagio do jintcresse®.

Mediante o exercicio dos direitos, ha a prepara¢do ou determinagao das
atividades materiais necessdrias para a concretizagio dos interesses, dentro dos
limites estabelecidos pelo ordenamento juridico. Pelas potestades, os individuos
criam comandos juridicos ou conservam os direitos subjetivos ¢ deveres juridi-
cos jd criados.

Os particulares criam, pelo exercicio da potestade da autonomia da vonta-
de, os comandos juridicos que entendem ser necessdrios para a efetivagdo de seus
interesses privados, isto €, de interesses que apenas dizem respeito aos seus
pretensores, isoladamente considerados. Essa potestade implica a expedicdo de
comandos juridicos de Direito Privado.

Nem todos os interesses podem ser atingidos mediante os comandos juri-
dicos criados por essa potestade, em razdo de seu grau de relevincia dessas fina

'"Cf. VILANOVA, 1989, p. 150-153.
"KELSEN. 1991, p. 151-158. Validade ¢ aqui entendida como a compatibilidade da norma juridica com os cinones
de juridicidade (ou legalidade) impostos pelo préprio sistema do Direito positivo.
YCLAEZE. 1928, p. 37-40; MELLO, op. cit., p. 429.
“As potestades siio usualmente identificadas com os direitos potestativos. Cf. VILANOVA. 1989, p. 155-157.
"ENTERRIA: FERNANDEZ, op cit.. p. 435.
1170 op. et p40: ENTERRIA: FERNANDEZ. op. cit., p. 435: MELLO. op. cit.. p. 430
CALESSE 19060, p. 265-267.
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lidades. Esses interesses sao os interesses ptiblicos.

Os interesses publicos representam a dimenso piblica dos interesses in-
dividuais, delimitada pelo Direito Positivo®*. Sdo os interesses que os individuos
mantém enquanto membros da sociedade, ¢ em segundo grau de evolugdo histé-
rica desse corpo social. Nao sdo os interesses publicos estranhos ao individuo,
mas sim os interesses que o mesmo compartilha com os demais membros da
coletividade que integra. '

Toda potestade ligada a concretizagado de um interesse puiblico denomina-
se potestade pablica. Em razdo da prevaléncia do interesse publico sobre o inte-
resse privado, quem exerce o poder publico é colocado em posicdo de privilégio
e supremacia em relag@o aos demais sujeitos de direito.?

Cabe ao Estado realizar os interesses publicos, distintos com os interesses
do Estado, enquanto sujeito de direito: os interesses secunddrios ou interesses
privados do Estado. O alcance do interesse privado do Estado s6 é regularmente
admissivel quando conciliado com o interesse publico a ser efetivado no caso
concreto.

Uma vez que a potestade publica destina-se ao interesse publico, e que
este ndlo ¢ exclusivo de quem exerce tal poder juridico, toda a atividade estatal
tem a natureza de fung@o. Pois o Estado existe para dar materialidade a interesses
que ndo se encontram na sua esfera privada de interesses, para alcangar finalida-
des que ndo lhes sdo exclusivas. No Direito Positivo brasileiro, isso ¢ cristalino,
haja vista o enunciado do art. 3°, da Constitui¢do Federal:

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Repiblica Federativa
do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

[T - garantir o desenvolvimento nacional;

HI - erradicar a pobreza e a marginaliza¢io e reduzir as desigualda-
des sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminag@o.

As potestades publicas s@o indisponiveis, ou seja, inaliendveis,
intransmissiveis (em regra) ¢ irrenuncidveis pelos seus titulares, podendo apenas
serem modificadas mediante comandos abstratos ¢ gerais. Tal caracteristica se
impde em razdo do cardter funcional que € inerente a essa classe de potestades.

HMELLO. 200. p. 57-66: DALLARI, 1999. p. 75-87.
*MELLO. op. cit.. p. 30-33
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O cxercicio da potestade piiblica determina a sujeigéo das esferas juridi-
cas das pessoas ao que determina, mas a validade desse desempenho depende da
conciliagdo com o interesse publico que justifica a outorga do poder e, bem como,
do respeito aos direitos constitucionais dos cidaddos. Em outras palavras, ndo
representam as potestades publicas apernas potestades, mas sim potestades funcio-
nais, “deveres-poderes”, cujo exercicio s ¢ validamente sustentdvel se orientado
a satisfac@o do interesse publico e dentro da juridicidade.

Determina, portanto, ao Direito Positivo limites positivos e negativos para
o modo e o fim do exercicio das potestades publicas. A técnica de atribuigiio de
potestades ilimitadas ¢ juridicamente inaceitdvel.*

A potestade publica indispensdvel para a concretizagiio do interesse pad-
blico que a justifica denomina-se competéncia?’. Se o exercicio da potestade que-
bra a correlag@o que deve guardar com o interesse publico que lhe € correlato, ha
o fendmeno da competéncia invdlida.

As pessoas estatais™ recebem competéncias, redistribuidas internamente
cm Orgdos. Aos titulares desses 6rgaos — os agentes publicos — caberd a tarefa de
emitir a vontade declarada escrita, que serd imputada a pessoa estatal. Acompa-
nhando a li¢do de Celso Antdnio Bandeira de Mello®:

(...) para que tais atribui¢des se concretizem ¢ ingressem no mundo
natural € necessdrio o concurso de seres fisicos, prepostos a condi¢do
de agentes. O querer ¢ o agir destes sujeitos é que sdo, pelo Dircito,
diretamente imputados ao Estado (manifestando-se por seus drgéos),
de tal sorte que, enquanto atuam nesta qualidade de agentes, seu que-
rer e seu agir sdo recebidos como o querer e o agir dos érgdo compo-
nentes do Estado; logo, do préprio Estado. Em suma, a vontade ¢ a
acdo do Estado (manifestada por seus 6rgos, repita-se) sao construidas
na ¢ pela vontade ¢ agiio dos agentes; ou scja: o Estado e 6rgdos que
o compdem sc exprimem através dos agentes, na medida em que di-
tas pessoas [isicas atuam rvsta posi¢do de veiculos de expressiao do
Estado.”

Dentre as potestades publicas, temos aquela de criar os comandos juridi-
cos necessdrios para a satisfagiio dos interesses publicos.

*BRASIL. 2001. art. 1°,

TMELLO, op. cit.. p. 110.

* As pessoas estatais podem ser pessoas politicas ou pessoas administrativas. As pessoas politicas sdo pessoas
juridicas que possuem competéncia legislativa. resultantes da estrutura federal de Estado posta pela nossa Consti-
tuigio Federal; jd as pessoas administrativas. pessoas juridicas. criadas pelas pessoas politicas num processo de
descentralizagio. afim de melhor dinamizar a concretizagio de especificos interesses piblicos.

*Op. cit.. p. 106 (grifo no original),
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4 A RerarTICAO DAS FUNGOES DO EsTapo

Ha forte tendéncia em se limitar norma juridica” para indicar os coman-
dos abstratos e gerais. Teriamos, portanto, uma “fung@o normativa” no caso de
expedicdo desses comandos; e, apenas, uma “agio normativa legislativa” quando
os mesmos implicassem em inovagdo originaria no ordenamento juridico®.

Como bem adverte Francis-Paul Bénoit*', qualquer classificagdo da cién-
cia juridica para as fungdes do Estado deve levar necessariamente em considera-
¢do o Direito Positivo, sob pena de se macular a sua investigacao cientifica com
propostas da ciéncia politica que nem sempre refletem a realidade normativa.
Entretanto, deve ser ressaltado que todo o Direito Positivo de orientacdo ociden-
tal, posterior a Revolugdo Francesa, nunca deixou de incorporar a necessidade de
diferenciagdo entre as exigéncias politico-sociais feitas em rela¢do ao Estado e a
atuacdo juridica do mesmo.*

A 1déia da distribui¢do do exercicio dos poderes juridicos do Estado em
orgdos diferenciados tem entre seus precursores Montesquieu. Partindo da pre-
missa de quem tem o poder tende a dele abusar, tentou o pensador francés edificar
uma teoria que quem preservasse a liberdade do cidadao através da reparticdo
das fun¢des do Estado entre diferentes 6rgdos, constituidos por pessoas fisicas
distintas®. E lembrando a assertiva de Agustin Gordillo™:

Cdémo se realizard la distribuicion de funciones, es algo que ha sido
solucionado de diferente manera en la Constitucién de cada pais; pero
en general la mayoria ha introducido el principio de la separacién de
los poderes tratando de seguir en lo mds importante la triple premissa
a que dio lugar la teoria de MONTESQUIEU: que el que hace las
leyes no sea el encargado de aplicarlas ni de ejecutarlas; que el que
las ejecute no pueda hacerlas ni juzgar de su aplicacidn; que el que
juzgue no las haga ni las ejecute.

E certo que a teoria de Montesquieu influenciou decisivamente as ordens
juridicas dos povos ocidentais. Contudo, o Direito Positivo cria suas préprias
realidades, estando permedvel as injung¢des da politica na medida em que ndo
comprometa sua funcionalidade enquanto - ordem social - ¢ seu programa ideo-
16gico de acdo.

" ALESSL. op. cit.. p. 4; MELLO. op. cit.. p. 4-7.
"'FRANCIS-PAUL, 1968, p. 34-42.

*MAYER. 1904, p. 3-4; FRANGCA, 2000, p. 16-18.
“GORDILLO. 1998, p. IX/1-1X/2.

Hlbid.. p. 1X/2.
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Como bem leciona Oswaldo Aranha Bandeira de Mello®, a Constitui¢ao
delimita, de modo positivo, os padrdes ideolégicos que devem reger a agio do
Estado. No caso do Direito Positivo brasileiro, esses preceitos estdo prescritos
nos enunciados do art. 1° da Lei Maior, que denominamos fundamentos constitu-
cionais.

5 A FuNCAO LEGISLATIVA

Leciona Renato Alessi* que o comando legislativo ndo somente inova o
mundo juridico. H4 também inovagio quando comandos sdo emitidos pelas pes-
soas politicas no exercicio de suas outras fungdes, bem como pelo particular sob
o preceito da autonomia da vontade. O que diferencia o comando legislativo dos
demais comandos ndo seria, segundo o jurista italiano, o cardter abstrato e geral,
mas sim a caracterfstica de constituir uma inovagdo “primdria”, uma expressao
direta e imediata do “poder soberano do Estado”. Constitui exemplo manifesto
dessa tendéncia terminoldgica restritiva a expressdo “ato normativo” em nosso
Direito Positivo®.

Inovar originariamente, enfim, significa determinar a modificagdo do
ordenamento juridico, ou seja, a alterag@o da disciplina juridica das potestades ¢
das classes de direitos subjetivos e deveres juridicos, respeitados os direitos
subjetivos ja existentes.

Nio ¢ apropriado, ao nosso ver, restringir “norma” aos comandos abstratos
¢ gerais, do ponto de vista da teoria geral do direito. Ja advertia Hans Kelsen™
que as posig¢des de “criacdo de direito” e de “aplicag@o do dircito” sdo relativas.
As decisoes judiciais, contratuais e administrativas ndo deixam de ser, claramen-
te, normas, numa acepg¢ao lata e bem mais adequada, ao nosso ver, para indicar o
fendmeno da norma juridica.

A utilidade dos conceitos — unidades constituidas de termos e defini¢des —
da ciéncia juridica estd na aptiddao que os mesmos tém para apreender, de modo
coerente e claro, os regimes juridicos, conjuntos de comandos juridicos. Caso o
Direito Positivo formule conceitos, devem os conceitos cientificos prestar-lhes a
pertinéncia necessdria ao determinar regimes juridicos.

Por injungdo do preceito juridico da igualdade de todos perante a lei®, os
comandos legislativos devem ter preferencialmente a natureza de norma abstrata

*MELLO. 2000. p. 3: FRANGA, 2000, p. 467-495.
*ALISSI. op. cit.. p. 4.

‘"BRASIL. 2001. art. 102 Te 2°.

M KELSEN. op. cit.. p. 252-254,

*Ver CF. art. 5°. caput.
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e geral. Para que o Poder Legislativo — o conjunto de 6rgios que tipicamente
desempenha a fungdo legislativa - possa expedir comandos legislativos despro-
vidos da caracteristica de norma, é mister a previsao de tal exce¢ao na Constitui-
¢ao Federal.

No Direito Positivo pdtrio, a expedigao de comandos legislativos deve ser
tipicamente desempenhada pelo Poder Legislativo. Lembrando o enunciado do
art. 5°, II. da Constituigdo Federal: “Art 5° (...) II - ninguém serd obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

“Lei”, nos enunciados constitucionais, deve ser entendida como instru-
mento introdutor empregado pelo Poder Legislativo*. Uma exegese que excluis-
se este elemento orgénico, seria incompativel com a garantia da liberdade que se
pretende através do principio da separagio funcional do poder juridico do Esta-
do™. Outra norma constitucional, construida a partir do enunciado do art. 1°,
pardgrafo tnico, da Lei Maior, refor¢a nosso entendimento: “Art. 1°. (...). Pard-
grafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por mcio de scus repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituiciio™.

Ainda que o Chefe do Poder Executivo** - representante cleito pelo povo
- possa cxpedir comandos legislativos por meio dos instrumentos introdutores
conhecidos por “medidas provisérias™, o regime juridico destes instrumentos é
incompativel com as matérias postas pelo Poder Constituinte sob a reserva de
“lei”. A garantia da liberdade individual - valor intrinseco ao Direito Positivo
pdtrio - padeceria de inutilidade prdtica se exegese diversa fosse aqui proposta.
Como admitir que a liberdade e a propriedade, dois bens constitucionais funda-
mentais*, pudessem ser atingidos pela execugdo de uma pena ou de um tributo,
ensejada pela aplicacio de um comando legislativo veiculado por medida provi-
soriat?

As normas juridicas completas — as normas juridicas de conduta ¢ as nor-
mas juridicas de estrutura — devem ser constituidas através da conjugagio de
comandos legislativos. Havendo o Direito Positivo colocado sob a reserva de
“lei”, a matéria social regulada, {ica vedada a composi¢io. parcial ou total. da

" Os instrumentos introdutores de normas juridicas s@io veiculos estabelecidos pelo préprio ordenamento juridico
para a insergiio de comandos nesse sistema proposicional. Formalizados. os veiculos introdutores siio normas con-
cretas e gerais. Conceretas por institucionalizarem a enunciagio que deu origem material ao comando: e gerais. por
determinarem o dever de todos de reconhecerem os comandos introduzidos como pertinentes ao sistema do Direito
Positivo. CARVALHO. 1999. p. 45.

T GORDILLO. op. cit.. p. IX/13 - 1X/16.

*Tal como o Poder Legislativo, o Poder Executivo constitui um complexo de éredos ao qual se awribui. dentre suas
atribuigdes tipicas, o exercicio da fungiio administrativa, a ser vista logo adiante.

Y BRASIL. op. cit.. art. 62. caput.

Hbid.. art 57

Sbidart 5% XXNIX e 15001
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norma juridica completa, por comandos legislativos emanados pelo Poder Execu-
tivo.

Fungdo legislativa, portanto, consiste na atividade estatal de expedig¢io de
comandos que induzem inovagdes origindrias no ordenamento juridico, os co-
mandos legislativos, atribuida aos 6rgéos indicados pela Constitui¢io para exercé-
la, respeitadas as normas constitucionais*. Os comandos legislativos sdo, em re-
gra, normas abstratas ¢ gerais.

As normas legislativas tém crucial importincia para definir metas ou con-
ceder maior densidade as diretrizes constitucionais, ou melhor, as finalidades de-
terminadas pelas normas constitucionais como interesses publicos.

5 A FUNCAO ADMINISTRATIVA E O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Através da funcio administrativa, o Estado aplica, usa, observa ¢ exccuta
os comandos legislativos aos casos especificos, visando a satisfagdo dos interes-
ses publicos. Os fendmenos da aplicagdo, uso, observincia ¢ exccucdo sdo, na
verdade, elementos integrados da no¢ao de concretizagdo normativa®’.,

E possivel, num corte metodolégico, restringirmo-nos ao fendmeno da
aplicagdo, necessario para delimitar mais ainda nossa exposi¢do. Afinal, ¢ ele o
que se encontra no mundo do dever-ser.

Os comandos administrativos constituem a aplicagdo das normas primdri-
as, e, excepcionalmente, a aplicagiio de normas secunddrias, quando estas cnscjam
aexecugdo administrativa. Também as normas juridicas de estrutura podem ensejar
a sua aplica¢iio mediante comandos administrativos.

Na funcdo jurisdicional, seguindo o corte metddico que acima fizemos,
consiste na atividade estatal de expedic¢ao de comandos subsididrios aos coman-
dos legislativos, dotados de forte estabilidade (coisa julgada), por 6rgaos inde-
pendentes ¢ imparciais das pessoas politicas, diante de conflitos surgidos no de-
senvolvimento das relagdes juridicas. O comando jurisdicional ¢ a aplica¢do da
norma secundaria, que demanda a provocaciio do 6rgio jurisdicional para que
possa haver a apreciagiio da lide.

" ALESSI, op. cit,, p. 4; FERNANDES, 1984, p. 16-20. A fungiio legislativa, numa acepgio mais ampla, também
abrange os fendmenos da observincia, da execugio e do uso.
YTFRANCA, op. cit., p. 21-23.
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No Direito Positivo patrio, adotou-se a unidade do exercicio da fungdo
jurisdicional, que determina a exclusividade de scu desempenho pelo Poder Judi-
cidrio — outro complexo de ¢érgaos publicos. Como estd enunciado no art. 5°,
XXXV, do texto constitucional: “Art. 5°, (...) XXXV - lei ndo excluird da apreci-
acdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”.

Os comandos administrativos estdo sujeitos ao controle jurisdicional, em-
bora se aproximem dos comandos jurisdicionais pela caracteristica de constitui-
rem o resultado da aplica¢do de comandos legislativos. Identificado vicio no co-
mando administrativo, este pode ser invalidado niio somente por outro comando
administrativo, mas também por um comando jurisdicional. Em virtude da carac-
teristica da coisa julgada, o comando jurisdicional, todavia, ndo pode ser invalida-
do por um comando administrativo nem afetado por um comando legislativo®.

Ha comandos administrativos que constituem normas abstratas ¢ gerais,
tais como os comandos legislativos devem ser. Diferenciam-se em virtude do cardter
originariamente inovador dos comandos legislativos, via exclusiva para a criagdo
de potestades ou de classes de direitos subjetivos ¢ deveres juridicos. Sdo os
comandos legislativos, e ndo os comandos administrativos abstratos e gerais, o
fundamento de validade dos comandos administrativos concretos e individuais.
Esses comandos administrativos procedem uma delimitagdo mais precisa das
potestades publicas, servindo como um instrumento para a melhor aplica¢io dos
comandos legislativos®.

Através dos comandos legislativos, define-se o interesse publico e delimi-
ta-se positiva e negativamente a agfio para a sua persegui¢do; nos comandos ad-
ministrativos, hd o preparo e delimita¢iio, no caso especitico, da agiio material
que trard sua satisfacfio; e, pelos comandos jurisdicionais, assegura-sc a integri-
dade do ordenamento juridico, especialmente quando atua o Estado na consecu-

¢do do interesse publico®,

Seguindo a assertiva de Ruy Cirne Lima®

O sujeito do direito subjetivo, ao exercé-lo, terd um fim em mira; mas
o fim influird sobre o bem ou fato, objeto do direito, mediatamente,
através do sujeito. Diversamente, a atividade administrativa qua talis
obedece aum fim, a que o agente ¢ obrigado a adscrever-se, quaisquer
que seja as suas inclinagdes pessoais: 0 agente da atividade adminis-

WVer CF, art, 5% XXX VL

¥ Ver CF, art. 84, 1V.

SMELLOQ, op. cit., p. 24-28. Se tomarmos como critério classificador a relagiio das tungdes do Estado com o

interesse publico, a fungfio administrativa tem mais proximidade com a fungiio legislativa

S'LIMA, 1948, p.59-64.

SPTACITO, 1997, p. 39-70, grifo do autor.
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trativa ndo poderd, portanto, influir sdbre esta, sendo mediatamente,
pelo modo pessoal de persecug@o ou realizagao do interesse proprio
da administrago.

E na cldssica li¢ao de Caio Ticito®, temos:

Nio basta, porém, que a autoridade seja competente, o objeto licito e
os motivos adequados. A regra de competéncia ndo é um cheque em
branco concedido ao administrador. A administracdo serve, necessa-
riamente, a interesses publicos caracterizados. Nao ¢ licito a autori-
dade servir-se de suas atribui¢des para satisfazer interesses pessoais,
sectédrios ou politico-partiddrios, ou mesmo a outro interesse publico
cstranho a sua competéncia. A norma de direito atende a fins especi-
ficos que estdo expressos ou implicitos em seu enunciado. A finalida-
de ¢, portanto. outra condigdo de legalidade nos atos administrativos.

Com o crescimento das parcerias entre as pessoas estatais e os administra-
dos, uma parcela cada vez maior de atribui¢des juridicas e materiais préprias
aquelas tem sido, dentro dos limites da lei, transferida a estes>’. A expedigdo de
comandos administrativos nao constitui mais uma zona exclusiva para entes es-
tatais.

O Poder Judicidrio ¢ o Poder Legislativo possuem atribui¢des administra-
tivas, conforme os comandos constitucionais, na medida do necessério para
viabilizar o regular exercicio de suas potestades tipicas. As conseqiiéncias juridi-
cas do exercicio de potestades administrativas por essas unidades sido imputadas
a pessoa politica, da qual constituem reparti¢des™.

6 CONCEITO DE FUNCAO ADMINISTRATIVA

Diante dessas consideragdes, ja nos é possivel estabelecer um conceito
estrito de fungdo administrativa: ¢ a atividade de expedi¢do de comandos com-
plementares aos comandos legislativos (a fim de lhes dar cumprimento) e sujei-
tos a controle jurisdicional®, desempenhada pelas pessoas estatais (ou por quem
esteja no exercicio de prerrogativas estatais), numa posi¢ao privilegiada ¢ supe-
rior diante dos particulares®, para viabilizar a concretizag@o dos interesses pabli-
cos constitucionais ou legalmente fixados.

“DALLARI. op. cit.. p. 82. A rransferéncia de potestades administrativas. relembre-se. é vedada em regra.

“Ver CF. art. 37. § 6°

*Nio ¢ absurda a hipdtese. especialmente no Direito Positivo brasileiro. de que esses comandos possam ser
diretamente complementares a nomes constitucionais. Ver CE art. 40. $ 1°. 11

¢ Essa posi¢io de privilégio e supremacia da administragio piblica decorre do principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado. canone fundamental do regime juridico-administrativo. cf. MELLO. op. cit.. p.
30-33.
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O Poder Executivo, unidade orgénica que tem como atribuigdo tipica o
exercicio da fun¢@o administrativa, bifurca-se em governo e administragio pu-
blica.

O governo compreende os érgdos publicos que exercem a potestade de
expedir comandos legislativos ou de inserir comandos administrativos abstratos
e gerais, concernentes a atividade de planejamento®’. J4 a administragdo publica,
o conjunto de 6rgaos publicos que exercem a fungao administrativa.

Sio nogdes essenciais para a compreensio do regime juridico-administra-
tivo.
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Abstract

The present paper outlines the concept of administration
function in Brazilian positive Law. The administration function
should be understood as the act of issuing complementary orders
to the legislative orders (so as to have them applied) subject to
Jurisdictional control and performed by state entities (or by
those exercising state prerogatives) in a position superior and
privileged to individuals, so that the preservation of the public
interest, either legal or constitutionally established, is
guaranteed.

Key words: Administrative law; administrative function.
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