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RECONSIDERACAO DO TEMA DO ABUSO DE PODER

I - Importancia teorica e pratica. II - Controle ju
dicial do poder discricionario. III - Oportunidade
e conveniencia dos atos administrativos. IV - Area
vinculada dos atos discricionaries. V - Desvio de
poder ou finalidade. VI - Especialidade da competen
cia. VII - Abuso do poder de denuncia. VIII - Re-
quisicao judicial de processos administrativos.

1. Inteiramente absorvido por obrigacoes de ad-
vocacia, somente a custo, para corresponder a honraria do con
vite que me fez o ilustre Dr. JORGE TADEO FLAQUER SCARTEZZINI,
acedi em realizar esta palestra, no curso que em boa hora rea
liza na Justiga Federal de Sao Paulo, de que se constitui um

dos mais destacados ornamentos.

2. A falta de um assunto em gque pudesse, presen

temente, trazer alguma contribuigao pessoal, so me restou a
alternativa de coﬁversar um pouco sobre o que polarizou minha
atencao ha mais de trinta anos, o abuso de poder. Ainda aqui,
somente me reportarei auma velha divergencia doutrinaria,e nao
para persistir no que hoje me pareée um erro de apreciacao,
mas, ao contrario, para me penitenciar dele. Em torno desse
ponto basico, sera feita uma analise circunstancial, nao para
trazer novidade, que esta palestra nao contem, mas para bem

situar as ideias que serao expostas.
I - IMPORTANCIA TEORICA E PRATICA

3. 0 tema do abuso de poder, que apresenta cer-
to paralelismo com o abuso do direito, tem inegavel importan-—
cia teorica e pratica, porque ambos se situam no terreno da irregu

laridade ou anormalidade do exercicio de um poder ou de um di




reito.
4, Em teoria, no direito administrativo, serve
ele para se aprofundar o estudd do ato administrativo, das

condigoes de sua validade, bem como da necessaria protecdo

contra os atos ilegais ou abusivos. Essa protecdao, alias,nao
alcanca apenas o individuo,na esfera dos seus direitos, mas
tambem o servico publico, quanto, 3@ reqularidade da sua execu-
¢ao. No estudo da materia, destacam-se,entre nos, Seabra
Fagundes e Caio Tacito, alem de outros cultores acreditados da

especialidade, como Cretela Junior e Pinto Ferreira.

5. Na pratica, o estudo do abuso de poder co-
bre toda a area da admnistracdao, incluindo as atividades ad-
ministrativas do Congresso e do Judiciario, como também se pro
Jeta no campo penal. A jurisprudencia & escassa, mas ja conta
com julgados importantes, a comeg¢ar por um pioneiro acordio do
Tribunal de Justiga do Rio Grande do Norte, de que foi rela-
tor o entao desembargador Seabra Fagundes. Também o Supremo
Tribunal, como outros tribunais do pais.apresenta.. estudos va-
liosos, seja quanto ao exame de materia de fato, quando se are
sente como fundamento ou motive do ato administrativo, seja
quanto ao desvio de finalidades nas desapropriacoes por utili-
dade publica, seja no uso de sancoes abusivas em materia fis-
cal, seja quanto 3 anulacao, ou trancamento, de processos pe-

nais por abuso do poder de denunciar, etc.

6. Embora nao tenhamos, aqui, o contencioso ad
ministrativo, absorvido que foram seus rudimentares ensaios
pela amplitude do controle judicial da administragdo, recorre-
mos frequentemente 3 experiencia dos paises que dispdOem de ju-

risdigcao administrativa, especialmente da Franca e da Italia,




gue nos sao mais familiares.

7. Ndo havendo, pois, incompatibilidade logica,
aqui como la,o controle jurisdicional dos atos administrativos
se exerce, nao somente quanto a sua legalidade externa, como
guanto a legalidade intrinseca. Alcarga, -- "~ portanto,
ao mesmo tempo, a competencia, a forma e o objeto, como ain-
da. os motivos e a finalidade do ato administrativo. Quanto
ao objeto e aos motivos, como e sabido, pode dar-se grande
liberdade de atuac¢3ao ao administrador, quando assim o dis-
ponha a norma legal. A area dessa liberdade & que & o terre-
no proprio do poder discricionario da administracao. No mun
do modernc, com o crescente intervencionismo economico, soci-
al e cultural do Estado, tende a desenvolver-se a area do po-

der discricionario, aumentando, senao na teoria, pelo menos na

pratica, a importancia do seu estudo.
II - CONTROLE JUDICIAL DO PODER DISCRICIONARIO

8. Quanto ao aspecto teorico do poder discricio
nario, que e terreno propicio ao abuso de poder, alguns temas

merecem realce, embora n3o apresentem a mesma complexidade.

9. No que respeita ao controle judicial do ato
discricionario, foi-me atribuido pensamento radical, que ndo
cheguei a externar, mas que foi deduzido de expressoes incor-
retas do meu proprio texto. Assim se manifestou, a respeito,
o professor Pinto Ferreira (Da Agao Popular Constitucional Rev.

Dir. Publico, vol. 21 , p3g. 25:

"Determinados autores estrangeiros opinam pela

sujeicao dos atos discricionarios aoc controle juridis



dicional, como Marcello Caetano, Gabino Fraga, assim
como, ainda no Brasil, partilham tal ponto-de-vista
Matos de Vasconcelos, Tito Prates da Fonseca, Castro

Nunes e J. Guimaraes.

0 assunto e controverso, pois em contrario opi
nam, no estrangeiro, Otto Mayer e Georges Vedel, no
Brasil ainda se mencionando nesta linha Victor Nu-

nes Leal e Luiz Eulalio Bueno Vidigal".

10. 0s trechos de minha autoria, de que tera re-
sultado aquela conclusao, certamente utilizavam a expressao
atos discnicionarnios, sem qualquer esclarecimento definidon.
Mais tarde, entretanto, mencionando que o problema envolvia

tambem uma quest3o de palavras, esclareci:

"Referimo-nos 3 expressao atos discricionarics,
muito usual na doutrina francesa e na nossa, exﬁres—
sao que empregamos em outras oportunidades (...).Es
sa expressao, embora generalizada, e conceitualemnte
defeituosa (...). NSO existe, com efeito, ato disai
cionario; o que existe € podex disericiondnio (...).
Quando se afirma que 0s atos discricionarios escapam
a revisao do poder judiciario, o que se guer dizer @
que o poder discricionario esta imune da revisio ju-

risdicional". (Problemas Dir. Publico, 1960,pag.280).

11. Tolera-se, contudo, a expressao impropria, e

Seabra Fagundes explica que ela se salva por indicar os atos.que
sao, na sua parte mais substancial, discricionarios. Alem dis
so, nao se dispoe de outra expressao mais adequada para tais

atos. Em suas proprias palavras (0 Controle dos Atos Adminis




trativos pelo Poder Judiciario, 4a. ed., pag. 83):

"Afigura-se-nos demasiado rigorosa a observacao.
Na expressdo ato disericionario esta subentendido que
se trata do que o e predominantemente, do que o & por
contraste com o ate vinculade. -Nem parece que se
possa, na pratica, absttair da expressad, por lhe fal
tar equivalente para denominacao dos atos praticados

no exercicio da competencia dsicricionaria”.

12. Com o mesmo sentido, de certo modo incorreto,
com que se admite a denominagdo atos discriciconarios, tambem
se pode dizer que os atos discricionarios sado imunes do contro
le jurisdicional, pois isto significa que os aspectos discricio
narios dos atos administrativos e que estdo imunes daquele con

trole.

13, Em suma, nao existem atos inteiramente exclui
dos do controle de legalidade, porque n3do ha atos inteiramente
discricionarios. Ressalvam-se os paises que mantem uma catego
ria de atos de governo, a salvo do controle da jurisdicio ad-
ministrativa. Tambe&m ha que ressalvar .0 periodos de excecdo re
volucionaria, em que muitos atos ficam subtraidos ao conhecimen

to dos tribunais.

111 - . OPORTUNIDADE E CONVENIENCIA DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

14. Em que consistem esses aspectos discricionarios
dos atos administrativos? Para usar poucas palavras, consistem
na conveniencia e oportunidade do ato. A apreciacdo dessa con-
veniencia — que se pressupoe do interesse publico, envolvendo

a utilidade, a razoabilidade e a adequacao do ato — e confiada,

pelo legislador,a administrac3o publica, ao seu prudente critée-




rio, a sua liberdade de escolha ou opcao. O mesmo se diz da
oportunidade do ato, cabendo & administracdo a escolha do mo-

mento supostamente mais conveniente ao interesse publico.

15. Ja dispunha a L. 221, de 20.11.1894 (art.13,

- -

§ 90, 'a'): )

"Consideram-se ilegais os atos ou decisoes ad-
ministrativas em razao da nao aplicagao ou indevida
aplicacao do direito vigente. A autoridade fundar-se-
a em razoes juridicas, abstendo-se de apreciar o me-
recimento dos atos administrativos, sob o ponto devis

ta de sua conveniencia ou oportunidade”..

16. Miguel Seabra Fagundes, reservando, como ou-
tros autores, o vocabulo merito,ou merecimente, para designar
a area de opgao privativa da administracao publica, assim se

expressa sobre o ponto ora em exame (ob. cit., pag. 149-150):

"0 merito esta no sentido politico do ato admi-
nistrativo. E o senfido dele em fungao das normas da
boa administragao. Ou, noutras pa]avra§: e o seu
sentido como procedimento que atende ao interesse pu
blico, e, ao mesmo tempo, o ajusta aos interesses pri
vados, que toda medida administrativa tem de levarem
conta. Por isso, exprime um juizo comparativo.

Compreende os aspectos, nem sempre de facil per
cep¢ao, atinentes ao acerto, a Jjustica, utilidade, e
quidade, razoabilidade, moralidade etc. de cada pro-
cedimento administrativo.

Esses aspectos, muitos autores os resumem no

binomio: oportunidade e:conveniencia"”.




17. Quando escrevi uns comentEriﬁs sobre esta ma
téeria, ja faz muito tempo (Rev.Dir.Adm.,vol.3,jan.1946), discor
dei do uso das palavras merito e merecimento com aquele senti
do restrito, pelo menos em face do nosso direito, tendo em
vista a tradicao corporificada na L.,221/1394 (dispositivo

acima transcrito). 0 exame da realidade dos fatos em que se
baseia o ato administrativo me parecia materia de merito, mas
nao vedada ao exame do judiciario, que so estaria impedido de
examinar, no ambito do merecimento, o que dissesse respeito a

oportunidade e conveniencia, como dispunha a L. 227.

18. Tinha eu em vista, certamente, 0 conceito de
merito em direito processual, isto e, a substancia da Tide.Em
caso de demissio de funcionario por falta a ele atribuida,mas
gque nao tivesse sido cometida, a prova ou falta de prova des-
sa falta, e, processualmente, materia de merito, no pleito a--
nulatorio de demissdo; mas nao seria merito do ponto de vis
ta administrativo, porque a realidade da falta funcional, em
que se baseasse a demissdo,ndo e aspecto discricionario, mas
vinculado, do ato administrativo. Essa desarmonia terminologi

ca n3ao me parecia aconselhavel.

19. Apoiava-me, alem disso,nestas observagoes de
Castro Nunes, que se fundavam na L. 221/1894:

"_.. a apreciacao de méritq interdita ao judici-
ario e a que se relaciona com a conveniencia ou opor-
tunidade da medida, nao o merecimento por outros as-
pectos que possam configurar uma aplicacao falsa, vi-
ciosa ou erronea da lei ou regulamento, hipoteses que
se enquadram, de modo geral, na ilegalidade por 'inde

vida aplicacao do direito vigente' ".




20. Seabra Fagundes, fiado na doutrina estrangei
ra, especialmente italiana, replicou 3s nossas opinides. Pas
sado o tempo, acho gque ele tinha razio, nao, data vendia,quan
to a interpretacao que deu a L. 221/1894 (cuja literalidade,

a meu ver, favorecia a posigdo de Castro Nunes),mas quanto ao
entendimento corrente na doutrina italiana. --Afinal, nao fo-
mOS nos,Mas 0 europeus, principalmente os franceses, que me-
Thor desenvolveram a doutrina do abuso de poder administrati
vo, criando.o conceito fertilissimo do desvio de peder, a que
nos reportaremos mais adiante. Nadé impede que, ao empregar
mos a palavra meadifc em direito processual, deixemos claro |,
quando nao expresso,que nao nos referimos 3 area discriciona-

ria de algum ato administrativo.

Iv - RREA VINCULADA DOS ATOS DISCRICIONARIOS

21. Outro aspecto, no estudo tedrico do abuso de
poder, em que acabei por me render inteiramepte as objecoes de
Seabra Fagundes e Cajo Tacito, refere-se a0 desvio de poder,ou
de finalidade. Nao me lembro de ja o ter dito de publico. Se
ainda nao o fiz, que o seja hoje, em homenagem 3queles dois
mestres do direito adminisfrati?o e a Justica Federal de
Sao Paulo, que organizou o curso em que & proferida ésta pales

tra.

22. Algumas palavras introdutdrias sio necess3rias
para colocar esse.aspecto do tema. 0 ato administrativeo,co-
mo e da essencia do Estado de direito, tem a sua validez sujei
ta ao teste da legalidade ou legitimidade, isto &, ao teste da

sua conformidade com o direito positivo.

23. Quando o ato se encontra precondicionado, pe-

la norma juridica, de modo que nenhuma liberdade de apreciacao




seja concedida & administracao publica, diz-se que o ato e
vinculado: verificados o0s seus pressuppostos, ele tem de ser
praticado, sob pena de omissao ilegal. N3o sao frequentes os
exemplos de atos administrativos inteiramente vinculados, mas
serve de paradigma a promog¢ao de funcionario por antiguidade:
aberta a vaga, apurada a antiguidade, nao hEécomo deixar de
promove-lo (sem considerar, aqui, a situac3ao excepcional em

que, por exemplo, o juiz mais antigo pode ser afastado por mo

tivo de interesse publico).

24. A situacao contraria, entretanto, n3o ocorre,
porque — como ja foi observado — n3ao se conhece ato inteira
mente discricionario, isto &, desvinculado de pressupostos le
gais. Se outros nao houvesse — e quase sempre ha —, pelo
menos, o da competencia teria de ser respeitado, porque o ato
administrativo ha de emanar de autoridade competente. Nem se
argumente com a situagao especial do funcionario de fato, que,
alem de rara, tem em seu favor a aparencia, por se tratar de

funcionario supostamente regular.

25. A esse respeito ja observamos, com apoio em
autores de nomeada, que a expressao ate discricionaric pode
ser aceita em obsequio ao costume, e pela inexistencia de ex-
pressao equivalente, mas & logicamente defeituosa, por nao ha
ver ato inteiramente discricionario. 0 que existe & o poder
discricionario, que se manifesta na pratica dos atos adminis
trativos, os quais, embora so parcialmente discricionérios,pai
sam a chamar-se atos discricionarios, tanto mais que, quando
praticados,ja se exercitou a opcao administrativa discriciona

ria.
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26. Como escreviamos, em 1948 (Problemas,cit.,pag.
280-81):

"... se nenhum ato administrativo pode ser consi
derado discricionario, em sua integridade, nao existe
ato discricionario. 0-que acima.se disse da competén
cia, tambem se pode dizer da forma e da fina};dade,que
sao Timitagoes 1e§ais (expressas ou implicitas) dos a-
tos administrativos. Se o ato e viciado no que enten-
de com a competencia, a forma ou a finalidade, abre-se
ensejo ao pronunciamento jurisdicional. A afirmacao
que nesse sentido fez o des. Seabra Fagundes e incon-
testavel (...). A opgao de conveniencia e oportunida
de e que constitui o conteudo discricionanio do ato,
mas, salvo no tocante a esse ponto, o ato administra-

tivo, em tudo mais, se deve considerar vinculado".

27. Nesta passagem, ja encontramos indicacoes do
que e essencial para o controle dos chamados atos discriciona-

rios, porque a finalidade do ato — seja discricionario ou vin
culado — e sempre um aspecto.da legalidade ou legitimidade do
ato, nao se inserindo na liberdade de op¢do de que possa dis-

por a administracao publica.

28. Caio Tacito assim abordou tais aspectos(Dir.

Adm., pag. 142):

"0 poder discricionario e, afinal, a faculdade
concedida a administracao para apreciarovafor dos
motives e determinar o objeto do ato administrativo,
quando n%p o preestabeleca a regra legislativa. Ele
se submete nao somente a limites externos (que Vic-

tor Nunes Leal chamou, simbolicamente, de Avrizonfnis],
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como sejam a competencia, a forma e a existéncia mate
rial dos motivos, como tambem a Timites internos (que
se poderiam descrever como verticais), que dizem res

peito a observancia da finalidade legal®.

29. Se o administrador excede os limites externos
ou internos, o ato discricionario & ilegal. Quanto ao; 1imi-
tes externos, a apreciag¢ao dos casos concretos sera sempre mais
facil, ou menos complexa. Ainda, por exemplo, que se trate
da existencia real dos motivos, o problema n3o & t3o dificil
como discernir em que sentido optou o administrador na ponde-
racao dos motivos. E esse discernimento & necessario para
descobrir se ele violou a finalidade legal do ato, isto E,aqug

la que esta expressa ou implicita na regra de competencia.

30. Ainda em relacao a realidade dos motivos,cum
pre observar que, nos chamados atos discricionarios,nem sempre
terao eles que ser divulgados no ato, com o ato,ou a proposito
do ato, por ser livre a valorizac¢ao que a autoridade terda feito
desses motivos. Contudo = Tlicao que se tornou corrente,en
tre nos, logo que divulgada pela grande autoridade de Francis-
co Campos —.ainda quando a administragao n3o esteja obrigada
a revelar os motivos do ato discricionario, se ela, entretanto,
0os divulga, torna-se possivel verificar a existéncia real de
tais motivos. A divulgacao deles nao teria sentido sendo para
significar que foi em razao deles, e somente em razido deles,que
o ato foi praticado. Eis as palavras de Francisco Campos,re-
petindo Gaston Jeze: |
¥... 0s atos do governo, se a lei so os legitima
mediante certos motivos, ou quando o proprio governo,
podendo pratica-los, sem motivo declarado, declara,

entretanto, o motivo, nao poderao, em um e outro caso,
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continuar a subsistir desde que o motivo, que, de a-
cordo com a lei, e necessario para legitima-los, ou
o motivo invocado ou declarado pelo governo nao con-
vem 3 realidade ou se verifica improcedente por nao
coincidir com a situacao de fato em que consistia o
seu pressuposto (...).- Desaparecido, por verificada
a sua improcedencia, o motivo determinante doiato,mg
tivo sem a conviégﬁo do qual a Administracao nao te-
ria agido como o fez, claro & que a consequencia lo-
gica, razoavel e legitima deva ser, com a queda do
motivo, a do ato que nele se originou ou que o teve
como causa declarada e suficiente” (Direito Adminis-

trativo, vol. I, 1958, pag. 309 e 308).

V - DESYIO DE PODER OU FINALIDADE

31. Muito mais dificil — frequentemente jmpossi-
vel — & verificar se ocorreu, no ato discricionario, desvio
de finalidade, ou desvio de poder, que e modalidade do defei~-
to mais generico de excesso ou abuso de poder. Entretanto, se
0os motivos do ato foram divulgados, sera menos tormentoso ave-
riguar sua adequacao com o at6 praticado e com a finalidade
que teve o legislador em vista, ao dar competencia ab agente

administrativo para a pratica do ato.

32. 0 ato administrativo — ensina a doutrina de
desvio de poder — so serz legitimo, se coincidir com a finali
dade prevista ou definida, expressa ou implicitamente, na re-
gra de competemcia. Exorbitando dessa previsdao ou definicio,
que ha de ser especifica (pois a possivel implicitude ndo se
confunde com a inadmissivel falta de especialidade), o ato sera

ilegal.
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33. Nem sempre estive de acordo com esse conceito
tdo rigoroso do desvio de poder, mormente. .. . com o seu empre
go pelo poder judiciario. Parecia-me, antes, um conceito a

ser aplicado pela jurisdicdao administrativa,nos paises que a
consagram, como &, classicamente, a Franca. Entendia eu ser
necessario, em nosso regime judiciarista, um temperamento aque
la doutrina, mais apropriada aos sistemas em que o desvio de
poder & julgado pelo contencioso administrativo, isto &, pelo

ramo jurisdicional da propria administracio.

34, Motivou aquele meu antigo comentario um auten
tico Leading case, que foi a famosa decis3o do Tribunal de Jus
tica do Rio Grande do Norte, na Apelacdo Civel 1.422(28.07.48),
relatada pelo entao desembargador Miguel Seabra Fagundes, nome
que ja se achava consagrado em nosso direito administrativo com
a publicacao do seu monumental estudo sobre o controle dos a-

tos administrativos.

35. A autoridade estadual havia fixado horario de
trafego para uma empresa de onibus, de modo a prejudica-Ta em
beneficio de empresa concorrente. Examinando em minucias todas
as circunstancias do caso, o tribunal, unanimemente, anulou o
ato por desvio de poder: o seu resultado , em concreto, objeti
vava interesse particular, desatendendo 3 finalidade de inte-
resse publico do bom funcionamento do servigo, em virtude da
qual fora concedida a competéncia para fixa¢do do horario dos

onibus.

36. Sem discordar da aplicacao da doutrina no caso
concreto, onde se demonstrara favorecimento particular em detri
mento do interesse publico, procuramos restringir um pouco as
premissas teoricas do raciocinio da decis3o, que nos parecia

conceder demasiada interfergéhcia ao poder judiciirio na revisao
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dos atos discricionarios.

37. Eis a passagem polemica do nosso comentario,

publicado em fins de 1948 (Problemas, cit.,pag. 285-286):

“Se a administracdo, no ust do seu poder discri-
cionario, ndo atende ao {im Legal, a que esta obriga-
da, entende-se que abusou do seu poder. A insistencia
nesta ideia central € que confere ao voto do des.Sea-
bra Fagundes o sentido inovador de que se reveste, pois
esta questdo tem sido descurada pela nossa jurispruden-
cia, e 0 proprio autor deste comentario, ac tratar em

toutra oportunidade dos atos discricionarios, deixou de
fazer a respeito as ressalvas que se impunham.

0 fim legal &, sem duvida, um Limite ao poder dis
cricionario. Portanto, se a opcao administrativa desa-
tende a essa finalidade, deve-se concluir que extralimi
tou da sua ;Ona £ivre, violando uma prescricaoc juridi-
ca expressa por implicita, o que a transpoe, por defini
Gao, para a zona vinculada.

Por isso‘mesmo; sustentam os autores mais abali-
zados que exite a7 uma violacdo da lei, um ato ilicito.
(...) a natureza .interna ou intrinseca dessas limitacoes
nao permite, porém, que se dé a este caso, no sistema
constitucional brasileiro, o mesmo tratamento que recla
ma a violagdo dos Timites exteanos do poder discriciona
rio. Nesta ultima hipotese, conforme vimos no paragra-
fo anterior, cabe sempre ao judiciario dizer a Ultima
palavra, com amplitude de agao e de criteriocs, dado o
seu papel de interprete final e conclusivo do direito.

Tratando-se, porem, de violacdo das Limitagoes internas




38.
288-289):

39.
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(desvio ou negagao do fim legal do ato), impoem-se
precaugoes severas para que se nao incida no erro de
substituir o critério de conveniencia do administrador

pelo critério de conveniencia do juiz®.

Prosseguiamos ,mais ‘adiante -{obra citada,pag.

“A amplitude com que o Conselho de Estado examina
os atos administrativos submetidos ao seu julgamento
Tevou Duguit (...} a negar a propria existencia do po-
der discricionario no moderno direito frances (...).
Tambem Bonnard (...) se exprime em termos quase identi
cos: 'Em materia. de fins, ndo existe jamais para a

Administracao um poder discricionario’ ".

Tais consequencias nao me pareciam inteiramen

te aceitaveis no direito brasileiro, tendo em vista a nossa tra

dicao, que remontava a L.221/1894. Mencionava ela, sem duvida,

0 excesso de poder (art. 13, § 90), mas sua pratica nunca favo

recera, entre
sao alcancada
gue permitiam

administracao

40.
293):

nos, a doutrina do desvio de poder, com a exten
no direito frances, ou nas construcbes doutrinarias
funda interferencia do judiciario na pratica da

norte-americana.

Acrescentavamos, ent3o {obra citada, pag.292-

"Sem duvida, o 4im Legak, expresso ou implicito,
e integrante de toda a atividade administrativa, que
pressupoe, por definicdo, a promocao do interesse co-
letivo. Sempre, porem, que o interesse coletivo n3o

esteja definido em situagoes concretas pela propria
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lei, nao pode o judiciario adotar um conceito de #im
Legal em bases tao restritas que venha a manietar a
administracao publica, substituindo o administrador
pelo juiz (...) casos ha,todavia,em que fica patente
ada a ausencia da conveniencia publica, pela manifes
ta preponderancia do favoritismo , da persequicao,
ou do puro proveito pessoal do agente. Em tais ca-
sos, a prova e sempre dificil, frequentemente‘impos-
sTvel, o que reduz as consequencias praticas do prin-
cipio. Algumas vezes, porem , ela ressalta, ostensi
vamente, do conjunto das circunstancias e ate de evi
dencias documentais. Em situagoes dessa natureza,po
de o judiciario proclamar que a autoridade exorbitou,
abusando do seu poder discricionario, agiu, portanto,

arbltraniamente .
E assim concluiamos (obra citada, pag.293):

‘"Quarido, porem, o ato administrativo se deve qua
Tificar de arbitrario por haver traﬁsposto os limites
intrinsecos ou internos do poder discricionario (prete
ricao do fim Tegal, em favor de um fim ilegal),as cau-
telas do judiciarnio devem ser extremas, para n3o se
substituir ao administrador na mera apreciagao da con-
veniencia ou oportunidade da medida questionada. 0 cri
tério mais adequado consiste (salvo circunstancias ex-
cepcionais), nao em indagar se o fim visado ¢ diverso
do objetivado pela Tei instituidora da competéncia(qg
mo ocorre com o detowwement de pouveir dos franceses),
mas se ofim real do ato, embora dissimulado, constitui,

em si mesmo, uma ilegalidade".
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VI - ESPECIALIDADE DA COMPETENCIA

42. Referindo-se ao nosso comentario, Caio Taci-
to — o mais completo analista do desvio de poder em nossa 1i
teratura — considera-o contraditorio (Direito Administrativo,
pag. 111):

“Comungamos ,plenamente, com as cautelas receita-
das @ intervencao judiciaria. 0 desvio de po&er somen
te deve ser dec}érado quando a sua existencia seja evi
dente e precisa. Em casos dubitativos, prevalece o cré
dito de confianga nas Administracac e nao se justifica
a nulidade do ato administrativo. E suficiente tambem
que o fim legitimo possa ser comprovado, mesmo se conju
gado com outras inspiracoes estranhas. 0 controle de
finalidade pejo Poder Judiciario ndo ultrapassa, de ne-
nhuma forma, o campo da legalidade para incidir sobre a
discricao administrativa.

A solugao de conveniencia oferecida por Victor
Nunes Leal consiste, afinal, em adotar a teoria do des
vio de poder somente quando o interesse publico tenha.
sido substituido por um interesse privado ou um motivo
de natureza pessoal. Desde que a acao administrativa
atenda a um interesse publico qualquer, seja ou ndo
inerente ao preceito legal aplicado, estara cumprida a
clausula da Tegalidade.

Padece, contudo, a aplicagao proposta de uma con-
tradicdo organica. A definigao legal da finalidade nao
compadece com 0 interesse publico in genere, mas somente
com a especie de interesse publico contido na regra da
competencia do administrador. Se este pode variar de
objetivo, em desprezo da vinculacao implicita ou explici-
ta da lei, a finalidade deixara de ser (como plenamente
o concebe aquele jurista) um Limite interno do poder dis-

cricionario para se converter, ao contrario, em dominio
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de sua incidencia. Se o fim legal & elemento vincu-
lado do ato administrativo, nao podemos imaginar que
se permita a autoridade executar outro, a nao ser

aquele referido na Tei”.

43. Nao que eu tivesse restringido a possibilida
de do desvio de poder acs casos em que o interesse publico se
Ja substituido por um interesse privado- ou um motivo de natu-
reza pessoal, sendo legitimo o ato sempre que a adminis%rag&o
atenda a um interesse publico qﬂa1quer. Tambem sustentei que
se impunha a anulagao, quando, sob a roupagem do interesse pg
blico,ou coexistindo com ele,"ofim real do ato, embora dissi-
mulado,constitui,em.si mesmo,uma ilegalidade®™. Em suma, como
veremos adiante, € o que a lei da acdao popular viria a denomi

nar ilegalidade do objeto(lL.4.717/65,art.20, § Unico,'c').

44, Nao obstante esse desencontro entre a opini-
ao emitida e a que me foi atribuida,muito meditei,posteriormen
te,sobre a pecha de contradigao,e acabei reconhecendo-a. £ o
que ora proclamo, em homenagem aos dois maiores estudiosos do

tema entre nos, Seabra Fagundes e Cajo Tacito.

45, 0 que me faz depor as armas, nesta polemica,
€ o pressuposto ou principio da especificidade da competencia
administrativa, ou seja, que 6 agente administrativo_temsomeg
te os poderes que lhe hajam sido confiados pelas normas legais,
Jamais um cheque em branco,para agir segundo sua exclusiva no
¢ao do interesse publico. 0 interesse publico,emcada caso, ha de
resultar,sem hesitacoes,da norma de competéncia eépec?fica,
e nao de qualquer norma de competéncia imprecisa ou excessiva
mente generica. Como se expressa Cajo Tacito, "& necessario
que se observe a {inalidade especifica, ou seja, o fim expres
so ou implicito relacionado com a propria natureza do ato
(-..); em nenhuma hipotese, pode a autoridade.  substituir o
fim previsto na lei por outro fim publico ou privado, 17cito

ou ilicito" (obra citada, pag. 61 e 62).
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46. Toda minha duvida,entretanto, resultava das
competencias implicitas, ja que estas nao podem ser recusadas
a administracao. Na pratica,a implicitude pode conduzir, apa-
rentemente a outorga de competéncias atipicas,ou inespecifi-
cas, nas quais, afinal, mais de uma finalidade de interesse
publico pudessem ser facultadas 3 administragio. Realmente,
podera haver frequentes casos de extrema. dificuldade Ee in-
terpretacao, mas as nocoes de t%picidade e especialidade da
competencia parecem orientacao mais segura,porque fixamnitidos

pontos de referencia para aferigao do desvio de poder.

47. Certamente, nao sdao analogas as situacgoes,

mas a nocao de tipicidade, em outras areas como o direito pe-
nal e o direito tributério,tem sido muito fertil em consequen-
cias, em beneficio dos direitos individuais. E os direitos in-
dividuais sao elemento intrinseco ao proprio conceito de in-
teresse publico no Estado de direito, pois este e regime de
poderes limitados. Nenhum dever & mais elementar no Estado do
que combater a criminalidade em geral. Nem por isso, haveremos
de recomendar que os penalistas abram m3o do conceito de tipici-

dade penal.

48. Do mesmo modo, estando em causa a possibilida-
de abuso, excesso ou desvio de poder administrativo, a garantia
maior dos direitos individuais,h3 de ser, paralelamente, a neces
saria especialidade das competencias administrativas. 0 re-
conhecimento da alta relevancia deste principio & que nos leva
a aceitar a critica de Caio Tacito. 0 uso de competencia di-
fusa ou inespecifica e ilegal por esta propria circunstancia,

o que & suficiente como base tedrica para a condenacio do des-

vio de poder.

49, 0 fundamento legal dessa afirmativa encontra-
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se, hoje, em forma clara e explicita,no art. 20 da L.4.717,de

29.06.65, preceito cujo alcance transcende do ambito dessa 1ei,_\

destinada a disciplina da acao popular. Assim estid ele redigi

do:

"Art. 20. Sao nulos -0s-atos lesivos ao patrimo-
nio das entidades mencionadas no artigo anter}or, nos
casos de: '

a) 1incompetencia;

b) vicio de forma;

¢) ilegalidade do objeto;

d) inexistencia dos motivos:

e) desvio de finalidade.

Paragrafo Eni;o. Para a conceituagao dos casos de nu-
lidade observar-se-ao as seguintes normas:

a) a incompetencia fica caracterizada quando o ato
nao se incluir nas atribuicGes legais do agente que o
praticou;

b) o vicio de forma consiste na omiss3o ou na obser-
vancia incompleta ou irregular de formalidades indis-
pensaveis a existencia ou seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando ‘o resultado
do ato importa em violacdao de lei, regulamento ou ou-
tro ato normativo;

d) a inexistencia dos motivos se verifica quando a
materia de fato ou de direito, em que se fundamenta
o ato, & materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido;

e} o desvio de finalidade se verifica quando o agente
pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto,

explicita ou implicitamente, na regra de competencia".
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50. Da ultima alinea, sobre o desvio de finali-
dade, sobressaj nitidamente, a par da implicitude admissivel,
0o ja citado principio .da especialidade da competéncia admi
nistrativa. Da7 a reconsideracio que ora fagco de minha ante-

rior opiniao divergente, que a rigor ficaria limitada 3 hipotese da
ilegalidade do objeto (alinea '), B o

51. 0 doutrinador protege melhor a sociedade,bem
como os individuos, presumindo a liberdade, em vex de presumir
0 poder. 0 poder sempre se defende e, com frequencia,se exce-
de, usurpando faculdades que nao tem. A lei define o interesse
publico — Pressuposto da atuacdo do poder — com expressoes as
vezes muito amplas, de ta] modo que o poder, quase sempre, com

excec¢bes rarissimas, esta"mais bem armado do que desarmado para

0 cumprimento de seus deveres.,

52. Por isso mesmo, se o administrador age com
finalidade diversa da que inspirou a concessao da sua competen-
cia especifica, nio & preciso indagar se por alguma outra raonA
era ilegal a opcio diversa que fez. Essa outra 0pg¢ao, por ndo
ter sido outorgada, ja era de si mesma ilegal, posto que a auto-

ridade ndo tem senio os poderes que a lei 1lhe confere.

53. Qualquer outro que ela exerca seri ilegal, pois
nao tera sido concedido. N3ao h3a que indagar se ele seria, em

si mesmo ilegal, isto &, vedado a administracio. Ele e vedado
pela simples raz3o de nao ter sido concedido. Por tudo isso,

2 pesquisa,nos casos concretos, ha de ser sempre no sentido da
finalidade espechica,hain¢ajquando -.-.88t3 .. _ possa conter-se,
implicitamente, em finalidade genérica, prevista na norma pro-

pria.

54, Para nao desarmar a autoridade, basta admitir as

fina]idades implicitas, pois estas implicitudes, na pratica,
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serao sempre mais abundantes do que o desejavel, de onde re-
sultam , ordinariamente, poderes excessivos, e nio poderes in-

suficientes, para o administrador.

55. A par da lei da ac3o populdr, que define o
desvio de finalidade (e, de modo geral, sem lhe dar nome, 0
excesso de poder), nossas Constituicdes tem empregado as ex-
Pressoes abusos de autoridades, quando se referem ao direito de
peticao (1891, 1934, 1946, 1967 e 1969); abuso de poden,quan
do cuidam do habeas corpus (1934, 1946, 1867, 1969), ou mesmo
do mandado de seguranca (1946, 1967, 1969). Igualmente, a L.
221/1894 mencionava o0 excesso de poden (art. 13, § 99); A L.
1.522, de 26.12.51, que regulou precos e abastecimento, aludiu
a "atos derivados de abuso. ou de desvio de poder" (art. 28);
a L. 1.207, de 25.10.50, relativa ao direito de reuniao, con-
figurou hipotese de desvio de poder com a localizagao de comi-
cio e% lTocal improprio; mais recentemente,embora regulando
em especial os efeitos penais_(mas tambem aludindo a efeitos
administrativos e civis, dos abusos de auvtonidade),a L. 4.898,
de 09.12.65, usou as expressdes abuso de poden © abuso ou des-
vio de podexn (art. 40, ‘'a' e 'h'). |

VII - ABUSO DO PODER DE DENUNCIA
56. Nao & nosso propdsito, nem estamos preparados,
discutir os desdobramentos do abuso de poder e do enriquecimen-
to i1icito na esfera criminal, nem a composicio de danos na es-
fera civil, nem mesmo os efeitos funcionais de tais; atos irre-
gulares. Nosso objetivo quase exclusivo foi fazer uma reformu-
Tagcao de ponto de vista sobre a doutrina do abuso de poder ad-

ministrativo.

57. Por isso mesmo, nao entraremos no estudo das

situagoes em que podera haver abuso de poder no exercicio de
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fungoes Tegislativas, como no de funcbes jurisdicionais. Aos
mais dotados fica a tarefa de esquadrinhar estas outras areas

de inegavel importancia para os estudos juridicos.

58. Entretanto, n3ao podemos deixar de indicar,par
ticularmente, um aspecto da maior s{gnfficaéio pratica e teo-
rica, o do abuso de poder no oferecimento de denlincia crimi-
nal pelo Ministério Publico. A este respeito, quando juiz do
Supremo Tribunal Federal, tive .ensejo de relatar um habeas
corpus impetrado pelo ilustre Prof. Heleno Claudio Fragoso,que
deixou delineados, em sua peticdao, todos os elementos bisicos
em que se firmou o tribunal, para, unanimemente, conceder a

ordem.

59. Tratava-se de um complicado processo em tor-
no de operacoes do Instituto Brasileiro do Cafe, realizadas
no mercado internacional, por intermedio de empresa particu-
lar. 0 produto do desconto de cambiais relativas a esses“ne~
gocios acabou ndo sendo destinado ao Instituto. Em conse-

quencia, foram denunciadas, de uma vez, dezenove pessoas.

60. Em relagao as oito primeiras, a denlncia ex-
plicitou os atos, tidos por criminosos, que imputava a cada
uma. Quanto as onze demais, usou de expressio vaga, nestes

termos:

"0 nono denunciado® (Fulano de Tal, que foi o
unico em favor do qual se impetrou o habeas conpus )
n 4 - -

e deste ao decimo nono inclusive (...), cooperaram
com ele e com os demais denunciados (...), executan-
do cada um a parte que lhe cabia na urdidura geral

(...), participando por atos comissivos e por compor
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tamentos omissivos, das fraudes e demais crimes refe

ridos na denuncia”.

61. Com respeito ao paciente, objeto de acusacodes
tao vagas e indiscriminadas (pois nao se dizia que parte da ur
didura geral cabia a cada um), constavanm documentos comproba-
torios de que nada se apurara contra ele em comiss3o pa}1ame£
tar de inquérito, que investigara tais episodios, e ainda que
tinha deixado de ser diretor de empresas envolvidas desde an-
tes da data em que se caracterizou o desvio do produto das

cambiais resultantes da venda de cafes do IBC.

62. Proferi, entao, longo voto, e varios dos Mi-
nistros tambem justificaram os seus, todos favoraveis 3 con-
cessao da ordem. Do meu — que muito se inspirou na peticao
inicial, pela colocacdo nova que dera ao caso o ilustre impe-~
trante, Professor Heleno Fragoso — constam estas passagens
(Rev. Trimestral de Jurisprudéencia, 35/517, 529 e segs.):

"... como se viu da sustentagdo do jlustre advo
gado, o habeas conpus se funda em deficiencia da de-
nuncia e abuso de poder (falta de justa causa).

Na primeira parte do meu voto, quero referir-
me, particularmente, ao problema do abuso de poder.
A Constituigao da o habeas conpus, no artigo 141,
§ 23, quando a vioTlencia ou coagao atual ou iminente,
caracteriza 'ilegalidade ou abuso de poder', empre-
gando as mesmas palavras, no § 24, quanto ao manda-
do de seguranca. Se as duas expresscoes fossem de
todo co-extensivas, a Constituigdo n3o usaria ambas;
empregaria uma ou outra. Ja as Constituicoes de

1897 (art. 72, § 22) e 1934 (art. 113,§23), utiliza-
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vam as duas nogoes: ilegalidade ou abuso de poder.
E diversas leis ordinarias tém utilizado o mesmo con
ceito, ou equivalente: "“abuso" e "desvio de poder"
(L.1522-51, art. 28); "desvio de poder" e "desvio de
finalidade" (L. 4.717-65); "abuso de cargo ou fun-
¢o" (L. 3.502-58); "abuso das”autoridades” (L.
4.319/64, art. 49, n? 13), etc., com repercussdes de

ordem penal".

Ponderei, a seguir, que as expressoes, apa-

rentemente restritivas,do Cod. de Proc. Penal, promulgado sob

a Constituicao de 1937, teriam de ser interpretadas em conju-

gagao com a Constituicdo de 1946, ent3o vigente, e prossegui:

64.

"Como o abuso de poder, pela Constituic3o, auto

riza o habeas corpus, e o Codigo regula o habeas con

pus no pressuposto da coacao ilegal, dai resulta que

0s casos de abuso de poder ficam transformados, pelo
Codigo, em casos também de jlegalidade staicto sen-
su. Nao e, pois, a ilegalidade que define o abuso
de poder, & o abuso &e poder que se insere na catego

ria da ilegalidade”.
Mais adiante, argumentei:

"A conceituagao do abuso de poder, para conces-
sao de habeas conpus, como diz o ilustre impetrante,
tem sido negligenciada em nossa doutrina e jurispru-
dencia. Mas assim acontece, porque a nogio de fal-
ta de justa causa tem sido interpretada com sufici-
ente amplitude, para abranger, pelo menos, a maior

parte dos casos ocorrentes de abuso de poder®.
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Referi-me, depois, a um comentario de Pontes

de Miranda, que conceitua o abuso de poder, basicamente, como

"exercicio irregular do poder", e prossegui:

66.

"Ora, formular uma acusagdo, de que resulte
um processo penal, semwﬁdg-h;jarés'pressupostos de
direito, como tambem os pressupostos de fato, para
a acao penal, € caso, sem duvida, de uso irregular
do poder de denuncia, embora nem sempre facil de de-
monstrar; porque o poder de denuncia n3o existe para
atormentar as pessoas, para criar dificuldade aos
Seus negocios, para cercear sua liberdade de locomo-
¢ao; a denincia e um instrumento confiado ao Minis-
terio Publico para fazer atuar a lei penal, para de-
fender a sociedade contra os criminosos, para repri-
mir os crimes que tenham sido cometidos. Se o resul
tado da denuncia € a sujeicdao de pessoa inocente 3
agao penal, em principio, estd caracterizado o aby-
so. Toda a dificuldade do problema consiste, para
fins praticos, em verificar ate que ponto pode ir o
Poder Judiciir{o, na verificacao das provas, para dis
cernir se o Ministerio Piblico agiu no uso reqular do
seu poder de denunciar.

No Direito Administrativo, a conceituagao das
nogoes aparentadas do excesso de poder, do abuso de
poder e do desvio de poder tambem oferece dificulda-
des, n3o pequenas; nem por i$so os doutores e jui-
zes deixam de aplicar estas nogoes, de que €  exem-
plo a jurisprudencia do Conselho de Fstado da Franca
e a abundante elaboragdo doutrinaria que suas deci-

soes tem suscitado dentro e fora daquele pais".

Em seguida, citei Marcel Walline e Caia Ta-
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cito, a proposito do abuso de poder, especialmente do desvio

de finalidade, e continuei:

"Estas nogoes, no que toca ao habeas coxpus,nao
tem sido muito amplamente examinadas, como dizia,por
que, na nocao de falta de *justa-causa, a  jurispru-
dencia vem suprindo, progressivamente, essa defici-
encia da elaboragio doutrinaria. Umas vezes, na fal
ta de justa causa, se insere a inépcia da denincia ou
a sua deficiencia. Outras vezes, a falta de justa
causa resulta de nao ter sido descrito, na denuncia
O0u na sentenga, um fato criminoso, ou de The faltar
um elemento essencial & tipificacdo do crime. Também
pode haver contradicao entre as premissas e a conclu
s3o, que e modalidade da inépcia; pode faltar a in-
dicagdao dos atos que caracterizam a co-autoria, ou
nao haver nexo entre esses atos e 0 resultado crimi-
noso ou a intengao criminosa. S3o h%pateses de fal-
ta de justa causa, que a Jurisprudencia vai determi-
nando, paulatinamente. Ainda h3 outras, evidentemen
te, que repontam de decisdes do proprio Supremo Tri-
bunal: denuncia com auséncia total de provas; acu-
sa¢ao baseada exclusivamente em prova 1ega1menteinag
missivel; acusagao contraditada por prova incontes-
te existente nos autos; acusacao baseada t3o-somen-
te em indicios irrelevantes; falta de nexo entre a
prova, especialmente quando indiciaria, e o resulta-

do criminoso, etc.™.

67. Citei, nessa altura, numerosos precedentes do
Supremo Tribunal sobre falta de justa causa e assim arrematei

a parte teorica do voto:
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"Desses casos, que acabei de mencionar, que ha-
vemos de concluir em relacao a norma tradicional de
que no habeas coxpus nao se examina prova? 0 que de
les resulta, em Ultima an3lise, & que o Supremo Tri-
bunal esta aplicando a nogac do abuso de poder como
fundamento para concess3o de-habeas coapus. Em mui-
tos casos, realmente, ndo & possivel verificar se hou
ve abuso de poder senao examinando a prova, em certa
medida, que nac e suscetivel de ser estabelecida em
termos absolutamente exatos, dependendo, em cada ca-
$0, da prudencia e tirocinio dos julgadores.

Nao ha, pois, Sr. Presidente, um desvio do Su-
premo Tribunal na sua antiga orientacdo de n3o exami
har prova em habeas corpus. O Supremo Tribunal nao
examina prova no sentido de que ndo a submete a uma
reapreciagao subjetiva. F isso, somente isso, gue
estamos impedidos de fazer.

Mas como verificar se houve ou ndo abuso de po
der, sem levar em conta, em certa medida, as provas
em que se baseia a acusacao ou a condenagao? Fica-
ria letra morta a clausula constitucional, que da
habeas corpus em caso de abuso de poder, se o Supre-
mo Tribunal se impusesse uma vedagao absoluta nessa
matéeria. E o nosso dever & fazer cumprir a Constitui

gao".

VIII - REQUISIGAO JUDICIAL DE PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

68.

no habeas corpus

Estas consideracgdes sobre o exame de provas

permitem-me fazer um apelo 3 justica em ge-

ral e, mais particularmente 3 Justiga Federal, pela especiali
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dade da sua competéncia: o apelo & para que fagam, como per-
mite o Cod. de Proc. Civil (art. 399}, uso mais amplo da re-
quisicao de processos administrativos, nos casos de alegacao,
ou suspeita, de ter havido desvio de finalidade, ou mesmo ou-

tra modalidade mais grosseira de abuso de poder.

> >y
e

69. Tendo em vista a presuncio de veracidade da
administracao publica, nem sempre confirmada na pratica, )
exame direto dos processos administrativos — para que deles
se trasladem as pecas indicativas dos reais motivos pelos
quais se decidiu a autoridade — & providencia do mais eleva-
do alcance. Assim se poderido surpreender muitas daquelas si-
tuagdes em que, por erro ou mi intencao, se dissimula o des-

vio de finalidade, mantendo-se a aparencia de plena regulari-

dade administrativa.
70. Assim fazendo, os ilustres juTzes continua-
rao a prestar,com exacio,em njvel de mais aprofundada analise da pro-

va, seus ja inestimaveis servigos a Justica.

S3o Paulo, 26.11.198]




