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SUMARIO: 1. Contedido do tema: A) Incidéncia no di-
reito  administrativo (como fontes) dos principios
gerais do direito. B) Os principios do direito admi-
nistrativo. 2. Os principios gerais de direito implicitos
(aplicaveis ainda em auséncia de texto) mno direito
admanistrativo. A prdtica jurisprudencial francesa,
comparada com o direito uruguaio. Doutrinas sobre a
matéria no direito comparado. 3. Principios gerais do
direito administrativo: tentativas de enumera¢do dos
principios principais. 4. Meritéria sistematizagio da
“principiologia”’ juridico-administrativa por CRETELLA
JONIOR. 5. Reavaliagio e reordenamento expositive da
“principiologia” juridico-administrativa.

1. Conteado do tema.

O tema dos principios gerais de direito, de sua existén-
cia, natureza (com regras filoséficas ou generalizacdes do
direito positivo), funcdo no sistema juridico (como funda-
mentos do direito positivo ou induc@o desse direito, para
preencher os vazios normativos) e lugar hierarquico no
ordenamento (com valor de lei comum e/ou constitucional)
¢ tépico inesgotavel das disciplinas tedricas gerais, como a
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filosofia do direito! e a teoria geral do direito?2, mas seu
valor nio se esgota nestas especulacdes intelectuais. Os
direitos positivos codificados prescreveram sempre o recurso
aos principios gerais de direito como meio de integracdo do
sistema, a fim de que os juizes possam cumprir o dever de
sentenciar, mesmo diante da imprevisdo legislativa, como ¢é
o caso das legislacOes civis 3.

O problema surge também no direito ptiblico, em geral,
como no direitc administrativo. em especial, pela falta

1. DEeL VECCHIO, GIORGIO, Los principios generales del derecho,
2.2 ed., Barcelona, 1948, com ilustrativo prélogo do Professor F. CLE-
MENTE DE DIEGO, encara o tema com singular profundidade e clareza,
do ponto de vista da filosofia do direito, mas hi grande nimero de dados
e de observacdes aplicidveis & teoria geral do direito e is partes gerais
das disciplinas juridicas particulares. O trabalho foi lido, em 1920,
quando DEL VECCHIO tomou posse no cargo de professor catedritico de
filosofia do direito, na Universidade de Roma. Cf. também Cossio, La
plenttud del orden juridico, Buenos Aires, 1939, especialmente
pgs. 325-345.

2. DiAz CoUsELo, JOSE MARfA, Los principios generales de dere-
cho, Buenos Aires, 1971.

3. Diaz COUSELO, op. cit. pag. 29 e seguintes, estuda o problema
dos principios gerais em relacdo com as “lacunas axiolégicas” da ordem
juridica e o modo de resolver caso nido previsto mediante fontes subsi-
didrias entre as quais se encontram os principios gerais do direito,
segundo diversos cédigos civis (austriaco, dos Estados Sardos, italianos
de 1865 e de 1942, do México, espanhol, da Luisidnia, Cédigo Civil
suico, direito candnico e Estatuto do Tribunal permanente de Justica
Internacional e, por fim, no Cdédigo Civil Argentino). O autor COUSELO
considera que a concep¢do jusnaturalista inspirou o artigo 16 do Cédi-
go Civil argentino e deve presidir & sua interpretagio (pgs. 101-102).

A propésito dos principios gerais do direito, como fonte do direito
internacional, no Estatuto da Corte Internacional de Justigca, recomen-
damos os ilustrados ensinamentos de TANAKA, KoTARO, The character
of World Law in the international Court of Justice, no The Japanest
Annual of International Law, n.° 15, 1971, pgs. 19 a 22. O artigo 16
do Cédigo Civil do Uruguai dispde: “Quando um negécio civil nao
pode ser resolvido nem por palavras, nem pelo espirito da lei da ma-
téria, recorrer-se-i aos fundamentos das leis andlogas; e se ainda
subsistir a davida se recorrerid aos principios gerais de direito e as
doutrinas mais aceitas, consideradas as circunstincias do caso”
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comum de codificacdes sistematicas desta matéria, que esta-
belecessem .expressamente os prdprios principios gerais, em
virtude da formacdo jurisprudencial* de que se reveste,
relativamente nova (em relacdo ao direito privado), como
também por causa do dinamismo e mobilidade, derivados
da conexdo estreita com as mutacGes politico-sociais. A legis-
lacdo uruguaia sobre o contencioso administrativo inclue os
principios gerais de direito entre as regras de direito cuja
violacdo determina a nulidade dos atos administrativos. con-
forme o artigo 309 da Constituicgo 5.

4. JizE, Les principes généraux du droit admenistratif, 3.2 ed.,
1925, pag. VII. O autor reproduz o preficio, escrito em julho de 1914
da 2.2 ed. da obra, na qual exprime ambicionar extrair das leis, regu-
lamentos, praticas e senten¢as dos tribunais os principios juridicos
que informam o conjunto das institui¢es do direito administrativo
francés, acrescentando: “A maioria desses principios ndo estdo formu-
lados em nenhuma parte em termos expressos; nio hi, felizmente, para
o desenvolvimento do direito piblico francés — Cédigo Administrativo.
As decisdes jurisprudenciais e, em particular, as decises do Conselho
de Estado ou do Tribunal de Conflitos aplicam esses principios laten-
tes, sem proclami-los de modo expresso”. Esta 22 ed. se difundiu am-
plamente no mundo de lingua espanhola, mediante a traducio de
GARCIA OVIEDO, publicada em Madri (1928), Editorial Reus, com proé-
logo do mesmo professor espanhol sobre o método juridico aplicado ao
direito administrativo. Cf. mais amplamente WALINE, Le pouvoir or-
matif de la jurisprudence en la techmique et les principes du droit
pubdblic, t. II, 1950, pg. 613.

5. A lei uruguaia n.° 13.318, de 28 de dezembro de 1964, incluiu,
em seu art. 345, os principios de direito entre as regras de direito cuja
violacdo gera nulidade, de acordo com o art. 309 da Constituicdo, tal
como o sustentou o autor do presente trabalho (ALBERTO RAMON REAL),
na primeira edi¢io, 1958, do livro Los principios generales de derecho
en lo Constituciéon uruguaye, pgs. 57 a 59, em contraposicio i tese sus-
tentada por APARIcCI0 MENDEZ, El contencioso de anulacién en el dere-
cho uruguoyo, pgs. 200-201, que sustentava que “o emprego do voca-
bulo regra d4 a juridicidade um cariter eminentemente formal”. Afir-
mamos: A) que nfo se podia distinguir onde a Constituicdo nfo dis-
tingue e exigir regra formal ou escrita onde o texto niio a requer;
B) que a expressfio regra de direito equivale a norma juridica ou lei,
no sentido material, e é amplissima, conforme ROUBIER, DABIN, BON-
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O tema, tdo vivo e central, passou despercebido por
muitos autores prestigiosos e s6 agora comeca a entender-se-
-lhe a importancia, embora ainda escassas as paginas que
Ihe dedicam os tratados de direito administrativo 6 e contam-
se pelos dedos as monografias especializadas que versam

2

NARD e LAUBADERE; C) que esta solucdo é corroborada pelo art. 332
da Constituicdo, que remete aos principios gerais de direito como fonte
subsidiaria para interpretar e aplicar a Constitui¢io, de modo que
entre “as regras de direito” se encontram os “principios gerais” nio
escritos implicitos na filosofia do regime, que surge do art. 72 e dis-
posi¢des concordantes. O art. 345 da Lei n.° 13.318 resolveu o pro-
blema em favor de nossa tese.

6. O jovem professor de Coérdoba (Argentina), JULIO ISIDRO
ALTAMIRA no livro Los principios generales del derecho como fuente del
derecho administrativo, Buenos Aires, 1972, faz amplo inventario das
posigdes dos autores sobre os principios gerais do direito como fonte do
direito administrativo e diz, pg. 53 e seguintes: a) que hi autores, como
ZANOBINI, MARKL, MAYER, FLEINER, SiLvA CiMMA, BIELSA, GORDILLO,
entre outros, que nem sequer os mencionam entre as fontes do direito
administrativo”; b) entre os que, em sua maioria admitem os principios
gerais, como fonte, cita GARcfa TREVIJANO FOs, CLAVERO AREVOLO,
RivErRo, ENTRENA CUBESTA, GARCIA DE ENTERR{A, FORSTHOFF, SAYAGUES
LASO, VILLEGAS BASAVILBASO, VEDEL e FIORINI; a maioria destes os
considera como fonte subsididria e o autor se inclina para esta posi¢io
(pg. 76). Tal posigdo ndo é admissivel no Urugui, com relacdo aos
principios de direito de raiz constitucional (art. 332) que nfo podem
ser desconhecidos por excecdes legislativas. Permitimo-nos discordar da
afirmacio de ALTAMIRA GIGENA que atribui posicio negativa a ‘certos
autores dos que menciona no primeiro grupo. ZANOBINI nem despreza,
nem nega os principios gerais. Ao contririo, admite-os ndo somente
quando as leis os inserem expressamente, como também quando estdo
implicitos e podem induzir-se de solugdes particulares: “Assim, os prin-
cipios da ética e da eqiiidade podem apresentar-se como normas juri-
dicas, quando agasalhados em artigos de lei ou constituem o funda-
mento de uma série de disposi¢des, de maneira que possam considerar-se
outros tantos principios gerais: nestes casos, o dever puramente moral
de sua observacdo substitui o dever juridico com as conseqiiéncias que
lhe sfo inerentes” (Corso di diritto amministrative, 5.2 ed., 1947, t. I,
pag. 52). Concorda ZANOBINI, Sul fondamento della inderogabilits del
regolamenti, pg. 17 de Scritti varii di diritto pubblico, 1955, onde afirma
que a teoria liberal da divisdo dos poderes “que §é,. pois, um principio
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geral de direito”. A inderrobagilidade que o caracteriza “constitui hoje
um principio de direito que tem seu fundamento nos prineipios do Esta-
do constitucional” Fica demonstrada a injustica cometida com o emi-
nente jurista italiano. MERKL, embora nio mencione os principios gerais
de direito, na realidade, ao aplicar a construgio normativa kelseniana
A criacdo de um direito administrativo geral (com base em principios
supostos comuns & sociedade ocidental. Cf. Teoria general, pgs. 12 a 130),
rermanece na linha dogmitica de MAYER, & qual nos referimos, em con-
tinuacfio, movendo-se num plano doutrinario principista, & base de in:-
ducbes, ou pretensas indugdes, dos direitos positivos. O exemplo seguinte,
extraido da pagina 140 da Teoria general del derecho administrativo,
de MERKL, dissipa todas as duvidas. Reconhece MERKL a existéncia de
principios explicitos e os aplica: “assim, a principio de legalidade, ou
seja, o principio fundamental de que a execucio nio pode ser exercitada
a ni3o ser se se apoiar nas leis, rege implicitamente, ndo obstante «
Constituig@o ndo o declare de modo expresso, com referéncia a exe-
cugdo”. Demonstra-se, assim, que MERKL, como grande jurista ndo podia
ignorar — e nio ignorava — os principios gerais de direito. MAYER,
no preficio da edicio francesa de seu Tratado, diz que “o direito admi-
nistrativo, nas varias nacbes que representam a velha civilizacio euro-
péia, tem por base certos principios gerais, que sio os mesmos onde
quer que seja. Na literatura alemi, o conjunto desses principios encon-
trou sua expressdo na idéia do Rechtsstaat, do Estado regido pelo
direito”. Nas paginas 67 e seguintes, expbe os principios do Estado de
direito. O método juridico “principal”, seguido por MAYER, em oposicdo
ao exegético, é ressaltado por GARCIA DE ENTERRfA (Reflexiones sobre
la ley y principios generales en el derecho administrative. Cf. Revists
de Administracién Publica, n.° 40, pg. 206), o qual, na nota 66, cita a
cpinido de Forsthoff, acerca da superag¢io do positivismo, por MAYER,
através de sua perspectiva metdédica. E também a ERICK KAUFMAN que
mostra que MAYER soube extrair do direito positivo verdades de direito
natural; que sua captacdo das “mais sutis e dltimas verdades do direito
natural sobre o direito da administrag¢io publica, que foram formuladas
classicamente por ele, mostra que era um dos maiores juristas da
nltima geracdo”. Como se vé, MAYER nZo desconhecia os principios gerais
do direito. FLEINER, Instituciones de derecho administrative, 1933,
pe. 48, a propdsito dos danos causados a particulares por um campo
oficial de tiro (se se pode impedir-lhe a atividade ou obter indenizacfo)
diz que se deve averiguar “se das disposicdes especiais vigentes para
os fenémenos ja conhecidos pode induzir-se um principio geral sob o
qual caiba também a nova relagio”, se a concessio de -indenizacdo
“corresponde a wm principio juridico geral ou se, ao contririo, a inde-

13-R.F.D. — I
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o assunto’?, bem como raros os artigos a respeito nas revis-
tas e estudos em memoria e homenagem a ilustres autores

nizacio existe apenas porque a lei a previu de maneira expressa”.
Desse modo, basta este exemplo para revelar que também este seguidor
de MAYER e cultor, como ele, do método juridico, reconhecia a existén-
cia de principios gerais e os aplicava, o que estd de acordo com o que
ensina a piginas 46 e 47 a respeito da auséncia de parte geral da
legislacdo administrativa e a necessidade de prbcurar 0os preceitos que
faltam para resolver casos novos (lacuna aparente), “com preceitos
emanados do setor do direito ptblico. Para compreender tais principios
ndo escritos de direito piblico basta recordar que em todo direito se
encerram conceitos juridicos de carater tacito”, etec. A prépria obra de
FLEINER restabelece a verdade e esclarece o erro em que pode induzir
ALTAMIRA GIGEN. No Derecho administrativo chileno y comparado, 2.2
ed., 1962, t. I, pgs. 387-338, SILVA GIMMA ni3o nega a existéncia, nem
a aplicabilidade de principios gerais de direito, como os da eqiidade,
o da boa fé ou o do enriquecimento sem caousa, mas os sustenta, embora
entenda que nio sdo fonte (enquanto geradores) de normas, mas fun-
damento das normas ou meios de interpretacio ou conhecimento da
ordem juridica, como a analogie. BIELSA, admirador do método juridico
clissico de ORLANDO, MAYER e JEZB, inclui os principios na prépria
definicio da ciéncia do direito administrativo e deles trata com pro-
fundidade e erudigio na Metodologia Juridica, com que encerrou sua
obra de jurista (cf. mais adiante as notas 13 e 35 deste trabalho).
GORDILLO, por fim eminente jurista, dominador dos principios do Estado
de direito liberal, de base constitucional, e de todos os principios espe-
ciais da ciéncia, nio desconhece tampouco, nem deixa de aplicar os
principios gerais de direito, embora ndo lhes dedique pardgrafos espe-
ciais de suas obras para exposicdo geral dos principios, como fonte de
dirleito. Basta para demonstri-lo a série de “principios fundamentais
do procedimento administrativo”, que enuncia a paginas 53 e seguintes
da 2.2 ed.,, de seu tratado sobre Procedimiento y recursos administra-
tivos, Buenos Aires, 1971.

7. Citamos BENOIT, JEANNEAU, Les principes généraux du droit
dans la jurisprudence administrative, Paris, 1954; ALBERTO RAMON
REeAL, Los principios generales de derecho en la Constitucién, 1958,
e 2.2 ed. de 1965, j4 citado; JULIO ISIDRO ALTAMIRA GIGENA, Los prir-
cipios generales de derecho como fuente del derecho administrativo,
Buenos Aires, 1972.
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desaparecidos ou ndo 8. Se bem que a situacdo tenha mudado
um pouco, e tenha aumentado o interesse dos estudiosos pelo
assunto, cremos oportuno voltar a questio, inclusive porque

8. Sem pretender enumeragio completa, indicamos alguns traba-
lhos sobre o tema que nos preocupa: MORANGE, Valeur juridique des
principes contenus dans les declarations des droits, em Revue du droit
public, 1945, pg. 229. EISENMANN, Comentdrios a la obra de Jeanneau,
cit. nota 7, em Revue du droit public, 1955, n.° 3. LETOURNEAU Les
principes généraux du droit dans la jurisprudence du Conseil d’Etat,
em Etudes et documents, 1.°, 1951, pg. 19. LATOURNERIE, em Essai sur
les méthodes jurisdictionnels du Conseil d’Etat, no Livre Jubilaire publi-
cado para comemorar o 150.° aniversiario do Conselho de Estado fran-
cés, pgs. 205-206. M. F. CLAVERO AREVALO, Los principios generales del
derecho y las lagunas del ordenamiento administrativo, em Revista de
Administracion Publica, 1952, n. 7. JEAN RIVERO, Los principio generales
del derecho en el derecho administrative, administrativo francés con-
temporéneo, em Revista de Administracion Publica, n.° 6, set.-dez. 1951,
pg. 295. EDUARDO GARCIA DE ENTERR{A, Reflexion sobre la ley y los
principios generales de derecho, em Revista de Administracién Publica,
n.° 40, 1963, pg. 205. BRAIBANT, L’arrét Sindicat des ingenieurs conseils
et la théorie des principes généraux, em Etudes et documents du Conseil
d’'Etat, n.° 16, pg. 67.. CHAPUS, Valeur juridigue des principes généraux
du droit, Dalloz, 1966, Chronique, pg. 66, ODENT, De la décision Trom-
pier Gravier & la décision Garyses, em Etudes et documentas, fasciculo
16, 1962, pg. 43. Do mesmo autor, no primeiro fasciculo, 1947, suas
Conclusées, como Comissdrio do Governo sobre o caso Aramu e outros.
HUBERLENT, Le droit adminisiratif belge comprend-il des principes
généraux du droit?, em Mélanges Dabin II, 1963, pg. 661. Sua resposta
é afirmativa (pgs. 689-690). Entre os trabalhos mais recentes, mas
dirigidos especialmente aos principios do direito administrativo, sobres-
saem os publicados a respeito do tema, em 1972, no primeiro volume,
dentre os trés, que constituem a obra Estudios en homenaje al Profesor
LéPEz Rodé, Madrid, 1972, por JosE CRETELLA JUNIOR, Principios funda-
mentales del derecho administrativo, Jerzy Starosciak, Les principes
généraux du droit administratif, e MARCEL WALINE, Administration
publigue et moralité. No Uruguai, em 1958, se exterioriza a preocupa-
c¢do com o tema. Em abril de 1958, aparece, na Revista de Derecho
Piblico y Privado (T.XL, n.° 238), meu estudo, logo depois editado e
reeditado, em livro (1965). Ao mesmo tempo, datado de marco de 1958,
o Professor HECTOR BARBE PEREZ escreveu Los principios generales de
derecho, como fuente de derecho administrativo, en el derecho positivo
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a solu¢do uruguaia é destacavel, como positivagdo genérica
dos principios do direito natural classico, com hierarquia
constitucional ®, sem prejuizo da remissdo, pela propria
Constituicdo (art. 332) aos principios gerais de direito, como
fonte supletiva, para os casos de auséncia de regulamen-
tacdo legal dos principios iconstitucionais que outorgam
direitos aos individuos ou de potestades as autoridades 0.

wruguayo, em Estudios Juridicos en Memoria de Juan José Amézaga,
Montevideo, 1958, pgs. 87 a 55, com interessantes referéncias aos prin-
cipios expressos e nfio sé6 aos principios gerais ndo escritos. Na época,
foi um esforco bastante plausivel para autorizar, em nosso pais, tema
demasiadamente abandonado por nossa doutrina anterior. O autor con-
sidera estes principios gerais como fonte de aplicagio direta e funda-
mental do ordenamento juridico positive uruguaio, compara, correta-
mente, as solugdes do artigo 16 do Coédigo Civil e do artigo 332 da
Constituicio do Uruguai, acentuando que esta, diferentemente daquele,
nio exige o prévio recurso aos fundamentos das leis anidlogas, mas pde
em igualdade de condigGes, sem preferéncias, os mencionados funda-
mentos e os principios gerais. Continua sendo valioso trabalho pela
enumeracio de principios gerais de direito publico que contém e pela
comparacdo que realiza com as solugdes apresentadas pela jurispru-
déncia administrativa francesa.

9. ALBERTO RAMON REAL, Los principios generales de derecho,
2.2 ed., op. cit., pgs. 13, 15 e 55. A jurisprudéncia e a doutrina reco-
nhecem valor constitucional em uma série aberta de principios relacio-
nados com o art. 72 da Constitui¢do, segundo o qual “A enumeracio de
direitos, deveres e garantias feita pela Constituicdo nfo exclui os outros
que sdo inerentes & personalidade humana ouw derivam da forma repu-
blicana de governo” No fundo ideolégico do jusnaturalismo humanista,
plasmado nas Declaragdes de Direitos do século XVIII e em seu desen-
volvimento contemporaneo, paralelo ao desenvolvimento do da eciviliza-
¢do do Ocidente, estdo os fundamentos e, as vezes, o enunciado de prin-
cipios fundamentais da ideologia do regime politico social, que, por sua
vez, constituem diretrizes finais capitais do sistema juridico, em vigor.

Art. 10. Artigo 832 da Constituigio do Uruguai. Os preceitos da
presente Constituicdo, que reconhecem os direitos dos indivduos, assim
como os que atribuem faculdades e impdem deveres as autoridades pu-
blicas, ndo deixardo de aplicar-se por falta da regulamentacio respec-
tiva, mas esta serid suprida, recorrendo-se aos fundamentos das leis
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Além da precitada questio da incidéncia, no direito
administrativo, como fontes deste ramo, dos principios gerais
do direito, coloca-se, desde logo, outra: a de saber se existem
e quais sdo os principios doutrindrios, proprios do direito
administrativo, como disciplina autdnoma 1, assunto no qual
estdo ou podem estar envolvidos aspectos ideoldgicos 12 e nao

anilogas, aos principios gerais de direito e as doutrinas geralmente
admitidas”. Note-se a concordincia com o art. 16 do Cédigo Civil Uru-
guaio, transcrito na nota 3 deste artigo.

z

11. ORLANDO, como outros autores da belle époque, é o represen-
tante da tendéncia dogmatica, pds-pandectistica, de inspira¢io germa-
nista, que acreditou ser possivel elaborar uma ciéncia do direito admi-
nistrativo geral, baseada em certos principios, considerados estaveis e
comuns ao mundo civilizado, entendendo-se como tal a Europa Ociden-
tal, modelo exemplar da época para o resto do mundo. Esses principios
serviriam de norimna para interpretar e ajuizar os direitos positivos.
Correu-se, assim, o risco de imobilizar a ciéncia juridica, em torno de
algumas solucdes inspiradas no liberalismo individualista da era vito-
riana no social e no autoritarismo germéinico no juridico-politico. Tal
foi também a colocacio de MAYER e com maior realismo ho que se
refere & relatividade temporal e espacial dos direitos positivos — a
tendéncia de JEZE. Posteriormente o prépric MERKL, eminente positivista,
normativista kelseniano, tratcu de construir uma teoria geral do direito
administrativo, aplicivel fora do estreito marco de suas fronteiras na-
cionais. VITTORI0O EMANNUELE ORLANDO, em seu famoso estudo I criteri
tecnici per la ricostruzione giuridica del diritto pubblico, de 1889, con-
cebeu o direito piblico como “um sistema de principios juridicos siste-
‘maticamente coordenados” e que a lei é para o jurista “a reproducio
de um principio juridico”. Ao mesmo tempo, o sistema de construcio
juridica da pandectistica e uma tendéncia conservadora, prépria da
escola romantica e historicista, se manifestavam pela preferéncia aos
principios, do dominio dos juristas, sobre a vontade legislativa. Se,
por um lado, afirma uma posicdo dedutiva, pGe como centro da inves-
tigaciio “uma série de principios qualificados como absolutos e necessa-
rios, supostos essencialmente independentes nao sé6 dos dados sociolé-
gicos e dos fatos politicos, como também da prépria norma”. GALIZIA,
Profili storico-comparativi de la scienza del diritto costituzionale. em
Ahchivio Giuridico (1963), n.%s 1-2, pg. 75 e seguintes.

12. Ver amplamente em CASSESE, Cultura e politica del diritto
amministrativo, 1971, pg. 38.
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apenas de mera técnica juridica de um possivel “direito
administrativo geral”, paralelo ao denominado “direito
constitucional geral” 13,

13. SANTI ROMANO, Principii di diritto constituzionale, reimpres-
sdo da 2.2 ed., revista, 1947. As obras da “belle époque” de ORLANDG
receberam os nomes de Principit, respectivamente, di Diritto comstitu-
zionale, uma, e de Diritto amministrativo, a outra (Manuali Barbera).
Na adverténcia preliminar da primeira edi¢do de 1890, reproduzida na
52 ed., Pg. X, de seus Principii di diritto ommanistrativo, diziz
ORLANDO: “Inimigo convicto do critério da subordinagdo da ciéncia ao
método exegético, esforcei-me para expor mais um sistema de princi-
pios juridicos do que de preceitos legislativos”’. A lei tem para o jurista
importancia acesséria e subordinada. “Para o jurista, que ndo vé na let
sendo a reproducio de um principio do qual ja deve ter noticia e cons-
ciéncia, s6 pode ser levada em conta, na medida em que aquele prineipio
estd nela declarado, ou seja, quando, pois, a lei entra no sistema geral
do direito” (op. cit., pg. 4 e pgs. 3-4, da ed. de 1952, por Lessona).
A extensa introducdo histérica do préprio ORLANDO, & edicdo de 1952,
pg. XCVL, registra a especificacio de uma ciéncia do direito adminis-
trative geral, & qual correspondem os manuais de antes e o atual”. Como
ja vimos na nota n.° 4, JEZE também estabeleceu, pouco depois, como
objeto da ciéncia do direito administrativo “os principios juridicos que
dominam o conjunto das instituicSes”, mas com um grau de realimo e
de relativismo, pois afasta as solugbes jusnaturalistas de justica abso-
luta e procura sobre a base do direito aplicavel apreciar “a idéia rela-
tiva de justica e de utilidade social, econdmica e politica do momento
e do meio”, Cf. ed. trad. GARCIA OVIEDO, pgs. 19 e 21. MAYER, no Dere-
cho administrativo alemdn, tomo I da primeira edicio espanhola e no
preficio escrito para primeira edi¢cdo francesa, declara que ensaiou um
sistema juridico, pouco mais ou menos como o fez LABAND (pg. XXIV),
manifestando assim a idéia do objeto da ciénecia, inclusive como geral
para as nagOes européias mais adiantadas (pg. XXIII): “O direito admi-
nistrativo, nas diferentes nacdes que representam a velha civilizacio
européia, tem por base certos principios gerais que sdo os mesmos em
todos os lugares. Na literatura alemi, o conjunto desses prineipios en-
controu a mais alta expressdo na idéia do Rechtsstaat, do Estado de
direito”. BIELSA, que principiou a escrever sob a influéncia dos men-
cionados mestres da “belle époque”, entre outros, definiu o direito admi-
nistrativo como “o conjunto de normas positivas e principios de direito
publico de aplicagdo concreta para a instituicio e funcionamento dos
servigcos publicos e ao conseqiiente controle jurisdicional da Adminis-
tracdo Publica”, “deve fundamentar-se solidamente em principios”
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Cabe, por outro lado, tentar distinguir os principios
gerais do direito puiblico intermédios dos principios gerais
do direito e dos principios do direito administrativo.

(tomo I, 5.2 ed., pg. 37). Além do Tratado, escreveu BIELSA um tomo
de Principios de derecho administrativo, 2.2 ed., 1948, em que ressalta
a importincia dos principios, raras vezes enunciados nas leis, embora
geralmente dominem todo o sistema (pg. 7); “tem direito a denominar-
se principios os que surgiram das grandes conquistas da liberdade e
do direito cldssico, ao qual, como na arquitetura, serd necessirio retor-
nar toda vez que se quer realizar algo harménico, humano e duradouro”
(pg. X1). No fim do Prefdcio da primeira edicio (pg. XVI da 2.2 edicdo,
citada), recorda BIELSA seus conselhos aos estudantes. O primeiro e o
ultimo aludem aos principios: “1.°. Estudar os principios gerais, as
instituicbes e seu fundamento: a razdo juridica dos sistemas e das
principais disposices legais... 4.°. Preferir os conceitos dominantes,
as concepgdes gerais sobre a matéria, e os principios necessdrios e iteis;
em suma, os “elementares”, que sfdo, por isso mesmo, fundamentais”.
Entre as fontes, coloca, em primeiro lugar, em ordem de prioridade
cientifica a doutrina, que “prové de elementos para a construcfo tedri-
ca das instituigées administrativas”. Acrescenta que, “sem duvida, a
dogmdtica juridica é ainda a mais valiosa ajuda para a interpretacio
e construcio” (pg. 18). Os Estudios de derecho piéblico, I, Derecho
administrativo (1950), de BIELSA, proclamam que “o professor deve ser
o guardido dos principios” e que “o direito ndo deve ser apenas légico,
mas tem de organizar as realidades econdmicas e sociais”, inspirando-se,
antes de mais nada, na idéia de justica e de utilidade comum, recor-
rendo a todas as faculdades humanas, nio somente & razio, mas aos
sentimentos, as idéins, as crengas”. Recomenda que se atenda aos vale-
res histéricos, politicos e morais” (pg. 70-71) e pensa, com LABAND,
que certos principios atribuidos ao direito civil, por sua prioridade his-
térica, “sfo grandes principios de direito, e que por serem assim domi-
nam todos os campos e ramos do direito privado e do direito piblico”
(pg. 95). Sobre o método juridico que, por inducgdo, extrai das manifes-
tacdes do direito ptblico “os principios gerais que constituem o instru-
mental basico de toda ciéncia” e, por deducfio, aplica esses princi-
pios aos casos concretos, especialmente os ndo previstos por textos
expressos, ver: ALBERTO RAMON REAL, El método en el derecho piblico
v especialmente en el derecho administrativo, em Revista de derecho
publico y especialmente en el derecho administrativo, em Revista de
derecho piblico y privado, Montevideo, 1946, e separata, pg. 8 e
seguintes.
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Como o autor ja tratou com preferéncia, do primeiro
aspecto do tema !4, sem prejuizo de retornar, agora, sinte-
ticamente sobre ele, dedicara a maior parte deste trabalho
ao segundo aspecto, quica menos tratado como capitulo sin-
gular e objeto de trabalhos especiais, embora todo manual
ou tratado suponha, de fato, de maneira implicita, multiplas
tomadas prévias de posi¢do sobre o problema e suas impli-
cacoes.

Nio se pretenderd apresentar estrita selecio de princi-
pios pertencentes, exclusivamente, ao direito administrativo,
porque este ndo deixa de ser um ramo do tronco geral do
direito publico, e nem sempre é facil separar o que corres-
ponde ao género e a espécie, sobretudo porque se assiste
4 progressiva “constitucionalizacdo” formal das bases do
direito administrativo 15,

2. Os principios gerais de direito implicitos aplicdveis no
direilo administrativo.

Nas ultimas décadas, a partir de 1945, o problema tradi-
cional dos principios gerais de direito ganhou atualidade na
doutrina do direito administrativo, em virtude de sua consa-
gracdo jurisprudencial, na Franca, como meio para suprir
insuficiéncias dos textos positivos, como, por exemplo, em
matéria de direito de defesa (procedimento devido com
garantias de audiéncia, prova e alegacido, ante a imputacido
e fatos censuraveis, além dos casos previstos, como os dos
funcionarios publicos, conforme a lei de 1905).

14. ALBERTO RAMON REAL, Los principios generales de derecho
en la Constitucion uruguayae. Vigencia de la estimative jusnaturalista,
2.2 eod., 1965, cit.

15. Ver sobre este tema com explicacio de suas causas na exten-
sdo democritica e a ampliacio dos fins do Estado e seu aparato, ete.,
em RAMON REAL, Bases comstitucionales de la administracién piblica,
em Revista de la Facultad de derecho de Montevideo, tomo X, ntime-
ros 1-2, 1959 e nos Estudios de derecho administrativo, tomo I, pg. 48
e seguintes e, especialmente, 57 a 73.
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Tais principios, foram, pura e simplesmente, afirmados
como aplicaveis, “mesmo na auséncia de textos”, inicialmen-
te, sem referéncia a suas origens ou fundamentos, sobre a
base do “poder normativo” (Waline) de uma jurisprudén-
cia pretoriana, sem vincula-los 4 ideologia nem aos textos
das classicas Declaracdes de direitos humanos, embora
depois de promulgada a Constituicdo de 1946, se comecasse
a discutir o valor obrigatorio e hierarquia do preambulo,
alusdo a Declaracdo de 1789. De todo modo, na auséncia de
controlador jurisdicional da constitucionalidade das leis, na
Franca, foi entendido que estes principios eram meramente
supletivos a vontade legislativa e que o legislador podia,
desde logo, criar-lhes excecGes expressas, de interpretacio
estrita, sem que fosse possivel impugnar a validade de tais
excecoes 16,

16. Ver ALBERTO RAMON REAL, Los principios generales de dere-
cho en la Constitucién, 2.2 ed., 1965, pgs. 15, 39 e seguintes e 55, ete.
No caso de 5 de maio de 1944, referente & vitva Trompier Gravier,
titular de autorizagdo para vender didrios numa banca de jornais, depois
revogada sob alegacdo de falta de que seria culpada, ji foi aplicado,
implicitamente, pelo Conselho de Estado, o principio dos direitos da
defesa. Pronunciou-se a anulac¢io porque a decisfo foi tomada “em con-
digbes irregulares”, em virtude de autora nio ter sido “previamente
convidada a apresentar defesa”, apesar de que tal medida ndo podia
impor-se legalmente sem que a interessada fosse “posta em condigdes
de discutir as acusagdes que lhe eram feitas” (Revue du droit public,
1944, pg. 261, com nota de JEZE, e as conclusdes do Comissdrio do Go-
verno. Cf. Les grands arréts por LONG, WEIL e BRAIBANT, 52 ed.,
pg. 121 e seguintes). Nos casos Avanne Tabti e Aramu, de 26 de outn-
bro de 1945, foi proclamada de maneira expressa, pelo Conselho de
Estado, a existéncia “dos principios gerais de direito aplicAveis mesmo
em auséncia de texto” entre os quais se inclui o principio de que no
é possivel a aplicacdo de sancbes “sem que o interessado tenha sido
posto em condicées de apresentar utilmente sua defesa” Consideramos
errada a informacido de AUBY e DRAGO, no Traité de contentieux admi-
nistratif, vol. IIl, pg. 16, quando diz que a primeira sentenca que pro-
clamou os principios gerais aplicdveis, mesmo na auséncia de texto,
foi a decisdo Maillou, de 22 de maio de 1946. Na realidade, a precedén-
cila cabe as decisGes, aqui mencionadas, Aramu e Avanne Tabti, de
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A partir das decisées de 1945 (AramMuU, AVANNE TABTI e
outros, de 26 de outubro de 1945) a doutrina passa a reco-
nhecer o carater de regra de direito dos principios gerais e,
em conseqiiéncia, que sua violacdo é determinante de nuli-
dade. Por isso, sdo incluidos entre as fontes do direito: “A
Administracdo esta hoje submetida aos principios gerais
como a lei escrita; sua violacdo constitui, pois, um caso
de violacdo da regra de direito™17.

A teoria dos principios gerais do direito tornou-se assim
uma teoria fundamental do direito administrativo francés
(AuBy e Draco), admirada no estrangeiro e, as vezes, criti-
cada como expressido do “governo dos juizes”, no sentido de
expressao de conservadorismo diante da legislacdo democra-
tica e socializante 18,

26 de outubro de 1945, retromencionadas. A novidade estd na declara-
cdo expressa da existéncia destes principios sobre os quais a justica
administrativa fundamenta suas decisGes, porque, na realidade, desde
fins do século passado o ilustre autor e magistrado LAFERRIERE, no
Traité de la juridiction oadministrative, 22 ed., 1896, Introdugdo,
pg. XIII, reconheca que o Conselho de Estado, na auséncia de textos se
baseava em “principios tradicionais ndo escritos”, que sfo, de certo
modo, inerentes a nosso direito pdblico e administrativo”. Rememore-se
que as leis constitucionais francesas, de 1875, tinham apenas a parte
orgénica, de modo que sob a Terceira Republica nio havia declaracgio
formal vigente de djreitos e s6 havia teorias, de discutida positividade,
sobre uma “superlegalidade”, tradicional, consuetudiniria e jusna-
turalista. Isto explica o recurso pela jurisprudéncia a principios gerais
ndo escritos, aos que por inércia se continuou recorrendo sem vincula-los
as novas declaracdes do Predmbulo de 1946 (que aludia & Declaracéo
de 1789) e posteriores, até que se determinou doutrinariamente e ainda
no texto das decisdes tal vinculacio, mas sem alterar praticamente
por isso o lugar, meramente legal e supletivo dos principios gerais.

17. AUBY e DRAGO, Traité de contentieux administratif, tomo III,
pg. 16.

18. HANSON, Pouvoir discretionnaire et controle juridictionnel de
Padministration, 1958, pg. 179 e seguintes. Contra: MARE SOMERHAUSEN,
Les principes généraux du droit administratif, em Perspectives del
derecho piblico del s.XX (homenaje a Sayagués Laso), t. IV. pg. 46
e seguintes.



— 195 —

Néo é nosso proposito expor aqui as solugdes doutrina-
rias e jurisprudenciais francesas sobre o tema, bastante
conhecidas e acessiveis, por outro lado 1.

Somos de opinido que, depois que a Constituicdo de
1958 reconheceu um amplo poder regulamentar auténomo
ao Poder Executivo, o Conselho de Estado considerou-se
habilitado para conirolar os mencionados regulamentos e até
as ordenacédes editadas no uso do artigo 16, mas as expli-
cacoes diferem havendo quem entenda que isso supde reco-
nhecer valor constitucional 2 aos principios gerais de direito
e havendo quem diga que se trata da simples aplicacdo da
regra segundo a qual os atos do Poder Executivo estido
sujeitos ao controle da jurisdicio administrativa 2.

Os atos formalmente legislativos continuam imunes ao
controle jurisdicional e, por isso, ndo podem ser impugnados
eficazmente diante de nenhuma jurisdicio 2

19. Entre as obras gerais, sobressai a exposi¢do sobre os prin-
cipios gerais de direito contida nos livros de WALINE, Précis de droit
aedministratif, t. I, 1969, pgs. 111, 112 e 113 e 338-339, LAUBADERE,
Traité, 52 ed., 1970, t. I, pg. 216 e seguintes, AUBY e DrAGO, Traité,
cit.,, n.° 5, 639, 902 e 1.134, 1.145 e seguintes (pgs. 16 a 23 do tomo III),
ODENT Contentieux administratif, t. III, 1961-1962, pgs. 942-940.

20. VEDEL, Droit administratif, 1968, pg. 536 e seguintes, que
entende que o Conselho de Estado se excedeu em sua competéncia ao
englobar nela os decretos auténomos e as ordenancas que sio atos de
governo. Diz que “os principios gerais de direito, por corresponderem
a uma vontade politica do Conselho de Estado, conduzem a um con-
fronto politico entre o Conselho de Estado e o Governo” BENoiT fun-
damenta extensamente sua posicdo.

21. Rivero Droit administratif, 4.2 ed., 1970, pg. 75, conclui com
Chapus que os principios gerais do direito “se situam sob a lei, pois
0 juiz nio pode sancionar a violagdo dos principios gerais de direito
pelo legislador, mas por cima de todos os atos do executivo, decretos ou
ordenancas”. Cf. 52 ed., 1971, pg. T6.

22. Cf. a nota antecedente e AUBY e DRAGO, t. III cit., pg. 23,
que, como o melhor exemplo, apontam “a lei de 28 de dezembro de
1959, que deu efeito retroativo a um decreto editado pelo Governo com
base no art. 37 a fim de evitar a anulagio contenciosa. Antes de 1958,
como depois dessa data, o Governo deve respeitar os principios gerais
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No direito uruguaio, em compensacdo, os principios
gerais do direito de base constitucional (como a garantia
da responsabilidade do Estado por ato legislativo, a igual-
dade diante dos cargos publicos, o direito 4 indenizacdo no
enriquecimento sem causa, a obrigacdo de decidir as peti-
¢oes e recursos, a proibicdo do bis in idem, no direito disci-
plinar, o direito de defesa, inclusive nos procedimentos admi-
nistrativos, a irretroatividade da lei penal, o direito & inde-
nizacdo do dano moral2’), ndo siao supletivos do siléncio
legislativo, mas se impdem ao legislador e sua violacdo é
passivel de controle pela Corte Suprema, mediante o proce-
dimento de inaplicabilidade das leis inconstitucionais 24,

Mesmo quando se pode dizer que sua forca juridica
emana da fonte formal em que genericamente se baseiam
(a Constituicao, art. 72) e que esta é sua fonte, ndo se deve
esquecer que na filosofia liberal-individualista, base de nosso
regime politico, primeiro, na ordem de prelacdo esta ou
existe 0 homem e sua liberdade segundo o Estado, organi-
zado para sua protecdo e limitacdo (para a coexisténcia das
liberdades).

Por isso, a liberdade é um valor de principio (regra)
que deriva da natureza e, como tal, é legitimo em tudo o
que ndo contraria as leis excepcionais que a suprimem ou
limitam por motivo de interesse geral (arts. 7, 10 e 35 da
Constituicao).

Desse modo, a liberdade e seus valores anexos, os di-
reitos humanos em geral, sdo reconhecidos como inerentes
a espécie humana e nfo necessitam de acolhimento expresso
ou permissio de fontes estatais para reagir. Esta teoria jusna-

do direito, porque tais principios tém um valor juridico superior as
regras emanadas do érgio executivo. Este que se dizia antes legislativo
deve hoje apresentar-se como constitucional, mas tanto antes como
depois de 1958, esta distingio é sem transcendéncia para o juiz admi-
nistrativo”.

23. ALBERTO RAMON REAL, op. cit., pg. 31 e seguintes.

24. Op. cit.,, pg. 15 e 18 (nota 16) e 55.



— 197 —

turalista ¢ direito positivo no Uruguai, de modo que ndo se
pode negar carater de fonte a tais principios, que na filoso-
fia do regime sdo anteriores e mesmo superiores a Consti-
tuicdo (o contratualismo jusnaturalista de Locke é talvez a
representacdo mais tipica desta ideologia).

Na raiz da proclamacdo jurisprudencial francesa dos
principios gerais do direito, como fontes ndo escritas do
direito administrativo, se renovou o interesse sobre o tema
e se produziram numerosos trabalhos, inclusive fora da
Franca.

Os trabalhos de CrLAVERO AREVALO25 e GARCiA DE ENTER-
RiA 26 merecem particular destaque, como também o merecem
os substanciosos paragrafos destinados ao tema pelos mo-
dernos tratados e manuais da matéria, de MARIENHOFF %7,
Diez 28, FroriN1?, GARRIDO FALLA %, ViLrar Parasidl, Josg
CRETELLA JUNIOR 32, CANASSI 33 e a generalidade dos tratadistas.

25. Rev. de Adm. Pdbl. n.° 7, 1952, pg. 15.

26. Rev. de. Adm. P#bl. n.° 40, 1963, pg. 189.

27. MIGUEL S. MARIENHOFF, Tratedo de derecho administrativo,
1965, tomo I, pg. 270-280.

28. MANUEL MARIA DI1Ez, Derecho administrativo, 1963, toms I,
pg. 514-536.

29. BaArToLOME FIORINI, Manual de derecho administrativo, 1968,
tomo I, pgs. 72-77.

30. GARRIDO FALLA, Tratado de derecho administrativo, 5.2 ed.,
1970, pg. 295 e seguintes, captulo sobre Fontes ndo escritas e fontes
indiretas, especialmente pgs. 307-314.

381. JosE LUls VILLAR PALASI, Curso de derecho administrativo,
Madrid, 1952, pgs. 377-399.

32. Josi CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrativo,
1972, tomo X, pgs. 17 a 228, dedica amplos estudos aos principios infor-
mativos do direito piblico e do direito administrativo. Lembro, além
deste, o trabalho que o mesmo autor escreveu para os Estudios en home
naje .al professor Lépez Roddé, Madrid, 1972, intitulado Pdrincipios fun-
damentales del derecho administrativo, vol. I, pgs. 49 a 64.

33. CANasl, Derecho administrative, 1972, t. I, pgs. 165-168.



— 198 —

E justo salientar que o grande jurista homenageado,
BIELSA, que em seus trabalhos sempre demonstrou dominio
dos principios gerais, embora nao os tenha exposto em capi-
tulo especial, sistematicamente, como fontes do direito, em
suas obras gerais, o que induziu em erro a um eminente
autor argentino’4, em compensacao lhes atribuiu toda a
atencao, na obra de maturidade que escreveu a respeito da
metodologia juridica 35,

3. Principios gerais do direito administrativo.

Diversas tentativas foram realizadas pela doutrina, no
sentido de numerar e classificar os principios que nos preo-
cupam, mas com especial atencdo aos principios gerais do
direito ndo escritos, aplicaveis na auséncia de texto no di-
reito administrativo e, freqiientemente, sem discriminacio
profunda dos que pertencem ao direito ptblico geral e ao
direito administrativo 36,

Nio podemos encarar aqui, sem desnaturar-lhe a funcio
e exceder as dimensdes razoaveis deste trabalho, o exame
dos critérios classificadores da doutrina, nem tampouco a
analise pormenorizada dos diferentes principios e regras
técnicas tidos como tais, pelos diversos autores, pois isso
daria material para volumoso livro, que pensamos escrever
mais tarde.

Faremos, porém, a titulo de exemplo, uma enumeracao
dos principios gerais de direito, proclamados pela jurispru-
déncia e pela doutrina, principalmente francesa, com espe-
cial referéncia aos relacionados com o direito administra-
tivo; a seguir, trataremos com espirito critico dos ensaios

34. ALTAMIRA GIGENA é que afirma que BIELSA “nfo considera
os principios gerais de direito como fonte do direito administrativoe”,
ete. (pg. 60 da obra citada na nota n.° 6). Cf. ainda nessa nota a
critica que fizemos a respeito.

35. BIELSA, Metodologia juridice, 1961, pgs. 102, 110, 347 e 633
e seguintes.
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mais recentes e valiosos, a nosso ver, procurando adapta-los
e correlaciona-los com o direito uruguaio.

Principio de igualdade e suas diversas aplicagées. Igual-
dade diante das normas juridicas, leis e regulamentos. A
igualdade perante a lei é um principio expresso pelo direito
revolucionario francés (Declaracio de 1789, arts. 1.° 6.° e
13.°), assim expresso na Constituicio uruguaia, art. 8.°:
“Todas as pessoas sfio iguais perante a lei, nfo se reconhe-
cendo entre elas outra distincdo, a ndo ser a dos talentos e
a das virtudes” 3, O Conselho de Estado desde a decisdo
RouBeAu declara e aplica o “principio da igualdade de todos
cidadaos diante dos regulamentos administrativos”. A inder-
rogabilidade singular dos regulamentos( legem patere quem
fecisti) é a aplicacdo do referido principio %.

A igualdade diante dos cargos ptiblicos (art. 6.°, Decla-
racio de 1789) permitiu que o Conselho de Estado resolvesse
alguns casos (admissibilidade das mulheres, em principio,
ilegalidade das discriminacdes por crencas regiliosas, etc.) #.

O principio de igualdade diante dos servigos publicos
desdobra-se, duplamente, abrangendo outros particulares,

36. JEANNEAU, op. c¢it., RIVERO, op. cit, REAL, Los principios
generales de derecho en la Constitucion uwruguaie, 2.2 ed., 1965, cit.,
BARBE, op. cit., AUBY e DRAGO, Traité de contentieux administratif,
t. III, pgs. 16-20, ODENT, Contentieuxw administratif, t. III, 1961-1962,
pgs. 952-940, LEIOURNEUR, BAUCHET e MERIC, Le Conseil d’Etat et les
tribunoux administratifs, 1970, pgs. 148-154, WALINE, Précis de droit
administratif, t. I, pgs. 111, 338, 340 e 356, CHARLES DEBBASCH, Droit
administratif, 1968, pg. 299 e seguintes, MARIENHOFF, Tratado, t. I,
pgs. 270-80; Diez, Derecho administrativo, t. I, pgs. 514-536, VILLEGAS
BASAVILBASO, Derecho administrativo, t. I, pgs. 361-8371, FIORINI, Manual,
t. I, pg. 73; GARRIDO FALLA, Tratado, 52 ed., 1970, t. I, pgs. 307-314,
GARciA OViEDO, t. I, ed. por MARTINEZ USEROS, 1968, pg. 143, etc. ete.

87. JEANNEAU, Les principes généraux du droit dans la jurispru-
dence administrative, Paris, Sirey, 1954, com preficio de RIVERO.

38. REAL, op. cit., pgs. 31-32.
39. JEANNEAU, op. cit. pgs. 8 a 10.
40. Op. cit.,, pg. 10.
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além dos usuérios, e obrigando a respeita-lo o maior niimero
de entidades gestoras de servigos de interesse geral. 4.

A igualdade diante dos encargos puiblicos. Estabelecido
no artigo 13 da Declaracdo de 1789, foi aplicado, sem norma
expressa, pela jurisprudéncia da Suprema Corte uruguaia
para fundamentar a responsabilidade do Estado por ato
legislativo, julgando-o um corolario da igualdade perante a
lei 42,

A igualdade diante do imposto, como aspecto particular
deste principio, foi aplicada pela Suprema Corte, ao declarar
inconstitucional um imposto aplicado a certos frigorificos e
nao a ouiros, que estavam na mesma situacio 4.

A igualdade diante dos encargos publicos comporta
outras aplicacGes em matéria de uso do dominio publico,
taxas e contencioso da responsabilidade 4%, A violacao da
igualdade pode ser indice de desvio de poder ou desneces-
saria invocacdo do mencionado vicio do ato administrativo
nulo 45,

O principio, expresso pela maxima jurisprudencial ou
aforismo segundo o qual a liberdade ¢é a regra e a restri¢do
de policia é a excecdio, procede da Declaracio de 1789
(artigos 4.° e 6.°), estabelecido pelo artigo 10 da Constituicio
do Uruguai: “Nenhum habitante da Republica serd obri-
gado a fazer o que a lei nio manda, nem privado daquilo
que ela ndo proibe”.

E o principio de liberdade, essencial e fundamental no
constitucionalismo classico, de inspiracdo jusnaturalista 4.

41. Op. cit. pgs. 11-18. REAL, op. cit. pg. 34.

42. REAL, op. cit.,, pg. 32.

43. Sentenca n. 1, de 3 de fevereiro de 1958, n.° 238, t. XIL,
abril de 1958 da Revista de derecho pidblico y privado.

44, JEANNEAU, pgs. 23-34.

45. JEANNEAU, pgs. 37-39.

46. JEBEANNEAU, pg. 41.

47. ALBERTO RAMON REAL, Lagunas de la ley y lLbertad. Preten-
didas lagunas negadas por el principio de lbertad, em Revista de de-
recho piblico y privado, tomos 42 e 43, 1959 e separatas.
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Foi posto em relevo na decisdo BALpy, de 10 de agosto de
1917, pelo Conselho de Estado, na auséncia de parte dogma-
tica ou declaratéria das leis constitucionais de 1875, por
considerar (conclusdes Corneille), que o ponto de partida
do direito publico francés reside “no conjunto das liber-
dades dos cidaddos, que a Declaracao dos direitos do ho-
mem esta explicitamente ou implicitamente no frontispicio
das constituicoes republicanas e que toda controvérsia de
direito publico deve, para calcar-se nos principios gerais,
partir do ponto de vista de que a liberdade é a regra e a
restricdo de policia é a excecdo” .

Muitas solucGes da jurisprudéncia francesa em matéria
de liberdade de culto e de consciéncia, de ensino, de liber-
dade de comércio, indiistria e protecdo do direito de pro-
priedade %, tétm uma inspiracdo igualmente liberal e se ba-
seiam na axiologia do liberalismo, geralmente sem referéncia
aos textos das Declaracoes.

Tais solucées nao s6 merecem elogio, como também
duras criticas de autores que consideram a invocacdo dos
principios gerais de direito como um meio de encobrir, com
aparéncias de objetividade, politicas jurisprudenciais do tipo
do “governo dos juizes”, no qual o magistrado op&e sua pro-
pria ideologia politico-social (conservadora e tecnocratica),
disfarcada de juridicidade, 4s novas concepcdes dos repre-
sentantes do povo, investidos pelo sufragio democratico.
Seria um caso de oposicio do liberalismo tradicional a
democracia atual.

No mencionado sentido, poucas condenacOes sdo mais
severas do que as do Presidente do Conselho de Estado belga
Somerhausen . A titulo de exemplo de pseudo-interpreta-
cdo abusiva cita a decisdo francesa do Conselho de Estado

48. JEANNEAU, pgs. 41-42.

49. JEANNEAU, pgs. 45 a 60.

50. SOMERHAUSEN, Les principes généraux du droit administratif,
em Perspectivas del derecho publico en la segunda metad del siglo XX
(homenaje a Sayagués Laso), tomo IV, pg. 463 e seguintes.

14-R.F.D. — 1
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de 30 de maio de 1930, segundo a qual os decretos-leis de
5 de novembro e de 28 de dezembro de 1926, complementa-
res a lei municipal de 1884, ndo tiveram por objetivo, nem
por efeito, estender, em matéria de servicos publicos muni-
cipais, as atribuicdes conferidas aos conselhos comunais pela
legislagdo anterior. Este ensaio de socialismo municipal foi
liquidado, reintegrando, sob forma de “interpretacdo auda-
ciosa” os decretos-leis mencionados “nas perspectivas do
liberalismo tradicional”, no que permanece ainda jungido ao
Conselho de Estado, no dizer de Rivero (1951). Comenta
Somerhausen: “Em que termos galantes sio postos estes
problemas! Digamos, de maneira brutal, que os principios
gerais do direito sdo a cada passo invocados para fazer
triunfar as concepgdes politicas do juiz contra a vontade do
legislador” st,

Consideremos os principios que aparecem como meios
de garantir as liberdades e direitos.

Alguns principios gerais de direito nao escritos, de ori-
gem jurisprudencial, ndo tdo ligados & idéia de liberdade,
estdo, ndo obstante, destinados a garantir as liberdades.

O principio de um dominio reservado a lei increve-se
entre os que surgem “da légica superior de nossas institui-
¢des”, como garantia para os administrados derivada do
proprio regime democratico 2.

O cardler de direito comum do recurso hierdrquico
exprime a idéia de que toda autoridade administrativa esta
submetida ao controle hierarquico de um ministro responsa-

51. Op. cit.,, pg. 488. Conforme FRANCIS-PAUL BENOIT, Le droit
administratif frangais, 1968, pg. 537, que assim se exprime: “No plano
pratico e de modo perfeitamente légico, porque os principios gerais do
direito correspondem a uma vontade politica do Conselho de Estado,
conduzem o um confronto politico entre o Conselho de Estado e o
governo. O Conselho de Estado opbe, com efeito, suas “penalizagbes”
normativas as vontades inovadoras eventuais do governo. O choque é
inevitivel, principalmente quando o governo tem consciéncia de estar
exercendo uma competéncia que lhe pertence efetivamente”.

52. JEANNEAU, pg. 65.
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vel perante o Parlamento %, O mesmo fundamento (garantia
do controle parlamentar) determina a regra que limita a
competéncia do governo demissionario a expedicdo dos
“assuntos correntes”, ou seja, as medidas estritamente indis-
pensaveis para a manutencio da continuidade da vida na-
cional.

Varias regras de organizacdo e funcionamento das juris-
dicdes administrativas 5 fundamentam-se também em prin-
cipios gerais de direito.

O principio de liberdade de defesa perante as autoridades
administrativas é sem ditvida coroldrio de um verdadeiro
principio geral de direito publico, que abrange todos os
planos da atividade estatal e paraestatal, desde o procedi-
mento penal e civil e o juizo politico, os procedimentos de
tutela ou controle de descentralizacdo, enquanto incidem na
situacdo dos gestores de entidades auténomas, até os proce-
dimento disciplinares e nio disciplinares em que eventual-
mente pode afetar-se a situac@o concreta de alguma pessoa
determinada. Remetemos ao amplo estudo do tema contido
na obra de JEANNEAU 55 e na do autor do presente trabalho %,
pois ndo é possivel entrar aqui em maiores indagacoes.

A aproximacdo entre o direito uruguaio e o direito
francés, comparado com o anglo-americano, mediante a
“jurisdicionalizacdo” do procedimento administrativo, pela
assimiliacdo das garantias do procedimento judicial, é um
progresso liberal bastante favoravel para afiancar o Estado
de direito.

A ndo-retroatividade dos atos administrativos 5.

53. Op. cit., pg. 68.
54. Pgs. 69-78.
55. Pgs. 78 a 91.

56. ALBERTO RAMON REAL, pgs. 39 a 39. Cf. também, do mesmo
autor, La regulacién del procedimiento administrativo en el Uruguay,
La Justicia Uruguaya, t. LXVI, pgs. 9 a 12, nimeros 4.° e 5.°.

57. JEANNEAU, pg. 92 e seguintes.
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Relacionam-se com a seguranca do comércio juridico os
seguintes principios gerais de direito:

A intangibilidade dos efeitos indigiduais dos atos admi-
nistrativos 8 e o principio da autoridade da coisa julgada %.

A continuidade dos servigos piiblicos . O importante
tema da greve nos servicos publicos e na funcido publica,
bem como outros topicos, como a intervencdo em entidades
acéfalas ou desorganizadas se relaciona com este principio.

A especialidade dos estabelecimento publicos 6.

Esta regra é aplicacdo da competéncia ratione materiae,
no que diz respeito aos cometimentos ou atribuicées dos
entes piblicos e, a0 mesmo tempo, garantia contra a expan-
sdo estatal ilegitima na esfera comercial e industrial priva-
das %2,

Com especial referéncia ao direito uruguaio indicamos
entre os direitos e garantias inerentes a4 personalidade huma-
na ou que derivam da forma republicana de governo (art.
72 da Constituicdo do Uruguai), além de algum dos proce-
dentes como o direito de defesa em toda classe de procedi-
mento, os que se seguem %: a obrigacdo de indenizar, em
caso de enriquecimento injusto, a custa alheia; a responsa-
bilidade patrimonial do Estado, por ato legislativo; a regra
do non bis in idem e o direito & decisdo expressa das peti¢oes
e recursos; os chamados “direitos da personalidade”, como o
direito ao nome e ao uso da propria imagem, o direito a
personalidade juridica, & reparacdo do dano moral, o “di-
reito moral” dos autores e inventores, a legitima defesa e
a irretroatividade da lei penal, que a meu ver tem funda-
mento supralegal. Nao é esta, repetimos, a ocasido para

58 e 59. Pgs. 99 e 102.

60. JEANNEAU, pg. 107 e seguintes.

61. JEANNEAU, pg. 115 e seguintes.

62. ALBERTO RAMON REAL, Especiclidad de las personas juridicas,
1958 e nos Estudios en memoria de Amézaga.

63. ALBERTO RAMON REAL, op. cit.
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retornar, em profundidade, sobre o tema, do que pensamos
ocupar-nos adiante, com maior desenvolvimento.

4. Meritéria sistematizacdo da “principiologia” juridico-
-administrativa por Cretella Junior.

Dentre as tentativas de sistematizacdo dos principios,
objeto do presente estudo, destacam-se as recentes publica-
cOes dos tratadista brasileiro Cretella Junior ¢, cujo esquema
assinala proveitosos rumos para futuras investigacGes na
matéria, sem prejuizo das naturais discrepancias doutrina-
rias possiveis e da diversidade de solucdes do direito vigente,
sobre pontos concretos, em distintos Estados.

O direito administrativo, como ramo auténomo da cién-
cia, tem objeto prdéprio, método préprio e principios infor-
mativos préprios, reunindo, pois, os requisitos para elaborar
seus institutos a partir de categorias juridicas, elaboradas
no ambito do direito comum que, a luz de alguns principios
tipicos, proporcionardo os moldes especificos para a proble-
matica administrativa.

As regras basicas deste ramo do direito formam a cano-
nica ou principiologia, “conjunto de cénones ou principios,
que garantem a autonomia do sistema administrativo dentro
do mundo juridico, impedindo que sejam confundidos
institutos do direito privado com os semelhantes do direito
publico, em primeiro lugar; e impedindo também, ja
agora dentro do direito publico, que se identifiquem, con-
fundindo-se, instituicGes peculiares a dois ramos gémeos,
porém diversos” 6.

64. JosE CRETELLA JUONIOR, Principios fundamentales del derecho
administrativo (em espanhol), nos Estudios en homenaje al Profesor
Lépez Rodé, Madrid, 1972, vol. I, pgs. 49 a 64, tamb@m em separata,
e Tratado de direito administrativo, Rio-S. Paulo, 1972, tomo X (todo
o tomo), pgs. 17 a 223.

65. JosE CRETELLA JUNIOR, Principios fundamentales, cit., pg. 50.



— 206 —

Os principios cientificos sdo universais ou onivalentes
(os principios logicos, comuns a todas as ciéncias) ; regionais
ou plurivalentes, aplicaveis a um grupo de ciéncias, como o
da causalidade, valido para as ciéncias naturais e o da socia-
bilidade, valido para as ciéncias sociais; e, por fim, os prin-
cipios monovalentes, validos apenas para um setor do social.

A ciéncia juridica, sem prejuizo de apoiar-se nos
principios universais e nos regionais ou plurivalentes, re-
pousa, como ciéncia social, em principios peculiares, monova-
lentes. Estes s@o os principios gerais do direito, como o prin-
cipio da ignorancia da lei, “a ignorancia da lei ndo serve
de excusa” (art. 2.° do Codigo Civil uruguaio). O principio
da legalidade rege todo o direito, razdo de ser de toda a
ciéncia juridica.

Outros principios, denominados setoriais, regulam sefo-
res especiais: “sdo proposicGes diretrizes tipicas que se
colocam nos diversos compartimentos em que se desdobra a
ciéncia juridica”: principios do direito publico, como o pre-
dominio do interesse publico, e do direito privado, e, dentro
do primeiro, principios do direito constitucional e do direito
administrativo .

Ao direito administrativo aplicam-se os principios gerais
de todo o direito ou monovalentes; os setoriais, comuns ao
direito ptiblico, como os do predominio do interesse publi-
co ¢ e o da legalidade %, e seus principios tipicos ou préprios,

66. JOSE CRETELLA JUNIOR, Principios fundamentales del derecho
administrativo (em espanhol), nos Estudios, citados, Madrid, 1972, vol.
I, pg. 52.

67. AIBERTO RAMON REAL, Critério de distincion y dmbito de
aplicacién del derecho piublico, em Revista de la Facultad de Derecho
v Ciencias Sociales, Montevideo, afio XII, n.° 2, 1961. Cf. CRETELLA
JONIOR, Tratado de derecho administrativo, tomo X, pgs. 89-40.

68. ALBERTO RAMON REAL, El Estado de derecho, no volume de
Estudios en memoria de Couture, publicado em Montevideo, 1957, pela
Faculdade de Direito e de Ciéncias Sociais. CRETELLA JUNIOR, Tratado,
t. X, pgs. 36-38.
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exclusivos, de que nos ocuparemos especialmente. Procura
CRETELLA JUNIOR “apontar e analisar uma série de proposi-
¢bes exclusivas do direito administrativo, principios seto-
riais que fundamentam os institutos deste ramo do direito
e lhes conferem atributos inequivocos de especificidade, que

os distinguem dos congéneres paralelos, em outros cam-
pos” 6,

5. Reavaliagido e reordenamento expositivo da “princi-
piologia” juridico-administrativa.

Considero acertada a posicio metodologica de CRETELLA
JUONIOR e, em especial, a hierarquizacdo piramidal dos prin-
cipios, que articula, separando os principios gerais de todo
o direito, comuns aos diversos ramos do direito publico, e os
principios especificos do direito administrativo.

Concordo também com os resultados da selecdo que o
professor brasileiro empreendeu dos principios especificos,
embora eu creia conveniente alterar a ordenacdo expositiva,
agrupando os que tém maiores vinculacdes. Creio que con-
vém formar um grupo com o principio das prerrogativas
publicas e sujei¢oes, que caracteriza o “regime administra-
tivo”, segundo a doutrina dominante, o do poder-dever do
administrador, o da indisponibilidade do interesse publico
e o referente ao fim, entre os quais ha estreita relagao.

O principio da hierarquia e o principio da tutela admi-
nistrativa devem ser expostos um em continuacdo do outro
— e de modo comparativo —, para facilitar a distin¢do entre
ambos, mediante suas semelhancas e diferencas?0.

Queremos assinalar uma lacuna, relativa aos principios
que regulam os sistemas orgénicos, de centralizacio e des-
centralizacdo (autonomia, etc.), cujo enunciado é, ao nosso

69. CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrativo, t. X,
pg. 41.

70. ALBERTO RAMON REAL, Comparacién del control jerdrquico y
de la tutels administrativa, em Estudios de derecho administrativo,
t. III, pg. 307.
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ver, prévio a exposicio da hierarquia e ao da tutela, que
pressupde, precisamente, sistemas centralizados e descentra-
lizados, dentro dos quais ou em rela¢ido aos quais funcionam.

Dentro de uma exposicdo sobre os principios retores
das pessoas publicas descentralizadas, caberia o exame das
de fim especifico (descentralizacao vertical) as quais se
aplica o principio da especialidade, que nao justifica ser tra-
tado separadamente.

Outros principios, que se relacionam com a atividade da
Administracdo, continuidade, presuncdo da veracidade,
moralidade, etc., poderiam ser agrupados como caracte-
risticos da mencionada atividade.

Desde logo este critério sera também contestavel, por-
que alguns principios que ja enunciamos, previamente,
também se relacionam, por propria generalidade, com a
atividade da Administracdo, além de regular-lhe o sistema,
organizacdo e fins.

O principio que supde a moralidade da acio administra-
tiva pode também ser encarado como uma sujeicdo ou limi-
tacdo, relacionada com o dever de velar, antes de tudo, pelo
interesse publico.

Nao obstante estas observacdes pessoais e algumas dis-
cordancias de pormenor, que nio cabem neste artigo, resta
um saldo bastante positivo do esforco construtivo de Cretella
Jhnior, para individualizar, separar e relacionar uma série
de principios especificos do direito administrativo que, além
de tudo, expbe com clareza, com menc¢ido de seleta e moder-
na bibliografia e sobre o alicerce do imenso preparo do
proprio CGRETELLA JUNioR, autor de um dos mais desenvolvi-
dos e atuais Tratados da matéria.

7 E indubitavel, pois, que “ha sefialado rumbos para la
investigacion posterior y ha puesto un jalon en la linea as-
cendente del progreso cientifico del derecho administrativo™.

Depois do principio da hierarquia, expde CRETELLA
JUNIOR o principio do regime juridico das prerrogativas e
sujeicées, que nos parece primordial e que, portanto, deve
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encabegar, a nosso ver, a exposicdo, se nos vincularmos a
caracterizacdo do direito administrativo formulada pela
doutrina dominante do pais de origem do direito administra-
tivo. Depois de recordar a exposicio de WEIL, 7! sintetiza
CRETELLA este principio do seguinte modo: “A ac¢io adminis-
trativa estd condicionada por vantagens e restri¢cdes exorbi-
tantes do direito comum, que constituem o regime juridico
publico, que informa a Administracio, em sua relacio com
o administrado™ 72,

Fundamenta CRETELLA estas prerrogativas publicas (de
criacdo unilateral de deveres e auto-executoriedade de deci-
soes, etc., em oposico a igualdade reinante entre os particu-
lares, relacionados por contrato e obrigados a recorrer ao
Juiz para a declaracao de seu direito) na finalidade de satis-
facdo do interesse coletivo, publico, que impulsiona a Admi-
nistracao 73.

A auto-executoriedade, a desapropriagdo, a requisicdo, a
imunidade tributdria sio corolarios do principio 74

Entre as diferentes sujeicées, menciona-se, em pri-
meiro lugar, a sujeicdo ao fim (de interesse publico), o afas-
tamentos do qual constitui o desvio de poder, sancionado
com nulidade e responsabilidade. O regime de concurso, a
licitacdo publica, a igualdade necessdria dos usudrios e admi-
nistrados 75, etc., sdo limitacdes compensatdrias dos poderes

71. PROSPEI WEIL, Le droit administratif, Paris, 1964. Cf. ed. em
espanhol Cuadernos Taurus, Madrid, 1966, pgs. 53-66.

72. CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrativo, t. X,
pg. 73.

73. CRETELLA JONIOR, Tratado de direito administrativo, t. X,
pg. 59: “O fundamento tdltimo das prerrogativas piblicas e das sujei-
¢oes administrativas € um sé6 — o da salvaguarda do interesse publico,
objetivo do Estado. Salus Reipublicae suprema lex esto”.

74. JOSE CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrativo.
t. X, pgs. 61-70.

75. JOSE CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrativo,
t. X, pgs. 71-72 e 103-115. Entendemos que néo se justifica separar um
capitulo para a igualdade do administrado (Tratado, vol. X, pgs. 10-105)
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especiais da Administracdo, que ajudam a canalizar sua
ag¢ao para o bem comum.

E evidente a relacdo que, com este principio fundamen-
tal, caracteristico do chamado “regime administrativo”, tém
os que CRETELLA denomina “do poder-dever do administra-
dor”7’6 e o da “indisponibilidade do interesse publi-
CO” 77

Por sua estreita concordancia com as nocGes expostas
por CreTELLA JUNIOR em torno do nucleo de principios ante-
riormente mencionados, transcrevemos, em continuacio, os
conceitos com que concluia o autor do presente trabalho seu
estudo sobre o “Critério de distincdo e Ambito de aplicacdo
do direito publico”, de 1961 78,

Os principais sistemas propostos, como fundamento e
critério da divisdo do direito, em ptblico e privado, escla-
recem diversos aspectos do problema, concorrendo todos
para fornecer orientacées basicas’?:

A) o finalista, do interesse direto ou imediato, per-
seguido, geral ou coletivo, em um caso-particular, em outro

se se trata de uma limitacio ou sujeicdo, demonstrativa ou resultante
do principio das prerrogativas e sujei¢ies especiais de direito publico
(Tratado, vol. X, pg. 72).

76. CRETELLA JUNIOR, Tratado, t. X, pgs. 74-78.

77 CRETBLLA JUNIOR, Tratado, t. X, pgs. 128-139.

78. ALBERTO RAMON REAL, Critério de distincion y dmbito de apli-
cacion del derecho pidblico, Montevideo, 1961, separata da Revista de lo
Facultad de derecho y ciencias sociales, ano, XII, n.° 2, pgs. 41-42,

79. Dizia a nota 81 de nosso trabalho, escrito em 1961: “Con-
cluido e escrito nosso trabalho tivemos a satisfacio de confrontar nos-
sas conclusfes com as idénticas a que chega ALESSI, na 3.2 ed. do Sis-
tema, Mildo, 1960, que acabamos de receber ( pg. 11). Diz ALESSI que
“a contraposicdo entre direito ptublico e privado ndo se funda apenas
no diverso ambito subjetivo de aplicacdo das normas (Estado e entes
publicos, de um lado; sujeitos privados do outro); funda-se também
em profunda e essencial diversidade de principios inspiradores dos dois
erdenamentos, conexa com a essencial diversidade de natureza e de
posigéo juridica dos sujeitos aos quais os dois ordenamentos respectiva-
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€aso —, guarda relagdo com as potestades publicas (e limi-
tacoes correspondentes) que dinamizam e regulam a acdo
de governantes e funcionarios e seus delegados (conces-
sionarios, empresas “semi- fiscais” ou mistas, etc.) para
objetivos de bem comum: basta isso para justificar potes-
tades tdo intensas como a tributdria, a de policia, etc., e
jamais o capricho ou o interesse pessoal dos governantes.
O afastamento dos fins publicos € sancionado com anulacdo
e responsabilidade por desvio de poder, de modo que o obje-
tivo de interesse geral é pressuposto sine qua non da acdo
estatal. O dominio publico é essencialmente funcional, a
competéncia é irrenunciavel situacio de dever, o funcionario
existe para a funcdo e ndo a funcéo para o funcionario (art.
59 da Constituicdo), esta ao servico da Nacdo e ndo de um
facgdo politica (art. 58 da Constituicdo), o fim publico de
boa administracdo e formalidades estritas (licitacdo publica,
ete.) limitam a atividade juridica, unilateral ou bilateral, do
orgao do Estado.

B) a diversa situacdo juridica dos sujeitos, preexisten-
te ao estabelecimento das relacdes juridicas concretas —
uns com possibilidades de mandar conforme a lei (impor
deveres: art. 10 da Constituicdo) e outros com o dever de

mente se referem. “O direito privado caracteriza-se essencialmente pela
fundamental igualdade juridica dos sujeitos aos quais se refere, igual-
dade de valor dos interesses de que sdo portadores os sujeitos; por
cutro lado, na limitacdo dos poderes juridicos que o ordenamento con-
cede aos referidos sujeitos: poderes que nio podem ter eficacia direta
além da esfera juridica do sujeito que exerce o poder”. O direito admi-
nistrativo, ao contrario, como, de uma maneira mais geral, o direito
piblico, é caracterizado pela superioridade fundamental do sujeito pa-
blico em relacdo ao sujeito privado, superioridade que, por um lado,
se traduz na superioridade de valor dos interesses (interesses ptblicos
que os entes publicos sdo chamados a resolver), enquanto que, de outro
lado, se traduz na possibilidade que estes sujeitos ptblicos, precisa-
mente para velar por estes interesses publicos, podem gozar de poderes
juridicos iddneos para produzir efeitos, por vontade unilateral do ente,
inclusive sobre a esfera juridica dos sujeitos privados”. Cf. nota 78.
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obedecer o ordenado por aqueles — se funda em que os go-
vernantes exercem a soberania da Nac¢do (art. 81 da Cons-
tituicdo) e, em consequéncia, podem criar, unilateralmente,
regras de direito e impé-las, mediante decisGes executorias,
apesar da resisténcia ilegitima dos administrados.

Isto fundamenta o critério C) do objeto juridico ou con-
tetdo normativo especial; explica que, na contratacdo de
direito publico, por exemplo, o Estado ndo se despoja das
potestades que tem para velar pelo interesse ptblico e se
reserva poderes de preparacdo, de direcao, de modificacido
e de rescisdo que seriam exorbitantes do direito privado.

A presenca destas notas de potestades publicas ¢ indicio
sério de estarmos diante de instituicdes e rela¢des de direito
publico.

Em sintese, as regras de direito publico conferem aos
entes publicos prerrogativas sem equivalente nas relacdes
privadas e impdem & sua liberdade de acdo limitacGes mais
rigidas do que as que vigoram entre os particulares 80,

O regime juridico publico “é tipico, por ser derrogatorio
e exorbitante do direito comum, em razio da presenca des-
tacada e favorecida do Estado, na relacdo juridico-adminis-
trativa, com toda a série de prerrogativas e sujeicoes que o
caracterizam, quando participa, como sujeito de direito ou
como guarda da res publica, nas operacdes do mundo juri-
dico™ 81,

Nio obstante, reconhece CRETELLA, com apoio na juris-
prudéncia e doutrina francesa, que, “no ambito do direito
publico, coexistem dois regimes juridicos — regime juridi-
co de direito publico e regime juridico de direito priva-
do” 2,

80. RIVERO, Droit administratif, Paris, 1972, Dalloz, pg. 32.

81. CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrative, t. X,
pg. 178 e pgs. 156 a 170 sobre o regime de direito piblico das pessoas,
das obrigacies piblicas e o regime juridico do processo administrativo.

82. CRETELLA JONIOR, Tratado de direito administrativo, t. X.
pg. 174 e seguintes.
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No sentido desta ultima precisdo, sobressaem os traba-
lhos polémicos de EISENMANN & que combatem, no direito
francés, o exagero publicista de considerar o direito admi-
nistrativo (e ndo apenas o que o é stricto sensu) como domi-
nado pelo regime administrativo.

A autonomia do direito administrativo, sustenta EISEN-
MANN, é um dogma falso; se se entende que conduz ao
monismo ou monolitismo publicistico ou a um regime juri-
dico administrativo de principio (regra) diante de uma
aplicacdo excepcional do direito privado.

Ao contrario, deve falar-se “simplesmente do dualismo
fundamental, de principio, do direito administrativo, ou seja,
do regime juridico da Administracdo” 8, Mais recentemente,
retornou Eisenmann a este tema 85,

Consideremos que, depois destes grandes principios
gerais, que regulam todas as instituicGes do direito adminis-
trativo e influem sobre elas, que se relacionam com a estru-

83. CHARLES EISENMANN, Un dogme faux: Uautonomie du droit
administratif, em Perspectivas del derecho piblico del siglo XX (home-
nage a SAYAGUEs Laso, tomo IV, pgs. 418, 436 e seguintes.

84. EISENMANN, op. cit.,, pg. 436: “Dualismo é bem apropriado
para significar a idéia de que o direito da Administracio § um corpo
de direito formado totalmente por dois grandes conjuntos paritdrios de
regras, cujas fontes sfo parcialmente diferentes, e no fundo (como
aquelas que se relacionam com as mesmas questGes) amplamente diver-
sas: regras “autonomas”, denominadas de direito publico, por um lado;
regras de direito privado, por outro lado, e que estdo num plano de
igualdade, no sentido de que cada um deles tem um dominio natural de
aplicacdo; ou seja, rege naturalmente certas espécies ou tipos de atos,
relagdes ou situagdes administrativas. Portanto, uma estrutura funda-
mentalmente bipartida, dualista, tal é a figura que definird mais pre-
cisamente a fisionomia geral do direito administrativo, no limiar de sua
exposicdo. Admitido isto, nada hi que objetar sobre o fato de chamar,
em seguida, de direito administrativo, propriamente dito, stricto sensu,
o direito propriamente ou especificamente administrativo, se nfo se
preferir falar em direito publico, o primeiro dos grandes conjuntos, o
que ndo é o direito privado, pura e simplesmente”.

85. EISENMNAN, La théorie des “bases constitutionnelles du droit
administratif, em Revue du droit public, 1972, n.° 6, pgs. 1.346-1.422.
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tura dos sujeitos mais caracteristicos da matéria (as pessoas
publicas) e também as formas de relacdo interpessoal e de
distribuicao organico-funcional interna 86,

A hierarquia a que se refere CRETELLA ¥ encontraria seu
sitio natural dentro da teoria da centralizacdo, porque esta
é “um sistema organico ordenado mediante relagdo hierar-
quica. Este fato é caracteristico por dispor de um oérgao
central tinico” 8,

A tutela administrativa pressupde, em compensacio,
personificacdo e certo grau de autonomia (ou “autarquia”,
em determinada linguagem) do sujeifo (ente publico)
tutelado. Relaciona-se, portanto, de maneira intima com a
descentralizacdo, da qual é instrumento necessario #.

A exposicio sistematica das formas principais de orga-
nizacdo (centralizacdo, descentraliza¢do), nas quais se inte-
gra a hierarquia e a tutela, como seus instrumentos peculia-
res, facilita a exposi¢do comparativa destas e sua melhor
caracterizacao.

Comparamos, assim, a hierarquia e a tutela®: “Conside-
ramos conveniente comparar as caracteristicas da hierarquia

86. JAMES O. MOONEY, Principios de organizacién, Madrid, 1958,
GARCfA TREVIJANO, Principios juridicos de la organizacién administra-
tiva, 1957; GALLEGO ANABITARTE, Derecho general de organizacion,
Madrid, 1971; APARICI0 MENDEZ, Introduccién a los sistemas orgdmicos,
em Perspectivas del derecho publico del siglo XX, t. IV, pgs. 937-957
¢ o artigo La centralizacién, em Revista de Administracién Publica,
n.° 65, 1971, pg. 9 e seguintes.

87. OCRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrativo, t. X,
pgs. 47-54.

88. APARICIO MENDEZ, La centralizacién, cit., pg. 81. Cf. MENDEZ,
cit., Introduccién o los sistemas orpumicos.

89. MASPETIOL e LAROQUE, La tutelle administrative, Paris, 1980;
HorAcio H. HEDEDIA, Contralor administrative sobre los entes autdr-
quicos, Buenos Aires, 1942.

90. ALBERTO RAMON REAL, Comparacién del control jerdrquico y
de la tutele administrative, em meu estudo sobre o Instituto Nacional
de Viviendas Econémicas (I.N.V.E.), Estudios sobre derecho adminis-
trativo, t. III, pgs. 307-313.
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e da tutela, a fim de ressaltar que, ao passo que o hierarca
tem, em principio, 0 dominio do ato do subordinado, sem
niecessidade de lei que especifique cada um de seus poderes
(suspensdo, substituicdo, revogaciio, etc.) o o6rgdo de con-
trole ndo tem, sobre os atos do servico descentralizado, mais
poderes do que aqueles que lhe conferem expressamente as
leis™.

DuEez e DEBEYRE 9! observam que o controle sobre a ativi-
dade administrativa dos drgidos descentralizados “nido pode
exercer-se a nao ser nos casos, na medida e segundo as for-
mas determinadas na lei. O principio descentralizador tem,
com efeito, como corolarios, a liberdade de acdo das pessoas
administrativas descentralizadas, no quadro de sua especia-
lidade. Desde que consagrado o principio descentralizador,
esta liberdade de acdo ndo pode ser restringida sendo por
disposicoes legislativas expressas. Ha nisto uma diferenca
notavel em relacdo ao controle hierarquico, que existe em
favor do superior hierarquico, sem necessidade de texto
legislativo formal para consagra-lo.

A proposito, contavamos LAUBADERE %2, MASPETIOL e
LAROQUE 93, MicHoULD %, HEREDIA %5, BUTTGENBACH % WIGNY %7,
R1veRo %8 e VEDEL %9, etc., ou seja, a opinido geral da doutrina.

A especialidade, outro principio estudado em separado,
isoladamente, por CRETELLA JUNIOR, tem, a nosso ver, seu
lugar adequado dentro da teoria geral das pessoas publicas

91. Durz e DEREYRE, Traité de droit administratif, 1952, pg. 68.

92. LAUBADERE, Traité de droit administratif, 22 ed., 1957, pg. 66
e seguintes.

943. MASPETIOL e LAROQUE La tutelle administrative, 1930, pg. 275.

94. MicHOUD, Théorie de la personnalité morale, 3.2 ed., 1932,
t. II, pg. 328.

95. HEreDIA, Contralor administrativo, cit. p. 59.

96. BUTTGENBACH, Théorie générale des modes de gestion des ser-
vices publics en Belgique, 1952, pg. 196.

97. WIGNY, Droit administratif, Bruxelas, 1953, pp. 107.

98. RIVERO, Précis de droit administratif, 1960, pg. 107.

99. VEDEL, Droit administratif, 2.2 ed., 1961, p. 463.
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e, sobretudo, das de fim especial (descentralizacdo por ser-
vicos).

Se bem que se trate, tdo s6, de uma variedade da com-
peténcia, ou seja, da competéncia ratione materiae, ou em
razdo de atribui¢oes (BonNNArRD, FraGa) ou “cometidos”
(SavaGuEs Laso), e, portanto, regulada por principios gerais
sobre a competéncia, aplicaveis a todos os entes e drgaos
publicos (principio da legalidade), o regime especifico a que
esta sujeito e o respectivo estudo se centralizam em torno do
correlato tema dos estabelecimentos publicos, autarquias
institucionais, entes autébnomos e demais instituicGes seme-
lhantes do direito comparado.

A Constituicdo Uruguaia estabelece de modo expresso
o principio da especialidade na seccdo dedicada aos entes
autonomos e servicos descentralizados (art. 190) 100,

O principio da continuidade, que costuma estudar-se
com particular referéncia ao servico publico !, fundamenta
também uma série de solucbes relativas & funcdo publica
(intervencdo, supléncia, delegacdo, substituicio, abandono
de cargo, funcido de fato).

Um dos temais mais polémicos, na matéria, é o direito
de greve do funcionario publico que, condenada como ilicito,
pelo direito administrativo anterior a primeira guerra mun-
dial, foi posto em pratica depois da segunda, na Franca e
na Italia, sob amparo de disposi¢des constitucionais, tendo
sido reconhecida como legitima, pela jurisprudéncia, na
célebre decisdo Dehaene, de 7 de julho de 1950, se bem que

100. Art. 190 da Constituigdo do Uruguai: “Os entes auténomos
e os servigos descentralizados n#do poderdo realizar negécios estranhos
ao tema que preceptivamente lhes assinalam as leis, nem dispor de seus
recursos para fins alheios &s suas atividades normais”. Ver o amplo
estudo do tema em ALBERTO RAMON REAL, Especialidad de las personas
juridicas, Montevideo, 1958 e FEstudios sobre derecho aministrativo,
t. IIT, pg 83 e seguintes.

101. CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrative, t. X,
pg. 85-102.
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com os limites de ndo poder abusar desse direito, nem deixar
a ordem piblica ao bel prazer do governo, sob o controle da
Jurisdigdo administrativa 12, salvo as exce¢Oes proibitivas
estabelecidas por leis especiais 103,

No Uruguai, depois de prolongadas e apaixonadas dis-
cussdes sobre o alcance de um paragrafo do art. 57 da Cons-
tituicdo (“Declara-se que a greve é um direito associativo.
Sobre tal base se regulamentara seu exercicio e efetividade™)
e sobre a constitucionalidade da repressio da greve de fun-
cionarios e da norma estatutaria que autorizava a declara-
los demitidos, o problema teve uma solucdo legal e uma
solucdo pratica.

Consistiu a solucdo pratica em recorrer a medida rapi-
das de seguranca (art. 168, inc. 4.° da Constituicdo), quando
a greve de funcionarios, por sua generalidade ou importan-
cia, ameaca gravemente a ordem publica, criando um estado
de comocdo interna, a critério do governo, sob o controcle
do Poder Legislativo 14, Decretaram-se também militariza-
coes de certos setores de funcionarios, aplicando-se uma an-
tiga lei militar, de discutida pertinéncia e constitucionali-
dade.

A solucao legal pos fim a discussdo no sentido de admi-
tir as greves nos servicos publicos, sempre que ndo inter-
rompam os servicos declarados essenciais pela autoridade
competente (¢.0.P.R.I.N.) & qual se devera dirigir um aviso
prévio com sete dias de antecipacio 195, Os servigos essenciais
deverdo manter-se mediante rodizios de emergéncia, cuja
interrupcio determina a ilicitude da greve.

102. LoONG, WEIL e BRAIBANT, Les grands arréts de la jurisprudence
administrative, 52 ed., 1969, pg. 328.

103. ALBERTO RAMON REAL, Trés estudos sobre a greve de fun-
ctondrios, em Estudios, t. II, pgs. 277, 293 e 318.

104. ALBERTO RAMON REAL, op. c¢it., pgs. 288 e 291.

105. Lei n.: 13.720, de 16 de dezembro de 1968, criadora da
Comissdao de Produtividade, Pregos e Ingressos (COPRIN), art. 3.° inc.
F e 4° e 5.°

15-R.F.D. — I
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A literatura da matéria, em livros, folhetos, discursos
parlamentares, sentencas, etc., é inesgotavel e a simples
resenha a respeito requeria todo um livro s6 para o Uruguai.

O regime juridico administrativo brasileiro resolveu o
problema, mediante sua inclusao, em expresso dispositivo
das duas ultimas Constituicoes vigentes, segundo informa
CRETELLA 106,

Ineludiveis motivos de tempo e espaco nos obrigam a
transferir, para ulterior oportunidade, uma estruturacio
mais completa do ordenamento dos principios fundamentais
do direito administrativo, bem como a exposicdo e o exame
criticos, particularizados, dos mencionados principios que,
por constituirem a parte medular de nossa ciéncia, merecem
um livro meditado e extenso.

A “principiologia” do direito administrativo pode con-
duzir, involuntariamente, a um livro de texto ou levar a
sintese ou esquema de um tratado.

O desafio é fascinante. A ciéncia latino-americana do
direito publico, em geral, e do direito administrativo, em
especial, que teve no lembrado mestre Bielsa um ilustre
pioneiro e representante, supera-se dia a dia e exige de
seus cultores a sintese precursora da codificacdo de seus
principios gerais.

Montevideu, 25 de junho de 1973.

106. Conmstituigdo do Brasil de 1967, art. 157, parégrafo 1.° e
Constitui¢io de 1969, art. 162: “N&o serd permitida greve nos servigos
publicos e atividades essenciais, definidas em lei”.



