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1.e, Apenas em cardter suplementar da inlcialiva privada o Estado organizard e explorard dire-
ividade econdmica. . L
famenig ’.Ell,u.mNa exploragic, pelo Estado, da atlvidade econdmica, as empresas publlxcas e ?;‘ igclg?ﬁgsg
de economla mista reger-se-8¢ pelas normas aplicdveis s empresas privadas, incluslve quan
o das obrigagQes. . L
9 tmga?g f\aempresa pﬂlsaligca que explorar atividade nio monopolizada ficard sujeita ao mesmo regime
tributério aplicdvel &3 gmpresas griivudas. nt
revemos sobre a matéria o seguinte: "

ﬁnfg;}pretes existem que vislumbram na Constituigio Federa%(\?rzas Egﬁpﬂgg d:sﬂart!‘:a?:gigfgo-Eit.:gf

as de atuagfo privada, lembrando o disposto no art. 8.e, a 1/69, 1do: .
gnougompete a ;Uniﬁg: (..') XV, explorar, diretamentg ou median{e at;é?rilzagage uc;zuafggg:ssc?ﬁ.ge:g :\i

i de lelecomunlcagdes; b) os servigos e Instalagles e enetgia ¢ tica S 1
;earttllr;eozsa; c) & navegagfo ae’cha; e d) as vias de transporte entre portos marftimes e fronfeiras nacionais
transponham os limites de Estado ou TerritSrie”. )

o qu?‘A E:—:\/'ils(é:'u:if,n, o dispositlve, a nosso ver, antes consagra que colntraria.a preferén‘cia dpnvali]vista,
visto que admite a autorizagfio € concessdo, Vale dizer, se o segmente prlwad_o tiver condlgog::d ] exptora:‘r,
as normas de regéncla do art. 170 exigirdo que a concessdo ou autorizagic sejam concedidas, res alt‘ll Q
a exploragdo diretn apenas para a impossibilldade de os segmentos privados explorarem a respectiva
etividace, i i te, em rigor niio h4

“Como os dispositivos constituclonals (8m que ser lntcrpretagos harmonicamants,
alternatlva exegética clentifica distinta daguela que ora apresentamos” (Cadetno fi. 4 de Direite Econdmico,
Disciplina Juridica do Capital e do Trabalbo, 1986, Ed, CEJUP/CEEU, pp. 101-2).

13. Comentamos a jutisprudéncla do STF nos termos segulntes: . de s |

“Um terceiro aspecto dlz respeito ao conceltc de seguranga necional, gue 5.6 pode ser Ba(}.uele,
menos amplo, albergade por declsdio pretoriana e assim expresso por seu re.latc_)r, M1.n. A}mmar aleeiro
(DOU de 28.65.68, p. 2.460, RE-62.731): “O congelto de seguranga nacional nfo é indefinido e vacfl;o 2
nem abertc ao discricionarismo do Presidente ou do Congresso, Seguranga Nagonal ellvolvedto n[a
reatérla pertinente A defesa da Integridade do territério, independlneis, sobrevivéncla e paz do pals,
das institulgbes ¢ valores materlais ou morais contva ameagas externas & lnterqag, s_e]s..m_ elas atuais e
imediatas ou ainda em estado potencial, préxime ou sensate”, ¢ nio o de ‘amphdao mfu.uta, consagrado
pela Escola Superior de Guerra, © qual estd assim descrito: “o grau relative de garantia, que, atcavés
de agdes politicas, econdmicas, psicosscclals e militares, o Estado proporclona, em determinada época,
a nagdo que jurisdiciona, para a consecugdic ou manutengfo dos objetivos nacxona&s, a despeito de anta-
gonismos ou pressdes, existentes ou potencials® {Revista Brasiieira de Estudos Politicos, 21/79). i

Pelas referidas exposigdes, percebe-se, & saciedade, que a conﬁormagag conce!tyal da Jei malor_tera
que ser, necessariamente, juridica, como preceitua Aliomar Baleex‘ro € ndo politica, como enuncia a
Escola Superior de Guerra” (Curso de Direito Empresacial, Ed. CEJUPR/IASP, pp. 18-19).

14, Tratamos da matéria no Capituio 1V do nosso Hvro Diteito Tributirlo Interplrei‘l'ido (Ed.
CEJUP, 1985, pp. 101-125), intitnlado “Q principio coastitucional da 1rretroativ1d3|de normativa”. :

13. O art. 153 § 3o da EC 1/6% tem o seguinte discursc: “§ 3. A lei nfo prejudicard o dirsite
adquirido, o ato jurfdico perfeito e a coisa julgada”.
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GILMAR FERREIRA MENDES

Procurador da Republlca

Trata-se de mandado de seguranca impetrado pela ora recorrida contra o Chefe de
Departamento de Engenharia ¢ ComunicagGes do Exército, que procedeu a revogagdo da
concorréncia piblica antes da homologagda. O MM, Juiz de 1.° grau denegou a seguranca
(fls. 163/173).

2. Apreciando a apelagio interposta, a E. 3. Turma do TFR deulhe provimento,
nos termos do voto do eminente Relator, Min, Carlos Madeira, in verbis:

“Rememeorem-se os fatos.

“A Comissdo de LicitagSes, devidamente designada pela Comissio Regional de
Obras da 2* Regidio Militar, convocou licitantes para a obra de construgio de um novo
hospital, inserindo no edital o critério de julgamento das propostas (subitens 15.6 a
15.6.4). Eis o quc se 18 nesses dispositivos:

“15.6 O critério de julgamento das propostas € o indicado a seguir:

15.6.1 Serd eliminada toda firma cuja proposta supere em 10% o prego-base
da CRO/2.

“15.6.2 Serd calculada a média arltmética entre o prego-base da CRO/2 e os valores
das propostas ndc eliminadas de acordo com ¢ item 15.6.1.

M =P + PR
n+1

Onde:
M = média
P = somatdrio dos valores das propostas ndo eliminadas de acordo com o item 15.6.1;

n = n° de propostas nio eliminadas pelo critério enunclado no item 15.6.1;
PB = preco-base da CRO/2, no valor de Cr§ 3.100.000.000,00.

“15.6.3 Seri eliminada a firma cuja proposta for inferior a 90% da média caleulada
de acordo com o item 15.6.2.

“15.6.4 Serd considerada vencedora s a esta adjudicada a execugio dos servicos,
a firma que oferecer o menor prego glohal observando o ifem 13.4.2, para execugio
de tedas as obras e servigos objeto deste edital ¢ que nio tenha sido eliminada seguado
os itens 15.6.1 ¢ 15.6.3",

“Havia, assim, um preco-base, com teto além do qual 56 se admitiam os valores
até 10%. Havia uma média entre o prego-base e os valores das propostas néo eliminadas,
aquém da qual s6 sz admitla um decesso até 109,

Ysse critério ndo fol impugnado pelas firmas licitantes, antes do julgamento, Foi-o
depois, pela firma que apresentou proposta de valor inferior ac minimo estabelecido,
A impugnacio, evidentemente, foi quanto & legalidade do critério de julgamenio. % o
que esclarece 2’ autoridade impetrada: :

“Observa-se que a legislacdo vigente {art. 133, caput) permite a escolha da proposta
que ndo seja de menor prego. Por outro lado, nos termos do pardgrafo finico do mesmo
dispositivo legal, encontra-se a exigneia de que sefa justificada a escolha da proposta
que oferega vantagem de outra ordem ao servico ptblico.

* RE 1075520 — DF — 32 T, — J. 24.2.85 — rel, Min. Francisco Rezek — recorrente Unlfio
Federal — tecorrido Sondee S/A Engenharia ¢ Com.
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“Como se vé dos dispositivos regulamentares acima tra_nscritos, a Qomissﬁo_ de Lict-
tagiio da CRQ/2 nfio apresentou justificativas plausiveis, pois d’es.clasmfxcgu a firma que
apresentou menor prego simplesmente pelo critério do prege médic. A dlferEng;a entre a
proposta da firma vencedora na licitagio e da“que ofereceu ¢ “menor prego ¢ de apro-
ximadamente Cr$ 200.000.000,00. Nessa diferenga de prego estard o prejufzo que o critério
do prego médic adotado acarretard para o erdrio da Unido. B ) '

“No julgamento do recurso interposto pela Construtora BETER nio foi coPsxderado
ilegal o edital e sim inoportuno para a Administragio, tanto & verdade que nio }1‘01‘.1\{3
adjudicagio pars a firma recorrente e, sim, abertura de uma ndva licitag&o, cor_n_cnter:g
de julgamento que ndo venha prejudicar rinteresses da Administracfio e nem aos licitantes.

“A autoridade impetrada, como se v8, ndo considerou ilegal o edital — (lefarse: Q
critério estebelecido no edital) — mas inoportuno, pois o critério adotado acarretaria
prejuizos & Administragdo e acs licitantes, Esiz € a causa da revogagio.

“Mas se¢ ndo & ilegal o critério adotado, nfo cabia anular a concorréncia. Muito
menos revogar por motivo de oportunidade, “A revogagiic — & ainda Hely Lopes Meirelles
quem diz — decorre de uma conveniéneia administrativa superveniente, de nfio mals
realizar o objete da licitagic, ou de realizé-lo de maneira diversa do pedido no_efhta!;
a anulacfo resulta da verificaciio de uma ilegalidade no procedimento licitatdrio”. (Licitagdo
e Contrato Administrativo, 5 ed.,, p. 148), E adiante: “E erro manifesto considerar-se. a
revogagio ou a anulagio da licitagdo como atos discriciondrios da Administragdo, pois
ambos sdc vinculados acs motivos ¢ pressupostos legais que o consagram. Na revogagio,
apenas a valoragio do interesse pablico, da conveniéngia administrativa ou da oportunidade
da execucdo do ohjeto da Heitagho é que fica ao alvedrio da Administragdo; na anulagfe,
nada resta 3 Administracio senfio verificar e declarar a ocorréncia de ilegalidade. Mas &
preciso que aqueles ou estes motivos existam efetivamenie e sefam indicados na deq1sﬁo
revocatéria ou anulatéria para que se legitime a revogagBio ou a enulagdo’. (Ob. e loc. cits.).

“Como se v& o ilustre autor paulistz filiase & doutrina que assenta o podler de
revogar na conveniéneia administrativa superveniente, que é a mais corrente na teoria dos
atos administrativos. Sobre a evolugBo dessa doutrina, assim escreve Massimo Severo
Giannini:

“La dottrina, inizialmente, ricevendo la revoca dal meno recenti ordinamenti, cerco
di darle una fisionomia consona ai prineipi dello Stato di diritto, ed elabord la teotia
dello jus potendi. L’amministrazione pubblica — si diceva ~— in quanto addeta alla cura
di un interesse pubblico e in nome di questo, ha un diritto potestativo {o una potestd)
di disvolere, melius re perpensa: l'errore, si diceva, dell’ autoritd, potrebbe altrimenti produrre
conseguenze perniciose, Il fondamento di tale potere si individuava nel carattere unilaterale
del provvedimento, ¢ si richiava da alcuni il contrarius consensus della tradizione priva-
tistica, come istituto analego o analogica.

“la giurisprudenza non ha mai accettato questa concezione della revoca, ritenend_o
che essa aprisse la strada all’arbitrio dell’amministrazione, ed ha contrappesic una propria
concezione, che & stata poi claborata come “teoria della sopravvenienza”. Nella sua
sostanza essa si pud cosl compendiare: il provvedimento amministrativo legittimo, opportuno,
regolare, costituisce il modo de cura ofiimale de! pubblico interesse, nel momento in cui
il provvedimento stesso & stato adottato. Pud perd accadere che successivamente si avverino
fatti per cui il provvedimento adottato cessi di essere il modo ottimale di cura dell'interesse
pubblico; se ha una “sopravvenienza” (o “fattc soprayvenutto”, secondo altro modo di
dire) c¢he di all’ amministrazione un potere di revocare provvedimento. Con le precisioni

che tra poco faremo, & questa oggi la teoria pilt accettata”, {(Diritto Amminisirative,.

Milde, 1970, pp. 1.079/1.080).

“Cabe ainda salientar que a revogagdo tem sempre causa no objeto da leitaglo,
ndo na forma por que esta se processa. A AdministragBo pode revogar a licitagio, se ndo
tem mais inieresse em realizar & obra ou contratar servigos {juizo de opecrtunidade) ou
resolveu empreendéla em outros moides ou obtélos de modo diferente (juizo de conve-
nigncia). Identifica-se af o interesse da Administrago, superveniente & realizagiio da licitaggo.

“No caso presente, porém, a causa nio se refere ao objeto da licitacdo, tanto que
a decisBo atacada determinou a reabertura da concorréncia para a mesma obra, A causa
se refere ao critério de julgamento das propostas, que teria ensejado a exclusio da
licitante que ofereceu praco mais baixo. Seria causa de anulabilidade do ato ndo de
revogagio. Ao que se extrai das informacBes, porém, a autoridade impetrada ndo quis
anular a concorréneia, mesmo podendo fazé-lo, pois havia recurso da firma vencida, E nfo
quis anular porgue néo lhe pareceu ilegal o critério adotado no edital; pareceu-the inoportuno.
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“QOra, se o critério € legal, ndo hd cuidar de inoportunidade, que € juizo da Admi-
nistragBo apenas quanto ao objeto da licitagda.

“De outra parte, ¢ sem desmerecer os fundamentos do parecer de Hely Lopes
Meirelles a propdsito do critério do prego médio, tenho que o critério adotado no edital
pfo é esse, e sim o do preco-base. E o préprio Professor paulista quem define a concor-
téncia de prego-base: “é aquela em que a Administragdo fixa um prego inicial ¢ estabelece
o limite de variagdo admissivel acima e abaixo daquele prego. As propostas que ultra-
passarem o limite permitido serdo desclassificadas, procedendo-se & escolha dentre as que
se contiverem na faixa de oscilagdo admitida. Esse tipo de concorrlneia é pouce praticado
entre nds, embera ofereca a vantagem de evitar propostas de pregos exorbitantes ou
irris6rics, uns e outros inaceitdveis pela Administragio. Mas é necessdrio que o edital
com a variagdc de 10% para mais, ou de 10% para menos da média ariimética entre o
do prego-base, seja realmente a mals vantajosa para o servigo pdblico™. (Licitagio e
Contrato Administrativo, 5 ed., Ed. RT, p. 67).

“Que se contém no edital? O prego-base de trés bilhdes e cem milhdes de cruzeiros,
com a variagio de 10% para mais, ou de 10% para menos da média aritmética entre o
preco-base e os valores das propostas nfio eliminadas. Tratase de um critétio objetivo de
vatiaglo em torno do prego-base.

“Q chamado critério de preco médio nfio tem relagfio alguma com o preco-base:
consiste na média aritmética dos pregos ofertados pelos licitantes, vencendo aquele que
a atinja ou mais se aproxime dela. Nfo fof esse o critério para fixar o prego mais baixo,
em relagdo ao prego-base.

“Com razfo, a autoridade impetrada nfo anulou a concorrfncia, pois nic ha ilega-
lidade no critério adotado. Mas agiu ilegalmente ao revegar o que sd podia ser revogado
por outros motivos.

“H4 um dadc de fato, que é do mais alto relevo, pois afesta quelquer imputagiio
de ilegalidade do critério de variagio para menos do prego-base estabelecido: € que esse
preso fol fixado em ir8s bilhdes e cem milhSies de cruzeiros e o prego proposto pela
firma desclassificada era de Cr§ 2.563.056.995,82, vale dizer, abaixo Cr§ 536.943.004,18
do prego-base, ou seja, mais de 20% de variagio pars menos. Tanto significa que a
proposta eliminada ndo correspondia ac minimo de exegiiibilldade que a concorréneia
de prego-base pressupBe.

“A sentenca se arrima em que a Administracio pode revogar a licitaclio, e a autori-
dade impetrada assim procedeu porque tinha o dever de fazélo, para evitar grave lesfio
s0s interesses da Administragio. A Subprocuradoria-Geral da Repiblica, em seu parecer,
secunda tal entendimento, citando o verbete 473 da Stimula do STF, in verbis:

“A Administrago pode anular os seus préprios atos, guando eivados de vicios que
os tornem ilegals, porque deles nfo se originam direitos, ou revogd-los, por motive de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos
os casos, a apreciacio judicial”.

“Nifo hi divida, pols, quanto ao poder de revogar seus préprios atos, que tem a
Administragio. E no caso, ainda nfo homologada a licitagdo, podia esta ser revogads,
mas por causa adequada ao exercicio do poder revocatério. E que, nessa fase, havia
apenas uma situac8o juridica entre a impetrante e o 6rgio promovente da concorréncia.

“Roubjer denomina essa situagHo juridica como “situation réactionel”, na qual a
ordem juridica procede por via de reagfio ac enconiro de atos ou de fatos de particulares.
Diz ¢ mestre de Lyon: :

“Telle est encore la situation qui trouve sa sanction dans les actions en nullité ou
rescision d’un acte juridique. La non-observation des conditions de validité posées par la
loi & la confection de cet acte aura pour sanction une action en nullité ou en rescision,
c'est-d-dire une action qui n’entrait aucunement dans les vues de l'auteur {ou des auteurs)
de l'acte juridique. Ici encore cette action n’est pas fondée sur la viclation d’un droit
antérieur, elle est fondée sur une infraction & un devoir, le devoir d'observer les conditions
légales de validité de 1’acte posées par la loi”. (Droits Subjectifs et Situations Juridiques,
Paris, 1963, pp. 74 e 79).

“Se o ato revocatdric ndo obedeceu 2s condigfes legais para sua validade, desfazendo
a leitagdo depois de julgada, por motivoe ndo pertinente, prejudicando interesses decorrentes
da situagdo juridica criada com o julgamento, h4 ilegalidade flagrante, que gera direito
liquido e certo & validagio da concorréncia, nos termos em gque foi realizada, O direito
liquldo e certo ndo decorre estritamente da lei, mas da violagio de deveres da Adminis-
tragdo para com os administrados, com os quais cria situagdes juridicas. B que a atividads
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da Administragio, como dizia Fritz Fleiner, “nfo tem por finalidade procurar a certeza
juridica, mas atender.a um resultado material iitil para o Estado, nos limites do Direito.”
(Droit Administratif Allemand, p. 125). Se o resultado pretendido com a revogagiio da
concorréncia excede os limites do Direito, hd justa pretensfo & reposi¢gio do que se
realizou conforme o edital, gue € a lei do certame. E, no caso, aqueles limites foram
ultrapassados inclusive pelo excesso de poder com que se houve a eminente autoridade
impetrada. .

“Dou provimento & apelago para reformar a sentenga e conceder a seguranga, nos
termos da impetragio.” (fls. 330-337)

3. O Exmo. Sr. Presidente do Supremo Tribunal concedeu a suspensdo da decisio
concessiva do mandado de seguranga (fls. 322-323).

4, Irresignada, manifestou a Unjfio Federal o apelo extremo ao abrige das alineas
“a"” ¢ “d” do permissivo constitucional, sustentado, em sintese, que:

a) inexistindo qualquer direito subjetivo do licitante vencedor antes da adjudicacio,
ndo hé como caracterizar a existéneia de direito liquido e certo que possa amparar o
mandesmus, nos termos do art. 153, § 21, da Constituicio;

b) o ato de revogagio nfo padece de vicio de incompeténcia, porquanto praticadoe
por autoridade a quem estava subordinado o Diretor de Qbras Militares, responsével
pela eventval homelogagio da licitagiio {Dec.lei 200/67, art. 138);

c) a revogacio do procedimenio licitatério insere-se no #&mbito da competéncia
discriciondria da Administragiio, ndio configurando a sus pratica qualquer ilegalidade;

d) o ate revocatério, na espécie, fundou-se no interesse pablico, uma vez que, mantida
a proposta vencedora, ter-seda prejuizo de monta; )

€) a0 consagrar a impossibilidade de revogagiic do procedimento licitatério, o v.
aresto recorride afrontou a orientagio consagrada na Stmula 473, do Excelso Pretdrio,
dissentindo iguatmente do enteridimento constante do AgRg 91.558SP, rel. Min. Alfredo
Buzaid, DJ 3.6.83; .

f} o v. aresto estd em divergéncia igualmente com decisdes proferidas pelo Tribunal
de Justica de Sdo Paulo, na Ap. 107.679, RT 205/i70-2, & pelo Tribunal de Justiga do
antigo Estado da Guanabara, no Ag. 22473, RF 226/173.

5. O recurso fol inadmitido, mas o provimento de agravo enscjou a subida ao
Pretério Excelso, para melhor exame.

6. O apelo merece prosperar.

7. Vale observar, de imediato, que, nfio obstante a orientagio preconizada por
Celso Agricola Barbi no sentido de que o mandado de seguranca poderia servir a tutela
de interesses legitimos (“Perspectivas do Mandado de Seguranca”, RDA 75/435 e 436;
Idem, Do Mandado de Seguranga, 1980, p. 89-92}, o entendimento amplamente majoritdrio
na doutrina é no sentido de que o mandado de seguranga protege tio-somente direito
subjetivo préprio do impetrante (Castro Nunes, Do Mandado de Seguranga, 1954, p. 86 e 87,
Hely Lopes Meirelles, Mandado de Seguranca e AcHio Popular, 1982, pp. 10, 25 e 84;
Alfredo Buzaid, “Direito subjetivo e agio” (Parecer) RT 347/40-50; Celso Ribeiro Bastos,
Do Mandado de Seguranga, 1980, pp. 124 e 125). E, nesse sentido, aligura-se preciso o
magistério de Hely Lopes, ao afirmar que “direito individual para fins de mandado de
seguranga € 0 que pertence 4 quetr o invoca e NEC apenas A sua categoria, corporagio
ou associagdo de classe. E direito prépric do impetrante. Somente este direito legitima a
impetragio” (ob. cit., p. 10). E, mais adiante, ressalta o emérito administrativista a distingdo
entre o mandado de seguranga & a agio popular nos seguintes termos, in verbis: “(...)
lembramos que agdo popular é inconfundivel com o mandado de seguranga e colima fins
diversos, razio pela qual tals remédios judiciais nfio podem ser usados indistintamente
(STF, Sdmula 101). Cada um tem objetivo préprio e especifico: o mandado de seguranga
se presta a invalidar atos de autoridade ofensivos de direito individual, liquide ¢ certo;
& agho popular destina-se & anulagBo de atos ilegftimos ¢ lesivos do patriménio publico.
Por aquele se defende direito préprio; por esta se protege o interesse da comunidade,
ou como modernamente se cliz, os interesses difusos da sociedade.” (Ob. cit, p. 84)

8. A jurisprudéncia do Excelso Pretério, desde as primeiras decisbes proferidas em
mandado de seguranga, vem afirmando que o writ destina-se exclusivamente 2 defesa de
direitos subjetivos. J4 no MS 4, de 18.10.34, Rel. Min. Eduardo Espinola, deixara assente
a Excelsa Corte que, “se o objeto do mandado de seguranga ndo é o direito préprio
subjetivo do impetrante, ameagado ou viclado por ato do Podeér Executivo, mas a nulidade
~do ato que heneficiou outro & cujo direito se pretende ndo seja reconhecido, nio impor-
tando, porém, essa nulidade, em assegurar ao requerente o direito ao cargo, 0 caso
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ndo ¢ de mandade de seguranga” (Arch. Judicidrio 40/5C1). Posteriormente, no MS 1.000,
de 28.9.49, o STF considerou cabivel o mandado de seguranga tdc-somente para a
defesa de um direito subjetivo (Jardel Notonha e Odaléa Martins, Referéncias da Stmula
do Supremo Tribunal Federal, 1969, vol. 6, p. 80/92).

9. Tal entendimento foi reiterado no MS 5.347, Rel. Min, Luiz Gallotti, RT]J 6/400,
no MS 8595, Rel. Min, Villas Boas, RTJ 21/47, no RMS 17.076, Rel. Min. Victor Nunes,
RT] 44/571 e RE 72,034, Rel. Min, Luiz Gallotti, RT] 59/599, Recentemente, nos MS
20.2%1, Rel. Min. Oscar Corréa, RTJ 105/48, MS 20.359, Rel. Min. Djaci Falcio, RTJ
107/43, e no MS 20420, Rel. Min. Djaci Falcfio, RTJ 110/1.026, ¢ no MS 20332, Rel.
Min, Djaci Falcfo, RT] 111/184, reafirmou-se a orientagfio esposada, ficande assente, no
tltimo precedente, que “o mandado de seguranga destinase a proteger direito subjetivo
prépric do impetrante, ndo mero interesse” (RT] 111/193). Idéntica posiclio consta de
voto proferido pelo Min. Francisco Rezek no RE 103.299-R] (julgamento ainda inconclusa),
(DY 1.8.85) ¢ do M3 20533, Rel. Min. Djaci Falcado (DJ 22.11.85).

10. Destarte, nfio obstante as eventuais dificuldades na perfeita caracterizagio do
direito subjetivo, fica evidente que tal categoria nSc se confunde com outras situagdes
ou interesses. A propdsito, j& anotara Jhering com precisio que: “Tous les intéréts ne
réclament point la protection juridique: il en est qu'elle ne peut atteindre. Il y a plus:
toute loi qui protége notre intérit ne nous confére pas un droit. Telle loi, par exemple,
qui, dans Iintérét de certaines industries, établit des droits protecteurs, profite aux fabri-
cants, les protége, mais ne leur donne aucun droit. Comment expliquer ce fait? Clest
quil n’y a fci quune action reflexe juridique; c'est qu’il s’agit d'un rappert qui présente
sans doute la plus grande analogie avec le droit, mais qu’il en faut bien soigneusement
distinguer. L’Etat, en réalité, établit la loi fiscale danms son intérét, mais cet intérét de
I’état concorde ici avec celui des fabricants. 1l en est de méme du cas olt quelqu’un ldgue
une dot & sa nitce en vue de son futur mariage; il v a communauté d'intéréts entre la
légataire et son mari, mais celui-ci n’acquert aucun droit au paiement du legs. Les
fabricants non plus n'ont pas un droit & l'exécution de la loi douanidre; 'application
de celleci ne dépend en aucune manidre de leur volonté, ce sont les autorités compétentes
qui en décident. Les choses ne sont pas autres lorsqu'il s’agit des lois administratives et
criminelles; elles nous protégent, mais non dans la forme d’un droit qui nous appartient
en propre. (L'Esprit du Droit Romain, 1888, vol. 1V, p. 339/340)

11, Dai distinguir a doutrina os direitos subjetivos propriamente ditos dos direitos
reflexos (Reflexrechte} que aproveitam eventualmente ao particular em virtude da apli-
¢agiio da lei. Em sua monumental monografia sobre os direitos piiblicos subjetivos, reco-
nhece Jellinek que, se o critério formal de distingdo entre direito subjetive e direito
reflexo ndo oferece majores dificuldades, tendo em vista a cuterga de protegio judiciaria
ao direito subjetivo, o critério material ou substancial nao & isento de dividas, uma vez
exigir & identificagdo de um interesse individual reconhecido expressa ou implicitamente
pele ordenamento juridico (Sistema del Diritti Publici Subbiettivi, trad. ital.,, Milfio, 1912,
p. 79/80). Nessa linha de raciocinio, ensina Fleiner, que: “Le Iégislateur qui veut faire
béneficier les citoyens de prestations étatiques a le choix deux procédés: ou bien il
peut remetre la réalisation de ses prescriptions exclusivement aux autorités et ne donner
au citoyen & leur égard que la faculté générale de demander qu’elles appliquent les lois
éddictées en sa faveur demande d’exdcution de la loi (Gesetzesvollziehungsanspruch),
demande de satisfaction d'intéréts (Interessenbefriedigungsanspruch}; ou bien une loi
déterminée peut accorder 4 chaque citoyen des droits concrets, exactement définis aux
prestations diverses prévues en sa faveur dans la loi, de sorte que, lorsqu'il fait valoir
ces différentes demandes, celui qui en est investi est 4 l'égard de [autorits’ obligée
d’appliquer la loi, dans la situation d'un créancier en face de son débiteur. Dans le
premier cas, les dispositions de la loi contennent uniquement des normes de droit
objectif; elles sont adressés & l'autorité et le citoyen ne profite du résultat matériel de
chacune des dispositions que par un effet réflexe de Vapplication de Ia loi; on appelle
cela, inexactement, des droits réflexes” (Reflexrechf). Dans le second cas, au coniraire,
le citoyen posséde un droit public subjectif a telle ou telle prestation étatique.

“Les deux formes ne sont cependant pas des principes 1égislatifs que s’exclusnt l'autre.
Le législateur décide librement s'il veut établir l'obligation de ladministration publique
4 certaines prestations uniquément en adressant des ordres juridiques objectifs aux autorités
ou en reconnaissant des droits subjectifs aux citoyens”. (Droit Administratil Allemand,
trad. francesa, 1933, pp. 111-12).
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12. Mais recentemente, tem-se atribuido énfase especial & distingdo enire o direito
subjetivo ¢ o chamado interesse legitimo, observando-se que, enquanto o primeiro constitui
situagho jurfdica caracterizada por uma garantia legislativa de utilidade substancial L
direta para o titular, o interesse legitimo configura situacio marcada por uma garantia
instrumental de legalidade do comportamentos administrative {E in base a siffatte consi.
derazioni che possiamo definire il diritto soggettivo come categoria unitaria, come una
situazione giuridica soggettiva caracterizata da una garanzia legislativa di una utilitd sostan-
ziale e diretta per il sogetto titolare.” {...) “Insostanza, s¢ noi vogliamo dar una de‘hmz_n_)ne
oggetiva della situazione di interesse legitimo, contrapponendoia a quells di d.mttg
soggettivo, dobblamo dire che si tratta della situazione caratterizzata dalla garanzia di
una utilith strumentale alla legalits del comportamento amministrativo; se noi invece
vogliamo porre I'accento sul lato soggetivo della nozione di interesse legittimo dobbiamo
dire che interssse legittimo (inteso come riflesso soggettivo della garanzia e del compor-
tamento ammnistrativo)” (Alessi, Prineipi di Diritto Amministrativo, Milfo, 1971, vol. 11,
P, 337 e 547; Cf. também Guido Zanobini, Corso di Diritto Amministrativo, vol, I, 1954,
pp. 183201},

13. Estando assente que o mandado de seguranga destina-se tinica e exclusivamente
4 protegiio de direito subjetivo e gue este nfic se confunde com outras situacdes ou
interesses, ainda que legitimos, cumpre examinar a posicdo juridica do licitante classificado
em primeito lugar, em face da rovogagio ou do anulamento da licitacBo, antes da
respectiva homologagio,

14. Parece evidente que a situagio juridica do licitante é aniloga & do candidato
aprovado em corcurso piblico, tal como se v& no exemplo figurado por Alessi para
caractetizar o interesse legitimo: “Tale situazione si presenta, ad es,, nel caso delle norme
che impongone all’amministrazione di seguire una determinata procedura per 'espletamento
dei pubblici concorsi per I'assunzione di impiegati ovvero per lottenimento di concessioni,
appalti, e simill: il vincolo non assicura affatto lutilitd sostanziale diretta che @& innega-
bilmente rappresentata dall’effettivo conseguimento della nomina, della concessione, ris-
pettivamente, o. dell’appalto. Il vincolo assicura soltanto Iosservanza di una determinata
procedura, di un determinato comportamento, idonei, secondo il legislatore, alla miglior
realizzazione dell'interesse pubblico a che il migliore dei concorrenti risulti vincitore del
concorso. Si che la paranzia offerta al singolo concorrente dal vincole non & affatto
garanzia di uha utilita sostanziale immediata, ma semplicemente garanzia di legalita del
comportamento anuninistrativo e pertanto garanzia di aderenza del comportaments stesso
all’interesse pubblico ipotizzato dalla norma; garanzia, pertanto di una utilith semplice-
mente strumentale nel senso che dalla assicurata legalithy del comportamento ammnistrativo
il singolo pud eventualmente sperare -— ove si trovi effettivamente nelle condizioni da
realizzare, atiraverso la sua vittoria, linterssse pubblico — di ottenere anche la realizza-
zione del suo interesse sostanziale: del comportamento legale degli organi amministrativi
nelle operazioni di concorso il candidato pud sperare di risultarne vincitore ove effettive-
mente egli sia il migliore o tra i migliori nel numero dei posti messi a concorso.” (Ob.
cit,, pp. 544-5)

15. Se a simples ¢lassificagdo no procedimento lieitatdrio ndc outorge ac concorrente,
antes da adjudicagdo, qualquer utilidade substancial e direta, como se pode cogitar da
eventual configaragiio, na espéeie, do direito subjetivo? Afigurase evidente que, antes
de concluida a licitagio, inexiste direito subjetive passivel de ser lesado, podendo o
ente poblico revogd-la, por razdo de conveniéneis. B o que se depreende do magistério
de Celsa Antdnio Bandeira de Mello, in verbis:

“Por motivo de conveniéncia ou oportunidade o Poder Pablico pode revogar a licitagio
e por motivo de legitimidade deve anular a licitagdo viciada. Em um e outro caso &
obrigatdric que fundamente o ato extintivo.

“A revogagdo pode ser feita a qualquer tempo antes de travado o vineulo consensual
relativo ao objete licitade, O mesmo se passa com a anulagio. Esta pode cifrarse acs
atos ou i fase viciada, sem prejudicar os estddios antecedentes que se hajam desenvolvido
com lisura. N#o s¢ anula mais que o necessdrio para expungir os vicios e restaurar a
legitimidade ferida. O ato invalidade nio acarreta para a Administrag@o nenhuma cbrigagdo
de indenizar.” (Licitagho, 1980, p. 86)

Desse entendimento ndo parece divergir Hely Lopes Meirelles como se constata na
seguinte passagem, in verbis: “Anulase o que € ilegftimo; revoga-se o0 que é legftimo, mas
inconveniente ou inoportuno. Os poderes de revogagdo e de anulagio administrativa sio
increntes & Administragio Pithlica, constem ou nfo constem da lei, Quando o Dec.lei 200/67
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referiu-se ao poder de anulacdo (art. 138), deveria ter mencionado, também, o de revogacio;
mas a omissdo ndo exclui tal poder, que é imsito e irretirdvel da Administragio Priblica.
Pois ndo seria concebivel que o poder pitblico fosse obrigado a manter o que & contra o
interesse pdblico. Na inconveniéncia do ato administrativo ¢ que estid o fundamento parz a
sua revogagdo.” (“Licitagio e Contratos Administrativos”, RDA 105/24).

E nesse sentido igualmente a licdo de Régis Fernandes de Oliveira, in verbis: “Se
a lei ndc obsta expressamente a revogacio, a auteridade administrativa que decide instaurar
o procedimento licitatéric mantém, nas relagbes segiienciais, a competénecia de reapreciar
o0s atos praticados pela Comissio. A qualquer tempo pede, pois, retirar os efeitos valida-
mente produzidos pelo ato emanado da Comissdo de Julgamento. Se se cuidar de ato
vinculado, hd Obice & revogagio,

Pouco importa que algum dos licitantes tenha apresentado proposta compativel, séria
e concreta, jd tendo, inclusive, o ato de adjudicacic. Se sobrevém desinieresse da Admi-
nistracio na celebragio do contrato, pade ela desistit, sem que surja correlate  direito
de exigir a continuidade da licitagic ou da entrega do objeto do contrato,” (Licitagdo,
1981, p. 86)

16. Também no STF é firme o entendimento nesse sentido.

No RE 84.396, Rel. Min. Cordeirc Guerra deixou sssente a Excelsa Corte a possihi-
lidede de se proceder a revogagio ou & anulagio do procedimento licitatério, como se
depreende dos fundamentos resumidos ma ementia do Ac6rdio, in verhis:

" “A adjudicagfio por si s6 ndo defere o direito do licitante & hemologagio, que pode
ser negada pela edministragio por motivo de ilegalidade do procedimento ou conve-
niéncia de interssse piihlico, em despacho fundamentado.

“Faculdade reconhecida A administracio de corrigir os proprios atos quando eivados
de ilegalidade cu carentes de utilidade para o servigo publico,

“Seguranca denegada,

“Recurso extraordindrio ndo conhecido,” (RTJ 79/322)

E. como apontado pela recorrente, tal orientagio foi reiterada no AgRg 91.568-1/SP,
Rel. Min. Alfredo Buzaid.

17. A E. Corte a quo nfo passaram despercebidas as dificuldades que envolviam a
hipdtese em aprego. Dai ter observado o eminente Relator, em seu voto, que, nio estando
homologada a licitagiio, podia esta ser revogada, uma vez que entre a impetrante e o
érgio promovente da concorréncia havia apenas uma situagio juridica que se podia
chamar “situation réactionel”” (fls. 335-6). Como tal situagdo veic a converterse em- direito
subjetivo? '

Explicita-o a v. decisdo recorrida;

“Nido hd ddvida, pois, quanto ao poder de revogar seus préprios atos, gue tem a
Administragdo. E no caso, ainda nio homologada a licitagiio, podia esta ser revogada,
mas por causa adequada ao exercicio do poder revocatério. L que, nessa fase, havia
apenas uma situagio juridica entre a impetrante e o érgao promovente da concorrénciz.

“Roubier denomina essa situacho juridica como “situation réactionel”, na qual a
ordem juridica procede por via de reagio ao encontro de atos ou de fatos de particulares.
Diz o Mestre de Lyon: “Telle est encore la situation qui freuve sz sanction dans les
actions en nullité ou rescision d'un acte juridique. La non-observation des conditions de
validité posées par la loi 4 la confection de cet acte aura pour sanction une action en
nullité ou en rescision, c'est-d-dire une action qui n'entrait aucunement dans les vues de
Pauteur (ou des auteurs) de l'acte juridique. Ict encore cette action n’est pas fondée
sur la violation d'un droit antérieur, elle est fondée sur une infraction & un deveir, le
devoir d’ohserver les conditions légales de validité de lacte posées vers les conditions
légales de validité de Pacte posées par la loi”, (Droits Subjectifs et Situations Juridiques,
Paris, 1963, pp. 74-5).

“Se 0 ato revocatdrio nfio obedeceu is condigSes legais para sua validade, desfazendo
a licitacdo depols de julgada, por metive nio pertinente, prejudicande interesses decorrentes
da situagfo juridica criada com o julgamento, hé ilegalidade flagrante, que gera direito
liquido e certo & validacio da concoréacia, nos termos em que foi realizads, O direito
ifquido e certo ndo decorre estrictamente da lei, mas da viclagdo de deveres da Admi-
nistragéo para com os administrados, com os quais cria situagdes juridicas.” (fls. 335/338)

18. Ora, sequer a concepglo relativa &s “situations réactionelles”, sustentada por
Roubier, pode emprestar fundamento 3 conclusio do v. arcsto recorrido, Como se sabe,
o insigne jurista propés a distingdo das sitnagdes juridicas em situations réactionelles e
situations institutionelles, As situations institutionelles sdo aquelas disciplinadas pele orde-
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namente, que define igualmenie as conseqiiéncias juridicas que delas decorrem. Ao revés,
as “situations réactionelles” ndo estio previamente estabelecidas, decorrendo propriamente
de uma reagio da ordem juridica a um fato ou ato conirdric ndo a um direito subjetivo.
As conseqlidncias juridicas dimaradas n@o traduzem a vontade do autor do ato cu do
fate. E ¢ que occrre nas agdes fundadas em um delito ou quase-delito, nas agdes de
enriquecimento sem causa e nas agdes gue tém por objeto a nulidade ou a rescisio de
urm ato juridico. Em: tais casos, as agdes ndo se fundam na violagio de um direito anterior,
mas na infragdo de um dever (¢f. Roubier, Droits Subjectifs et Situations Juridigques, Paris,
1963, pp. 73-5).

19. Todavia, a simples ilegalidade objetive nfio enseja o surgimento de qualquer
direito. E & contrariedade a algum interesse, ou a frustraghc de determinada expectativa
nig pode ser equiparada i lesfo de um direito subjetivo. (Cf. José Carlos Barbosa Moreirs,
“A legitimagho para a defesa dos ‘interesses difusos’ no Direito Brasileiro™ Ajuris, 32/88.9;
Alfredo Buzsid, Parecer cit., RT 347/40-50; v. também voto do Min., Francisco Rezek,
ne RE 103.299),

20. E o magistério de Roubier, & evidéncia, nio autoriza o entendimento perfilhado
pela v, decisdo recorrida. Sem dtivida, qualquer ilegalidade na pritica de ato adminis-
trativo pode acarretar a sua anulagdo. Disso nfio hé resultar, porém, o reconhecimenta
de direito nfc configurado previamente.

21. No caso dos autos, o ato revocatSrio foi editade, apds o julgamento das propestas,
Antes, portanto, da pretendida adjudicagfio. A simples verificagio desse fato estd & demons-
trat que, ainda que se pudesse admitir a sua ilegalidade (porquanto fundado em inconve-

niéneia origindria (fls. 332-334), n3o se haveria de reconhecer & impetrante o direito 3 .

adjudicagio, A eliminagio do ato eivado de vicio propiciaria tdo-somente o retorno ao
statu quo ante. Disso ndo poderia resultar evidentemente o direito & adjudicagio, E, ine-
xistindo na espécie ¢ aludide direito 2 adjudicagiio, flagrante se afigura = inidoneidade
do mandado de seguranga. Evidente, se a desconstituicio do ato impugnado nfo poderia
atribuir 2 impeiranie a titularidade da pretendida situagio, inequivoca a inadequagdo do
writ. Foi o que deixou assente o Min. Xavier de Albuquerque no RE 91.130, in verbis:

“(...) parece-me, também, que deve preponderar, na delibera¢io do Tribunal, o
fundamento do acérddo recorrido de que o ato impugnade nfc lesou direite que pertencesse
& recorrente. Isso & fundamental & recorrente. Isso é fundamental. Se ela quisesse e
pudesse atacar o ato impugnado por via de agdo popular, nio precisaria mostrar titulari-
dade alguma, Qualquer cidaddo poderia fazélo. Mas, se cla pede mandado de seguranga,
s¢ pode exercitar essa aglo se mostrar que o atc impugnado viela direito sew, e que o
ird retomar gquando for desconstituido esse mesmo ato.

“Q Tribunal a quo disse que, se for desconstituido o ato atacado, nem por isso ela
terd direito a substituigio na serventia. Logo, negoulhe o interesse, que & consubstancial,
no caso, & legitimagic ad causam. Pode ser que o zcérddo nZo haja primado por apuro
técnico, ao elaborar sua parte dispositiva, mas, no meu entendimento, fol essa a consi-
deragio prevalecente na estrutura ldgica do julgado.” (RT] 95/403)

22, Vé-se, assim, que, se a situagBio da impetrante ndo podia configurar direito
subjetivo a adjudicacfio, manifesta a inadequaglio a da via mandamental e inarredédvel o
reconhecimento da afronta ao art. 153, § 21, da Constituigio, Existe, pois, fundamento
suficiente para que se proveja o recurse ao abrigo da alines “a’* do permissivo constitucional
(CPC, att, 267, IV e § 3. ]

23, Ndo colhe igualmente o argumento em que se arrimou o v. aresto recorrido
para infirmar a legalidade do ato revocatério. Nio é apenas o fato superveniente que
legitima a revogagdo, como parece ter entendido a Egrégia Corte a quo.

A faculdade de revogar os atos administrativos decorre do préprio peder genérico
de agir da administragio (Stmula 473), e, como meio de autotutela, “& basatta ugualmente
sopra un nuovo apprezzamento dei fatti e de! pubblico interesse, ma tale apprezzamento
vale a giustificare la tevoca solo quando la differenza, fra cid che fu fatto e cid che
sarebbe stato opportuno fare, & cosi rilevante da costituire un vizio del provvedimento.”
(Zanobini, ob. cit,, p. 325)

Também Alessi coloca énfase na existéncia da attuale inopportunith da situagdo
adveniente de provimento, afigurando-se-the irrelevante o momento de sua verificagdio.
E ¢ que se constata na seguinte passagem, in verbis:

“A dire il vero, nella prima edizione di questa opera avevo saccolte l'opinione che
fosse da ritenersi annullamento e¢ non revoca l'eliminazions d'ufficio del provvedimento
per vizio di merito (originario), nella considerazione che per la valida esistenza si richiedesse
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yna aderenza piena, capillare, all'interesse pubblico: seguivo, con cid, l'affermazione da
me fatta nella prima edizione della mia Revoca degli atti amministrativi, (1942),

Successivamente invece (v. la. 2. ediz, 1956) dopo aver meglio vagliati tutt gl
elementi della situazione, sono venuto nella contraria opinione, nella considerazione di
elementi allora non tenuti presenti.

Bisogna invero considersre che la inopportunitd (anche iniziale) di un provvedimento,
st risolve in definitiva necessariamente nelle inopportunitd dei suoi effetti si che il vizio
di merito si risolve in definitiva in una necessitd di modificare ulteriormente il rapporto
sorto dall’atto inoportuno, nel senso di ripristinare la situazione piuridica antecedente. E solo
per un errore di prospettiva che noi riteniamo che ’amministrazions possa sentive I'esigenza
di reagire, togliendolo di mezzo, contro un provvedimento viziato in merito: in realtd essa
sente semplicemente la esigenza di reagire contro la inopportunitd attuale della situazione
sorta dal provvedimento viziato in merito: nd potrebbe essere diversamente, in guanto
che l'interesse che l'amministrazione pubblica deve porre a criterio delle sue azioni, non
¢ l'interesse che passato ma bensi linteresse attuale: il che d’altra parte risponde ad una
gsigenza pill generale: si agisce per realizzare un interesse attuale, non gié per un intetcsse
passato, in quanto tale! (Sistemna Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, 1960,
pp. 391 e 392; -Conf. também Miguel Reale, “Revogagio e Anulamento do Atc Adminis-
frativa®, 1980, pp. 83-86).

24, Esta orientagdo vem cotroborar o magistétio inexcedivel de TFleiner, in verbis:
“A atividade da administragio ndo tem por finalidade procurar a certeza juridica — esta
¢ missio da sentenca civil — mas de alcancar um resultado material dtil para o Estado
ros limites de Direito. Da mesma forma que o particular na gestdo de seus negdcios
adapta suss disposi¢Bes a seus Interesses cambiantes, também & Administragio deve poder
atender suas novas necessidades. Aquilo que é hoje favordvel ao interesse geral, pode
néo sélo pouco tempo depois, porque as circunstdncias sofreram alteragdo nesse interim.
Mas as idéias sobre as exigéncias do interesse do Estado podem também evoluir, de
sorte que a autoridade ndo poderd manter hoje o mesmo ponto de vista ne qual se
inspirou para editar determinado ato. Se a autoridade estivesse vinculada a suas resolugbes,
nfo poderia se afastar delas quando o interesse publico exigisse que outra medida fosse
adotada. Todavia, uma situagio contréria ao interesse piblico nHo pode subsistir sequer
por um dia, Por essa razdo, a autoridade administrativa ndo pode estar vinculada a suas
decisbes como um Tribunal a seus julgados™ (ob. cit., pp. 125 & 126).

25. Colocada a questdo nesses termos, parece claro que o controle judicial do ato
revocatdrio hd de se fazer quanto 2 existéncia ou ndio de interesse publico para a sua
edicio. O fato de a inconveniéncia ou da inoportunidade decorrer de critério adotado
pela prépria administragdo nfdo constitui qualquer obsticulo 2 edigdo de providéancia em
sentido contrério.

26. No caso dos autos, o ato revocatrio fundou-se na constatagio de que “os
termos do Edital, embora nfo manifestamente ilegais, acarretaram a desclassificagio da
proposta de menor preco (...)" o gue nfo se mostrava conveniente ao interesse publico.

E, nas informagdes, a autoridade coatora observou que: “. a legislaciio vigente
{art. 133, caput) permite a escolha da proposta que n#o seja de menor prego. Por outro
tado, nos termos do pardgrafo tnico do mesmo dispositivo legal, encontra-se a exigéncia
de que seja justificada a escolha da proposta que oferega vantagem de outra ordem ao
servigo publico.

Como se v& dos dispositivos regulamentares acima transcritos, a Comissiic de Licitagfo
da CRQ/2 ndo apresentou justificativas plausivels, pols desclassificou a firma que apresentou
menor prego simplesmente pelo critério do prego médio. A diferenga entre a proposta
da firma vencedora na licitacdo e da que ofereceu o “menor prego’” & de dproxmimadamente
Cr$ 200.000.000,00. Nessa diferenca de prego estard o prejufzo gque o critério do prego
médio adotado acarretard para o erdric da Unifio.

No julgamento do recurso interposto pela Construtora BETER nfo foi considerado
ilegal o edital e sim inoportuno para a Administragio, tanto ¢ verdade que nfo houve
adjudicacdo para firma recorrente e, sim abertura de uma nova licitacio, com critério
de julgamento que nfo venha prejudicar interesses da Administragdo e nem aos licitantes”
(tls, 149 ¢ 150).

27, A simples constatagBio de que a proposta melhor classificada era excessivamente
onerosa para Administragiio seris suficiente para justificar a revogagio do procedimento
com fundamento na conveniéncia da Administragio. Nem poderia o judicidrio invadir a
seara da discricionariedade parva infirmar esse juizo de conveniéneia, imponde ao ente
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estatal a obrigacio de adjudicar a obra e de contratar com licitante que apresentou
propesta manifestamente inconveniente ao interesse pitlico. Portanto, nfo parece subsistir
divide que a v, decisdo recorrida divergiu frontalmente do entendimento constante da
Simula 473 do Excelso Pretdrio.

28. Em verdads, como decotre das préprias razdes apresentadas, & Administragio
teve divida quanto & liceidade do critéric de prego adotado, preferindo, por isso, proceder
3 revogagdo do procedimento licitatério, Evidentemente, tal perplexidade nada apresenta
de inusitado, originando-se da prépria dificuldade para tragar uma distingio segura entre
o vicio de mérito ¢ o vicio de legitimidade. & o que preleciona Miguel Reale, in verbis:

“Em verdade, se a lei & insepardvel ¢ incompreensivel sem o fim que nela se expressa,
e que é a sur razdo de ser, s6 hd fidelidade & lei em havendo fidelidade aos seus
obietivos reais, dessa correspondéncia resultando a legitimidade "do ato: feitas as contas,
o vicio de rérito se resolve em vicio de legitimidade, toda vez que o ato administrative
conflite com a finalidade que razoavelments se possa considerar inerente & norma legal.
Quando & Administragio, no exercicio de suas atribuigles, desvia o ato de seus fins reals,
a nulidade se insere em seu procedimento, revestido entfo de mera legitimidade aparente.

“Desse modo, se uma norma legal abre um leque de possibilidades 2 acfo do admi-
nistrador, cabelhe optar segundo motivos de conveniéncia ou de aportunidade, exercendo
um juize de mérito, que é sempre um juizo subordinado a um complexo de circunsténcies
fatico-axioldgicas, & suscetivel de contrastagio segundo jufzos de “razoabilidade”.

“Se, ao efetuar a escolha por determinada via, a Administraco excede o0s horizontes
da legalidade, seu ato deixa de ser legftimo, por ter, concomitantemente, deixado de ser
legal: nessa hipétese, o vicio aparente de mérite & a bem ver, vicio de legalidade ou de
legitimidade, como tal anulavel por decisio administrativa ou judicial, esta s& ocorrendo
na hipétese de lesiio de situagdes juridicas constituldas oun em vias de constituir-se, quando
j4 haja, em suma, a “astualidade de um intercsse legitimo™.

“Nio me parece, por conseguinte, aconselhdvel dizer-se, como € de uso fregiiente,
ser licito & Administragio revogar sempre atos proprios por “vicio de mérito”: na realidade,
deve anuld-los, com efeitos pretéritos ex tunc, por seu vicio congénito, nos casos apontados,
ainda que empregue, inadequadamente, o termo revogar’ (Revogagdo e Anulamento do
Ato Administrative, 1980, pp. 84 ¢ 85).

29, Portanto, ainda que a autoridade administrativa, na hipétese dos autos, devesse
ter procedide & anulagdo da licitagdo (em lugar da revogaglo}, néo poderia a Eg. Corte
a quo, sob esse fundamento, dar pela invalidade do ato, para conceder a seguranga ¢
determinar a adjudicago da obra 2 recorrida (Sdmula 473),

30, Nessas condigBes, opina o Ministério Piiblico Federal pelo provimento do recurso
extraordindrio. ‘

PARECERES

CONCESSAO E PERMISSAO DE TRANSPORTE URBANO —
TARIFAS CAIXA UNICA

GELSON AMARO DE SQUZA

Advogado em Presidente Prudente/SP

CONSULTA

Preo_cupada com as novas medidas tomadas pela Prefeitura Municipal de Campinas-SP
e qge ©5La0 prestes a porem em prética o sistema de caixa dnica entre as pc'rmissionérias:
dop Brvigo ‘P.u?,hco de Transportes Urbanos, sob a denominagio de “Camara de Compen-
sagBo Tarifdria”, a empresa Viagho Santa Catarina Ltda., consulta-nos sob os seguintes pontos;
n zé.zsse;do Ia' c?nsui;:r_xtedpermmsmnéria de tafs serviges por contrato (fermo) firmado

-2.82, esta ela obrigada a se sujeitar zo novo regi i i
o oy j vo tegime implantado pela cimara de

2. B cabivel medida judicial i i i

. : para evitar que se concretize as medida j

pela Prefeitura de Campinas? Qual ou quais? o elmeludas

PARECER

An{es de responder 208 ques}tos diretamente, vamos tragar uma pequena digressio,
para esclarecer o que € servigo pliblico, e como este pode ser delegado aos particulares

f 1t0s T dl!eItOS gac: 141 G P
¢ 0s gleltos entre & Obtl acoes O undo dessas dele acoes Ara  1mi HlOI S1tUErMoes
B ’ <

1. Servico piiblico

Con_soan-te ensinamento de J. Cretella Jinior, “A expressio “servico piblico”, se bem
. - r .

Sue dcofx_-is‘Lgerada relevante no campo do Direito Administrative, é das mals dificeis de
deer imeplorauté‘ual'c iNof e;clltanto, ? mdlspensévgl procurar alcangar a nogdo de servico pdblico

npor a tundamental no campoe do Direito Administrative” (Diciondri ireito
Admitotrativn, neame ative” (Diciondrio de Direito
¢ A'pesa.r de ndo ser univoco o termo “ssrvigo pitblico”, esse s¢ apresenta sob o signo
nz equtwoc_xdade,_levando mesImo, mdmer_os autores, naclonais e estrangeiros a desacreditar
" isa erminologia, como muito bem afirmou Jaze, a despeito do pessimisme de alguns
utores, o problen‘)a‘ € antes de tude de adequagio e de justa posicio, e ainda como
enmstnou Cretella Janior, aliades ac positivismo jurfdico existente.

e F'f‘;l;.;alquer ;uzgao de servigo pdblico que venha desacompanhado do texio normativo
] m o aletou, ndop corresponde ao verdadeiro servi ibli i
e pesim F co piblico dentro do prisma
pessoMqlth:é' se tém c_:orllceitusldo. o servigo plblico, como sendo “toda atividade que =
e a jurldlca de d‘trmto pu.blxco exerce, direta ou indiretamente, para a satisfagfo
I 3 ngcesgl ades coletivas, mediante procedimentos peculiares ao Dirsito Ptiblico” (Cretella
r.e’e 'Ot' cit., If;, 490). Mas a essa locugdo, necessdrio que se acrescenta “sempre que

previsto em lei”. Sem lei que prevé ndo existe servigo piblico.

4

o . . g \ "
‘o CNT.SEW!QO de transporte urbano é servigo pablico, prevista essa afefagfio pelo art. 44

SEIldO 0 ttansporte ulbano Sel‘.‘]&:o i}ubllco Vainos a seguilr de onstrar como Erle
5 s mon.



