DO ABUSO DO DIREITO AO ABUSO DO PODER

ROBERTO ROSAS

Certamente, tema envolvente € o exercicio do poder, e conseqiientemente
0 abuso, deletério, maléfico, prejudicial. O abuso do poder estd no cerne do
mandado de seguranga como meio de reparar o abuso, e assegurar o direito do
atingido pelo excesso de poder. Naturalmente, ¢ dificil identificar se o abuso
do direito deu margem ao abuso do poder. Parece ser esse o caminho. Se o
homem abusou, um dia, foi do seu direito, como cidaddo, como poderoso,
como chefe do cld, do dito governo. O tempo separou os dois abusos, deu-lhes
remédios, solugdes, enfim, estrutura legal, tanto que nosso Cédigo Civil trata
do abuso de direito, e a Constitui¢cdo, do abuso do poder.

O desenvolvimento material e intelectual da sociedade aumenta conside-
ravelmente a gama de interesses das necessidades da prépria vida.

Para felicidade dos humanos, essas lutas e reivindicacdes sdo a conse-
giiéncia do progresso que intensifica as relagdes sociais, mas o individuo
beneficiado por essa evoluc@o deve respeitar os limites das atividades alhéias,
as conquistas individuais, preservadas com dificuldades. Aquele que exorbita
o exercicio de seu direito, conferido pelos ditames legais, violando as normas
reguladoras da atividade econdmica e social, produz desequilibrio nessas rela-
¢Oes ao abusar do direito.

Desde a negacgio de Planiol, Esmein, Baudry da existéncia do abuso de
direito até nossos dias, a doutrina desse conceito tem sofrido evolugao impor-
tante, para caracterizar os seus delineamentos, gracas as interpretagdes da
doutrina e da jurisprudéncia, ganhando impulso a partir do notével trabalho
de Josserand (L’Espirit des droits ...) e Campion (La Théorie de I’abus des
droits; Viegilio Giorgianni — L’abuso Del diritto nella teoria della norma
giuridica, 1963).

Na legislagdo alienigena a teoria do abuso do direito iniciou-se com
capitulo da responsabilidade civil, ou, por outro lado, derivado da nogdo de
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culpa do art. 1.382 do Cédigo Civil francés. Mazeaud — Responsabilité Civile,
n° 547 e 576, e Demogue — Traité des Obligations, 1V, n® 634, consideram
muito extensa a no¢ao do art. 1.382 para abranger o abuso do direito, que para
eles ndo é sendo variedade do ato ilicito. (Soudart — Traité General de la
responsabilité, 4* ed. 1, n° 439; Planiol — Des Obligations, V1, n® 578).
Saleilles defendeu o critério do exercicio anormal do direito, exercicio contra-
rio a destina¢io econdmica ou social do direito subjetivo, passando a adotar o
critério subjetivista (Théorie General de L’Obligation, 3* ed., 1935, p. 370,
nota I).

Para Alvino Lima a teoria do abuso do direito, proclamando a relativi-
dade dos direitos, ndo negou a existéncia dos direitos subjetivos, mas exaltou
a influéncia da moral no direito, combatendo o que Silvio Trentin chama de
egoismo, isto é, destas doutrinas que definem o individuo como limitado em
si préprio que negam, conseqiientemente, sua submissdo a todo principio
superior e que fazem basear a satisfacdo de seu destino unicamente nas forgas
de que dispdem. (Repertdrio Enciclopédico do Direito Brasileiro — vol. 1°,
p. 348).

A nocdo de abuso do poder recolheu os principios correntes na nogao de
abuso de direito para caracterizar o uso indevido do poder, quando € usado
indevidamente o direito. Francisco Campos pensa de maneira diversa ao afir-
mar que “a no¢do de abuso de direito consiste, precisamente, na aplicagio
desses conceitos de hd muito correntes no Direito Ptblico Privado” (Direito
Civil, p. 192).

Os pontos de contato entre abuso do direito e abuso do poder sdo inte-
ressantes. Pedro Batista Martins considera que o desvio de poder corresponde
na técnica do direito administrativo ao abuso de direito, entretanto ndo se
confundem. (O abuso de direito, p. 217). Em contraposi¢@o ao ilustre jurista
patrio, Demogue impugna a identidade do desvio de poder com o abuso do
direito, principalmente na execugio (Traité des Obligations em General, 1V,
383). No abuso de poder e no de direito hd uma violagdo a um direito alheio
ou pelo menos um esbulho, porque ndo foi exercitado dentro dos limites legais
da atividade humana, para ndo ferir o direito de outrem, atingindo ndo o mero
direito objetivo, mas o direito que o outro individuo, por sua vez, poderia
exercitar. Estabelecida, em suma, a colisdo de direitos, apresenta-se o proble-
ma: qual o direito preferencialmente protegido? Dada a resposta, fica certo
que, em face de um direito preferencial assegurado, ndo € possivel exercer, em
hipétese, o direito que se tem em tese” (Aguiar Dias — Da Responsabilidade
Civil, 11, 523; Manoel de Oliveira Franco Sobrinho — RDA 102/35).
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~ Nio é descabida a aplicagdo da nog@o de abuso do direito ao Estado: a
Administracdo, porque o Estado pode tomar certas atitudes e medidas exce-
dendo o seu direito com a limita¢do de determinadas situacdes, como seja, por
exemplo a fixa¢do da hora legal de verdo, que pode ser determinada em um
‘mimero de horas a critério do Governo, mas este pode exorbitar no seu direito
de fixacdo e prejudicar a terceiros (comércio e indistria etc.); a abertura do
comércio de uma cidade; a permissdo de estacionamentos em determinados
logradouros; tudo isso dentro do critério de utilidade publica, para o bem-estar
social, afora isso, estard a autoridade publica ingressando no angulo do abuso,
do poder sanavel através do habeas corpus e do mandado de seguranca (art.
5 LXVIII; LXIX, da Constitui¢do), em combate ao abuso do poder de auto-
ridade opde-se a responsabilidade civil do Estado (art. 43, do Cédigo Civil, e
at. 37, § 6°, da Constituicdo). Ademais, o Estado também concorre como
contratante ou participante nas explora¢des industriais e comerciais. Assim
sendo, quando o Estado age nesses casos, ele € responsavel pelos atos de seus
prepostos e estd dentro da responsabilidade civil (STF — MS 12512 — RF
212/98; STF — MS 13942 — RF 212/91; Hely Lopes Meirelles — Direito
Administrativo Brasileiro, 29 ed., p. 628).

Observa Marcel Waline que o abuso de direito tem ponto comum com 0
“détournement de pouvoir”, consistindo ambos num fim contrdrio a intengdo
do legislador. (Précis de Droit Administratif, 1969, p. 348), e até ato anti-social
(Marcel Waline — L’Individualisme et Droit, 1945, p. 410). Ver opinido de
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — Principios Gerais de Direito Adminis-
trativo, vol. 1/426; Agustin Gordillo — Principios Gerais de Direito Piiblico,
Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p. 185; Celso Antdnio Bandeira de Mello
Curso de Direito Administrativo, 18° ed., p. 376).

Quanto a importancia do conceito de abuso de direito, cabe ressaltar a
observacdo pioneira de Alfredo Valaddo sobre a necessidade da inclusdo do
abuso de direito nos textos, e assim o pretendeu quando da elaboragdo do
Projeto de Cédigo Civil alertando para a imprescindivel configura¢do do abuso
de direito, que malgrada a sua palavra ndo foi inserida no Cédigo Civil. Clovis
procurou aponté-lo no art. 160, I, do Cédigo Civil (1916). Essa omissdo foi
sanada no Cédigo de Processo Civil no art. 3°, pardgrafo tnico (1939) e no
Anteprojeto do Cédigo de Obrigacdes (art. 156)). Mais claramente encontra-se
no Anteprojeto da Lei Geral de Aplicacdo das Normas Juridicas de autoria de
Haroldo Valladdo, que indica as verdadeiras dimensdes do art. II os seus
devidos termos:

“Ndo serd protegido o direito que for ou deixar de ser exercido em
prejuizo do proximo ou de modo egoista, excessivo ou antissocial.”
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Tdo grande é a importancia do combate ao abuso de direito que foi
erigido 2 categoria de preceito constitucional em vdrios paises (Constitui¢do
da Argentina, art. 35; Portugal, art. 271°; Japdo, art. 12; Espanha, art. 106
(textos anteriores). Como poderemos assinalar expressamente:

Constituicio do Japdo — art. 12: “A liberdade e os direitos garantidos
ao povo por esta Constitui¢do serdo mantidos pelo esfor¢o constante do povo,
o0 qual se abstard de qualquer abuso dessas liberdades e direitos e sempre se
responsabilizard pela utilizagdo dos mesmos em prol do bem piiblico.”

J4 dizia a Constitui¢do brasileira de 1891: “Em geral, todo e qualquer
poder, ou direito que lhes ndo for negado por cldausula expressa ou implicita-
mente contida nas cldusulas expressas da Constituigdo (art. 65, § 2° da
Constituicdo de 1891).

Foi Marcel Waline, em sintese lapidar, o objetivo separador das duas
nacgoes:

“II ya abus du droit ou des droits, lorsque quelqu’um a use de son droit
dans um but anti-social, méchant ou malveillant, quin e peut donc étre I'usage
que 1¢ législateur avai prévu que I’on ferait de ce droit lorsqu’il I’aconsacré.
II ya de méme détournement de pouvoir lorsqu’une autorité administrative a
use d’um pouvoir qu’elle tiente de la loi, mais dans um but différent de ce que
lé législateur avait prévu.” (Précis de Droit Administratif, § 654).

José Cretela Junior distingue abuso e desvio de poder (Do Desvio de
Poder, p. 18). Segue-se a linha de Carnelluti, para quem: “eccesso di potere
e nozione che esprime, invoce, la appartenaza non il difetto Del potere, ma il
suo impiego al dild dai limiti consetiti e percio il contrasto tre la posizione e
la forma delldrto ...” (Sistema, 11, 427).

Também Caio Técito declara ser o desvio de poder uma das formas de
abuso de poder previstas na Constitui¢do. (Desvio de Poder em matéria admi-
nistrativa, p. 81); Manuel de Oliveira Franco Sobrinho — Curso de Direito
Administrativo, Saraiva, 1979, p. 186; Celso Antdnio Bandeira de Mello —
Discricionariedade e Controle Jurisdicional, 1992, p. 49 e 57).

Em observagio de Seabra Fagundes, o abuso de poder € mais préprio do
Direito Penal do que do Direito Administrativo, ponto rebatido por Castro
Nunes, que mostra a autoridade legalmente investida da fungéo ou competente
para o ato. No exercicio dessa funcdo verifica-se o abuso (Do Mandado de
Seguranga, 7" ed., 1967, p. 141).

Bardesco faz analogia do abuso de direito com détournement de pouvier
no direito administrativo. Afirmava que o administrador ndo pode servir-se de
seus poderes, de sua fungdo, em vista de um fim, mas em razdo do objetivo
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conferido pelo poder piblico. Os direitos individuais podem ser considerados
funcdes (Bardesco — L’Abus du Droit, Paris, 1913, introd.).

Limites do Abuso de Poder

Entre os conceitos existentes em nosso sistema constitucional um nao
mereceu estudo circunstanciado: € o relativo ao abuso de poder, insito nas
Cartas anteriores como fonte propiciadora do socorro aos remédios constitu-
cionais do habeas corpus e do mandado de seguranca.

Niao encontramos na literatura juridica nacional apreciacdo sistemadtica
sobre 0 abuso de poder. Acresce, no entanto, o desejo levado a cabo por ilustres
escritores juridicos na consecugdo de um estudo sobre abuso de poder, mas
suscitando polémicas e dividas quanto a sua origem do ponto de vista nacio-
nal, o nomen juris e a evolugcdo que sofreu no direito patrio. Nao ha menor
divida de que a obra de Rui Barbosa foi toda ela consagrada ao combate ao
abuso de poder.

Tentaremos levar a cabo uma apreciag@o sobre o abuso do direito e de
poder, as derivagdes, as relacdes do direito com o poder, enfim, sua projecdo
no campo juridico e as solucdes necessarias ao combate aos desmandos oriun-
dos do uso indevido do direito e do poder.

O poder estd implicito na acdo da autoridade, porque o direito concede
esse poder, porém, quando ele se exorbita, ultrapassa na sua atividade, entdo
af caracteriza-se o abuso de poder que deveria ser exercitado dentro de certos
limites.

Os limites da extensdo do abuso de poder estdo nos exatos termos da
configura¢do do poder e do seu exercicio pretensamente desenvolvido. Mas
ndo é tarefa facil, porquanto a sede ao poder, os desmandos, os desregramentos
influem substancialmente no condicionamento do exercicio do poder. Por isso,
Rui afirmou:

“Poder ndo é ter obrigacdo de fazer alguma coisa, ndo é estar adstrito
a praticar alguma agdo. E ter direito, a competéncia, a autoridade para uma
fungdo, para um ato, para uma coisa. Usard dessa autoridade, exercerd essa
competéncia, quando caiba, quando importe, quando julgue. Ndo obrigato-
riamente. Ndo fatalmente. Ndo cegamente. Mas apreciativamente. Mas discri-
cionariamente... Claro estd que em todo poder... que o exijam (o art. 6°— pdg.
25).

Assim, a exigéncia do poder para o seu exercicio é de meridiana neces-
sidade, sem a qual ou se concederd além do requerido, e ai ha o abuso, ou
entdo requisitado o exercicio ndo o fizer.
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Por isso, o poder tem necessidade de tutela para preservar a intangibili-
dade dos direitos, principalmente o direito individual, tdo sublime como um
dos maiores ideais de justica e dever. No entanto, nem sempre o detentor do
poder ndo compreende ou ndo pode aquilatar a expressdo dos seus atos, 0
alcance de suas acOes, porém, dentro desse poder, o exercita demasiadamente
segundo regras legais, mas excessivamente, assim acarretando o abuso desse
poder. Sabiamente forjou-se o remédio para esse mal, essa idiossincrasia jurf-
dica aos desmandos. Vamos encontrar a férmula de combate, nos idos de 1215
na extraordindria conquista da Magna Carta. Seus efeitos fizeram-se sentir
pelos tempos até se consolidar no mais puro e cristalino dos direitos, isto ¢, 0
socorro ao beneficio do habeas corpus. Mas a vida juridica brasileira é fértil
de exemplos de primazia, de eloqiiéncia e conquistas, e isto verificamos na
chamada doutrina brasileira do habeas corpus capitaneada pelo grande lider
das liberdades individuais. Pedro Lessa, quando a jurisprudéncia mais uma vez
adiantou os contornos de um novo instituto, hoje bem difundido: o mandado
de seguranca. Essas duas medidas defensoras do direito liquido e certo da
liberdade individual estdo colocadas no pedestal das grandes conquistas do
homem no terreno juridico, a fim de preservd-lo da ilegalidade e do abuso de
poder, este por vezes tomado por outras denominagdes, mas tem no Brasil
delineamentos singulares, ndo se igualando a outros similares estrangeiros
(Seabra Fagundes — O Controle dos Atos Administrativos, p. 307). Ha formas
de abuso de poder, no entanto, neste estudo interessa-nos o ponto de vista
constitucional, isto é, a posi¢do do abuso de poder diante do texto constitucio-
nal, sua existéncia nos varios atos da vida juridica, quando eivados de abuso
de poder e suscetiveis de combate através do mandado de seguranca ou do
habeas corpus.

Trata-se de vicio no ato praticado por autoridade que no exercicio de
poder ndo atinge os seus objetivos, o bem piblico ou a finalidade de sua acdo.
Nio se trata de exercicio fora da lei, assim terfamos a ilegalidade, nem a
usurpacio de fung@o, ai terfamos crime, porém a atividade de poder, ndo
exercido com as cautelas devidas, que ultrapassa os limites da sua a¢do, nem
sempre enderecada dentro das suas atribui¢oes (Rafael Bielsa — Derecho
Administrativo y Ciéncia de la Administracion, 2* ed., vol. I, p. 165), ou
finalidade: Themistocles Cavalcanti — “O Principio de Legalidade e o Desvio
de Poder” — RDA 85/1; Manoel de Oliveira Franco Sobrinho — Da Compe-
téncia Administrativa, Sao Paulo, 1977; Celso Antdnio Bandeira de Mello —
“Desvio de Poder”, RDP 89/24). Em suma, Hauriou sintetizou bem a atitude
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do administrador no abuso de poder: a autoridade administrativa, ao praticar
ato de sua competéncia, ndo cometendo violag¢do da lei, usa o poder para um
fim e por motivos diversos daqueles que lhe foi conferido (Précis Elémentaire
de Droit Administratif, p. 197; Hely Lopes Meirelles — Direito Administrativo
Brasileiro, 18* ed., p. 109).
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