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O Estado, em sentido estrito, € uma nagdo encarada sob
0 ponto de vista de sua organizacao politica Dentro de uma
definicdo simples e conhecida, Estado é uma nacao politica-
mente organizada, sendo a nagao o meio proprio em que o Esta-
do se realiza 2

A nacdo politicamente organizada se realiza, no Estado
Moderno, através de funcOes estatais. Para realizar suas finali-
dades essenciais, desenvolve o Estado um complexo de ativida-
des, atividades essas exercidas através de trés podéres: o Po-
der Legislativo, o Poder Judiciario e o Poder Executivo.

A cada qual désses podéres corresponde, de modo preci-
puo, uma funcao estatal especifica, executada através de ato
juridico préprio: ao Poder Legislativo, a precipua funcao de
legislar (funcdo legislativa), que se executa através de ato legis-
mativo (leis); ao Poder Judiciario, a precipua funcao de interpre-
tar a lei e distribuir justica (funcéo jurisdicional), que se executa
através de ato judicial ou jurisdicional (sentencas, decisfes judi-
ciais); ao Poder Executivo, a precipua fun¢do de administrar,
de concretizar em fatos objetivos, materiais, palpaveis a ativi-
dade estatal para consecucdo de seus encargos (funcdo admi-
nistrativa) e que se executa através de ato administrativo (decre-
tos).
) Somente do ponto de vista orgéanico ou formal é que pode-
mos dizer que o ato administrativo corresponde a tddas as ma-
nifestacdes do Poder Executivo; que o ato judicial ou jurisdicio-
nal corresponde as manifestacBes do Poder Judiciario e que
0 ato legislativo corresponde as do Poder Legislativo.

1 Euzébio de Queiroz Lima. Teoria do Estado, 2.ed., Freitas Bastos, Rio
de Janeiro, 1953, p.7.

2 Euzébio de Queiroz Lima, op. cit.,, p.8.



Formalmente, s6 cuidamos de onde, de que 6rgdo, de que
Poder emana o ato.

Ja no sentido objetivo ou material, tal ndo acontece, P°r
qguanto cada uma dessas fungdes nem sempre é exclusiva déste
ou daquele Poder. O que se considera do ponto-de-vista matéria
€ a esséncia do ato, a sua natureza intima, a sua substancia.

Assim é que éste ou aquéle Poder do Estado, sob 0 aspecto
material, pode exercer funcdes que N80 SAO especificament
suas. Ao baixar o Poder Executivo um regulamento, por exempi°>
estd a exercer ou a realizar um ato administrativo, do ponto-de-
vista formal; porém, do ponto-de-vista material, estd a executa
um ato legislativo. Se ésse mesmo Poder aplica uma penalidad
a um servidor publico, no exercicio do poder disciplinar, esta
praticar um ato jurisdicional, sob o aspecto material.

Se o Poder Legislativo, ao julgar um parlamentar, cassa-lh®
o0 mandato, formalmente esta a emitir um ato legislativo; ma-
terialmente, porém, expediu um ato jurisdicional. Se ésse mes'
mo Poder admitiu um funcionario, exonerou-0, concedeu-in
licenca, teria praticado um ato administrativo do ponto de vist
material.
|l

Se o Presidente do Supremo Tribunal Federal —
Judiciario — por exemplo, conceder férias a um funcionario a
sua Secretaria, ou promové-lo, estara a praticar, materialment >
um ato administrativo, embora ndo se ignore que, sob o aspec
formal ou orgénico, os atos emanados daquele Poder séo jurl
dicionais.

De modo que os outros 6rgdos publicos de outros Pocl®e®
também atuam em func¢do administrativa, praticando atos adm
nistrativos. Quando assim agem, a atividade désses Orga°
publicos se inscreve na Orbita do Direito Administrativo.

Quando Laferriere afirma que o Direito Administrativo ®
um conjunto de regras que presidem a organizagdo e funciona’
mento dos servigcos publicos e que regula preponderantemen
um désses poderes, é de se entender que o fato de ser prepo
derantemente implica na circunstancia de regular, também, 0
demais podéres.

Cumpre notar que ésse névo ramo do Direito Publico toma»
se assim podemos dizer, a coloragdo local, informado Que
pelo regime politico, pela doutrina, pelo Direito positivo v'9enor
em cada Estado, pela jurisprudéncia, pelos costumes. Existe, P
isso mesmo, um Direito Administrativo Francés, um Direito ” dri'0
nistrativo Japonés, um Direito Administrativo Italiano, um Direi
Administrativo Brasileiro.



DefinicAo de Direito Administrativo que se pode reputar
como das melhores é a dada pelo eminente Professor paulista
Carlos S. de Barros Junior: “Direito Administrativo € o conjunto
de principios juridicos que disciplinam a organizagdo e a ativi-
dade do Poder Executivo, inclusive dos érgdos descentralizados,
“em como as atividades tipicamente administrativas exercidas
Pelos outros Podéres” s.

E funcdo administrativa? Segundo aquéle Mestre, adminis-
trativa € a funcdo pela qual os governantes expressam sua von-
tade com a finalidade de criar uma situacao juridica subjetiva
°u de condicionar uma situacao juridica objetiva 4. Caracteri-
2a-se pela sua subordinacdo a lei e a moral. E uma expressao
9°nnplexa, e se manifesta através de atos e fatos administrativos.

fatos podem decorrer efeitos juridicos, ndo tanto quanto
Nos atos administrativos. Os fatos independem da vontade do
®9d0 administrativo, ja os atos dependem dessa vontade D

Os atos administrativos dependem da execucédo da lei e sdo
aquéles através dos quais o Estado determina situagbes juri-
dicas individuais ou concorre para a sua formacéao.

Segundo Hely Lopes Meirelles, o ato administrativo € ativi-
dade volitiva da Administracdo Publica, no exercicio de suas
suncdes proprias, visando o alcance de seus fins especificos, o

o distingue do fato administrativo que, em si, é atividade
Publica material, desprovida de contetido ideoldgico

Exemplo concreto de um ato administrativo: um regula-
mento, a homeacdo, a promoc¢do ou a demissdo de um funcio-
P~rio... Sé&o declaragbes formais da vontade do Poder Publico.
Declara¢cdes destinadas a produzir efeitos juridicos, sejam éles
°bjetivos, sejam subjetivos, em virtude da execucédo da lei!

Exemplo de um fato administrativo: a pavimentacdo de uma
rua, a abertura de um tdnel, a construcao de uma escola, de
uma ponte...

Ao conjunto de podéres cometido a cada 6rgao, a cada
Uridade juridica, a cada instituicdo estatal é que se da o nome

3 Carlos S. de Barros Junior. Compéndio de Direito Administrativo Bra-
seiro. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo, 1966, 2. ed., p.8.
..4 Carlos S. de Barros Junior. Compéndio de Direito Administrativo. Max
ATionad. S&o Paulo, |, p.81-2.

» 5 Sabino Alvarez-Gendin. Tratado General de Derecho Administrativo.
Barcelona, 1958, |, p.316.

Y 6 Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. Revista dos
Tr't>unais. S&o Paulo, 1966, 2.ed., p. 155.



de competéncia. A competéncia imprime carater especial a
cada orgdo do Estado. Caracteriza-se, cada 6rgdo, por uma da
funcdes, embora a competéncia de um 6rgdo possa ter outra®
funcBes além daquelas que caracterizam o Poder a que per
tence 7.

Competéncia, a que nos referimos, é capacidade legal para
exercer determinado ato, administrativo, jurisdicional ou legis-
lativo. Na licdo de Sarria 8 o Direito Administrativo se ocup”
do regime juridico das manifestacdes de vontade que se Pr0'
duzem quando da prestacdo dos servicos publicos. Aduz qu
a manifestacdo de vontade é o exercicio do poder de querer,
éste poder nada mais é que a competéncia, cuja determinaga
eqliivale a estabelecer o que podera juridicamente querer
agente ou o individuo, e em que condi¢bes de tempo, de lug
ou de forma deve querer, para que a manifestacdo de sua vo
tade tenha valor juridico.

Relativamente aos agentes publicos ou servidores, assim
aquéle ilustre Mestre colombiano classifica a competéncia:

a) em razdo das funcdes préprias de cada agente, ou com-
peténcia funcional;

b) em razao do territério de jurisdicdo de cada agente,
competéncia territorial; e,
c) em razdo do grau que cada agente possua de acbérdo
com suas funcBes e com as divisGes territoriais, ou com
peténcia hierarquica 9
Outra ndo € a licdo de Gaston Jéze. Para ésse grande Mes
tre, o Direito organiza a capacidade dos individuos e a comp '
téncia dos agentes publicos. O Direito Administrativo ocupa-*s
do regime juridico das manifesta¢cées de vontade produzidas p°
ocasido da gestdo dos servicos publicos 10

O observador sempre comprovara — aduz Jéze —, atrav<és
da analise juridica, a manifestagdo de vontade de um indiviau >
bem como sera levado sempre a determinar os resultados jur
dicos que essa manifestacdo de vontade produz. O Direito, P
Jéze, ocupa-se, exclusivamente e sempre, das manifestagdes O
vontade.

Determinar a capacidade de um individuo ou a competéncia

de um agente publico eqliivale a estabelecer o que juridica-

Sabino Alvarez — Gendin, op: cit.,, p. 51.
Eustorgio Sarria, Derecho Administrativo, Bogota, 1957, p. 26/7-
Eustorgio Sarria, ob. cit.,, p.28.

10 Gaston Jéze — Principios Generales dei Derecho Administrativo. Bue
nos Aires, Depalma, 1948 (trad. Julio N. San Millan Almagro), I, p.9-10
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mente podera querer o individuo ou o agente, e em que con-
dicbes devera querer (condicbes de tempo, de lugar, de forma
para que a manifestacdo de sua vontade tenha valor juri-

dico, isto é, para que a forgca, na hipétese de ndo execucdo,
c’mpiia ou obrigue a realizar os resultados juridicos desejados.

Por isso, afirma Jéze que o Direito é em suma, essencial-
mente uma regulamentacdo de capacidade ou de competéncia.

A capacidade, a competéncia € um poder de querer um
*"esultado juridico. O exercicio désse poder é a manifestacao
Qe vontade, é o ato juridico.

, Portanto — conclui Gaston Jeze —, o essencial no Direito
°. ato juridico, a saber: a manifestacdo da vontade, no exer-
Hpio de um poder legal, para produzir um resultado juridico.
esse modo ocorre em todos os ramos do Direito, assim publico
c°mo privado n.

Para Marcello Caetano, competéncia é um conjunto de po-
eres que o 6rgdo possui para exercer direitos subjetivos e
‘fibuicbes da pessoa coletiva. Tais podéres — aduz o ilustre

~estre luso — ndo pertencem aos individuos investidos no papel
6 suporte dos 6rgdos, mas aos proprios 6rgdos 12

Da-se a competéncia em razdo da matéria (ratione ma-
@riae), em razdo do lugar (ratione loci) e em razdo do tempo
Ratione temporis), a que se inclui a competéncia em razdo do
9rau hierarquico.

Competéncia € um poder dado por lei para que o 6rgao
UTipra sua finalidade especifica. No dizer de Marcello Caetano,
°/npeténcia é o complexo de podéres funcionais conferido por
® a cada 6rgdo ou cargo para o desempenho das atribuicGes
a pessoa coletiva em que esteja integrado 13 Em certo sen-
Icfo, € encargo: tem que ser aceita e exercida 14

Segundo Jéze, o agente publico ndo € livre de exercer sua
°mpeténcia, e, sim, tem o dever de exercé-la de conformidade
0T>as normas préprias de cada servico 15

Adiante-se a licdo de Marcello Caetano de que a compe-
AciajMuncéo do cargo: ndo direito do agente. De igual modo,

11 Op. cit. loc. cit.

EdtA Marcell® Caetano, Manual de Direito Administrativo. 7.ed. Coimbra
. Itéra, Lisboa, 1965, p.165. A expressao “pessoa coletiva” corresponde a
Ss°a juridica” de nosso Direito.
13 Op. et loc. cit.
A Manoel Ribeiro. Direito Administrativo. Itapod, Salvador, 1964, |, p.186.
A Apud Eustorgio Sarria. Derecho Administrativo. Bogota, 1957, p.28.



as honras e prerrogativas pertencem, de ordinario, ao cargo e
raramente sdo pessoais le.

Quais, assim, as atividades do Estado no ambito da Adi™
nistragcdo? S&o as suas atividades administrativas, vale dizer,
Administragdo Publica, em sentido estrito, sem a qual nao s
poderia conceber o Estado.

Aduz Marcello Caetano que “ a Administragdo rabiica N3O
nos aparece hoje em dia como uma forma tipica da ativida
do Estado, mas antes como uma das maneiras por que se w?0
festa a sua autoridade. A Administracéo deixa de se caracteriz
como funcdo para se afirmar como poder” IT Esclarece-no
aquéle ilustre Mestre do Direito Administrativo que, “se de'ir)".
mos genéricamente o poder como sendo a possibilidade a
buida a alguém de eficazmente impor aos outros o respeito
prépria conduta ou de tracar a conduta alheia, sera facil
compreender o que queremos dizer” 18

Nada obstante, para fins didaticos continuaremos a chamar
a ésse tipo de atividades estatais de atividades administrativa ®

Desdobram-se estas atividades, como se sabe, em a*M
dades-fins e atividades-meios.

As primeiras sdo as atividades especificas do Estado,
razdo das quais o Estado existe. S0 as atividades instituciona
do Estado, também chamadas funcfes essenciais, como, P
exemplo, a defesa nacional, a declaracdo do direito em te >
a educacado e saude publica, a distribuicdo da justica, a con
trucdo de estradas.

Atividades-meios séo as atividades gerais ou instrumentais
do Estado para a consecucdo dos seus fins, isto é, para aten®
aquéles objetivos — de educacdo, de saude publica, de defe
nacional, de distribuicdo de justica...

A Administracdo é a mais ampla atividade do Estado e tam
bém a fundamental, no dizer de Ranelletti 10

Para administrar, o Estado necessita de recursos. Recurso

material, recurso financeiro e, acima de tudo, do e®&nG/a
humano, da pessoa fisica, do agente da acgdo administrativ .

que é o agente publico, o funcionario publico.
16 Op. cit.,, p.516.
17 Op. cit.,, p. 8.
18 Op. cit.,, p. 8.
19 Apud Carlos S. de Barros Janior, op. cit.,, p.68.



Do ponto de vista juridico, a organizagdo administrativa do
Estado repousa sbbre as personalidades morais de Direito
Pdblico. Mas estas personalidades ndo tém vida, por assim
dizer, sendo através das pessoas fisicas que agem em seu nome.

As pessoas juridicas, no dizer de Laso, atuam mediante
vontades humanas que se pdem a seu servico. O elemento hu-

z

mano € o nervo motor désses entes juridicos 20

Nesse conjunto de atividades que constitui a Administracéo
publica, sobreleva a administracdo de pessoal pela importancia
gue o elemento humano tem como instrumento de realizac&o
do Estado.

Esse conjunto de pessoas a servico das entidades estatais
constitui o Funcionalismo Publico, e sua atividade se regula por
normas e principios especiais.

O vinculo entre o funcionario e o Estado é de natureza
ostatutaria, segundo o pensamento dominante. Ha opiniGes
divergentes, como a de que o funcionario é regido por um Esta-
tuto proprio, porém com inequivoca vinculagdo constitucional.

No Brasil, desde 1939, tém os funcionarios seu Estatuto,
9Ue foi, primeiramente, o aprovado pelo Decreto-lei n9 1.713,
de 28 de outubro daquele ano, estando hoje em vigor a Lei

1.711, de 28 de outubro de 1952, que institui o regime juridico
dos funcionarios civis da Unido e dos Territérios. Inequivoca-
mente, o Estado tem dispensado atencdes especiais ao ele-
mento humano, isto €, ao servidor publico. E evidente que ainda
ha muito por fazer, por melhorar, por aperfeicoar, dentro de um
Processo global de desenvolvimento para o qual devera, neces-
sariamente, contribuir o préprio servidor!

O Servidor Publico brasileiro precisa criar consciéncia de
Seu papel na estrutura do Estado e de que é, efetivamente, um
Profissional.

A dedicacgdo do Servidor Publico a seus misteres e a cons-
tante busca de aperfeicoamento de seus conhecimentos espe-
cificos sdo indices de que encara com a necessaria seriedade
Sua profisséo.

O descaso, o desleixo, a negligéncia, o despreparo de al-
9uns tém poOsto a perder o bom conceito de quase tdda uma
|aboriosa classe e amargurado a muitos pelo desencanto que
mes trazem as medidas restritivas do Govérno!

20 Enrique Sayagués Laso. Tratado de Derecho Administrativo. Monte-
v|deo, 1953, |, p.255-56.



Nossos governantes, de um tempo a esta parte, tém trazido
uma imagem estereotipada do servidor publico nem sempre
correspondente a realidade, porém o bastante para ensejar al-
gumas providéncias constrangedoras ou mesmo arrebatadoras
de certas conquistas legitimas, o que, ndo raro, tem repercussao
aprovativa ou de indiferengca na opinido publica que, do funcio-
nario publico, ndo faz melhor conceito, mesmo porque ninguém
guer dar-se ao incomodo de distinguir para fazer justica! Ser
justo é oneroso e cansativo!

Esta nas méos dos servidores o desfazer essa falsa imagem
e continuar lutando, cada qual, essa luta que acaba sendo de
todos, pela reconquista urgente do prestigio, malgrado nosso,
até certo ponto perdido!

Estd nas maos do Govérno recompor o quadro, reestrutu-
rar em novas bases o funcionalismo, dando-lhe efetiva expressao
profissional, hierarquizando-o dentro de critérios honestos Pela
competéncia demonstrada, pela natureza do trabalho que exe-
cuta, pela dedicacdo revelada no cumprimento do seu
dever.



