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P ARA bem compreendermos o direito administrative na enciclopédia juri-
dica, devemos partir do conceito de administracao.

’

Mas ésse conceito é muitc amplo e geral. Administrar que significa
etimologicamente servir, pode ser também trabalhar, desempenhar, fiscalizar
e realizar. A administracdo, como acao e efeito de administrar, é a regula-
mentacao dos assuntos publicos e privados, de acordo com o critério de utili-
dade. Assim possui base econdomica, na ordenacao e utilizacdo dos meios, e
s6 se reveste externamente de relacoes juridicas, ao impor limitacdo a sua
esfera de abrangéncia. Temos, entao, o direito administrativo, convindo dis-
tinguir entre a administracao privada e a administracao publica, entre a admi-
nistracdo phblica material e a administracdo pablica formal. Tais distincoes
tém grande importancia no nosso estudo. Elas vao definir o contetido do nosso
tema e garantir a autonomia désse novo ramo do direito.

A administracdo é uma faceta do poder e da atividade do Estado, como
a legislacao e a jurisdicao. Constitui, como a moral e o direito, um instru-
mento de contréle social na sociedade contemporanea, e dos mais poderosos
e eficazes, cumprindo-se por vézes através da forca ou da ameaca. Para evi-
tar ésses excessos é que se procurou disciplina-la por intermédio da lei.

Nesse ponto, temos de estabelecer as relacoes entre a administracao e o
direito.

Esse assunto é muito controvertido. Para JELLINEK e LABAND, por exem-
plo, a atividade puramente administrativa ndao se enquadra dentro do con-
ceito do direito. Para KELSEN, ao contrario, nao ha distincao alguma essen-
cial entre direito e administracao. Outros autores consideram direito e ad-
ministracao como coisas diferentes, mas que podem relacionar-se harmoni-
camente.

Cumpre acentuar, entretanto, os caracteres de cada uma daquelas disci-
plinas. “O que importa principalmente ao Direito, escreveu EDGARD BODE-
NHEIMER, sao os direitos; a administracao os resultados; o Direito conduz a
liberdade e a seguranca, enquanto a administracao fomenta a eficacia e a ra-
pidez da decisdo. Os perigos do Direito sac a rigidez e o estancamento; os
da Administracao a burocracia e a autocracia”.

Esse autor explica ainda, baseado nas licoes de POUND, de como no sé-
culo XIX predominava o direito sobre a administracao, e de como, agora, esta
situacao se inverteu: “No século XX, o péndulo oscilou para o lado contrario.
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Surgiram em rapida sucessdo um grande namero de 6rgaos administrativos.
Ha uma tendéncia para eliminar ou reduzir o contrdle judicial da acao admi-
nistrativa. A baixa estima em que se teve o poder administrativo no século
passado, cedeu o lugar — em muitos setores — a um exagerado louvor das
suas vantagens. Nem sempre se percebe com clareza que ainda que ésse po-
der apareca em forma de discrecdo administrativa, segue sendo poder e, a
menos que tenha o contrapéso das restricoes legais, é suscetivel de que se
abuse déle. O exemplo dos Estados totalitarios demonstra ampla e clara-
mente que num Estado puramente administrativo se d4 muito pouca consi-
deracdio a dignidade e aos direitos da personalidade humana”.

E’ mister resolver ésse problema, o que sé6 se pode fazer na esfera do
direito administrativo. Sim, porque éste novo ramo do direito se originou no
século passado e somente se desenvolveu a proporcao que a administracao se
aproximou da justica, abandonando os seus processos ilegais e arbitrarios.

: Assim, o direito administrativo, na sua expressao mais simples, harmo-
nizou a administracdo com o direito num sistema legal. Ele passou a ser, en-
tao, a administragcao com regulamentac@o juridica. RADBRUCH explica essa
evolucao: “S6 quando por fim o Estado constitucional, tomando como base
a doutrina da divisao dos poderes, retira ao soberano, ao chefe da Adminis-
tracdo, o exercicio exclusivo do poder legislativo, s6 entdo, resulta possivel
uma sujeicao das autoridades administrativas aos 6rgaos legislativos, uma su-
jeicdo do Estado administrador ao Estado legislador, um “auto-ligame do Es-
tado”, a “regularidade legal da Administragao”; e como conseqiiéncia Jisso,
pode pensar-se em direitos dos stditos contra o Estado como tal, em “direitos
pablicos subjetivos”, nos correspondentes limites juridicos da Administracao,
e por fim num Direito Administrativo. E’ curioso que a Ciéncia do Direito
Administrativo ndo deduzisse até muito tarde as consequéncias desta nova
situacdo da Administracéo”.

Assim podemos definir o direito administrativo como sendo o ramo do
direito pablico que tem por objeto especifico a administracdo publica, tal
como o fazem os tratadistas modernos.

Os diversos autores, porém, de acoérdo com os seus pontos de vista par-
ticulares, procuram nos dar a sua propria defini¢ao, depois de criticarem a dos
outros. Déste modo, o direito administrativo, para VITTORIO EMANUELE
ORLANDO, é o sistema de principios juridicos que regulam a atividade do Es-
tado para o cumprimento dos seus fins. Define-o OTTO MAYER como o direito
publico proprio da administracdo. Para GASTON JizE, éle é o conjunto de
regras relativas aos servicos publicos; para RAFAEL BIELSA, é “el conjunto
de normas positivas y de principios de derecho pablico de aplicaciéon concreta
a la institucién y funcionamiento de los servicios piblicos y el consiguiente
contralor jurisdicional de la administraciéon publica”.

Podemos citar ainda inGmeras outras definicdes. Os estudiosos do assunto
esforcam-se por apreender a sua esfera especifica e delimitar, com rigor cien-
tifico, o campo proéprio do novo direito, onde as teorias se multiplicam e os
debates prosseguem com grande ardor. Sem discutir toédas as correntes dou-
trinArias existentes, aceitamos o critério da Administracao Publica, conside-
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rada no sentido objetivo e subjetivo, para precisar o contetido déste ramo do
direito, seguindo ¢s ensinamentos de autoridades como ZANOBINI, PRESUTTI,
D’ALESSIO, BORSI, DONATI, RASELLI, RANELLETTI, RAGGI, VITTA, MIELE,
BONNARD, WALINE e tantos outros.

Nao vamos aqui, entretanto, aprofundar a complexidade do conceito.
Queremos apenas dar uma idéia do tema, nos seus fundamentos basicos.
Assim, antes de tudo, administrar é cuidar dos interésses préprios. Mas a ad-
ministracdo pode ser publica ou particular. E’ plblica, quando trata dos inte-
résses da coletividade; é particular, quando zela pelos interésses do individuo.
A primeira é mais regulamentada do que a segunda. Esta tem a liberdade
de iniciativa dos seus atos e aquela subordina sempre a sua acao a um dis-
positivo legal.

A administracao publica expressa a atividade do Estado na satisfacao
dos interésses coletivos. Esta administracdo pode ser autocratica ou demo-
cratica, quando serve ao povo; é autocratica, quando estd posta em acao para
executar os caprichos de uma autoridade. “A Administracao, em sua esséncia,
como afirma EDGARD BODENHEIMER, é um exercicio do poder. A administra-
¢do publica em particular é uma esfera de atividade livre de govérno. A con-
sideracdo diretora da Administracdo puablica é o principio de utilidade e a
vontade de lograr resultados praticos mediante a aplicacdo de meios mais
eficazes. A Administracao publica ndo limitada pelo Direito é puro império
do poder. Como demonstrou amplamente a experiéncia dos modernos Esta-
dos totalitarios, um Estado puramente administrativo tende a apagar a dife-
renca entre poder e Direito e fazer assim nula e carente de sentido a nocgao
de Direito. Uma nacado que deixa de perceber a diferenca entre regulacoes
administrativas e juridicas pode perder facilmente a sua liberdade e o seu
Direito, ainda sem dar-se conta disso”.

Tem razdo ésse autor, quando afirma que nao basta definir o direito ad-
ministrativo simplesmente como o direito que se refere a administracao. Cum-
pre ser mais preciso na determinacao da sua esfera. “Este ramo do Direito
tem como missao, acentua éle, salvaguardar os direitos dos individuos e gru-
pos diante das invasoes indevidas por parte dos o6rgaos administrativos. De-
termina e circunscreve a esfera de ac@o dentro da qual devem operar os Or-
gaos administrativos; indica também os remédios que ficam abertos aos cida-
dédos no caso de que o 6rgao administrativo transcenda a sua esfera de acao;
o controle exercido pelos tribunais de justica sébre os 6rgaos administrativos
estd destinado, sobretudo, a impedir, prevenir ou remediar qualquer violacao
dos direitos individuais por atos administrativos. A delimitac@o desta area de
contréle é, portanto, uma das funcoes mais essenciais do Direito administra-
tivo”. i

No século atual, o direito administrativo teve uma evolucao muito rapida
e acelerada, decorrente da ampliacdo gradativa da acao administrativa, de
acordo com a maior soma de poderes conferidos ao Estado. Assim a Admi-
nistracdo piblica nao ficou restrita, como no individualismo do século XVIII,
a organizacao da policia, mas alargou o seu ambito com a criacao dos mais
variados servicos phblicos, referentes a seguranca pablica (na ordem interna:
justica, policia; na ordem externa: forcas armadas de mar, terra e ar, diplo-
macia); relativos ao bem estar material (higiene, comunicagGes, fomento in-
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dustrial e agrario, concessoes, obras publicas etc.); relativos ao bem estar
moral e intelectual (instrucdo publica, liberdade de imprensa, fomento e pro-
tecdo da cultura popular através de bibliotecas, teatros para o povo, concér-
tos sinfonicos, etc.); relativos a previdéncia social e assisténcia social (caixas,
pensbes, montepios, institutos, seguro social, hospitais, asilos) e ainda outros
mais servigos.

Verificamos assim a amplitude do conceito de Administracao publica,
que se relaciona intimamente com a doutrina da divisdo dos poderes em Le-
gislacdo, Jurisdicao e Administracao. Nestas trés funcoes fundamentais do
Estado, éste legisla, executa e julga através de poderes distintos, os quais
procedem com inteira independéncia uns dos outros, mas sempre harmoénica-
mente num regime constitucional. Assim a funcao legislativa cria a norma e
a funcao administrativa e a funcéo judicial subordinam-se a mesma, mas uma
procura realizar o interésse ptblico e a outra tem por objetivo a realizacao
do direito controvertido e incerto.

O problema da definicdo do direito administrativo complica-se muitis-
simo, porém, quando sabemos que o conceito de Administracdo publica pode
ser entendido tanto formal como materialmente.

A administracdo phblica, em sentido material ou objetivo refere-se a ati-
vidade administrativa, seja qual fér o 6rgdo que a realize, pois, atividades
tipicamente administrativas podem também, embora excepcionalmente, ser
exercidas pelos poderes legislativo e judicial; a administracao pablica, em
sentido formal ou subjetivo coincide com o poder executivo, que é o poder que
predominantemente exerce acdo de natureza administrativa, mas aqui implica
as atividades ndo administrativas exercidas por aquéle poder.

Os autores nao chegaram a um acordo sobre qual o sentido do térmo de
administracdo ptiblica que deve dominar na definicdo do direito administra-
tivo. Os italianos, entretanto, sustentam que o campo especifico désse direito
é a administracido ptiblica no sentido subjetivo, isto é, a atividade realizada
pelos 6rgaos executivos; os brasileiros, em geral, nao admitem a exclusividade
do poder executivo, e afirmam que pertencem também a esfera do direito ad-
ministrativo os atos administrativos praticados pelo poder legislativo e pelo
poder judiciario. No Brasil, agora, é que o assunto comeca a despertar inte-
résse e a ser estudado sériamente.
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