Direito Administrativo

]

CONCEITO DA ADMINISTRACAO

Ja advertia Batbie (1) que ndo existe pala-
Vra cuja aplicacdo seja mais comum e a significa-
Cd0 exata menos conhecida do que administragao.

Essa confusdo decorre dos numerosos pon-
tos de contato entre a administragdo e o poder
politico e 0 Govérno de um lado, e do outro, o
direito comum e a autoridade judiciaria.

E’, portanto, do maior interesse definir o ver-
dadeiro conceito de administracdo publica e de-
finir tambem a sua posi¢do no conjunto dos ele-
mentos que constituem a estrutura politica e ad-
ministrativa do Estado.

Hauriou, tendo em vista a complexidade dessa
Organizagio, considerou a administracdo ptblica
omo uma vasta emprésa, com caracteres defini-
dos, sua burocracia, sua hierarquia, verdadeira
instituicdo com uma finalidade especifica que pre-
Cisa ser atingida em beneficio comum (2).

A administracdo é aquilo que, sob um ponto
de vista mais formal, Berthelemy define como o
Conjunto dos servicos publicos, vistos pela sua or-
ganizagao, atribui¢des e funcionamento.

A administracdo puablica em sentido formal
€ constituida pelos 6rgdos do Estado que preen-
chem as funcdes de administracdo, outrora com-
Preendida na expressdo genérica de govérno, mas
que se foi aos poucos diferenciando até assumir
a posicao que hoje ocupa no complexo das fun-
COes do Estado.

E’' que a fungdo de govérno compreende um
Conjunto de atos politicos que escapam a esfera -
bem definida da simples administracio.
—_——

(1) In “Dictionnaire de la Politique”, de Block, —

1873 — Verb. administration.
(2) Précis de Droit administratif, pag. 23.
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Por outro lado, a pratica de atos de admi-
nistracdo pode eventualmente emanar de um 6r-
gao judiciario ou legislativo.

Nao ha, pois, como confundir-se a adminis-
tracao, como organismo, como institui¢ao, com a
funcdo administrativa.

Por isso é que os numerosos autores, italia-
nos especialmente, que trataram do assunto dis-
tinguem a administracdo ptblica considerada em
sentido formal e em sentido material, cujas dife-
renciacoes obedecem as distingdes entre o direito
administrativo e a ciéncia da administragao.

Outros, como Zanobini (3) consideram a ad-
ministracdo publica em sentido subjetivo, conjunto
de autoridades, funcionarios, empregados, agentes
que concorrem para que o Estado atinja os seus
fins.

Naio trabalham em beneficio proprio mas pava
um fim comum que é o préprio fim do Estado.

Este tltimo elemento é que Otto Mayer apre-
senta como caracteristico da administracdo pu-.
blica (4).

Efetivamente ndo seria possivel admitir a
existéncia de uma administragdo piublica que ndo
tivesse outra finalidade sindo atingir os préprios
fins do Estado em seu sentido especifico, peculiar.

Ha, evidentemente, no momento atual uma
tendéncia bem acentuada para dilatar a esfera
de acdo do Estado, atribuindo a entidades auténo-
mas funcdes de administragdo que bem podem ser
compreendidas entre aquelas que constituem os
fins do Estado.

Dai tambem a dilatacdo do conceito de admi-
nistragdo piblica.

(3) Corso — Vol. III — pag. 5.

(4) Droit Adm. Al. — 1 — pag. 170.
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Si o servico esta integrado no préprio servi-
‘¢o do Estado, si a éste é que incumbe organiza-
lo e sdbre ele exerce uma tutela ou um grau de
subordina¢do hierarquica, ndo ha como conside-
rar ésses servicos estranhos a administracido, ou
pelo menos desintegra-los de sua estrutura geral.

A maioria dos autores como Fleiner, Otto
Mayer, Rosin, consideram como da esfera da ad-
ministracdo toda atividade que ndo ficar compre-
endida dentro da legislacdo e da justica.

Por isso é que Merkl ensina : o conceito de
administracido é o resultado de uma subtragio em
que o minuendo é constituido pela totalidade das
atividades do Estado e o subtraendo a soma da
legislagdo e da justica (5).

Pretende-se, assim, determinar por exclusao,
a posicdo da administragdo no conjunto das ati-
vidades do Estado.

Ha, no entretanto, uma esfera de ativida-
des que, embora seja da exclusiva atribuicdo

do poder executivo, 6rgdo por exceléncia da ad- -

ministragdo, nao pode ser incluida rigorosamente
dentro da administracdo propriamente dita : — ¢é
o Govérno, isto é, a fungdo politica.

O emprégo da palavra govérno, deve ser feito
em sentido restrito, compreendendo apenas um
conjunto de atividades politicas, ou uma certa ma-
neira de agir, dentro de uma esfera em que o in-
terésse e a conveniéncia sao preponderantes.

O conceito de administragdo, embora nao seja
extreme na aplicacdo de medidas discricionarias,
tem um campo peculiar ligado ao funcionamento
regular . de todo o aparélho administrativo do

Estado.

A acgdo discricionaria na administragao é ape-
nas uma maneira de proceder, um critério mais li-
vre na escolha dos meios e dos processos a se-
rem usados para atingir os fins do Estado, ou
pelo menos o regular funcionamento dos departa-~
mentos e reparticdes que integram a sua admi-
nistracao. '

Constituem, assim, os estudos relacionados
com a escolha dos meios, a apreciagao da conve-
niéncia, dos melhores processos, capitulos impor-
tantes da ciéncia do direito administrativo, por-
que ali se define muito bem o sentido da adminis-
tragdo, como técnica, como processo para atingir
determinado fim.

(5) Teoria general del derecho administrativo, pa-
gina 12.

Néo se confunde, portanto, o ato politico
com o administrativo, mesme quando é considera-
do em sua feicdo discricionaria.

Em sua esséncia, em seu contetido, em sua fi-
nalidade, distingue-se o ato politico do adminis-
trativo discricionario, porque o primeiro tem uma
causa mais geral, estd menos sujeito do que o
segundo a circunstancias que disciplinam o seu
exercicio.

Muito propositadamente estamos estendendo
a nossa dissertacdo para um campo mais geral,
afim de que fique bem definido o que se deve en-
tender por administrativo, evitando a confusio
com outros conceitos semelhantes que podem levar
a mistificacdes.

Além do mais, o conceito de administracio
reveste-se de tanta complexidade que ndo seria
possivel isola-lo em uma defini¢do que ndo pudes-
se compreender toda a materia geralmente clas-
sificada dentro désse mesmo conceito.

Por isso é que Marshall Dimock (6), depois
de fazer consideragdes sébre a administracdo pii-
blica sob o seu aspecto juridico, institucional, ex-
perimental, sociolégico, teérico e pratico, declara
que a administragdo publica compreende os pro-
blemas, poderes, organizacdo e métodos de admi-~
nistracdo empregados na execucdo das leis para
o cumprimento das obriga¢des governamentais.

E acrescenta, explicando os termos dessa de-
finigdo, que, em primeiro lugar, quando se fala
em poderes e problemas, deve-se considerar o di-
reito, porque o direito em seu sentido lato é a
forma de que se reveste o ato de govérno. A lei
determina as atribui¢cées e os meios de execucio.

A segunda parte da definicdo interessa a or-
ganizagao e ao pessoal administrativo. Inclue-se
ai a administracao financeira e o orcamento.

Esta definicio considera a administracao
dentro de um critério inteiramente objetivo. Nao
penetra na esséncia, no conteido e, ainda menos,
na distingdo entre a ciéncia e a técnica adminis-
trativa, mas € um quadro bem demonstrativo da
complexidade do conceito de administragao.

Consideramos como administragdo todo o
aparelhamento que se destina a realizacdo dos fins
do Estado, quando organizado pelo préprio
Estado.

Dentro da sua atual estrutura, o Estado dis-
poe de servicos cada vez mais numerosos porque

(6) In “Frontiers of public administration” ~ Mea-~
ning and scope, pag. 9.
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$30 sempre mais amplas as suas finalidades e, por-
tanto, mais complexos 0s seus Servigos.

Compreendem-se, portanto, dentro do aludi-
do conceito, entre os 6rgaos da administragdo, to-
dos os servicos descentralizados quando organi-
zados pelo Estado, mormente aqueles organizados
COmo simples departamentos, destinados a atingir
finalidades hoje consideradas essenciais, necessa-
lias,

A administracio do Estado, neste momento,
N30 seria possivel, sem a utilizagdo, pelo Estado
€ para o Estado, dessas organizagdes. Logo, nao
Seria possivel exclui-las da administracédo.

Ha, por conseguinte, como nota muito acer-
tadamente Bielsa (7), um sentido que éle chama
de interno, e que se orienta por principios econo-
Micos, éticos, em contraposicdo com a manifesta-
$80 externa dessa atividade, dirigida mais por nor-
Mmas juridicas.

-
\-——.

(7) Derecho Administrativo — 3. edigio — I ~—

Pag. 103 e segs.

O primeiro aspecto, interno, é que caracteriza
melhor a ciéncia da administracio, em nosso modo
de ver, porque diz mais com o processo, a técnica,
a maneira de executar o servico publico e atingir
os fins do Estado. Pois bem, o conceito de ad-
ministracao a éle se acha ligado intimamente, em
seu contetido e em sua finalidade. Os 6rgdos a
que se acham afetos os diversos sefvic;os é que
sdo denominados reparticdes. :

Finalmente, quando se fala em administracéo,
deve-se compreender, a nosso ver, todos os érgéos
que executam os servicos do Estado, excluidos,
apenas, os judiciarios e legislativos. :

A nocdo merece ser considerada porque ela
importa na integragao, no aparelho do Estado, de
numerosos servicos apenas tutelados-ou controla-
dos pelo Estado e que integram o seu aparélho
administrativo.

Voltamos, assim, ao conceito de Merckl : a
administragdo compreende todas as atividades do
Estado que nao sejam judiciarias ou legislativas,
acrescentando apenas — tambem' as puramente
politicas. :

¢\ POVO BRASILEIRO POSSUE RIQUEZAS INVEJA-

VEIS. DENTRE ESTAS, A MAIS PRECIOSA, E ELE

PROPRIO. CONTAR A POPULACAO DO BRASIL E,

POIS, CONTAR A MELHOR RIQUEZA NACIONAL. EIS
Af A FINALIDADE DO CENSO DEMOGRAFICO.
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