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-AP RESENTACAG

O nome do Professor Manoel de Oiw&ira Franca Sobrinho dispensa
apresentacio, tal o0 relévo e notoriedode de sua atnagdo nae vide pibli
ca hrasileire. :

Com efrits, os servigus por ele prestados «u Pafs, no desempenho
de destacados cargos na administracdo, bem se equ.rarem a sua valiosc
conirituichn para o mprimcremetto das letras juridicas nacionais, a-
tr ~vés de una ob*a copiosa e brilhante de que dd nftide idéia o "cur-

coulum vitee” do nosso. eminente editado,

Criedritico de Direito Adninistrativo na Faculdade de Direito c!a
Universidnde do Parand, professcr fundador da Foculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras da mesma Universidade, ¢ o Sr. Manoel de Oliveira
France Sobrinhe, cciaa de tudo, um profunde espirito de formagdo juri
dicn. Desde cedn, muito jovem ainda, estudante, inclinou-se paraos en
satos de direito, publicando em 1936, com a apresentacdo do Conselhei
ro Filinto Bastos, Diretor da Faculdade de Direito da Bahia, sua pri-
meira tese, sob o titeloc "Concessdo de Serviges Piblicos em Direito
Amministrativo”. Outros muitos trabalhos vieram depais: "Do Conceito
do Contrato Administrative”, "As Auterquias Administratives”, "0 Pro-
blema da Municipalizagfo dos Servigos Pdblicos”, "Os Servigos de Uti-
lidade Piblica”, Seu "Autarquies™ editado em SGo Paulo, pele Revis-
tados Tribunais, foi dos primeires estudos sébre matéria tdo comple-
za, surgindo com Carta-Prefdcio de Clévis Bevilacqua, Seus trabalho s
esparsos estdo publicados em nossas principais revistas especializa -
das, como: "Direito”, "Arquivo Judicidrio” e "Bevista de Direito Ad-
ministrativo”. Exerces, também, o Professor Oliveira Franco, cargos pi
blicos, da mais alta responsabilidade funcioncl. Membro do Conselho
Técnico de Economia e Finangas. Procurador Geral do Estadn, Diretor e
Presidente da Caixa Econdmica Federal do Parand, Secretdrio dos Negd-
cios do Governo e Secretirio do Interior e Justiga, Como Deputado Fe-
deral, eleito em 1954, teve destacada atuscdo no Congresse Nacional.
Fyi Presidenie da Comissdo de Redagdo e depois Membro da Comissdo de
Relagbes Exteriores. Juntando suas notas de Observador Parlamentar,pu
blicou em 1960 atrovés do Servico de Documentagio do D.AS P, inie -



ressanie trabalho que chamou "Afirmactes na Prdtice dp fHreip In-
ternacienal” . umpriu vdrias misshes no esirangeive em TEpTESenty ix
do Brasil Na dltma, integrou a delegaco brasileire a AV Assen -
tléia Geral das Nagbes Unidas. em N¥ova York Fossur e Medathe (5
vrs Beyiliacqua, concedida pzle Ministerio da Justica Tundin o "Me-
rito Temondaré” e o nedalha do “‘Mérite da Assistencia eo Trabalhs”
Seus principais Jiscursos parlamentares serdo publicados em livrs
préprio Suas conferencias, prcrtuncwda‘; em épocas difecenies, so-
bre assuntos sociais e juridicos serfio igusinente diwulpgad,: en vy
lume especial. Perten¢e o Professor Oliveire France ao Instituio e
Diveito Social dJe Sio Paulo ¢ ao Instituto fHistérico e Geogrdfive/s
ranaense. Editou, ainda agora, sob es auspicios do Instiiuto de G-
encias Sociais e Direito Compurado da Universidade do Parend, dois
pequenos tirabalhos de larga repercussio, sob os femas “Peflexdes sg
tre o Direito Internacional Politice” e "0 Homem nz Conuniyidade Po’ ¥
tica Internacional”. &, atualnente, Pr e‘*tdczte do Instituto Nacico

nal do Mate.

Segdo de Publicagbes
20-4-65



A GUISA DE PREFE.IS

Late ensaio é tdo somente umu t»atutiva de estudo do mecanismo
de funcionumento pelitico do orgoniax> constitucional de Es tado.
Fui escrito, longade e pensado, com possivel gimplicidude e clare-
7. Queremnns, apenue, que o noSza tese, ou as Lipcreses levantadas
s2jan entendidas. Na realidade pode nada trazer < novo, Mas as rg
zhwg hisvtdricas, nfo todas nem exuminadas, ddo-lhe seriedade e con
teado. Nio procurames nunca justificar inconseguéncias. Uz fato so
brepde-se aos outres, que & éste: o Estado como auténtico "corpo vi

Tt
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Nio bastam que as magdes sejum apenas nogdes. Precisam bep an-
tes serem examinadas como estruturas de formagdo orginica e social.
Boutra forma impossivel serd entender o histéria politica. Muitc me
ns entender os elementos imponderaveis da evolugfio do processo po-
1itico, Menos ainda endender as formas de govérno e as instituicSes
funcionais administrativas, Partimos de um principio muite simples
para a indoguzdo de todos os ocontecimentes sociais. O principio
éste: a histéria e a geoprafia fazem a vide do homem em sociedade.

Come ndo h& politica, também ndo hd direito, sem as implicacdes
da histéria e du geografia. Vejam-se, para exeaplo, as instituiches
romanas ¢ as ordenagfes portuguésas. Busguews-se as diferentes for-
aas do direito nc Oriente. Todos os resuitados afirmatives, violen-
tos ou nlio violeates, pacificos vu nde pacificos, das liberdades chy
mudas. modernas, assentam no conhecimento natural dos fendmenos d e
estrntura humena. Por isso varia o conceito de liberdade e de repre
sentagdo de waiorias on minorias eventuais. Nio basta substituir cdn
sules por reis zu reis por ditcdores e presidentes. Certamente a ver
dade das coisas é muito mais profunda,

Ndo podesos. nem devemos, guerer entender o poder. através d e
‘inhas histéricas abstrotas. Nio é ¢ povo gue se governa a si mesmo
porgue o pove estd condicionado para se governar. as contigéncics
terrenas das ineludiveis formacBes sociais como tambénm das foruc -



¢les geograficas. A terra € mais forie 2o gue o homem. A soberania
¢ uma condig¢do de forpa que ndo encontra limite apenas nc conceitu-
agfio do "juridico”. Entre a decadéncia e o esplender do puder poli-
tico estd a existencia dos individuos que participaram da historia.
Tombém assin as copstituicdes passam pelas suas crises, as mais be-
los e as mais populares como a constituigdo dos atenienses ouaq cons
tituigfio dos franceses,

Quaizquer que sejum os resultadios alcangados per €ste atormenty
do pequeno trabalbo. estamos plenamente satisfeitos e altumente cop
pensados . ‘Concutenamos algumas jdéias esparscs que parecem basiante
valicsus. Assim realmente 6. U relévo jdeolégice, podex concluir.
muito pouco interessou, Caminhamos em profundidade sem temores d e
afirmagGo critica. Todos cos livros possuem um destino que os  seus
qutores nio podem avalicr e nem prever. Este serd mais um largnde @
sorte dos desencontros de pensamento deutrindrio e filozéfice. Por-
que éste ensaio @, no fundo e no ferma, uma inocente provocagde.

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO




A FUNCAO PUBLICA NO ENTENDIMENTO

HISTARICO SOCIAL E POLITICO



Déem a um pedreiro tijolos bem co=idos,
duros, de arestas vivas, e eéle mderd cons-
truir sem argemassa, uma parede bastante
s6lide, de grande alwmra. Se, pelo contrd-
rio, os tijolos sGo feitos de md trpila, se
a sua cozedure foi irregular, se sdo tos-
cos, fendidos, quebrados, serd impossivel
construir sem argamassa uma parede igual @
primeira em alture e estabilidade.

HERBERT SPENCER



O 'SER ORGANIZAIY

I - A fungdo piblica deve ser técnica de especializagio adminis
trativa. No regime jurisdicional de competencia u esped¢ificaglo das
funcbes determina a atividade do Estaio. O corpe social se traduz co
mo auténticn corpo humano. A nomenclatura dos <iydos e sub-drgdos se
classificaw pela fisiologia juridica. A idéia e - fato, como a tradi
ciio e o costume, fazem o sistema nervoso das soc.: iades politicas.Fa
tores ideais © reais se conjugam na dindmica das formagbes bio-soci-
ais. Motéria e natureza, geografia e histdéria, atuam sobre o pensa -
mento como determinantes cieantificas na eveoluglio da espécie. Todo ser
organizade, Estado ou Nagdo, hemem ou grupo, adquire formas de desen
volvimento predominantemente marcadas por fundamentos de valer uni -
versal. As infludncias de variagdo geofisicas importam para o conhe-
cimente histérico das institui¢des. Importam muite mais ainda para
que .o individuo cominhe dentro em concepgdes nuturais que harmenizom
direito e -citliura. Em duas palavras: as tendéncias juridices ndo es-
capan da formagdo do homem e da formagdc do corpe secial.

FUNCAO E FUNCIONAMENTO

IT - 'Se cada parte do corpo vivo esta condicionada pelas muta -
cSes de bereditariedade e de tempo. assim também acontece com o Esta-
de = as sociedades politicamente organizadas. As manifestagbes do fe-
néreno juridico se declinam pelas relagdes entre a vida humana e o s©
ciedade. Na unidcde dos diversos ramos do direito © que observamos e
a integralidede de movimentagto dos seres viventes. Penalidade, fami-
lia, sucess@s. proprisdade, poder politico, Estado e comunidade, ex-
plicam as conexSes sxistentes entre o homer e ¢ seu mundo. Ndo exiz .
tem duvidas QUdnde'es instintos individuais ou de massa agem ou exp »
dem impulsionudos por condigdes externas. Porisso quase todos os ¢.=
reitos constitecionais dependem do tempa, Ndo sdo absolutos para a -
ternidade dos propésitos humanos. No processo reside o métodec ue exs-
cuclo da vontade juridica. Funcgio e funcionamento, sdoc térmos gue s#



equivalen. A orden dogmatica nde deve controviw: I oraes genetlda.
Dai o efirscwmos gquando o processuciistiss [aine o fungGe deixe de
existir. Por faitu de fungfo os orgdos enfraquecen ou violentawen-

te raagem.

NORMAS E FUNCOES

II1 - As funcGes ordenam e coordenam as manifestogdes psico -
fisioldgicas dus atividades grupais e sociais. Sem o fungGo inexis
ten os Orgdes. Sem os drgdos inexiste ¢ vida social e falece o ad-
ministragio politica, As teorias. mesmo quando mal aplicadas, sur-
gem da interpretocdo dos fatos. Cabe d filosofia de direito estu-
dar as fun¢bes juridicas em face da realidade, O direito, como for
ga de relogdo, nfio é gpenas prre raciocinio légico. As condigdes e
condmicus s&c demosiadomente imperativas para se limitarem & con-
textury dos cddiges absoletes. As normas evoluew com as fungbes. A
idéia do direito. envolvendo o probleme da justige, viecula-se e i
corpora-se uo funcionmmento social. Us valores juridicos se trane-
forman em valures de natureza politica. Tual zeria o fim do direr-
to? Respondu-ss: funcionar em favor do individue. funcionar enm rg
280 do Estado e funecionar em defesa da humanidade. Quando o peasa-
mento politice entrac em choque com a estrutura juridica. as insti-
tuigdes adoecem e os Orgdos cmeucgam parglizar com perige para o e-
guilibrio da hormonia social.

A HISTORIA NAC ENGANA NINCUEM

iV - A vide social, como o préprio Lstado, estd naquele con-
junto de fung¢Oes que se ordenam e coordemam em resisténcia contraa
a morte. A histéria, sdbias aos ensinamentos que ficaram, apresenta
fotos e acontecimentos paru observar, criticar. compurar, analisar
ou interpretar. A histdria ndo engana ninguém: mostra o homem e a



socioaate, civilizocdes @ culiuras, ew! llnde funcionaimente. A ror
s juridice £ vea perma carcctevistice » agfe funcional. O coscei-
to ae formalismo fica trapsitério em rel!  Jo do tempo e dus irdaaes.
As X1 Tdbocs nio seriam leis para @ noi.a @pocy. Nossas {eis ndo
aguentardo também as necessidudes mais wrgentes dos tempos futures.
Usa cunstitutio populi recoment:s gue os pederes politicos precisam
jhncionur no sentide conjuntc dus interésges comuns. Na constitul -
cqg de cadg povo estd o sua organizc;do administrativa. Que &, po -
rén, organxzugao administrativa? £ o ganizaglo politica, por exce -
lépzia. E gue é politica? E governo &3 socieduds pelo Estado e so-
aretude (w}nmzstrag:ﬂa Ou na expressdo diciondria’ ciéncia do RO -
vérne das nagdes. .

ORGANIZACAO E ADMINISTRAGAO

V - Quatro sdo os elementos entdo: 1%) a sociedade: 28) o Es-
tudo: 3%} o governo: 4%V a administragdo. Para realizar o bem co -~
muw ou garantir os direitos individuais. ¢ politica orgamiza com -
pondo os érglos e os poderes gue dio substdncia positiva ac Estade.
Mas o Estado., como entidade abstrata, para materializar-se, transmu
ta-s2 em administrac@o. Nio devemos nos inclinar para faceis indagg
chas procurando definir administracfc como grte ou wome ciéncia. As
controvérsias de pouco adiantam. Preferimos definir administragdo.
zome um fate organico comstitucional cobrinde a sociedade nos seus
misteres de govérno. Preferimos entendé-la como arqunizag&o de porie
res politicos. Como precesso. como atividade, como fungdo yariada,
como servigo piblice. Cumpre investigar como & administraglo se vi
taliza jurldicerente, Como estd formada origindricmente para cumpri
mento das suas finalidades essenciais. Quais os drgdos que ¢ comp®
em no ﬁuadra geral do govérno e quais as fungbes gue executa no e-
xercicio da sua cupacidade de gestdo dos negbcios pablicos.

CONCEITO DE ADMINISTRAGAG PUBLICA

VI - Portanto: ndo ha admvntstracac piblica sem funglo piblica
i slio os futores de administracdo: 13) a erganizageo; %) a dir:-
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¢do: 3%°) a fungBo. A funglio, por sua vez. no sentido de exercicio e
pratica de fenbmencs vitais, subentende o existéncia natural de 6r-
giios e sub-orgdos admipistrativos. Numa andlise estrutural-funcional
corresponde s linhas mestras da pelitica de um govérno eaquadrado
num determinado sistema humano e seocial. Como complexo juridico re-
trata a fisionomia constitucional de umo nagdo, Pode ser administrg
¢@n politica, administragGo burocrdtica, administracdo econdmica,ad
ministrogto finenceira, procurande atender servigos de justica, de
previdéncia, de trgbalho. de educagdo, de saiide, de guerra, de po-
ticia, de assisténcia, de comércic, de relagbes exteriores, de o -
bras piblicas. de agricultura., de pessoal, de producdo e de planeja
mento. Executiva em todos os seus aspectos, multiformeipas diferen-
tes fungdes, distribuida atraves variodes Srgdos essenciais ou  su-
pletivos. a edninistragdo piblica se conceitua pela uniaade de dire.
¢8c dos servigos do Estade.

TECNICAS. SERVICOS E FUNGOES

VIT - Os processos administrgtivos de govérno também se cha-
man de adninistragdo piblica. Tunto nus fungBes constitucionais mois
elevadas, come « executiva. a judididrie. a legislativa. como nas
fungdes de menor relévo de diregdo, onde quer que se exerga a aufo-
ridade politica, a udministragdo impSe regras de conduta, normas de
procedimento, atitudes regulamentures e formas de express@io humonag,
no trabalho de pessoal. Cada drgdo é uma fungdo especifica determi-
nada. Cada agente uma linha de competéncia limitada. Administracdo
piblica e direito piblico se confundem e se hormonizam formande um
tedo ne aglo politica do govérno. Os planos sdo de orgunizagio ge-
ral. Us mweios sdc funcionais para cade fim. Possue seu eixo no vér-
tice final: o Thefe de .Estado. No descer da pirémide se descentrali
za dividindo e subdividindo fungles. serviges e atribuigdes, No ba
se fica a estruturc do guadro de pessoal. Quando os problemas surgem
trata-se de perquntar’ "come”, “onde” e "por que"? A sintese - estd
nz somo das técnicas, dos servigo e das funcoes,
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FUNGEQ E ORGANIZAGAO 14 ESTADQ

VIII - Aqui o grande mérito’ tdda admin’:rtragdo pdblica limita e
delimita poderes. Como no caso das fungdes = sdo concedidas co exe-
cutivo Sempre poderoso. Arbitréricuente nfo se praticom atos wdminise
trativos. A primeira preocupacdo estd em saber quem pode praticar ato
laggdi Se a pratica do ato corresponde co exercicio funcioral. Ou se
o ato ndo violenta direitos ja comsagradcs., As administragdes autori-
tdrias ndo vingaram nu evolucgdo do Direito Administrativo. Nde se tra
tq sdmente de dar e obedescer ordens, mus de dar e shelecer ordens. le-
qgais. As regras juridicas gue sSo naturais ndo admitea excessos.A con
cepcio legalista ndo estd apenas na legislaglo, mos na identidades da
administragdo com a estrutura do sistema social vigente. Nio prevale-
ce qualquer situagie administrativa sem o fundamento de elementos ju-
ridicos. Qualquer situagio juridica serd precaria sem a colaboragiode.
clementos administratives. As normas quande ndo sdo leis se afirmam cg
we fatos surgidos dos usos e dos costumes. Dul o importémeia da fun -
¢o na erganizagdo do Estado.

AS OPERAGOES .FUNCIONAIS

i wlXi- As fungdes da administragdo. - que sfio fungdes de Estado.-
se-efetivam por intermédio de Grgios préprios. & fungdo traz o érgdo
em wovimento. As cperagdes funcionais objetivom duas finalidades pre
cipuas: 1) de politica; 2) de servigo pdblico. A& agle juridices do Es
tado é amplamente funcional. Tem como base o ordem o o bem social.Or
denado juridicamente o Estado se. completa pelo ordenamento da admi:-
nistragdo. U disciplinamento normativo de drgfios e fungdes fuzem da
nacdo a primeire comunidade politice naiural com soberania de agdc e
decis@io administrativas. Ndo basta que a fungdo jurfdica do Estado e
tabelega a reciprocidade de direitos.e deveres, No equilibriodm fun
¢oes, quer de politica ou quer de servigo pliblico, estd:a harmonia
dos -drgdos que sustentam a sistemdtica da organizag@o juridica e so-
cial. Cientificamente se explica como o Estado como unidode se mul-
tiplica e devide em atendimento da realidade histéricg-social, A mor
te de um orgdo comsijtui crise de funcionamento politico. Funcionar
significa: mover-se bem e com regularidace.
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A HILRARQUIA DE CHGAUE

X - & hierarguic eoze principlo é furdomentn) para que s¢ son-
el

rvigos conferue o importhancia
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tepha ¢ unidade des fungdes
dos crydos adlaistrotivos. A Administrogdo ndo compreende. no  seu
grou de atividade executiva, Srglos cu serviges isolodos A [nterde-
nendénciu supde tutela e univocidade de munifesincdo politico-admi-
nistrativa. iesmo guando autonomos os 4rgldos se caractarizam pe la
relagdo juridica de objeto piblice., Ha dependencia mituu e gemai deg
trc da orden hierdrquice pré-estabelecida. A legisleydo nlc permite
controvérsias no exercicio jurisdicicnut. O cardter iegislativo-for
nmal dag leis inciaem sdbre o processo caministiative estabelecondo

obrigutoriedade de normas de condutg. 8 compluiidade de aduninistrae-
¢llo reside na extengdo de fungdes do Estade. Aliunde aplicagée d o
direito, normas juridicas e legislagfo, o Estade somsnte se define
centralizando e descentralizunds grupos de atos funcionais corres -
pondentes a estrutura do poder polftico. Intre as fungdes consititu-
cionais & as fun¢bes auxilieres. fica estabelecida a hierarquia dos
orgdos estatais.

'NEO HA ESTADO SEM ADMINISTRAGEO

Xl - As oscilagdes na conceituago de Estado néc influem na de
terminagiio dos fenomenos administrativos. As estruturas se equiva -
lem, mudadas as condigdes geopoliticas, para existirem como adminis
tragio, érgdos e fungdcfl mecdnica do Estado ndo difere de nagio pa
ra naglo. Podem diferir, naturalmente, os fins do proprie Estado.Po
dem ndo ser igunais na formulcgdoe dos direites politicos. Mas admiti
da a realidade do poder constitucional ndo serd nunca possivel acel
tar um Estado sem adninisiraglo. H& os que afirmam ser a administra
7aoigcmégu de todas as atividoades estatais. Neda mais certo. A s
Giterenciagdes que a histdria acusa refletem imposigbes mesoldgicas
ou de tempo e de lugar. Sempre haverd administragdc. ~ drgdos, ser-
vigos e fun¢des, - onde quer gue hajuo gualguer cspécie de comande po
litico em atividade de diregdo. Os regimes se exercitam adminmistra-
tivamente no absolutismo ov po legalisme. Governss revelucionarios
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s&o tompds goverses ce adeinistragds orgd ca funcional. U desrofis.
no infare forma de uoministraedn estatel., - 70 as oligarquias.

O ESTADG E _EMPRE CCi.7ITUCIONAL

XI1 - As aitaduras ndo escondes o . -rade. Ao contrario: revelam
retade de fate. aplicando ragras de direite, funcisrando cdministra-
o gupeate, deseavelvendo funcfes. somando outros criidrios de justi-
.. wontro da relatividade do bem comvm. Extinguir © ..irinistracdo s
r4 o mesme gue contrariar a natureza social do housem. U Estade pel
cia, de poder discricionario politico ilimitado, ndo prescicde de or
ganizagie odministrativa, Para funczionar necessita ds normas que con
diciouen > ordenamento aduinistrative. As conquistas revolucionfrias
cbjetivam a tomada do poder estatal. Todo Estado @ constiiucionael cm
lzis ou sem leis, Constitucioncl no conjuntos dus caracteres wmerfo-
{isio-sociais do individuo on da sociedade. Como constituigdn é for-
ragio organosocial feita pela histéria através de usos e costumes se
culares., A maioria das institvigdes administrativas refletem os in-
teresses noturais de pove e de nagde. A elaboragdo legislativa, mes-
26 se fuzendo com reservas, busca ne administragdo. os seus meios fi-

teis de convencimento e de consagragdo.

LEOR

FUNCIONAMENTO E PROCESSG

XIII - No procedimento o Direito Administrativo realiza a adnmi-
nistracdo. Nas autocrucias ou nas democracias, o principio é o mes -
mo: & o principio do Estado se manifestande fuancionalmente por inter
nedio de érgdos ou ce servigos. A estrutura ordena s partes consti
fitutivas do todn? Lm gualquer das suas fungSes -férga ou de direi
fo - ¢ Estado depende da administraglo. Us olreitos chamodos fundg
hentais se executam pela administracdo. JuundeseiBstado muda de posi
6%0 a administracdo completa essa mudanca. Transmudando-se o direi to
D suaq sistemdticg ou na sua filosofiu someute se transumuda por £or-
¢a da edainistra¢fo que leva o Estado parc covos movimentos. A tare-
‘o indisfargdvel do Estado é, por isso, fazer funcionar a miguina vi
77 de negdo. A livre determinog@o estatal ndo e uma idéia definide.

2
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é um principio de processo administrativo. Os Estudos, pelo conted-
do social-histérico, podem nascer e morrer. Podem aduwitir formas no
vas de govérno. Nio escapom, porém. as exigéncius do funcionamento
dos drgdos componentes da comunhdo socicl.

A DINAMFCA DA HISTORIA

XIV - Nio fossem os poderes que lhe 530 implicitos o Estado se
ria pura gbstragiio. Realidade & a nagdo. Real é o homem. Verdadeira
é a sociedade. Entre o natureza estitica de direito e a dindmica da
histdéria, o Estudo sobra come denominador comum, A dindmica da his
téria acusa evidéncias irrefragaveis. Evolue por férga de guerra.de

desastres e de revolugdes. Criande direito nowe em substituicdo do
" direito anterior. Ndo oxisten épocas tranquilas e sem problemas.iui
tas vezes a lei ndo convence pelos privilegios que estabelece. Des-
de ‘que as funcGes do Estado ndc crrrzspondam a vontade coletiva, o
processc adatnistrative fica prejuiicado colecando em crise a estru
ra vital da nagde. Mesmo nos Lstados considerados como negacio d o
direito universal, a conduta de adminisiragdo estd vinculada G te-
rapéutica funcional. Tao pouco o rigidez dos sistemas discriciond -
rios podem escapar 4s regras do heruenéutica na iaterpretacdo das
normas administrativas. O ritmo ordindric da evolugdo é orglnice e
funcional. O Estado estd condicionade & auto-limitagdo administrati
va,

OfﬁBGISLADOHINKO'CRIA DIREITOS

XV - Se na lei ndo estd todo o direito, o Estado pela Adminis-
tragdopode sobreviver falho de legislagdo.escrita.Us preceitos pd-
blicos obrigatérios s@c naturais nas sociedades histéricas. As fon-
tes do direito sdo inesgotéveis porque encontram base na vida soci-
al progressiva, O legislador ndc cria direitos: revela pela imposi-
¢80 situagBes de fato existentes. Ndo serd o sistema juridico tam-
bém manifestagdo do Estado? Nio serd manifestagio que procura conhe
cer interpretar a aplicar os proceitos do direito positivo e natu-
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ral? Como entender o Estado, legislader e aplicador da leis,sem uma
mecénica de posicdo administrativa? Quv. juer onélise de administra-
¢o piblica extravasa do simples conceir !egalista. Todo corpo so -
cial se identifica com as fun¢Ges de Dircito Administrativo. Pela ad
ministracio o Estado resolve, =nm sentido de trabalho normativo, os
problemas absolutamente mais concretos. O Estado é o sujeifo. A ad-
ministragfo o meio, Toda solugdo pslitica ou juridica estd no trata-
mento administrativo. Como e obvio: v fungdo administrativa.

AS PRATICAS DE GOVERNO

XVI - Desde que a adrinistracdo piblica seja compreendida como
o conhecimento e a aplicagdo prética dos proceitos legais e constity
cionais, nfio resta sendo wo Estado encarecer a importdncia do proce-
dimento jurisdicienal ampliondo a capacidade funcioral dos seus ér-
gdos mais importantes. De onde s3o tiradas as ONSTITUICOES? De on-
de sfio tiradas senfio da realidade histérica e social? Constantemen-
reduzidas ao fracasso ndo atingem a infra-estrutura administrati
va. Os érgdos, como as funcGes, sempre existem e sempre existirdo. A
questdc seria apenas esta: como deve o Lstado organizar seus poderes
para melhor desenvolver suas fungbes? Ou entdo: como pode o Estado
erganizar seus poderes para alcangar a efictcia des seus fins polf -
ticos’ Em qualquer épeca. no processo de administracis, estd a solu
clio das equagbes econdmicas, politicas e sociais. As praticas de go-
vérno, que sdo pratices administrativas, afirmam gque os problemas <o
desenvolvimente tambéwm sdo problemas de administragde. Na anti-tese.
entre o norma ¢ a realidade, esta a resultante administrativa,

rr
0

0S FLEMENTOS DA pPoLfTICA

XVII - Permcnecem os principios politicos que sdo origindrios «
orientadores. Mas o perspectiva histdérica demonstra que as determing
c3es polfticas dificilmente s¢ materializam sem g colaboragdo de noy
aas que fagam viver funcionalmente os poderes e drgdos do Estado. C
que é a orgenizagic de um Estado politico? |5 simplesmente organiza-
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¢Go adninistrativa através da ordenagdo de 6érgdos e de fungles., A
naturgza foi sabia para o homem, pard 0s grupos e para d sociedade,
0 que veremos se snatomizarmos o Estado? J& se explicou: cabega.
tronce e membros. Nio falando de composigfo orgianica que provoca a-
¢des fisiolégicas, troumas nervosos, envenenauento, infecgles, com-
purtamentos passionais, percep¢fes ilusériasz, intervalos licidos de
loucura, distirbios de consciéncia, alieracfio de emocges, histeria
socizl, psicastenia coletiva, paralisia dos meios circulatdrios,de-
generagdo instituciomal ou atreso de desenvolvimento psiquico. N a
pelitica devemos considerar dols elemeatos: ¢ elemento de conwide-
ragio cientifice € o elemento de perspectiva histdrica. Blementos
sem os quais sera ilmpossivel traduzir og enganos de morfologia so-
cial.

EVOLUCKQ DO ESTADO

XVILI. - Na maioria das vezes os pol{iticos uGo entendem de polf
tica. MNem sequer entendem e adminisira¢do. Ps teses sz tramsformam
em ubstragdes. MNde adianta falar de processos administrativeos ou de
técnica burocrdtica, de critéric juridico ou de cdministragio cien-
tifica. de normativismo ou de relaglss humanas, de mélodos ou de vu
lores. de planejumento cu dz orgamentc, de fiscelizacdo externa ou
de classificacdo das contas, de govérno ou de atribui¢des relativas
ao pessoal., Dvidentemente que ude se pode contestar a evidéncia de
uma ciéncia poiitica morcada peles catdstrofes historices e nacic -
nais. Aceitamos que permanegam duas situugdes: o situagfio de politi
ca tedrica e a situagiio de politica aplicada. R tedrica procurando
o estudo sistendtico dos fendmenos de Estado. A aplicade formulande
juizos de conhecimento em concerdincia com a vida pratica. Us fins
meliciosos, ndo em peucas oportunidades, substituem os fins morats.
Depciz que o individuo, sob razdes humanas, criou estilos de doming
gho. o Estado evoluin em formus e normas de procedimento administra
" tive,

0 FATO PoLiTICO

XIX - Futre o Estado absoluto © o Estado [iberal somente ven -
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com us distingdes de profundidode na iatarpretacdo dn histéric. O fe
némeno, fato pnlftico, & um 86, o Estado. Ne excitacdo das idéins.os
governos usam e se aproveitam dua férga uo Estade., Usam e se aprovei
tam porque o Estado & puro mecanisme cos: neclnicas toubém sdo  a s
leis de relagdo que regem o mindo e movizeutam os homens, Mesmo com
o processe de despersonalizacds ao Principe afic se alteraram as con-
digdus de racienclizaydo do poder. O Estado chamado de direito ndo
escende sua profunda dependdncia ~os métodos de udministragio. A po-
litica de direito se robustece cons ws*qtal e administrativa. f com-
prasnsdo do problema atual estd zisto: em compresnder que a socieda-
de antecede ao Estado mas que o Ezstado ndo realizz autonomia comaad
sinistragto. Concluindo: o Erjads & expressdo hi.tirica de organiza-
zdo politica e de orgonizagio de poder. Para isss se vale de umg ors
dom que se constitui ou estd constituida. Ordem que, por fdrgadare-
slidade, explica e justifica o procedimento administrativo.

A FUNCXO DIVIDIDA

X{ - A fun¢do administrativa 6 fungdo jurisdicional. Aceitao-se
come funglo dividide. Quando se fala e funges legislativas, executi
vas ou judicifrias, o Estado ndo fiza & parte, para ficar como inte-
grader da comuaidade nacional. Nunca houve generalizagdes que pudes-
sem transcender o hebitat local. Administragds. como natureza soci-
al. esta na prépria economia doméstice. Nio basta gerir. £ preciso,
rem ou mal, também dirigir. H& vocdbules gue sdo comuns ao direite.d
rolitica e @ econvmia, porque sdo vochbulos que refletem a individu-
alizagdo da vida através do corpe, do corpe Cofio conjunto de miscu -
los, Alids, conjunto. na harmonia coletiva, . realiza subordinacdo &
ordem juridica. Muito mais do que isso: estabelece limitagSes que 1j
altgm a atividade do Estado. Ninguém pode, em sua liberdade. jogar -
se contra uma muralha, Ninguém pode, sem sua liberdade, ferir direi-
tos préximos ou alheios, Toda liberdade que n@o fdr disciplinada,ndo
¢ mais liberdade e deixa de ser direito., Dentro de limites, n&o hd&
doutrina, que explique Estado sem administrugdo.

A HISTORIA DO MUNDO

I - A histdrio do wundo, ontes e depois do cristianismo.é uma
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histéria de vitérias e de derrotas. Os dois extremos ndoc se confli-
tam, Entram nas crdnicas vitoriosos e derrotados. Os fates s&o matu
rais e podem fuzer fatos voluntarios. Os naturais estdo no chdo em
que pisamos. Os wvoluntdrios decerrem da existencia de um futuro pro
vocade e desconbecido, Quando a agdo do nomem produz efeitos, o ho-
mem ceixa de ser entidade individual, para ser complemento celetivo.
Mas toda ago, pessoal ou de massa, de legalidade ou de rebelido,
conservadora ou revoluciondria, exige umu forma de procedimento fun
cional ou o aceitagdo daquelas formas tradicionais gque fazem o cos-
tume na vontade subjetiva resultante do instinte de conservagde.Nin
Guén faz revolugdo sem pagar pelos pecados reveluciondrios. Por que?
Porque os drgdos, os fungdes, ndo morrem pels simples mudanga de ho
mexs no governc. Ndo & exwgéro afirmar: ¢ jungdo & elemento natural
e material no jogo dos acontecimentos politicos..Elas ndo desapare-
cem nunca., Podem, sim, encontrar substituiglo jurid:ica,

ORDEM E MECANICA ADMINISTRATIVA

X{IT - Onde estd a ordem concreta do Estado sendo na ordem ad-
vinistretiva? De que vale um govdrao, representativo du fdroo es-
tatal, se ndo pode expedir leis, decretos. regulumentos e portari -
as? De que vale um govérno, enguantc seja govérno, se o Lstado ndo
possui meios normais de execuglo palitica dos servigos piblices? De
que vale um governo se ndo ha funcienwmento administrative? De gue
vilem os poderes piblicos sem o escalonamento hierdrguice das fun-
¢Ges jurisdicionais? O que vale o decisdo do todo sem a participa-
zfio da unidade? Orgonizagds & resultado. Nunca f{oi comego de nada.
Porisso as crises, quando eclodem, sdo purciais. Revelam apenas a-
tague de nervos, Derrubam situnagbes, podem fazer histéria, mas ndo
atingen a mecdnica administrativa dos drglios e das fungdes., Os va-
lores ativos, principalmente de culture, ndo sdo portadores de ci-
vilizac@o, A busca de razdo da existéncia de uma conunidade politi-
¢a estd na origem de trés coisas natureza, poder e governo UlMas o
fim, objeto do chegar. anteve uma verdade: planejamento administra-
tivo.



DIREITO E FROCESSO

XXIII - O problema da justificaglic =-:& apenas indagative. Ba-
z3es noo existem para os fatus passados iistdricos..Eles aconteceram
simplesmente. Querer justificar o poder s:.r&4 o mesmo que pretender
justificar o futuro. Pademos cor:truir sistemas e teorias. Jamacis.,
sistemas e teorias, que imponham bomens eem pernas. Assim também com
tudo quanto é humano neste munde. A crdem césmica poderd ser ordem
histérica, como a ordem-humana poderd ser ordem administrativa, Er-
roneanente fala-se do Estado como tétalidade moral. Do Estado. como
contrato. Do Estado come conivgagio de. interésses Ubservando, porén,
a realidade, o que vegos? O homem, sempre o homen, desde a idade da
pedra lascada, Mas o homem procurande o que? trés possibilidades: a
d: sobreviver, a de orgamizar-ge e o de impor leis préprias e gover-
nos prépriocs. O direito negaric sua ventade se ndo fdsse processo.As
impossibilidades estatais sfio as possibilidades processuais adminis-
rrativas. Todo sistemu de dspiregbes humanas no sentido das probabi-
tioudes sociails estd na execugdo administrativa.

O PODER .DE GOVERNAR

XZIV-. Oe povos bArbarcs também conheceram a ordem administrary
va que lhes era natural, & selegdo hierdrguica sempre motivou guer-
ros e revolugdes. O niilismo €4 possuiu um advoersério: a ordem orgg
nizadg administrativamente. Bs grandes religifes nfio se desagreguram
em fuocGe de funcionamento administrativo. As ‘melhor orgonizadas su-
peraram. O budismo ndo consequin universalizar-se. O méximo da forca
relativa ficou com ¢ cristidmismo,.Eatre o sim e o ndp vingou o Vati
cano, O acaso obrigon gos frowos desoparecerer por falta de ordem.No
reino do animalismo o« hierarquia predemina: a hierarquia do mais for
te. Qualquer prolengamento histérico.ndo esquece o homem. As formas
mais ontidas de idéia ou de crenca exigiam a pregagdo. A pregacdo,
mesmo pela mentirg. impunha continuidade de procedimento humanoe so-
cial, As raizes de tudo, de tudo quantc existe, se resumem numa ver
dnde: pa verdade de poder governar. Negue-se a legitimidade dos go-
vernes, porque os governos sdo eventugis, mas pdo Se negue que os Pre
cessos ndo nudam ¢ sSempre sSerdo oS MOSMOS. -
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JUSTICA TAMBEM .E PROCESSO

XXV - Quem é que legitima os governos? Somente a'legalidade do
poder porque possui em suas mdos a mdquine administrativa para execu
oo dos decisSes politicaz. NGo fore issso o conceito de legitimida
de ndo darig vitéria & Revolugdo Francesa e destruiria os ofeitos da
Revoluglo Soviética., Quem tem a férga na mfo pode vencer quande .usa
da estrutura ¢ da infraestrutura adwinistrativg. EBssa, a orgenizacSo
administrativa, pelos seus orglics ¢ servigos, ndo se tramsfere: esta
continua através dos mais perigoscs acontecimentss histérices. Secu-
leiizeise o direite porque os séculos fazem do direito apenas proces
so. No adianta baver o direito em si, porgue.nfc =endo notural. 2le
precisa ser conguistado como formalizecio juridica. Néo hd filosofia
nen escola filesdfica. gque possa explicar o sentide diferente das de
siganaldades politicas. Uns comomdam e outros sbedecenm..Eguivoco estd
na utopia® pensar que d justiga possa prevalecer contra alguém gus=
haja para aplica-la ou alguém que haja para condend-la, Perque a jus
tica também é processo de procedimento administrativo.

FORGA MATERIALIZADA NA ADMINISTRACEO

XXVI - A speiedade ndo passa de um agregado.de homens. Conside-
rada na suc origem ou pelo principio constituinte de govérno, trans-
forma-se en poder piblico. Através de suus faculdades, - de voniade
e de razdio. - exerce forgc material incosrcivel. ando ordenado ¢
Estado &le se ordena como? Resposta: por aquéles érgdos que sdo fun
damentais ¢ aos quals atribuem-se as diversas fungbes governativas.
S30 comuns as referéncias aos poderes constitucioncis como organis -
mos. Nio apresenta dificuldade o recenhecer as fungGes préprias o o
organiswo legislativo. Também com os demais poderes, mo sentido d o
cuidad® das ceisas piblicos. as fung@es correspondem co objeto de fim
pelitice, Surge. assim, o fendmeno da administragdo. Surge com as se
quintes finalidades: de gestdo dos bens méveis do Estade da ge stdo
da receita orgamentdria e da gest@e de contrdle dos interésses da
comunidade politica. Para vencer resistencias particulares a coercgio
substituindo o arbitrie faz dos orgdos pelas leis, organizagoes 'd e
forga fisica incontestavel. De fdrga gues.se materioliza na edminis-
tracdo. \
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A UNIDADE CORRESPONDE A0 TODO

XXVII - O mundo paga muito caro pel:e indeterminagbes politicas.
O que se planeja para hoje pode nfo ser clanejamento para amanhd. O
howem, enquanto §&O v’ estdmucn. necessita exercitar suas fungdes,
- fungBes quer humanus ou quer scciais, A estrutura de organizaghode
poder & espec{fica. Traduz aspirugces e .sentimentos, Revela inquietg
goes e angistias. A causalidade. eu filosofia, se faz interrogativa.
Assim mesto, nada serd possivel conseguir, sem crganizag@o politica.
0 Estado, como simples mecanismo técmico, . imstrumenta seus fins por
meic de processos. Ndo prevalecem conclusdes con: -Srius contra a ob-
jetividade dos regimes que nascem, vivem e morrez. Nio se pode conce
ber o universe sem pensar nas concepgoes individueis e administrati-
vas. J& se disse: a gnidade corresponde ao fodo. A atitude histérica
ndo pretende suposigdes. Acredita até na ordem cismica. A harmonia
hierdrquica sustenta o universo funcionando. Certa vez disseram;qpeh
tem umbigo ndomsce livre., Do fato, ndo nasce livre, mas ganha inde-
pendencia. :Inclusive, independéncia, pela autonomia dos érgdes v i -
tals,

POLITICA, DIREITO E ADMINISTRACRO

XXVIII - Os que separam a politica do direito, estdo errados.Os
que diverciam 1 polftica da adninistragdo, n@o encontram posigdo pa-
ra explicar a nutureza social do homem. Tudo é fungdo porque a fun-
gdc faz o orgdo. No sentide administrativo todos os conceitos se per-
dem pela importancia da mecdnica funcional. Se assim ndo fosse. por
que essa preocupacdo constante pela tomada politica do poder” - As a-
firmativas reformistas de-Lutero, Calvino, Hobbes e Pousseau, ndo vig
garam parg admitir apenas capacidade de resistémcia a ordem  normal
constituida. Falando em epoca atual é possivel esquecer os ensinamen
tos histéricos? Fsquecer o direito natural? -Esquecer a cronologia
humona® As posturas tradicionais sdo as posturas verdodeiras. A or
dem juridica se ativa do presente para o passado. A fdrga politica-.
dinamiza do presente para o futuro. Pluntade a quest&o em térmos ¢ on
~rétos nihgquém nega principios que ndo se conjuguem com o centro-ner
voso das aspiragdes coletivas., As nervuras sociais salientes obri-
gan deis caminhes’ da legitimidade do poder ou do interésse revolu

ciongrio,



AS CATEGORIAS FUNCIONAIS

XXIX - Mas © processo, maneira de operar em prolomgamento, obri
ga o Estadc tambén a ctaalizag@ic. As crengas quando ordencdas se trms
formam em reulidades positivas. A metodologia pesitivista desconne-
ceu u histéria e por isso se perdeu.. Quem é que nesse mundo pc>de
¢izer que o mundo ndo evoiue? No testamento das coisas anteriores o
que resta é continuidede processual administrativae, Continuidade nem
sempre limitada ac formalismo de formas que caducaram. Como a fenome
nologia se aplica ao direito politico” Pelas categorias fhnczonats
Categerids chamadas Estado, Grupe, Municipio, Sobercmia e Democraciu.
A sociolegia explice o verdadeira ciéncia social come fendmeno de po
der, As fronteiras juridicas nfio fazem pressuposto de que os aconte-
cimentos ndo se condicionem pelo fate das leis novas. A natureza sd-
cio- estatal ndo é experiémgmiv. Estd hemologada pelos fatos de justi-
ca especializada distribuida entre functes e atribuiges. A diversi-
dade genérica ajusta pluralidude de condigdes que estabelecen relz-
;oes de desenvolvimento funciocnal., estd claro!.

NATUREZA CONSTITUCIONAL

XK - 0 direito ndio tem &gua para botar na terra. Tudo esté o
cima das possibilidades humanas, menos o destino social. O processo
natural ensing: quando as leis juridicas contrariam as leis naturdais
o diversidede pela violéncia nutre o corpo coletivo de elementos que
nde dizem para o que vem € nem pard onde vdo, lude @ muito simples.
ando o poder se extroverte o que sobra désse poder extrovertido?
Mecanica, 4rgic e funglo. A habilidade no manejo da técnica juridi-
ca se distribui organicamente pelos meios executivos de funcicnamen-
to adwinistretivo. Todo o problema, com leis ou.sem leis. é de natu-
reza constitucional. Tdda a solugfo, com leis ou sem leis & de natu-
reza administrativae. B eficécia das liberdades indiviqﬁdis desapare -
ce quando as instituigBes ndo funcicnam em razdo da existéncia scci-
al e humona, Hd umo conduta com fim para atingir: dai a importéncia
do Direito Administrativo. Civilizagdo milendria ou de ontem.nos es-
forcos processuais , tddas encontram as mesmas dificuldades. O Cora-
cao fuaPLona em fungfo fisiologica. A admlnlstrugqo en fungdo proces
sual.



ONDE HA POBMA . HA § 30CESSO

XXXI - As tragédias gerreiras nds aiiwsaram a composicfio inter-
nacional em funcio do potrimdnio juridice. 3 poder, que € natural,.sdé
bre-existe as constituighes. O poder, que e juridico, estd na base
das instituicoes. Nas graduagdes d» negécio administrativo prevalece
a importancia das articuluges mecdnisas. O naturel ndo contraria o
positivo, Porque o positivo estd na 1iiga da prépria histdria. A vi-
veza administrativa robustece « lei e ndo depreciz o direito. As pa-
lavras, procadem, processualmente, & escrita. As foruas duradouras
sdo as formas vitais para qualquer instrumento juriaico, Quando ndo
duram, nic duram gpenas porque o direito caduca, mas porque o direi-
toevolue o progride. Tdoda eveolugGo orgdnica se estabelece pela sufi-
ciéncia funcional, As lesdes produzidas cos direitos reconhecidos se
curam pela harmonia de organizagdo processual. Os contrastes judici«
ais em decisSes que podem ndo ser justas morrem quaando a vida proces
sual comega. Nada deixa de ser forma neste mundo! Cnde h& forma, ha
processo. Unde n&o hd processo, nfo ha forma definida.

DIREITO .E FATC

XXXIT - Por que entdo discutir filosefin juridica se o direito
ndo constitui fato? Por que entdo ndo acreditar na vida também juri
dica se os fatos nfo constituem direito? Realmente o poder de fazer
direito ndo é o poder de fazer o fato. Obrigatdriamente. tem o dire)
to a obrigacdo de reconhecer o fato acontecido. Como reconhecé-lo?
Olhando em torno e determinando o que é errade na conguista humema.
As proibicies, quando ndo reais, fazem revolugdes. As revolugies fa-
Zem apengs isto: renovam oS Srados. Quen fun¢iona dentro do Estado?
Todo um sistema de aparelhamento de fungdes politicas, seria a res -
posta. A consciércia piblica, muitas vezes, estd nos pés, ndoms ca-
begas. As emogbes sentidas exigem novas formas legais. O estomage re
aliza agdo funcional em contradicdo com as sentengas mais infaliveis.
Néo hd ocasido frente & histéria: existem fatos. Us nervos, como cor
junto de forgas, constroem para o futuro. O fator antropolégico serd
guem scbe o mais decisive® decisive porque onde g multidGo atuao in-
dividuo se renova em caracteres fisicos iniiudiveis.
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A .zl 2 O FATG

XZXIIT - Estade. direite processo e fungde, determinande guali
dadges de parie. nem sempre dei:rainam as quolidades de todo. As soci
edodes humanas ndo podem ser considersdas um s homem. Ual a comple-
xidude permanente nu compreensdo do conjunto social. As decisdes co-
letivas nem sempre aceitam a repressdo juridica. Cabe & jurispruden-
cie, vlicndo as iels aos fatos, ser homogénea na heterogerneldade dos
sucessivos acontescimentos bumanos. £ ambiveléncia de sentimentes j&
derrubou por terra muitos tabns. Muitas proibicdes morais, peliticas
e religiosas, desapareceram transformands a almo de multiddes.. D«
forua do fato & forma de govérno, o passoc ndo é iongo. O perigoe pre-
cizarente existe no chogue entre as normas itradiciorwsis ¢ os formas
novas que surgen das necessidades novas de vida social., Mo vamos
querer condenar « crueldade do histéria. Mo exercicio da rutela go-
vernamenial. o Lstace, pelos seus orglos. fungbes e serviges. preci.
sa ndo esguecer, no desenvolver do precesso administrative, a exis -
téncia das multiddes, Porque a multidde como a pélvoru séea exploae
também,

0 OHGANISMO ADMINISTRATIVO

XZXIV - O orpgantsmo administrotive necessita estar sempre emmo
vimento. Como mdquina ou motor de administragio, ésse movimento. co-
wo atividade juridica wutual, de cardter permanente, € condigdo de po-

.deres, de orgdos, de servicos e de pessoas fisicas, fis relagdes fun-
cionois sdo de patureza politica e governuamental: expressam orisnta-
¢fio social de govérno em quaisquer manifestagdes de ordem ou realidg
de ¢onstitiucional. O crescimento das fungdes administrativas cdquird
r 34 cophecimento histéricoe e cientifico. O servigo civil. exagerade
como conceito, carece gpenas de potavel importdncio supletiva. B o
individue espalhado pelas diferentes e distintas categorias funcio -
nais. dgentes- funciondrios on agentes-empregados participam necessas
riamente da mecdnica administrativa e estutal como elementos capazes
do desempecho dos cficins piblicos. Ndo fazem organizagdo. Nio esta-
Seiecen rogras, Se transformam. como pesscas fisicas. ew executorés
do interésse juridico e secial do Estodo. O direito sdministrativo
pooetrow meile mols pepetron nas jootituvigdes fundomentalsdo Esteco.
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FORMA CONSTITUCIONAL E £OT0A ADMINISTRATIVA

AKXV - A fisiologia juridica da @in.miniragio obriga: ¢ fungdo
piblica deve ser i1fenica de cspecialivep: : admintstrative As muta -

goes =cclals, acarretando mutaizes na pouli.’e de govéerno, se reali -

zam alravés de complexos mecdni s funcionais. Todus essas fungdes se
cuordenan dentro dos guatro elemeri-y citados: sociedade, Estado, go
vérno ¢ adninistracic. E importante . wmpreender jue a3z fungdes wdmi-
nistrativas, que sdo as fungGes do Esiaao, se ¢istivoam por intermé -
dins dos seus Orgdos proprios. Nio se abstrai o survigo piblice ds in
jungdes poiiticas. Quando a administracdo se tori: permanente em qual
guer tipe de Estado, todo interésse estd em saber como se execuia e
desenvolve, As construgdes scciais humanas estaveis se revelar pelo
conjunto do seu mecanismo internc. Us prograwmas de atividude dos or-
gdos se fazem eficientes pelus caracteristicas do ynidade. da conti-
nuidade, do flexibilidade e da precisfo. Pela harmonia no conjunto
4us fungdes ovgamicas. A forma constitucional de uma nagdo depende
s sud forma cdministrativa. Dos seus drgdos e funcdes,
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PODER ADMINISTRATIVO



£ experiéncia eterna a de que todo ho-
mem que tem o poder € levado a abusar de-
le. Caminha até que encontre limites. Para
gue ndo se possa abusar do poder, ¢ preci-
so que, pela disposigdo das coisas, o po-
der detenha o poder.

MONTESQUIEU



ADMINISTRACAQ & CONFLITS DE PODER

I - A gronde experiéncia mands precisamente evitar os possiveis
conflitos de poder. Os conceitos se confundem porque os poderes sdo
iguaizs na acdo de técnica administraiiva. E dificil saber onde come-
¢a o poder politice e termina o poder administrciivo. Onde comega o
poder executivo e acaba ¢ poder pelitico.Onde esté o poder adminis -
trativo e onde encontra limite o poder executive. .} judicidario, con-
siderado tuambém poder Na sistesdiica constitucional. possui objeti -
vos fins especifices. O Jegisiative, também cssim considerado, ndo
divide ¢ nem concede atribuigdes jurisdicionais. Mas o poder politi-
co, mois afblo e mais orientado, ndo ganha eficiéncic sem fundar sua
verdade na realidade do executivo. Como o executivo, pesitive por ex
celéncia, ndo possuil meios poro cotingir svas metas sem buscar apeoio
n.o procedinente da edministracto. Estéd claro que o legisiativo legis
lands pratica otos denire da soberania do Dstado. Como ¢ judicidrio,
nrotegende g aplicagdo dus lels, purthl”“ da forga politica ce sobe
ronia. Com o adninistragfo dconisce o meszo em grou maior de lufluén
cra jaridica,

4 ADMINISTRACLO COMO PROCESSO DE COVERNG

- Gode. purtanto, encontrar a administragdc dentro da maxima
politice antiga da separaglc dos poderes? As cartas constitucionais
gquuse todys sdo explicitamente clarus e conslusivas, NGe admitem di-
vidas aa formuagao e conjormagfio dagueles poderes que lLhe sdo caracte
risticemente sszenciais. O ordenamento fundamentul do Estado fica na
aceitagéo pacifice da teoria dos tres poderes. A vontagen do legisla
tivo estd em esichelecer normes que os outrus poderes sdo cbhrigados
a obedecer. O execuiivo gycrante a prépria vida do Estodo., Quanto oo
judicidrio cabe lizmitar competencia e assegurar cs direitos ceasagra
Gos. Na Antiguidade e na Idade Média também fol assim. A doutrima a-
~istotélica orientou a formacdo das cidedes gregas: Senado. Butorida

des Executivos e Tribunais Populares. Podev limite pedor: og dire:-
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tos e atribuicbes dos governantes se limitum gos fing do Estado, Mas
o Estado ndo se move no wicuo., Move-se dentro de estrutura chamadaa
ministragde. Da administragic como processo de governo. Da adminis -
tragGo como responsdvel pela execugho dos atos governamentais,

O POBER CONSTITUINTE

Il - Esto é a verdade: o problema da supremucia politica esta
ro poder executivo. O temor dos abusos do executivo nunca deixous’de
existir, A lepalidade executiva sempre se harmonisa com o discricio-
narismo adninistrativo. (s contrdles legislative e judicial sGo bas-
tante relativos, Ndo atuam com [drga outénticao de coercgGo juridica.A
tutela do interésse plblico, gquando investigada, esburra no interes-
se politico. Desde gque as guestdes exclusivamente politicos fiquenm
excluidas da jurisdiglo do judicidrio. cabe distinguir o ato adniniz
trativo propriamente dito do ajo polftico correspondente. As nuangzs
sdo t&o delicadas que a voniade do Estado se confunde cow c vontade
d¢q administracdo piblica. Mo hé quen possa, sem preconceltos, ales.
tar o poder polftico do poder adninistrativo. A reciproca tambée €
verdudeira os atos administrativos de ewecugfio ndo passum de gtos
noliticos administrativos. De onde nasce a organizagdo de Estado” De
manifestagdo politica de um poder constituinte. Désse pouvoir consty
tuant e através déle as nagdes se insiulom sébre o principio da or-
dem primeira, que € poliiica em tddes as suas implicagies de nature-
za humana e social.

O PODER ADMINISTRATIVO E ABSOLUTO

IV - Un argurento deve ser considerado para valer: dentro em re
gimes despéticos. quande desaperece a influencic dos poderes legislg
tivo e judicial. airda assim o peder administrative € absolutonas su
as determinacdes de comando dos servigns publicos. Em todas as épo -
cas cénsules witalfcios empolgaram as varias magistraturas. Nunca. pe
rém, extinguiram sisfemas de govérnc e as fungdes de administraco.
Entre monarquias e repiblicas jamais se procurou destruir o mdquina
do Estado ou as condicdes de funcionamento administrative. O socta
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lismo vingou como socialismo de Estado cdministredor. Ndo existem i-
nimigos do Estado: sim inimigos de govér .us ou de sistemas de govér-
no. Us adverséries do Estado nos séculc: -.cssados eram apenas e sd-
mente adversdrios de trono e quem sabe du realeza. Os governos aufo-
ritarios forgam a posse materizl do Estads pelo processo de dominio
Ja ordem administrativa. Us govérnos autoritdrios, mesmo guasdo cri-
a1 o seu Estado. procuram comprewrier o fendmeno da administragdo. Di
riamos melhor: podem destruir tudo ‘ienos os servicos piblicos essen
siais a nagdo,

NAO MUDAM AS ESTRUTURAS

¥V - Muito pelo contrdrio’ as revolugdes tém aumeatndo atribui -
nres na ergenizacdo estatal. Intervindo na vida econdmica a tendén -
“ig tem sido sempre substituir ¢ individuo isolado. .Grupos profissi.
onais. categorias seciais. sindicatos. corporagies, sdo medidas dear
ticulacdo das comunidades econcmicas que passam a inteqrar o sistema
do crganisme constitucional e também administrativo, Mudar as formas
€ os matodos: ndo mudam as estruturas bdsicas nacionais e humanas.
MNao existem forgas eventuais que superem o estrutura dc sociedade e
33 suas condigles existenciais. Ndo seric exagéro se afirmassewns
¢ peder politico encontra esccro no poder administrativo. Os reglimes
fransformom-se no tempo seduzidos peles problemas novos que surgem e
safioudo paix8e: que explodem em conflitos que se caracterizam pela
tomgda do poder absolute. Acontecidos os nowss fatos a administragdo
nio se modifica. NGo altera de substancic estrutural. Man:ém as mes-
ras linhas nervosas de funcionamento orgdnice. Porgue ndo se restrin-
ge o Gmbito gecpolitico em sua base fisica, onde o Estado-drgdoe pre-
mondera como cenjunto de natural orgenizacdo constitucional.

03 ELEMENTOS DO ESTADO

VI - Un sistemc politino nSo é uma concepgdo abstrata assenta-
se no poder administrativn. L organizac@o para ser vivida soCialimen-
7= pelos homens es coundigdes indispensaveis co funcionamente do me
“anismo de govérno. Os servigos Piblices, cumpre repetir. aparecemco
wo finalidade de éry@os gue sdo especificos no corpe ac edministrz -
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¢do do Estado. Os elementos do Estado sfs classicos en thdas as  fa-
ses da histérial o elements populagdc. o zlemento territdrio e o e-
lezento govérno. As dinmensdes de qualquer sistema poiitico apresen -
tam caracteristicas materiais e fisicas. As indagacSes especulati -
vas peuco interessam. & prépria nogdo de scheranta esic ligada a no-
¢lo de govérno. Como tumbes ndo se compreende Estado sem govérno ou
o Estado sem orgopizacdo politica autdnoma no sentido da execugdo e
cumprizento das suas funcOes organicas. Jraduzindo: nesse comp le-
x0o de funcdes, que s8c fungdes administrativas, encontram.se as de -
terminantes du agdo do Dstado, - ag¢lo - que serd sempre distribulda,
disciplinada e coordenadn através dos servigos piblicos,

ATOS DE -COMANDO OU DE PODER PUBLICO

zer politica e realizar aaministracfic., [ois atributes do poder cxe-
cutivo inteqram a adrinistracto: os atributes de autforidude € de so-
Leranic. Age a adrinistrosio em nome de quem? Ew ncme do Estodo, do
sud politica & do ==u

VII - Mesme como unidade o Estado possui uma duple aissdo: fe

covirue. D atos gue exerciia. nu pleninuds da
sua capaoidade juristicioosal  sde ctes de comande ou de poder pukii-

co. A proteqde ties oo individus e o forga de uw poder sobevuao.

L)

i

insxisten Sem us pravicas de processe wdninistrativo. Distinguir na-
sasicdaments tem sido o equliovo dos teoristas déste e do sboulo an-
terior. & esfera do dircite privede ©8t3 romada pelo direite adainis

trativo ®n suas mqr'reqtqgo S mals elementores. o direlio 6~u 1en

rombém assinm é verdade. Herdande. come herdoun o direite adminisirati
vo, nas suas origens juridice-cientificas, doutrines e instituigGes,
agora modernauente se apresenta fuce o expansdo dos poderes do Lsta
dc, como poder tambén de limitada otuacdo em todos os rames de ativi
dade humana e social. Bastu que se observe o mecanisme da sua morfo-

logia uridica,
A DIVISEO TRIPARTIDA DOS PCODERES

VIII ~ No paralelo entre as Constitaigdes modernus extraem-s#

principios fundawentais que sdo normas de Direito Adninistrativo. Tu

de ggsenta no exerciclio plenc e dividide 4n funcdo piliice e rozfo
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sspeciiics 40 serviqu pdilice. Mo weoar: o das avividsdes huaonas de
governe thdoe dindeicy esid

.

4 my viveadiag = procedimente admipisirati-
vo. Herdasos de Montsstguieu ¢ feovia do o ~isfo tripartida dos pode-
res do Estado. Com: fonte desscs poderes < -=itomos de foussequojrin
cioio du soberania popalar. s sfeitos ju *“ices de direito tranacen
dem sultas vezes u ordew constitucionul pars exigirem atendiménto de
fates ex revolta zontra as leis. & ‘déic de durogho da lzi se define
com: condigdo da consciéncia celetive. Porisso « gestio dos intéres-
ses pihlicos afeta interésses individisis e intevésses do govérno, e
xiginde do soninistrugts politicu proceusimento corsentanes com a re-
alidade sociul smerpsnte. A individualidede soc:icl «sgente naindivi-
diaiidade hummna imponds forzus de procedimento pora consecucdo d e
fins adeinistratives.

A ADMINISTHRACAD nEO E ESTATICA JURIDICA

I¥ - N@o se concebe administracdo em térmos de estdtica juridi-

. P=lo coutrério. No wobilidude politica doguelas agdes huronas de

representacte social estd a verdode dos grandes monifestacBes coletd
novimento progresslsta Porque o progresso constitul impulss.

ado por exigéncios técnicas sempre abugis. Dai o impor tancia b
cr adninistrativo., A fermentacdo que agita classes obriga o Esta-
o roudr polf,i;;ca.qgente Quaiz, porém cs meiss adequados para evi-
S N \xpunsgea populares imprevistus? Soémente um: cclocar a admi-
niglrugio em condigdes de exascutar cgquelas regras juridicas necessd-
rics o consecucdo dos noves e verdadeiros fins do Estade. H& um con-
seito que ficou cldssico para o connecimento do Direito Administraii
vo:! o okbjeto desse direito 2erd sempre observar o.Estado em sua ati-
vidade e descobrir gs regras que regenm essa atividade e servem para
realizar as fungdes de admimistragGe. Noda wals exato, Ma consecugfio

dos fins. poder politico e poder administrativo se igualam e se con
fundews, P pmonizam-se, ndo permitindo chogues.

0 ESTADO -COMC PATO NATURAL

X .k de saber: o principiec cientifico da divisdo do trabalho.
afastou definitivamente o rerto Adninistrative do Direito Polirtico.
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Nde obstante, ambus os direitos. se resclvsa através de corresponden
tes realidcodes conjugadas. Propriedade, liberdades. privilégios, ga-
rantius, howem s sociedads, dependem quase que exclusivameate d o s
meios naturais de ga@mwnistraglo do Estado. Examinedo o coateddo polf
tico das constituigies verificamos que as implicacies sfio de ordenm
social e taabém de técnica juridica. Poriseo. penhum povo dotado de
poder, em qualquer momento du histéria, pdde fugir a uma doutrina de
Estado. Quando » Estado-se fixa.como ordenamento politico, &sse orde
namento @ juridico e sobretudo adminisiretive. Toda histéria se faz
airavés da Juta politica. Dul, o Estudo, cors orgmizegic, constitu-
ir-se er um foeto neiural de atividude culturel-administrativa, Poli-
tica e direito, ndc se fazem concepydes contrastastes. Juntcm-se no
homem dentro en um sentido hierarquico da sociedade e do mundo.

A .IDEYA .DE PODER

XI - No idéia de pudler estd o fonte de td dos as manifestacBes
politicas. A substituicfio do poder mondirquico pelo poder republicano,
de poder constitucional pelo poder revoluciondrio. ndo quebra estru-
turc administrativo de governo. Quando muito transformu sistemas nu-
ma nova tabua de leis que geram déferentes prerrvogativas de feramula.-
¢fo pelitica, A continwidede estd no direito admintistrative, 0 que
guer dizer no podar de administrecdo. Toda organizagdo, como proces-
se. nos chega do direito natural. Mudam-se os principios de comando.
mas ociganismo social continua. Meswc que os regimes politicos =m0 -
fram g pressdo das idéios e dos fglos, ndo escapam do condicionomen-
to administrative. Maquiavel coracterizava a liberdade politica como
um conceito relative. A necessidade do viver domina.Estados como sub
mete individuos. Parque bd, no substratum da vida social, uma ordem
que por actural pode ser até equilibrio de forgns contrdrias. Em ad-
ministracio ndo é o juridico-formal que prevalece e sim o juridice-
natural,

AS VONTADES HUMANAS MULTIPLICADAS

XII - Assim como o individuo., pode ser irracional. assim tombém
pode o Estado. Até onde o homem resistird viver sem nervos? As vonta
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des humanas por isso mesmo criam maltiples relagdes. Todo uma dessuas
relagbes # agdo reciproce de efeito dipfn:o0. Na politica, em razé@o
do Estado, essas ngdes serdo sempre afirsctivae ou.negﬁtivas. A uni-
dade pa plurclidede. é o fatc aais eviden..- @ conatante., Ndo é a so
ciedade humana por scase mera & comum Sonxisténcia de pesscas inde -
pendentes entre si? ©Cara se pessuir ndo precisa funcionar? Tudo
quante & real, é orgimico. As impl cucBes fazem movimentos. Us movi-
nenics revelon corpes. Os corpos tracnccendem num conjunto que @ Esta
do e em consequdncia adminmistragdc. .o unidades orgdnicas. biolégicas
ae transforman e unidades orgémicus sccioldgics . Como auténticos
séres compostcs como o préprio corpo bumano. Ume cnnclus§o salta 14-
gicar tede peder politico 4 notural, como todo por udministrative nin
escapa das influéncias de umx ordem também natural. Porissc o equili
brin politico se realizu td3c somente através de leis cons tituciongis,
de leis que emunem da natureza da soberania popular. '

O NORMAL 'E O PATOLOGICO

XIII - Como, *porém, cardcterizar essa matureze de soberania po-
pular? Estd na estrutura viva do préprio corpo social. Conven, no en
tanto distinguir. em certas ocasies histdéricas, e normal do patold-
gico. Como ocouteceu, per exemplo. na Franga, depois do golpe de Na-
poledo III. gue se fex proclamar Imperador. pela grags de Deus e pe-
la vontade nacional. Usaram-se ussim dagueles poderss choamades cons-
f¢tgintes. Mos a ordem administrativa funcional ndo ficou paraliza -
da. Continuou dominante na sva expressde de estrutura juridica. Man-
teve-se funcionalmente ntiva para permitir novas implicagbes caracte
riaticomente politicas. Donde se conclui que ¢ pouvoir constituung:
pode ser taubém poder criador. Mas é peder criader gue ndo quebra a
substincia da ordsm admipistrativa natural e constitulda. Porque es-
sa ordem adainicirativa se afirma através de longo processo histéri-
co. O ovdenamentn fundamental ndo estd somente na lei escrita, mas
na prépria orgarizagdo.natural da sociedade pollticamente organiza
da. Mesmp a forga constituinte, representativa da vontade popular.
nGo altera a mecdnica. funcional do.Estado.




5 TRADICAO INSTITUCIGNAL ADMINISTRATIVA

XIV - Exempiifique-se pura melhor compreensde: a Fronga possu-
in, por assiwm dizer, auma sequdacia de cinguenta ones dez constifui
¢hes ca cartas de lel constituciesal. Nunca porém houve abandono ds
seguentss de tradi¢do institucionul cdministrativa. A aéguica do Es
tade coatinvou runciopandeo nais ativamente einda em certos perindos
do aoitugde social e politica. As wmedificacBes impostus ndo chegarge
raw u transiormar a fisioncmio du cdeinistragdo. As alteragdes de or
dem constitucional ndo utingiram ¢ opercgde de mecimicza adminisira-
tive, O status ndo medificou. Mesms cow a Comstituigto Francssa de

agora, promulguda logo gpds « nitima Jrande guerra. gue praticamern-
te hipertrofiando o executive suurimiu o cidssico po irlamentarisme.
nde se atingiu a esirutvragdo wdministrgtiva do Lstudp. eraﬂs, cor
pos e fungles, coutinuores ne demonax o 32rvice pﬁbgfnn Ouira  o-
xemplo estd no censtitucionalismo nrodnico do Inglaterra. Como fom-
bém a Constituiglc norte-mmericung, %o rompends os vinculos da trr:
digBo histdrica, criou uma ordes caministrutiva federal até hoje vi

gente. pard ueg nogGo gue erc resulicdo de towd de olguns estados y
nidog peliticorente.

OS SISTEMAS ADMINISTRATIVOS NAC sSEO ABSTRATOS

- Natural que o adninistra¢do possa crescer com o cr9q01ﬂen
te do Eatudo. No Brasil esnidc os en:zinamenios sdo flagruntes, Uepols
dx Revolucio de 12 de abril de 1584 e da edigie do Ato Institucio. -
nul, nada se guebrou na estrutura orgénica natural da Nago, A ~zen
tinuidode, ndo dos homens, mas na funglo através dos drgdos, demons
tra gue a meotmica administrativa sdc se violenta facilmente, sendo
indispensdvel ao sucesso das mudancas de crientagfc politica. Pode
sofrer a cirs.jia no corte de Srgdos doenies. Pode desenvolver até
vatologicamente, Dois fenomenos diferentes zpenas atuam: os fendme-
nos de crescimento e de desenvolvimento. A Constituicdo Imperial,co
no as Constituicdes Republicunas de 1891, 1934, 1937 e 1946, jamais
atentaram contra o -Estado no sentido de rutura de processo adminis-
trativo. As cartas eurcpeias, votadas as dezenas, algumas jamais s
tas em execugdo e outras tantas revegadas, nao fundaram governos co
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tra a tradicio da ordem administrotive ioperante., Os sistewas de ad-
ministragde misca s@o abstratos. Hi gue o.apreender a natureza obje-~
tiva dus fatos seciais, os grumes, as f-rimw, as atividades e a pré-
pria evolugfo socizl, Compreerder o cerpe ;rlitico, que & social tam
bém. como compreendemos na sua [:siclogia ¢ cerpo humano.

A REALIDADE. QUE £ SOCIAL...

XVI - A edninistragc, qualquer seja o seu = rondimento ou for-
1, cono o sociedade sobrevive uos individuos gue nuscem, vivem e moy
ven. Condigdes sociais determinadas dfo caracteristicas orgdnicus ou
constitucionais ac direitc administrativo. Os futos sociais, como a
mecanica de procedimenio administrative, possuen uwa realidade obje-
tiva e uma determinceio especificn irreversivel e fundamental..Na es
truturagdo constitucional do.Fstado e principio da divisdo dos pode
ves ndc se pede realizar sendo através de fungdes que se axteriori -
zom. Dssas fungdes, pelas suas caracteristicas. integram os Orgios
gue compden a organizcg&o natural de govérno. Estd na sub-estrutura,
togto » mein flsico, come o meie fisicio, como o weio bieldgizo,es-

pecicimente a vida socigl & comuual nas relagdes de individuo para
com inciviawo., A realiducie. que € social. afirma-se pelas institui-
¢Bes. .que sdo histdricas. Cristaliza-se pelo principio genético em
série de fendmenocs que se poden classificar como econdmicos, morais,
religicsos. estéticos, juridicos e também de administragdo. O imperg
tivo da coexisténcia obriga e «tua no funcxonamento administrative.

0S VALGRES -BIOLOGICOS NA EVOLUGAC SOCIAL

XVII - A seciedade se representa em realidede por duas maneiras
¢ grupo social e a forma de govérmo., Para atender necessidades diver
sas ou diferencicdas, surge o edministragde como netural condiglo &
unidade e sobretudo de unidade funmcionul., A funglio social, juridica.
politica, constitucionul. & administrativa. Porisso sde organismos
vivos quténtices. tonto a sociedade como os diferentes grupos soci
ais. NGo ha génese humanc. tribos castas ou grupos isolades. gue ndo
conhecessen o principio de governo e em consequéncia de procedimento
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administrativo, Os valores bioldgives estdn sempre latentes na evolu
¢fo smocial. Manifestom-se, administrativawente falande, pelo afivis-
mo dos orgdos que funcionam am ruzdc do eguilibrio orgaaics da soci-
edade naturalmente crganizada. .Dal, o processo social, assemelbar-se
e depois identificar-se go processc de adwinistrayde. Dot H, Spencer
faler uaguiio que denominava como a “unidade funcional do processo

social”, Porque os fatos antecedentes fazem os fatos conseguéntes.Nu
formacie do meic social intsrne de uma certa nagdo ou comvaldodz, os
privcipios pelitizos gque se fazem principios de governo se traduzenm
em vilministracdo. A estdtica e a dindmice realizem o fisiclogia so-
cial. Fazem a evolugde no tempo de acérdo com as exigéncias do meio
fisico.

C SGCIAL E C NATURAL

XVIII - Depois é que a fungdo, em razdo do prépric organismo,se
diferencia & se distribui. Se capacita pela competéncia especi fica
face as cendigdes de cada nagio. Poriase o liglo enunciada por Rous-
sequ ‘de quo “nen toda a forme de governo é propria ¢ todes os pai-
ses”, Com o problemo da administrogic se dd precisomente o mesmo.s.
nu sentido genérico, de base. dos lswpos anligos pos woderpoa .  a-
fostados as diferengas de geograiia, mesmo com as profundas transfor
magdes por que passou a sociedade do Sécule XIX, a adainistregic co-
me método e progesso ndo muda as suwus caracteristicas essenclais.NGo
ge afaste do "social” e do "naturgl”. Nio se radica no dominio das hi
pbteses. Cléncia que é, de formagdo com fundamento politice na crga-
‘nizagds doEstade, lagltlmo ou ngo, constitucional ou autoritario, a
aumhn?stragao reduz & fenbmenos funcionuis mecénicus tdda vontade de
govérno en realizar os seus fins e objetivos. Nus formas mais primi-
tivas de vida »‘oclals desde as primeircs sociedudes humanas pré-hise
téricas, politica. govérno e administrugto se interligum para justi-
ficar o.Estado na sua missfe hisidrica,

0S DOIS TIPOS DE ADMINISTRACAO

XY i TAda a vida social e em consequéncia a vida politica estd
submetida cssim o uma ordem fundumental que se caracteriza pela cons-
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tituicdo do Estado, il certa forma jurid <a, essa ordem com elemen-
tos de vontade & de atividade. & o prépy. . administraglo. Para ela
{(administragie}, o.Estade ndo passa de r~ :ux juridica. Nagestéio ds
seus negécios, ne orisntagdo dos assuntos pivlicos, na diregGo das
agdes peliticas, o Estado surge como admin’ <iracfo. Tanto legislan-
do come na esfera jurisdicional w1 na admirisiragdo de sentido burg
cratico estrito, o Estado mostra . » é processo administrative e que
para exerciter-se realiza adminiatrw -~ em sentido lato, Porisso.unu
verdade, a adrninisiragdo até wgora ndu se comsiiiuiu em objeto d e
qualquer disciplina juridica. Distinta do direi.» administrative.qe
2 admiaistragdo naquele sentido sstrito, estd e . coloca na base
de tdHdus s «demais fungdes -jue s&o politicas. Pré.cuictem, portunte,
em rozdne da realidade de atividade de processo juridice. dois tipos
de administragGo’ a internc e a externa, aguela que compde o quadro
administrativo e aguels outra que determina o vicua pulitica e prote
ge a orgonizagdoe secial de um povo,

‘A CIENEZA DA ADMTNISTRACAC -COMO CIENCIA POLITICA

XX - Todas us agdes administrativas estdo ligadas oes fins do
préprio Estude. A ordem pliblica exige e necessita de protecio admi-
nistrativa. Figue bastunte claro que o eficdcia dos sistemas odni -
nistrativos independem dus formus de govérno. Os fatores raciais,
histAricos ou aulturais. B descentroiizagde cowo se gpresente por
drgdos o funcdes acompanha sempre ¢ esvirite Jocglista e o sentide
geoqralice atuante, A sisples aceitagdo de uma estrutura politice
juridica ¢ =condwica, fundaac na realidede do meio fisico e histéri
co, d& substiueio natural ados fendmenos de udninistragdo. Assem vew
sepdo e ussim sempre serd. HA os gque gpontam a ciéncia du administra
clo como ciencia palitica. A politica fixando ou delevminando a po
siglo do Estedo =2 copduz para o realizaglo désses fins. Na adminig
traglo o norma juridica se conjuga com a realidade natural, As cons-
tituigdes, mesmo mutdveis, ndo rigides. mesmo estdveis, possuem ob-
jeto proprio. Mas 8sse objwto jamais serd atingido senfo pelo meio
dog processos de gdministrag@o. ou melhor. da cdministracgdo,



A REALIDADE NATURAL

XXI . A Constit:igio polonesa de 1835, no seu art, 4%, lupds as
hases de un "Estado social” e prescreve que "o vica da coletividade.
amslda-ze g0s quagros do Bstodo e neles se opoiz”. A base na experi
encia histérica de outras constifutgfes inovou muito e bostante.lus-
pirou o pensanento juridice para culras cartas constitucienais. Aced
tends a pecdanica funcional politice --acdministrative cssentads na re.
alinade naturcl, declara juais sao os drgdos do Estado submetidos ¢
autoridade do Presidente aa Repiblicz. Bnumera assim como drplos e
Govérno, 1 Camara dos Deputaucs. o Senade. as Forges Armodas. os Tri
buncis e o Coatrtde ao Estado, Identificou. adninistragdo geral e
gavéino geral, pelu piramide da hierarguic ptiblice. Ndo buscava a.s
distinges sensiveiz entre o poder admiaistrativa e o peder politice.
Frt longe cemols oté essa Constituicdo de 73 de abril, Enfaticomente
explica que “a.caministragde ao Estode & um servige pablice” exerci-
do pela edrinistracdo governamental, pelosientiggaes autduemas terri
toricis e pelas entidudes autinomus econsapeuesvs ugde do Estade. na
sua atividade juridica, ficou sendo politice © adninistrativa, cones
mo tempo. As funcbse fiogram unificados. Passou ao futurs como um do
cuments de..lto reqlizmo poiitice. Unde eos valores de adninistragde
fazem o processo politico de govérno sem violentar a ordem natural e
mergente das condicbes fisicas de vida de uma nogdo. '

G PODER DE SOBERAKIA

WXII « O direito constitucionul de pés-guerra traz ensinamentos
valiosissimos que transcenderam no direito administrative e na técni
ca do procedimento aeministrativo. Fixando direitos, liberdades e
sprincipios. procura exercitar o poder de soberania dando unidade de
todo Grg&nico Q @d““iﬁgggqggﬁ‘ugaa administrativa do BEstade, Cabe a
adninistrocdo, por iatermedtio de fungbes diferentes. ou dos poderes
competentes, representar também politicamente o Estado, Emmuitas cxg
tituicdes serd porem cificil distinguir as atribuicdes do Presidente
da Repiblica das fungSes prépriamente do Poder Executivo., O procedi-
mento e « mecAnica legislativa configuraw o fendmeno da administra -
cdo. O fendmeno gu adrinistracdn identificado com o fendmeno polifi.
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co. As demais solugdes comstitucionais, .-:torgadas pela marcha d o
tempo histdrico, na Polénia, Tcheco-Eslu’juia, na Tugosldvia,na Ru
mania, na Bulgaria, na Hungria e mesmo n. ‘updec. comsoclidaras o po-
der admipistrativo no poder politico cu wive-versa, criande um sis-
tema de forgus cuja nnidade chbuwi.im de democrecia social. Procura o
sistemx fortalecer, com {ins de oriciivo politice, a orgmuizacio e
o mecanismo dvs poderes. Sobretude “uitalecer a administregdo do.Fs-
tado,

“CGNTEUDO ‘A0 PODER. POLITIC

RAIXL - Conziderando o Estado como fendmeno juridize e o direi-.
to politice como direito const: tucional, dentro da problemdtica in-
terpretativa, onde colocarfumos o udministra¢ic? Aceitande o direi-
te pulitico como direito de Estado, como buscariamos explicar a mecd
nizz funcional dos serviges udministratives? Opde o sentido formal
e » seniido muterial de uma constituicdo ou de ump Estado sem a unida
de ~specifica de um ordenamente juridico-normative? Erram, ao gue
parece, os que julgam limitaer o competéncia adainistrativa, como i-
solar no limite da pratica de atos meramente formais téda uma estru-
tura comstitucional, gue é infra-estrutura administrativa de funcio-
ncmento orgdnico. Pode o poder politice independer do poder adminis-
trativo? Nlo sio rumos de um mesmo direito piblico, tunte o direito
constitncional cemo o direito administrative” Nio ha ddvida. A polf
tica, aceita comc impesigdo cientifica ou perspectiva histérica. co-
mo relacdo entre a sociedade ¢ o Estade, jamais justificara poder de
acdo 'ou capacidade no exercicio do pensamento, se ndo tiver apoiz em
wétodos de administragdo. Estd aqui o direitc adninistrativo, ou "o
administra¢fio piblica, instrumentando a orgonizagio politica do Esta
do. Ou entdo o poder adninistrativo danao forma e contelido ao poder
palitico.

A ORGANIZAGAO SOCIAL PRE-EXISTE

XKIV - Come & dissewos® admitindo o Estado como uma forma his
torica de orguanizagdo politica. ou de oryanizagfio do poder paraa sus



tentagdo de uwa ordem legitima e natural, nio @ pessive. admitir «

representacic desse ordem sem 6s pressupcstos da vigencia de uma es

trutura cdministrativa., Sssa vigencia de estruturc admipistrativa,

mantém o poder e o justifica no seatido da compreensdo da realidade
social. Existe o direito. Pre-existe a orgonizacgdc social, Também e
xiste a administracfo. O poder em 81, ndo se cria e new $e estabele
ce, sendo para positivar o ordenamenio politico reconh.cido e quem
sabe, consagrado pelas martas constitucionazis, Nfo hd propricuente

separc¢fio entre o teoria e prdtica politicas. As antinomias gesapa-
recen pela atividade adwinistrativa do Estado. Do Estado governo,ad
ministrador e responsdvel pele funcionamento dos serviges piblices.
FEntre a sociedade-Estade e a reolidade pelitica, encontra-se u admi
nistragdo. O homem se faz pelo pensamento cricdor de foruwos de ot-
gunizagio politica em fungds de determinocles histéricus e noturcis
As formas de organizagds pelitica para ganharem vida se identificom
com as concepgbes de gov&rno'e se cristalizar em normas de procedi-
mento orgencadministrative.

SISTEMAS E METODOS DE ADMINISTRAGAO

XXV - Ngo hé problema freite s lmpesigdes de umo realidade po
litica e administrativa de govérno. A quesi3o & apenas de fenomeno-
logia: trata-se de distinquir para melbor situar os fendmenos. N a
essénciq tude se resume no vivéncic social continuada. No processo
de vida humana que se transforma em vida social. No cendicionamento
das funcdes. funcionamento dos érgdos. ordenamento do Estade, o di-
reito politico se afirma administrativamente, Cuda érgdo. cada ser-
vicoe, cada funglo, recebe parcelas de poder politico. Nem por isso
deixam de atuar no séntido executive de capacidade administrativa.A
descentralizocfo admipistrativa e politica constitul um complemento
da atividade constitucional do Estado. Todos os sistemas bdsices de
govérno se consolidam em métodos de administrugio. Ma Inglaterra.on
de o parlamentarismo cresceu com o Estade, a mecanica administrati-
va chega &s culminfincias do police-power. As formagdes politico-re-
preseptativas caminham da periferia para o centro. Afirme-se um re
gime como unitdrio ou compeste, as.implicagdes de substrato e orde-
namento administrativo s3c as mesmas. Seria de perguntar: estdc as

r



naches liberias dos futorss de ordeam secicl, politica, juridica o u
adninistrativa” Dai porque a tutzle ach nistrative corresponds dse-
guranca do Esrtade.

A ADMINISTE. 0 ESTA £7 TUDO

XXVI - A soberanic pede residir /nteiramente no pove, Mas e m
qualquer regime politico ou sisteuwa comztitucicagl se recliza pela
maxira antigu da separaglo dos poderes. As careqieristicas dos 6rglos
sdc inalienaveis a cada 6rgdo. Com os poderes, ci.usdos constitucic-
ngls, acontece ¢ mesma coisa. U executivo fica wowaus com moior par-
cola de siscaglio. Mo entante, a oousulstica judiciaria, como o di -~
reito jurisprudencial. fazea também administragde ue sentido da pra-
tica processual. O direito positive e a lel escritu sze adainistrampe
lo processec. As leis. para o leyislador, ndo se fazem por imposicdes
experimentais, pois-se fundam num processo de feitura que é normati-
vo. A gdministragdo. como conceito cientifico geral, estd sm  tudo:
no executive. no judicidrio ou no legisiutive. Os atos de gestdo. ou
os atos administrativos, matericlizam o ag¢Go dos poderes constituci-
onais. 3fo. perém. muito magis politicos, gue propricments exscutivoes,
judiciéries ou legislatives. O direito do legislador, de fazer leis.

o direito do jaiz, de aplicar as leis e o direito do govarnante(ﬁaqe'
rir os serviges piblices necessdarios, € dirsito politico que se re-
nova na pratice costuseira processual de atos de admninistracto

A OHIGEM,bOIPODEE’CONSTITUCIONAL

XXVIT - A Inglaterra é uma prova de gue todo poder polftico es-
t& na origem de todo poder constitucional Sem pracisir de dogmas eg
critos obrigatories e coercitives. Em resumo é umae noglo constitun
cional zem constituigao, A legitimidade do poder na Inglaterra esta
no fato constituinte: ng desnecessidade do existenciv lhistérica de
textos que justifiguem a legalidade politice das instituigdes. inci.
sive dos direitos de Parlamerto que sdo invioléveis ses a imposicd.
fermal de umu consiituigio escrita. As inspirugdes de forga coms'iiu
inte parn decisBes de fSrcu tevolucicndria gaaharam mwito cow o exss
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plo inglés ujas instituigBes assentun nos costumes. O poder politi-
co assim legitima-se pela tradicdo consuetudindria. Uma necdo aviltg
da, violentada na sux moral, mesmo no regime das rconstituigies rigi-
das, pode apelar para as solucdes de emergéncic. Abrigande, revogan-
do, derroyaudo ou derrubande cartas constitucionais, o poder legiti-
mo € sempre institucional. “om &éle, ‘em conscndncix com éle, estdopo
der administrative, mudado nos seus titulores, permitindo o sucesse
das novas medidas politicas. governamentais. Tal é, diarte da histd-
ria, 1 tradigdo francesa. A letra escrita do lei jomais podera con-
trariar ¢ fato. O principio inglés é insubstituivel. ‘Como o fruncés
tanbém,

0S ACONTECIMENTOS ‘SAO .IAREVERSIVEIS

XXWTII- Por gue uma revolugdo vitoriosa derruba de plano . ume
constituicdofexistente? Definindé: revelugio & um f2to politico Jue
se transforse em ats institucional politéco. Mas derrvuba de plans por
que é um principio de direito yue ussenta schre uma verdade ou neces
sidade de fain. Coms poderiu uma constituiclc sobreviver mantendo-se
vigente quando acontecimentos histdéricos obrigam reformulacio na acho
de poder pibiice 2 em consequéncia des métodes administratives de go
verno” A natureza. a origem do poder politico. estd na buse-dos a-

contecimentos gue surgem. No maioria das vezes os acontecimentos se-
rGo irreversiveis pela imposigGo de uma natury’ legalidade reveluci-
ondria. Ndo basta contrupor pronunciamentos em favor dus constitu: -
¢fes escritas e em desrespeito de fato que fax poder politico. Manti
de o infra-estrutura e a estruturc secial e juridica, o.Estado conti
nua representande a nagto no trobalbo pelitice ¢ de comundo adwinis-
trative. Ndo é a perfeigdo que torna uma constituigdo estavel ou per
manente. Mas « sua plasticidade que permite ao poder polftico trans-
tigurar-se u¢ entendimento das situagéés que surgem imperativas. Ha

nu histéria uma carta até agora assim plastica: a constf. tulgao dos
Estados Unidos.

AS TONSTITUICOES FRANCESAS

XXIX - Na série das constitui¢ies francesas o poder politico
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constituinte regliza diferentes regimes constitucionsis, ndo obstuan-
te montende em aclianga ¢om o poder admin.ztrativo as estruturas tra-
dicionais histéricas. Nunca hd, come ndc . :de haver, revelta contra

¢ meic-ambiente. Ndo que as constituigies na.Franga se deformassempe
lo uso. A ditadura do interésse piblico ¢ da necessidade social ndo
impds tramsformacdes.d -ConstituioBo de 17917 Parece que sim, A-Cons
‘tituiglo de 1793 ndio foi revogada iela-ConvengBo? O poder polftico

instituinte aparece aqui.em térmos de nrofunda ldgica e clareza his-
téricas, Assim foram outras cartas em 795, 178%. 1802, 1804, depois
a constituigie decretada pelo Senado a 6 de abrii de 1814,sequida do
ate canstitscional de 4 de junho de 1814, vigente 78 15 de margo de
1815, ‘Com « Constitnigfio de 1830, frehte:a monarguix de julhn, res-
tabelecsu-se o regime da certa de 1814, Us futos fizeram o iastabili
dade de constitucionalismo froncés. Sensivel como ncglie, aucetivel m
mo povo, intranguila: come espirito, o Fruaga continuou ¢té os dias g
tuais realizande obza constitninie sem auace querer aceitar sendo a
plasticidade. indispensdvel a sua evolugGo polifica. marcada pelos a-
coniscimentos, Mo cerne estd o poder politico instituinte se afirmom-
do na prética administrativa, '

-‘LEIS QHﬁINﬁEIAS E LEIS PCLITICAS

XXX = Tonto gue ¢ direite ndo se limite go ato administrative ou
governumental, udo se limite e wugente ou aec ato praticado, mas bus-.
co origem naquilo que o imspirg e que & o sempre. novo poder criador.
Porisso as constituigfes escritas ado se absolvem ante os golpes d=
Estados 2 os pronunciamentos revelucionarios. Numa palavra, o poder
politice imspirader. coordenado pela.aglo do pader administrativo.¥n
do pova harmonizar ¢ choque das {6rgas politicas com os formas cons-
titucionais até entdo consogradas. As leis ordindrias:nada podem con
tra as leis politicas. Usa-se em politica. da adwinistiraclo, porque
elag ndo se substitul, como peder administrative. para a aplicagdo de
novas leis. E permanente no continuidade do processo politico. A fug
oo adeinistrotiva assenta na ordem piblica e na legalidade. .E  fur
¢do politica de poder politico como o poder politico é também fungd .
administrativa. As limitogSes legais para o administrag¢io sdo agne -
las de natureza politica stual. A ordem piblica, é o de hoje, nfe a
de ontem. A legalidade nde dispensa da execugio através do processo



adninistretivo, Sobrevive para téda lei uma determinagio legislativa.
Ease determiaugiic, porém. s5 ercontra realisade por intermédio da ad-
winistragio. Usa lei nfio se exteriori¥d por si wespa. Quands Fequla-
wentada, para ser cempletada nos seus fina, em tddas as.suas implica-
¢oes, pertence:a gdminidiracds.

SUBSTANCIA DO PODER ADMINISTRATIVG

XXXI. - Eetd claro gue o processo. legislative, o processo. judi - -
cial e o provesso executivo subordinom-se a uw conceito de delegagdo.
suxrgida de algusa. fonte de podsr soberame, Cow malor: razde de. . ser o
procezsn adainisirsiive cujo secinica eavolve todu o jualgquer atividg
de juridica. Essa delegogfic pode ser. também uma concessfie de poderes
outorgada por efeito de urxg cmusu primeira que seord o poder polftico.
Bessalta afivmar que no direito administrative estdo os instrumentos
de fixagdo dsse poder polftico que é originério e instituinte, Os 1i
neameatos do aglo politica, os propésites governamentais. no exercicis
de controle jurisdiciomel, a agdo politice conjugada com a. lei escri-
ta nac estabeleces distingdes no campo da aduinistrugio. mas. ddo subs
timcia formal ao poder administrativo. As diferenqus, se esistirem,
buscan eiplicagdo na teoria e na pratice politicas. A presenca da ad
ministragdo gemert:liza os fendmenos juridicos n&o limitande a ordem e
o processo administrativos. nos limites de volores de qualquer catesgo-
rie funcional. A concessGo em favor do poder administrativo provem do
poder politice soberanc. A divis@o gue houver no pluno geral do poder
adzinistrativo serd tdo someate de funcles que sfo especificas. A na-
tureza de Estads triportido assim estabelece usande dos recursos d a
unidode pa divis@o de trabalbo de goverano. Onde se afirme o poder nd-
ministrative ectd sempre atuante para geompanhar ds mutagdes do ppder
politico. Materializa-se, através de érgdos e fungdes, -com a rapidez
necessaria. Sempre em busca de seclugdes imediatas. Tudo como problema
autural de pura técnica.e processo.

A RAZZO DE ESTADO

XXYI1 - A histdria politica estd cheia de exemplos flagruntes



que n&o precisam ger repetidos. & evolug~~ constitucional e das ing-
tituigdes politicos apresentam tantas e .o variadas formas de expes
s8o gue ndo.serd precisc melhier arguments: is para juntar su agdo ju-
ridica tumto o poder administrative couc » zoder polftico. Porisso a
agdo administrativa é sempre provecada esi¢adendo-se numa amplitude
en gque o direito & o limite. He .3 poder que executa na plenitude da
sua forga politica soberuna: o podsi administrative. A razdo de Estq
do se explica pela adwinistragfo. & witoridade. goverrwmental e adwmi-
pistrativa se confunde juridicamente, Submetida ao regime de legali
dade, é origindria, 4 institucional, mesmo quand: sofre ruturas nes-
ze processo de legalidade. Na Ingluterra tradic.wii, cuja maneira
de -ogir invoca libsralismo, nde se impede que o winistros, represeg
tuates go poder politico, rocorram eo arbigrie. na prética de exercer
o ato gdministrative. A indenlusde, sewpre gue provdwvei, d& ac Par-
lamento cupacidads para o legalizagdo, Os ates politicos, executados
administrotivumente, escapam ao centréle jurisdicional. A cutoridode
administretive, capacitsde pele poaer de policia, assentada no poder
politice, afo. encontre smmsfdio contra. ela guando a adeinistrogo s ®
faz de planc para manter ou reforwular principios surgidos de .novos
fitos. e inspirados por condigdes diferentes.

A DUPLA FUNGEO -ADMINISTRATIVA

XTI - Une dupla fungdo caracteriza a autoridade administrati
va: a fungle de direg@o dos negdcios pablicoa ¢ a funglio de comando
do poder politize, Fixondo assim duas categerias de atos: os atos de
império e o8 atos de gestdo. Em ambos os atos. como expressdo de von
tade, hd ue fim determinante. politico eu administrative, Mas em au-
boe est@ a administragdo revelada pelo procedimento. constitucional.A
atministragio coms forma executive do poder politico. Dando feigdo,
valor, espessars  centeitde, fisionomie, cardter, jurisdicidade aos.g
tos que eaanam du declargglio de vontade do Estads. Uma vontade supe-
rior &s outras vontades. Vontade cujo desaparecimento guebra siste -
mas, teorias o doutrings. Forque em suma: o Estado, como sujeito dr
direito, come pessoa juridica, & sempre uno. Essa unidade tem assen-
1e em base constitucional. B tambén natural como formagde sccial pri
miria, Ni¢ se confunde com os poderes e os drgdos da edministragdo.
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Como a pessoa moral, ou como a peasoa fisica, constitui-se em um to-
do organizado. Ndo poderndo romper jamai=z nem o unidude do problema do
conceito de direito. Na sua determinagGo ucitdria, é que & polftico.
Na sua sistemdtica do processo executivo, é que’é administrativo. Nas
suas miltiplas monifestagbes e aspectos na oscapa da histéria, ndo
foge da geografiac.e & sobretudo politico na expressfo de ordem admi~
nistrativa,

DIREITQ, ESTADO FE ADMINISTRAGXO

XXXIV- - No apés«guerra. maior se tornou a capocidade ctivisto do
Estado. O intervencionismo, fombém de profundidade econdmica, adgui=-
riu sentido essencialmente politice. O Estado proCuru?ﬁql ou bem, de
gualquer forma, refletir o estrutura social da naglio, defender ¢s in
terésses que sdo piblicos e manter ¢ irniomgibilidode -dos principioc s
institucionais. Para issa, nsa do poder administretive. #xercita-se
pela adninisiracde. Sedimenta. pela impertancia politica, tude quan-
te seja social ou celative. Explicn as a¢des juridicas que determi -
nam a origem das relacdes juridicas. Tonto assim que ¢ nagdo de  di-
reito ndo se consclida sendc com « agho do Estado. No entonto, © po-
der do Estado, que & poder polftico Iimplica no conceito de sobera -
nia. Se a soberania pertence ac Estade come suprema potestade. sdmen
te mediante processo de organizagdo politica o .Estado se transforma
em vontade. Com respeiic aos érgdos. as fungdes. cos fins. sejo  in-
‘clusive na tutela de direito, éle é poder poliiico e administrativo,
é administraglo e processo de admiuistragfio, se {uz aute-suficiente,
pela prépria administra¢do. Nume palavra reuliza q supremacia d o
direito, S@o, portanto, trés idéius insepardveis umi do ouira: direl
to, Eetodo e administragdo..Na forma de proceder curacteriza-se apes
nas como adhinistragagv
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