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“Dzyqux depreende-se, portanto, para a ciéncia do direito
a necessidade de uma dupla elaboragio do sey objeto. Primeir :
du‘ma.elaburar;ﬁo categorial, com o fim r s di
reito justamente como uma realizagio do conceito de direito
das categorias juridicas néle contidas: ¢ ¢ segundo: duma elaf
boragio feleclégica que tem por fim descrever-nos o direito
como uma tentativa de realizacio da sua idéia. % g ésta dupl
elaber.agﬁo da matéria juridica que se dio os .1101‘1‘163 de C'ovlfzsa
truglo e Sistematisacio. Esta tltima, porém, nio é mais .
uma construgio referida a tdda Qrdem juridi’ta, em conjun‘g}’l’e

Gustav Rapsruch (1)

Parl'al se localizar a atividade administrativa partem, em geral
o8 Publ_lclstas, da conhecida trindade de fungdes do Est’ado- Ie is’
lfagmo, yw'f'sdv,'g&o e administragdo, Og que reconheciam umg ‘qua?rtaﬂ
forma, a funcio de govérno (Regierung), desatualizaram-se. uma
V?z. que, ou e entende esta atividade como a alta direcfio d(,)s ne
gociog do Estado, dando-gse-The um contetido administrative e ui-
va]gnte a diseriedo superior, ou se g reconthece permeando qen‘:
malor ou menor grau, tédas as demais funcées, com uma natl;,lreza
ideal, como por exemplo, em VON ROENNE (2) e SchuiLze (3).

Trabalho em homenagem ao Instifuty dos Advogados Brasileiros.

)
1)  Filosofie do Direito {ed &

. portugudsa), I A
2) Von ROENNE, Preussiches Staa}faﬂechtz,lli §p 1? % @ fine.
8) Souvun, Deutsches Staairecht, T, § 184,

de nos apresentar o di- -
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Esta tltima posicio nos parece mais prépria, de vez que, no de-
gempenho de qualquer das trés funcies, conforme o tema ou o caso
de que ge trate, legislador, juiz e adminigtrador agirio com maior
ou menor amplitude de opgie digcriciondria, no sentido de atender
ao bem comaum.

O legislador federal tem um dmbito de disericfio balizado apenasg
pela Constituicdo, dentro do qual suas opgdes resultam em decisfes
politicas em tese; o legislador estadual, limitado j4 por duas ordens
constitucionais, terd opcdes da mesma natureza e, acrescidas novas
delimitacdes, o mesmo se dara quanto ao legislador municipal.

Quanto ao juiz, além da discricfio valorativa que tem na apre-
ciacdo da prova (4), também a terd quando autorizado a - decidir
por eqiiidade (5) ou para atender aos fins sociais da lei e ao bem
comum (6), além do imenso campo de atwacfio digcricionaria que
lhe abrem as medidas liminares e cautelares, sendo, mesmo, deno-
minadas de policia judiciaria (7).

Asgsim é que a disericionariedade nio é uma exclugividade da
atuacio administrativa, senfo por lhe ser deferida em maior grau
no trato dag hipéteses, uma de suag caracteristicas; dai podermos
ticar com a corrente.que nega a existéneia auténoma de uma funcio
de govérno, entendendo-a, apenas, como certa gqualidade da atuacdo
discriciondria de qualquer dos podéres do Eatado.

Uma vez formuladas as regras gerais, abstratas e obrigatériag
(atividade normativa), atuacfio 16gicamente primaria em se tratando
de ciéncia do direito, o Estado desce ao concreto, em atividades que
ficardo as normas direta ou indiretamente vinculadas, seja garan-
tindo sua observincia (atividade jurisdicional), seje atendendo a.
todos os demuois fins do Estado (atividade administrativa).

Daf decorre preferirem muitos autores definir a atividade ad-
minigtrativa negativamente, como téda atividade do Estado que niw
é legiglacdo nem justica (8). '

De qualquer forma, ainda os que procuram circunscrever toda:
a Area da atividade administrativa dentro de uma definicio, con-
cordam num ponto: ser a administracfio piiblica a atividade que vaif

(4y C,P.C,, art. 118,

{6y C.P.C,, art, 114,

(6) Lei de Introdugiio ao Cédige Civil, art. 5.2,

(7) GaAup-STEIN, apud Lorms pa CosTa, vol, I, XII, 81, 2.2 edigdo, 1947..
{8) V., por exemplo, Orro Mavnr, I, § 1.%, ¢ BmLga, I, Cap. I, § 8.9, 42.
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bromover, em concreto i
o atendimen Opri } ;
e o , to dos préprios fing do Es-
Como
vin s Dires.: ptode berceber, para permanecermos dentro dg, Cién
it i 0d eremos que assumir uma bogicdo estritamente do; .
qurada;ne tmo 0 :i excluir qualquer tendéneia de ampliar-ge desmgq
sux teledn ¢ a 1d<;1a. de administracsio bublica; se n;)s ativermog é—.
0gla, embrenhar-nog-emo ‘
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¢0es da Ciéneia Politica, Assim, fing do Estado o e
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voromon eard 1ar 4 ev.olugao da idéia dog fing do Estado, e
» COM ela, a hipertrofia da atividade administrativa do H?,}'s-

Real ivi
mente, qualquer nova atividade do Estado, a si mesmo im

bosta, caberd & Admini ] tam

nistraciio desenvolver i
' g .
ltem contornog definidos, I e pordue ndo

tentes n - AR negativo, consig-
limitavai;?a serlet de proibigdes juridicag (10); a atividade estata]
Na for?n;n anber 08 cultos, o costume e a defesa da comunidade
predominanto o :;létierquelll.te‘ — oyE‘stado de Policia — 5 perda do
profunda, a nature redlgloso nao alterou, entretanto, de maneira
normas I;egativa-s Za  das fiormas:  predominavam, embora, asg
divindades. Doss mas a agtorldade do principe substituia dag
- Yecala a teocracia, surgiam outras “cra cias”. Nio obs.

0 método escolstico (11).

'exprﬁgs ;inltlz f)%rme;tagao :fndlvidfmlista, que aleancou sua melhor
B 1 Hhara 08 Enc:cloped:stas (12y, MONTESQUIRY o Rovg-
}para,sa,wd. » em LOCKE e HUME, nfo tardou a adquirir forcag
ir, desde as bases, a estruturs, econdmica da sociedafie

3

———

(9) Camwmmo A
1967, pig. & , Corso, 1960, pag. 13, e JORGE OLIvmipa Tor0, Monuol

(10) GmrTEL, Histériq 4 ‘

; y ge las Ideas Polits

d% 3 Y Bossumy, Politique Tirge do llgff:*?t(:ffe .]S:fwifzag. &
i - art. Liberté Naturelle et Civile na Enayclopé(;lia
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firmando-se, na segunda metade do séenlo XVIII, sob a denominh-
cio geral de liberalismo. Em conseqiléncia, surge o Estado de Di-
reito, no plano politico, no gual a norma juridica submete, igual-
mente, governante e governados; desloca-se, a autoridade, da von-
tade do principe para a vontade da lei.

Todavia, como se sabe, o Estado de Direito deveria, ainda, dar
um passo adiante; a grande conquista da submissfo do govérno a
lei ndo seria o suficiente. O Poder Politico se autolimitava, subor-
dinando-ge & sua prépria criacfio, mas, para og marginalizados pelos
procesgos econdmicos, cada vez mais acelerados, a pressdo das ne-
cessidades e nio a opressfio politica era o que contava. A fome, no
Estado de Policia como no Katado de Direito, era igual.

0 Estado haveria de evoluir gob os influxos de diversas cor-
rentes de pensamento, como a da “escola de juristas”, encabecada
por LEoN Ducurr; da “ala hegeliana” de exaltacdio ao Estado, da
qual surtiram socialistas, marxistag e fascistas, em varias fornadas
do mesmo trigo: da descoberta do planejamento como técnica social
destinada a ser empregada pelo Tstado para superar crises e eli-
minar imprevistos, e da infludneia de grande nimero de socitlogos
¢ de economistas, mais caracteristicamente a partir de LIST na Ale-
manha, e de MILL, na Inglaterra, cabendo mencionar as doufrinas
de cunho autoritario, das quais SOMBART (138) e TREITSCHKE (14)
sfo representativos,

O liberalismo, em crige, 8z com que o Estado abandonasse sua
posicio de espectador dos acontecimentos sécio-econdmicos e pas-
sagse & participagdo, 4 intervencéio, ao suprimento e a ajuda; co-
operando com suas maiores possibilidades no que se reconheceu
ger tarefa comum — de governantes e governados —: na melhoria
das condigbes de vida. .

Surge, assim, o Estado do Bem-Estar Social, intervencionista
e degenvolvimentista, em simultdnea antitese ao Estado Liberal, au-
sente e hipotrofiado, “que se omite ante a eonduta individual” (12),
e ao Estado Socialista, dominador e hipertrofiado, “que suprime &

iniciativa particular’” (16).

(13} Der Moderne Kapitalismus {1902).

(14) Dde Politik (1900). . L . .
(16) e (16) Hmur LorEs Mmrores, Direito Administrative Brasileiro, 2.8

edigho, phg. 490,
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A dialética hegeliana cedia passo a uma plurialética; a yma
fese néo corresponde apenas uma antitese, mas vérias, de modo a
ensejar um leque de sinteses possiveis. Surgia a reacdo contra o
determinismo social, sob o influxo das novag concepedes das cidn-
cias fisico-mateméaticas (17).

Realmente, a nova fisica do séeulo XX, como demonstra PAur
JORDAN em obra preciosa com éste nome, substituin, ny observacdo
do macro e do microcosmos, o nogito de certeze pela de probabili-
dade. Os positivistas e deterministas sociaig ficaram sozinhos, tei-

mando em guardar uma concepedo ultrapassada do universo, que
se fazia em escombros,

Mas a revolucio cientifica influi

u, também, de outrs maneira,
no advento do Welfare State,

pelo impulso gigantesco dado 3 tec-
nologia. As degscobertas cientificas cada vez menog demoram a ge

concretizar no invento tecnolégico, e &ste a influir no quotidiano.
As diferencas entre os individuos, clagses e Estados ge aprofundam,
surgem os educotional, social o technological gaps... a serem ul-
trapassados, assoberbando a'Administragéo Ptblica com miltiplag
e complexas tarefas, ‘

A especializacdo dog problemas e a velocidade GOm que surgem
vieram deslocar a prépria tarefs, da norma legal, do Poder Legisla-
tivo para o Poder Executivo; como observa (GRORGES LANGROD, og
Parlamentos, em todo o mundo, perdem o mounopdlic da politica
legislativa. Aprofundam-se ag diferencas entre g competéncia cien-
tifica e a competéneia politica, E

Para enfrentar tantos problemas, teve o Estado que gse preparar
técnica e orgénicamente, necessitando de novos instrumentos ju-
ridicos, pois, como salienton GORDILLO (18), ng Argentina, o Hg-
tado do Bem-Estar Social ndo substituiv o Estado de Direito, mag
o revitalizou, o aperfeigoou, introduzindo a nova componente cha-
mada justica social (denominacso imprépria, mag consagrada
pelo uso).

Ao considerar-ge 8gte desdobramento de atividades, que, tendo
o Estado tomado a si, inecumbia 3 Administracgo atender, a comecar
pelos tradicionais servicos pdblicos essenciais, como a defesa na-

cional, policia, safide pliblica, lancamentog +

ributirios, relacdes ex-
teriores o regulamentaciio urbana, até ag recentissimas formas de

17y . JORDAN, La Fisica del Siglo XX,
(18) Citado na obra de Hewr Loprs MrtkELEs, ref,, mesma paging.
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trial monopolizada pelo Estado, como a Petrobras) ou, se se en-
quadra na atividade de fomento (como sucede, bor exemplo, com
a Embratur) (19).

Assim, nem t6da emprésa montada pelo Egtado & baraestatal,
sendo o trago diferenciativo desta o vinculo de delegagio da ativi-
dade pablica. Conelnindo : se o Egtado conta com uma emprésa in-
dustrial em geu batriménio, oy sers baraestatal e, gerindo-a, pra-
ticard uma dag atividades enquadradas na lista acima, ou no caso
contrario, gerindo-a, nio estard exercendo atividade administrativa
alguma, mas simples gestio privada,

E interessante observar que hd uma gradacio na carga de
Jus imperdi, de que goza a Administracio, nag quatro formas g
que reduzimos sua atuacfio: nas duag primeiras, bem nitida e, nag
duas outras, discreta, .

Vejamos: no poder de poliein, a Administracio se apresenta
com a coagfio mixima: guag normas sdo completas, dotadag de pre-
ceito e de sancdo de policia. O interésse plblico, no caso, é de tal
magnitude que, na hipétese de viclagdes, exige sangoes corretivag
ou que levem, indiretamente, 3 correcio.

No ordenamento econdmico, da mesma maneira, age a Adminis-
tracio coativamente, Principalmente através de comandos negati-
vos. E o que sucede nos institutog em que se deadobra: monopélio,
represséio 20 abuso do poder econdmico, contrdle de abastecimento,
contrble de pregos e contrsle de producfio. Certas atuacdes de orde-
namento econdmrico nio gozam de auto-executoriedade, coOmo o que
ocorre na monopolizacio estatal de atividade j& exercida por par-
ticulares e ng repressdo ao abuso do poder econdmico (20), casos
em que a Administracgo, para levar a cabo a sus atividade, deve

valer-se do Poder Judicidrio, na primeira hipétese, através do ing-
tituto da desapropriacio e, na segunda, pela interven¢iio na em-
présa., Como é gabido, a tnica excecio 3 auto-executoriedade do
poder de policia se dé nos casos em que 8e obriga ao emprégo da
agdo cominatéria edilicia (21). , )

Na prestacio de servigos peblicos, o jus imperii Jj4 se apre-
senta mais esbatido; h4, inegivelmente, uma, coacdo permanente no
sentido de eweluir g atividade privada concorrente, mesmo nog

—_—

(19)  Decreto-lej n.o 55, de 18 de nevembro de 1986,
(20) Tei no 4.137, de 10 de setembro de 1962,
(21) C.P.C., art. 302, XI,
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vando-o8 a desenvolver ativi%agestrel:v;r;i:zérpnaiimtmnge e o
i ini 40, ndo obstante, ang Cle
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a ,a,dmissc"w, a autorizagdio e al delegtwgm;. i principalmente e

' Yito! amente usada, _
A’ desapropriacio é amp ) o no o
itulo dos servicog plhblicos, mas sera empregac:la:, tafnbga ’proprie_
pue o exercicio do poder de policia torne a ut}hzagao | o
gade privada impogsivel ou econdmicamente 1ne:q;::]:‘e.s?,:?lllvde:3 Loom,
iliard, ainda, a ativida -
insti recuo). Auxiliari, ainda, T
ccorre no instituto do \uxiliar R
denamento econdmico quando, instituide legalmﬁn’ci <}(ESL151r(11 eseggd
i articular -
: i rem empreendimentos p
statal, j4 se encontra: ’ NS
f?ridos 1’1“0 mesmo campo. Finalmente, dela devera se i{ocor ity
ministracio quando certa atividade de foment? se eva e @
determinada Area ou grupo social (desapropriagio por
gocial) (22). . o B
153 gervidio administrative, a requisi¢do, 3 o.cupaga,c(; tserz‘::igos
rig e o tombamento tém ampla aplicacdo nag atividades '1; Ny
plblicos, podendo dar-ge, as duas intermédias, como ;a.u::ile & ativi
dade de’policia, repressiva e, a dltima, eomo ms.;tlt; 0 o e ;;
como no caso de tombamento de bairrog ou c1da‘ eg,’ Istoriens
. dstr -
de locais de particular beleza, para estimulo da indds
nems wa & o insti is versatil o de
A limitagdo administrative é o instituto mais \;Zrdsominante_
maior emprégo nas duas atividades que se valem, p

(22 Art. 167, §. 1.9, da Constituicio do Brasil.
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mente, da coagdo. Com efeito, tanto pode veicular uma ordem de
policia como um ordenamento econdmico: tanto pode fixar um ga-
barito para construgfio, como baixar uma tabela de precos ou de-
terminar o volume de produgfio de bens supérfluos, B, substancial-

mente, uma ordem — positiva ou negativa —. disericionaria e acom-
panhada de uma sangdo.

A sanedo administrative ¢, por sua vez, a forma de atuacio da
Administraciio Piblica diante de violacdo de preceito cuja obser-
vancia a ela cumpra punir, & substancialmente distinta da sancdo
penal e da civil porque nfio tem carater retributivo (peﬁal) ou com-
pensatério (civil), mas visa diretamente 3 corregdo da ilegalida-
de (23), Seu trago marcante, em oposicio Aquelas duas outras mo-
dalidades punitivas, que necessitam da atividade jurisdicional, &
serem aulo-execulirins, Entre ag sancbes administrativas também
48 hi hétero-executéria.s, como a demolicfio de obrag ilegais (24)
ou a intervencéo na emprésa para normalizaciio de atividade econd-
mica abusiva (26), a que ji nos referimos,

Guando a Administraciio veds determinada atividade privada,
poderd fazd-lo em doig graus: ou de medo absoluto, sem admitip
nenhuma excecdio, ou com reserva de consentimento, Negta segunda
hipétese é mister que quem tenha interdsse na atividade tome a ini-
ciativa de demonstrar s existéneia de condicdes bastantes ou sufi-
cientes para obter o consentimento. Aqui encontramos os institutos
recepticios, também chamados atos administrativos — negodeiog ju-
ridicos (rechisgeschiftliche Vewwaltungsmkte} (26) ou, simples-
mente, negociais (27). Ao manifestar gua vontade, a Administracio
poderd fazé-lo coincidentemente com g do barticular, que 5 provocon,
aceitando-a, ou: 1.°) — para reconhecer condicfes que caracterizem
om direito preexistente do particular a determinada atividade — e
the dard licenca; ou, 2.°) — para reconhecer g exigténeia de condi-
¢Bes minimas mas que nie chegam a configurar direito do parti-
cular 4 atividade pretendida, e lhe dars autorizagdo, que é um con-
sentimento precdrio. O reconhecimento de condicfes legais que ti-

———

. (23) Excluimos aqui, por nio ser o cago, os chamados atog punitives
ln.ternos, que dizem respeito & manutenciio da diseipling dos funciondrioy pu-
blicos e formam um sub-ramo, o Direito Administrative Diseiplinar,

(24) C.P.C., art. 302, XTI cit,

(25} Lef n,0 4.137, de 10 de setembro de 1962, arts, 48 o segs,

(26) Diez, Bl Aecto Administrativo, 19b6, pdg. 92, 5 partir de Gimsg,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 1967, pag. 84,

(27) Hrerr Lopmg MERELES ,0p. eit,, pag. 194,

~
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4ulem alguém ao gbézo de uma sitvacio juridica ;?Special (status)
earacteriza a admissdo, que & uma modalidade.de hceng:a. .Tanto n’a
licenca como na admissio, a Administracdo erige um direito oponi-
vel contra ela mesma e contra terceiros: no easo da autorizacio,
sdmente contra terceiros. A
A licenca e a auforizacfo, ingtitutos ligad?s a8 limitactes, tém
importincia no campo dag atividades de'z_)olima e de ordenar:enti
secondmico que, como vimos, delas =e utlhza{m abu’nd.an\temen e.‘ 1
admissfo, além de sua importancia nos servicos pu_bhcos,. t.aspema -
mente para o ingresso em estabelecimentos de ensino oficial e 1}0
funeionalismo publico, releva nag atividades de fome?tf), pa{'a_quo
gdzo deva o pretendente provar a satisfaclo de .COIldl.QOBS nfunlmas.
.Como exemplos desta Gltima, a preferéneia de :Em.ancmmento, peios
Hrefos de gistema financeiro da habitacio, (ﬁlefe]:.‘lda~ 208 ocupalj es
dog iméveis do INPS, instituida pela Lei da Habitacie de Interésgse
Social (diploma caracteristico da atividade de fomento) (28)fe,
na Carts Magna, as condigies de legitimacho de pos’se e de prefe-
réncia & aquigicio de ferras pﬁbli(;as (que substituiram o abusa-
Aigsi apido pro labore) (29). o
dlssn%‘lionaﬁ;:znfe, dopelenco dos institutos citadfls.. sch a denomm.ag'ao
genérica de instrumentais, reguladores das atividades da NAdI;um&
tracio em relacdo aos administrados, regsalta a.d?legagao, ormi
de transferéneia de competéneia para executa:t' atividades ou goza
de cortog direitos sébre bens piblicos, a particulares ou, urnesmo, a
cutros 6rgfos pablicos. A par da delegagdo leg’al,'em favor das
paraestatais, existem a concessdo de servigos pubhcoﬂs ou d?bﬁso
de bens publicos ou de exploracio de riquezas d‘? relevfmgla pi 13&
{(de natureza contratual), a permissdo de se3:‘v1gos pablicos oﬁu le
ugo de bena pidblicos ou de exploraciio de riguezas de. re].eva.nmAa
plblica (ato administrativo) e a delegacio por cOnsé:rc?,f)s e e’ao';z.we«
nios administrativos, feita quando duas pes.so.as de dlrelt? gub ico,
ou ambag competentes para determinada atividade (conséreio), ou
pelo menos uma delas (convénio), conjugam nisforgos para go;axe—
cugdo de atividades administrativag de inter@sse comum (30).

(28) Lei n.© 4.380, de 21 de agésto4de 1964, art. 65, § 8.2,
t tituicio do Brasil, art. 164, . i
Eggg Ici(l}nr;i 1]'_1.10115133 MEIRELLE,S reclama para estas modqh‘(}ad‘es a peﬁf
nalidade juridica distinta, como forma de garantir-lhe a eficléncia (op. '

péig. 337) RNV PR |
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O objetivo desta exposicéio, repetitiva, em varios aspectos, do
que é do conhecimento comum do profissional de direito, & 0 de, su-
gerir uma nova sistemética em que sobregsaiam og ca;'acteres co
muns de vérios institutos de Direito Administrativo e, com issoq

r

ge possa lograr uma unicidade t 6
se D ecnolégica dos geus ineipi
ingtitutos gerais. principlos ¢

Superada esta barreira, talvez mais semantica, em muitos easos, A LEl UNIFORME SOBRE CHEQUES

que doutriniria, nfo ficars dificil a tarefa, nem remota a oportu

nida R T

minigf; {ie en]fgrent,ar'.-se & codificacio da parte geral do Direito Ad-
; ativo rasﬂelr.o, ‘meta que, CRETELA & frente, tanto tem em- AMILCAR MOTTA

Ppolgado nogsos especialistas (31). Procurador do Estado da Guanabara

1. TFundas e significativas alteracées foram recentemente in-
troduzidas no ingtituto do cheque, por f6r¢a da Lei Uniforme apro-
wada pela Convencio de Genebra de 1931, [Em que pése a magni-
tude do problema, que afeta diretamente intmeros getores da ativi-
dade humana, ndo tem recebido as atencbes devidas e &, pelo con-
trario, mantido em singular ostracismo e alvo de generalizada in-
diferenca, -

De congeqlidneia, prosperam as dividas e lavra o dissidio: A
. Lei n.° 2.591, de 7 de agdsto de 1912, agsim como toda a legislacio
H | atinente ao cheque, acha-se em vigor ou terd sido revogada pela
superveniéncia da Lei Uniforme? Na hipétese positiva, quais s@o
os dispositivos que permaneceram indenes e quais os que foram
revogadog? :

O problema, como dito, assume capital importéncia e é de gran-
de repercussfio econdmico-social. Apesar disso, as instituicdes fi-
nanceirag, ptblicas e privadas, ressentem-ge de uma diretiva apro-
priada e sio assaltadas por indecisdes e incertezas. As classes em-
presariais sentem-se igualmente perplexas. O Poder Judicidrio néo
aplica as inovacdes da Lei Uniforme. O advogado normalmente néo
a utiliza. O cidadfio comum a desconhece. O quadro geral &, pois,
andrquico e cattico.

Tal estado de coisas deixa entrever o perigo latente de se ar-
marem desnecessarios contlitos juridicos e o de estabelecer-se tu-
multo prejudicial & ordem e i seguranca que devem sempre presi-
gidir as relacdes intersociais.

Faz-ge mister, assim, que o assunto receba tratamento juridico
adequado, tendente a sistematizar e metodizar a matéria.

% exatamente o objetivo do presente trabalho.

—— e

(81) Josfi CrETmLA I8, Da Codificagdo do Direito Administrativo (tese) .




