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O direito administrativo ainda ndio alcancou perfodo intensa-
mente sedimentirio, neste nosso pais tumultuado pela variagio das
dominantes constitucionais. A impossibilidade de dar-se precisio ao
conceito de servigo publico, ante as alternativas entre a frouxidéo
liveral e & rigidez intervencionista do Estado, abre ensancha a
nocdes distintas, que influenciam a substincia doutrindria dos prin-
cipios juridicos.

O servigo plblico é o elemento que nutre as atividades de fun-
cionamento do Estado, assim como as repartigies publicas sfo os
instrumentos que as movem. Mag nfio é impossivel caracterizar-ge
a presenca de servico publico, fora das reparticdes plblicas, através
de simples érgios desfigurados e cuja existéneia tenha prescindido
de ato criador expresso e legal. Daf gerar-se uma congérie de
efeitos bastardos, que afetam a fisionomia do nosso direito admi-
nistrativo.

H4 servico publico mantido e ampliado fora da 6rbita prépria
As atividades do Estado, a despeito de tornar-se dificil que a &le
deva estender-se a diseciplina do direito administrative, tal como
"acreditado no entendimento idéneo. O préprio Estado contribui para
a digperséio, a ponto de manter na drea do direito civil, em muitas
hipéteses, matérias caracterizadamente administrativas. Uma delas
foi exemplificada por RUI CIRNE LiM4, ao considerar as disposicbes
do Cédigo Civil, relativas & prescrigio extintiva, “no em que se
aplicam as pessoas administrativas”. S&o de direito civil, embora
concernentes ao direito administrativo, “os principais preceitos re-
guladores da extincdo do direito de agdo, no particular dos direitos
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¢ obrigacdes das pessoas administrativas, sem embargo da circuns-
tancia de que diplomas legislativos varios, pertinentes ao direito
administrativo, dispSem igualmente sbbre a matéria” (RUI CIRNE
TIMA, in “Principios de Direito Adminigtrativo™).

Nosso direito administrativo incorporou-se como edificacio
ainda digtribuida entre varios conddéminos, mas ndo ge interessoun
em chamar & sua propriedade muito material que lhe pertence,
talvez adquirido por heranga, esparso na soma dos demais direitos
autdnomos. H4 de ser muito lento e penoso o trabalho que produza
a integracfio ao seu patrimdnio de bens extraviados, ou ausentes,

assim como a exclusdo de tantos outros, que utiliza por empréstimo.

Além de lento, &sse trabalho talvez seja comprometido por influéncia
do préprio direito constitucional, sujeito a contraditérias variacGes
perturbadoras. 86 os paises, cujas linhas constitucionais obedecam
a principios constantes, podem propiciar estabilidade ao trabalho de
decantaciio de que carece o direito administrativo, para preservar e
fazer evoluir sua prépria fisionomia peculiar.

O conhecimento histérico das realidades politicas do Brasil ndo
lastreia expectativa auspiciosa & sabedoria dos que procuram acender
Tuz & maturacio do referido direito. Talvez com base nessa rela-
tividade historica, mesurada no caminho de tanfos povos, é que
algung publicistas se aventuram & afirmacfio de que nfio se pode
falar de direito administrativo, em relacio a qualquer momento
indigeriminade em que se descobrem normas referentes & adminis-
tracfio piblica. O indicado pressuposto é hostil as classicas con-
cepedes de GOODNOW e JEZE, por exemplo, para os quais a idéia do
direito administrativo surge em todo pais que, por seu grau de
civilizacéo, haja formado uma consciéneia sdbre o servigo piblico.

Entdo, onde o Hstado haja alcancado a complexa organizag¢ao
necegsiria & realizagfio de servicos pdblicos, ha direito administra-
tivo, porque hi que haver um direito, necegsariamente, para regular
tais servicos. Supomos que semelhante postulado ndo é de ser
aplicivel ao estado de organizacio administrativa do nosse pais.
Ousamog renovar o entendimento de que, aqui, o servigo publico
as vézes aparece no trato de particulares, fora da 6rbita do Estado.
Nio nos referimos 6 a certas sociedades de economia mista, a certas
concessdes privatizadas, ou a certag fundacdes atipicas, ou publi-
zadag, senfio a merog contratos administrativos celebrados indepen-
dentemente de leis de autorizaciio expressa, pelos quais é transferida
a terceiros, sem contrdle do Estado, a realizacio de servigos priva-
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tives. A descentralizagho funcional &g vézes ultrapassa cog lindes
das atividades do poder piblico, descaracterizando as provaveis
dominantes do direito administrativo. _

Contrapondo-se &s postulagbes clissicas, FERNANDO (GARRIDO
FaLLA (in “Lag Transformaciones del Regimen Adminigtrativo™)
admite que’a existéneia de normas de organizacdo nfio constitui
sintoma do direito administrativo. Ao contrario, supbe que a exis-
téncia do direito administrative é que determina a juridicidade de
tais normas. Em principio, 2 norma de organizacio nfo é, por si,
yma norma juridica, “puesto que puede faltar en ella el cardter
fundamental de la alteridad gue se predica como esencial del derecho,
de la norma juridiea”. Assim, dada a possibilidade da existéneia de
normas de organizacio administrativa que impliquem gsge cariter,
poder-se-4 admitir que fais normas podem ndo constituir normas
juridicas. A observacgiio do citado professor espanhol levar-nos-a
a congiderar o direito administrativo como conseqiéncia do tipo
histérico conhecido com o nome de Estado de Direito. Os dogmas
do Estado de Direito também gubstantivam o direito administrativo;
e o catalogo das exigéneias a que o Fatado de Direito se propde,
histdricamente, estende-se & seguranga do regime juridico-admi-
nistrativo. ' ‘

O fixado entendimento ilustra o presguposto de que gendo
historicamente possivel a extingéio do Estado de Direito, como pro-
duto histérico que &, com &le pode sossobrar o direito administrativo.
Tsta verdade é aplicavel inclusive em relagéo ao Bragil, particular-
mente no periodo iniciado com a Revolucio de Trinta e extinto,
com furtivo permeio de juridicidade, a partir da Constituigio de
1946. A precariedade das dominantes do nosso direito administra-
tivo foi ainda mais comprometida pela influéncia contraditéria da
lagislacdo désse periodo. Qubsistem leis que, embora sem revogacio,
ou derrogacio, mesmo implicita, tém gido consideradasg mortas.
Assim, sobretudo, quanto a algumas daquelas que instituem relagdo
entre o direito administrativo e a contabilidade piiblica.

Com base na propria realidade histérica do Brasil, arriscamo-
nos & presuncio de que a formagdo do nosgo direito administrativo
resulta, em grande parte, dag marcas flutuantes de organizacio e
funcionamento do Bstado, em cada ciclo histérico de sna exigténcia.
Mesmo que vigorem linhas juridicas tradicionais, o maior ou IMENOY
contetido do poder intervencionista é capaz de deturpar ou subverter
a pressdo dos prineipios menos instaveis em que porventura jé se
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tenha definido a formacdo do direito administrativo. O desenvolvi-
mento do direite administrativo entra em recesgo, sobretudo, quando
o Estado se despoja do direito, para arvorar-se na forca. Eis porque
ainda nio logramos superar esta fase de alternativas em que os
principios e ag normas derivam menos das leis do que do comércio
juridico, & luz de cujas operagfes os administrativistas t&m alertado
a congtituiciio dos diversos sistemas do nosso direito administrativo.

A influéncia daguelas realidades historicas nfo ficon desper-
cebida ante a razfo dos doutores bragileires mais versados. TEMis-
TOCLES CAVALCANTI (#n “Repertorio Enciclopédico do Direito Bra-
sileiro”, vol. XVI) assinalou que “a maior importinecia do citado
direito resultou do movimento de estatizaciio que se vem pro-
cessando nestes ultimos vinte anos, sob a influénecia de uma nova
politica social em que o Estado se apresenta dentro de uma finalidade
tutelar de inconfundivel preponderfncia”. Tal juizo avigora o ja
invocado pressuposto de que o direito administrativo é resultante
da posicio econdmica a que o Estado se predispde ante as atividades
dos stditos. E um direito caudatirio da ordem germinada pele
artificio da revolucfio, ou robustecida na relaclo criadora do 4enso
juridico. N&o serd temerario reconhecer-se, quanto ao direito admi-
nistrativo em formacdo no Brasil, a tenuidade com que contribui a
civilizac8io, ou o grau de conseiéncia politica afivelada a uma con-
ceituacio mais estivel do que deva entender-se como servigo piblico.

Os cristais da experiéneia juridica acumulada em determinada
época histérica s vézes se contrapbem aos de épocas pretéritag ou
subseqlientes, com intermiténcia e sem encadeamento. Dai a versa-
tilidade do sentido evolucionista do mosso direito administrativo.
Tm verdade, ainda nfo logramos aguela complexa organizacio neces-
saria 3 realizacfio de servigos publicos, nem & possivel, sem temeri-
dade, conceituar-se, no Brasil, o que deva ser entendido por servico
ptiblico. Esta afirmacfo adminicular gradua o plano inferior de
uma conclugfo que se nutre na prépria descaracterizagho geral do
referido direito, pois os mais autorizados compendiadores reco-
nhecery um estado de imprecisio tio exposto, que chegam a admifir
um direito civil publizado e a prépria privatizacdo do direito admi-
nistrativo. J4 se reconheceu que o direito administrativo significa
a ruptura da ordem juridica individualista.

A concepclo individualista do direito, tradicionalmente inerente
ao direito civil, é subjugada pela concepciio socializadora que in-
fluencia o direito administrativo. Daf haver observado ilustre pro-
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fessor que, “quando o civilista enfrenta o fendmeno que constitui
a administracio moderna, estd incapacitado, até certo ponto, em
virtude de sua prépria ideologia, para encontrar as solucdes juridicas
dos problemas; limitar-se-4 a declarar sua absoluta discordancia em
relagio a quanto ocorre, por acreditar de boa fé que o declinar dos
principios da ordem juridica privada &€ o verdadeiro declinio do
direito”. Hsta explicacio de fundo retrata inclusive a postura de
RieErr. Km sintese: o direito pdblico é autoritario e o direito
privado é liberal. A observagéo mais aguda talvez derive da cres-
cente penetragio socializadora do Tstado. Por um lado, as técnicas
do direito privado comecam a ser utilizadas para a gestio de servicos
plblicos ; por outro, é fato gintomético que os prineipios ideolbgicos
surgidos no direito administrativo comecam a invadir o campo das
relacfes privadas. Opera-se aquéle duplo processo de publizagio do
direito privado," a que se referiu (GARRIDO.

Og métodos préprios do direito administrativo sfio dominados
por uma idéia teleolégica, ou por uma idéia de fim., Construindo-ge
como um sistema de conceitos téenicos, o referido direito, em sua
fase ainda embrionaria, du em processo de emancipagio, néo poderia
desprezar os modelos do direito anterior; niio poderia deixar de
sofrer a influéneia da técnica matriz. Mas esga influéncia tende a
diluir-se, & medida que se robustecam as linhas peculiares do direito
administrativo, modeladas 3 feiciio daquela idéia teleoldgica. Dado
que ainda nfo se emancipou das inspiragdes hereditarias, a técnica
juridica ensaiada pelo indicado direite néo pode deixar de produzir
certas antinomias, ou, como disse GARRIDO, “una serie de contra-
dicciones entre lag exigencias de esa técnica y lag exigenciag propias,
gegln sus principios cardinales”. Tais contradicdes j4 foram estu-
dadas por LATOURNERIE (in “Hssai sur les methodeg juridictionelles
du Conseil d’'Etat”).

GARRIDO considerou que, para superar as mencionadas anti-
nomias, devemos ter em conta o valor instrumental dos conceitos
juridico-administrativos, enquanto dominados pela idéia de fim.
A técnica juridiea s6 tem sentido em fungfio dos fins que persegue.
0 meio deve adaptar-se ao fim; por isso, chama-se a essa técnica
do direito piblico uma técnica relativista, ou operacional. Aquéles
referidos fins perseguidos mediante aplicagfo da técnica invocada
néc sdo apenas os que objetivam os fing genéricos do direito admi-
nigtrativo, eis que devem valorizar sua autonomia os fing especificos
do intersse phblico e do servigo pablico. Temos recordado, todavia,
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que ambag as nogdes — de interésse ptblico e de servige plblice -~
siio imprecisas e contraditérias, no confronto dos prépriog ciclos
histéricos de atuacdo, ou desenvolvimento, do referido direito.

GARRIDO, mesmo, qualificou: “nocion fluida, que varia con los dis-

tintos momentos de la Historia”. Elas comprometem as dominantes
que poderiam secularizar a expressfo porventura marcada e incon~
fyndivel do direito administrativo,

L sabido que o interésse do servigo piblico, até certo ponto,
sorve como standard de interpretacdo da relagdo juridico-adminis-
trativa e que a jurisprudéncia tipica do direito administrativo é
uma jurisprudéncia de interésses, dos quais é juiz a prépria admi-
nigtracfio puablica, ou, singularmente, a autoridade phblica. Mas é
gabido, também, que, ignorada a precisiio do gue deva ser entendido
como servico piblico, jJ& que o© Hatado destréi as fronteiras entre
geus pertences privativos e os que gho comuns as atividades privadas,
imprecisa ha de ser, igualmente, a caracterizacio do interésse pi-
blico, &s vézes meramente pessoal, sem fim inerente 3 razfo do
Hgtado; pessoal, ou politico, no sentido particularista e bastardo
gue possa desfigurar essa expressio. ‘

VITTA advertiu, a propésito dos direitos de gupremacia da
administragdo publica e a liberdade do particular, que o legislador
& dominado, nas relagdes privadas, pelo conceito da equivaléncia
dos interészes em conflito, ao passo due, nas relagbes entre os indi-
viduos e a administracfo ptblica, é dominado pelo conceito da pre-
dominéncia dos interésses da segunda sobre os dos primeiros.
A liberdade 86 é tutelada quando nfo fere direitos de supremacia
do ente piiblico. Hsta consagraciio do predominio do interésse da
administracio, que constitui nota tipica da denominada jurispru-
déncio de interésses, ds vézes disfarca a realizacio do interésse
faccioso, em nada compativel com o interégse préprio do Bstado;
com 8le baralhado, por ndo haver processo de identificacfio do inte-
résge peculiar e inconfundivel do Hstado, ante a vontade velada dos
titulares responsiveis pelo exercicio do poder piblico. A teoria do
desvio do poder, a despeito de sua boa receptividade, ndo prosperou
a ponto de tornar possivel pesquisar e joeirar o interésse préprio
do Estado, ante a manifestacdo pessoalmente interessada dagqueles
titulares. Dai a constante interinidade do conceito que envolve o
inter&sse publico, cuja expresséo pode inflar a ponto de nfo coincidir,
As vézes, com a sua apoucada substincla imanente.
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-+ Aquela jurisprudéncio de interésses desnutre a liberdade dog
siditos e desalenta o poder de iniciativa das atividades privadas.
Quanto mais rigido e compressor o Estado, mais cerceada a liber-
dade individual e, em conseqiiéncia, mais penetrante seu poder regu-
lamentar. O excesso désse poder corresponde a inflacio das normas
do direito administrativo. RIPERT referiu-se ao espirito erifico que
denuneia a mé redaciio das leis, a compressio dos poderes, og con-
flitos de jurisdicio e o arbitrio das decisdes, acrescentando: “mas
nio se quer denunciar a fonte mesma désse mal — o excesso da
regulamentagio”. Para o civilista, é uma ilusao do progresdo o cres-
cimento gquantitativo da regulamentacfio legal. RIPERT advertiu que
estamos tomando a contrapartida da idéia revolucionaria, referindo-
se 10 direito eivil coneebido pelos autores do Cédigo de Napoledo.
Nossos maiores tinham a convicgio de que alguns prineipios pode-
riam bastar, pai‘a conduzir oz homens. Nés outros, ao confririo;
“temos a ilusdo de que a multiplicidade das leis e a minuciosa regyla-
mentacio sio compativeis com a liberdade; a sociedade divide-se
em duas classes de homens: uma, trabalha e obedece; outra, vigia
e manda”. Um outro caricaturou: uma, toca a campainha, outra,
atende, X

Aviva-ge, sem embargo, a tendéncia paradoxal dps paises demo-
craticos, para engrandecer o poder regulamentar e admitir, em
maior escala, as delegagles administrativas, O direito administrativo
tem sido construide adjetivamente, em certos paises, por meio de
atos exclugivos do Presidente da Repiblica, ou de avisos, instrucdes,
portarias e circulares expedidas por autoridades administrativas de
hierarquia inferior. A compressio do poder econdmico do Hstado,
crescentemente dilatado, mesmo ante as Constituiges de indole
liberal, imprime-lhe desmesurada complexidade. Repara-ge, ademals,
inclusive no Brasil, a contradigfio forgada entre a substincia cons-
titucional do poder econdmico intervencionista e a amplitude do rol
dag liberdades individuais, abrindo-se margem a conflitos judiciais
de tal monta que se torna inoperante, as vézes, o exercicio daguele
poder econdmico. Tais casos desarmam, em muitas situacdes con=
cretas, altos e vitais interdsses puhblicos realmente caracterizados.

T certo que o direito pablico, por si mesmo, inclugive o direito
administrativo, por definiciio, implica a desigualdade das partes.
Os interésses da administracfo sio preponderantes, a despeito de
néio ser reconhecida essa preponderdneia por muitos tribunais judi-
ciarios apegados & ortodoxia civilista, ou aquecidos & luz dagquelas
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smunidades catalogadss na soma dos direitos individuais congtitu-
cionalmente tutelados. Eis uma variante que compromete, no Brasil,
a posicio do direito administrativo. BiLAC PINTO reparou que “os
gistemas nacionais de direito administrativo sdmente ganham uni-
dade, estrutura e importancia quando a sua elaboragéo legal, doutri-
naria e jurisprudencial adquire as caracterfsticas de um conjunto
harmdnico de institutos, prineipios e regras. Nos tltimos cingtienta
anos, oS nossos juizes, salvo raras excecdes, vém decidindo as
guestdes atinentes a essa especialidade & luz dog seus conhecimentos
de direito privado” (in “Estudos de Direito Pablico”). A despre-
paracdo dos juizes, no que concerne a tal matéria, acreseenta o
ilustrado autor, “ao lado dos bons conhecimentos que geralmente
tém do direito privado, leva-os, muitas vbzes, a deslocar o mérito
das questdes mais dificeis para pontos secundérios, ou a decidi-las
de acbrdo com o direito civil”. Tlustra-se a imaturidade do nosse
direito administrativo, comprometide inclusive por aquelas contra-
dicdes constitucionais.

Mas, se é certo que o direito administrative implica a desigual-
dade das partes, ndo é incerto que o interésse administrativo &, as
vézes, postico, refletindo a supremacia de uma vontade individual
abbre outra, ou a realizagho de uma vontade impar, disfarcada no
relévo de um ato de autoridade livre 3 censura daquele préprio
direito descalgco. O mérito do referido ato de autoridade, quando
néo fere a Constituicio, ou o corpo de alguma lei de hierarguia,
néo é judicialmente contrasteado senfio em caso de alarme, ante
prova de ofensa a0.direito de alguém. Quando o ato néo lega o direito
alheio, a despeito de criar direito legitimo, ou maltratar o proprio
ifiterésse publico, ndo hi como socorrer o dever de sua invalidagdo
judicial. Neste particular, o desagravo 6 acontece esporadicamente,
em hipéteges restritas, quando a efichcia daquele ato depender de
registro do Tribunal de Contas. Mesmo que submetido o ato admi-
nistrative a censura judicial, néo se pune o ofensor que atenta contra
a lei ou o inter@sse pablico vigivel; restaura-se a incolumidade do
direito ofendido.

Admite-ge que o tipo dos inter8sses que a administracéio pablica
representa nio envolve interésses de parte; constitui-se de interésses
plblicos, que englobam og interésses de cada cidaddo. Entfo, remata-
ga, nio ha antagonismo: ao fazer prevalecer um interésse sbbre
“gutro, diz-se, o que se consagra e protege & o préprio inferésse for-
malmante sacrificado. O principio ressoa como expressio tebrica.
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Na préatica, éle ndp elimina iniquidades tangiveis, toda vez due,
fugindo & razio teleologica do ato que lhe cumpre, a autoridade
administrativa limita-se a preservar uma razio particular, ou a
salvaguardar o interésse velado da parte por ela protegida e a que
& -infenso o 1egitim0, ou auténtico, interésse piablico, de resto sub-
jetivo. Na pratica da administracéio plblica brasileira, sdo intmeras
as hipéteses em que se figura a violaclo désse tAo harmbdnico pos-
tulado administrativista. Enquanto n#o & possivel tornar-se pacifico
o entendimento s0bre o que sejam servigo plblico e interésse publico,
sobretudo, como se sabe o que sfio servigo particular e interdsse
particular, é temerario construir-se doutrina irr@\rogfwel de direito
administrative. Faz-se a construgfio na areia. ,

O direito administrativo opera em sentido largamente inter-
vencionista, enroupando-se ao talante das conjunturas que encalgam
as diretivas econdmicas, sociaig e politicas do Hstado. O servico
publico é a prépria substitnicio da atividade privada pela atividade
estatal, que se intensifica de modo agudo e variado, sobretudo na
srvea das atividades econdmicas. O uso da fir¢a publica tende a
desfigurar o poder juridico do Estado e constitui a suprema forma
de coacéio do direito administrativo. I inadmissivel pensar-gse na
plenitude e no crescimento dos direitos individuais de liberdade,
ou no potencial de autonomia da vontade individual, ante a ineursio
do poder de policia, que corresponde 3 intensidade do poder regula-
mentar do Estado e aos excessos do regime discricionario do poder
piblico. RANELLEITI aludiu &s crescentes restricdes que moderna-
mente oneram uma dag liberdades que estio na base do ordenamento
juridico vigente no Estado demo-liberal: a liberdade de criar situa-
gbes juridicas validas em direito, ou a autonemia de vontade. .

A tendéneia que parece avivar-gse é no sentido da aplicacio da
teoria dos direitos condicionados, construida pelog italianos, Para-
lelamente, como expressio marginal de paradoxo, essa tendéncia
dispbe-se a ressalvar as imunidades dog servidores piblicos, nio
obstante o regime estatufario que, em muitos pafses, regula as
relacdes entre &les e o Estado. Bm muita parte, o funcionario
ptiblico vai adquirindo crescentes direitos, ante o Estado, ou contra
o Estado. Ji se observa, por exemplo, aqui mesmo, no Brasil,
que o servidor piiblico possui mais direitos, sbbre o Estado, do que
os proprietirios de imébveis em relaciio aos seus bens. O poder
piiblico néo se liberta da coagéo daqueles servidores com o mesmo -
desembarago com que dispde dos bens alheios, ou impde limitacdes
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- & administraciio privada. A propriedade estd deixando de ser um:

direito subjetivo privado, para converter-se em uma funcéio piblica,

assim como o gervidor piiblico parece despregar-se da subordinacio
estatutdria, de linhas cada vez mais amplas, para converter-se em
usufrutuario do interésse publico. A imprecisdo dos quadros do
direito administrative amalgams og inter8sses do poder e dos-seus
agentes. Em alguns casos, o primeiro condiciona-se aos segundos.

O Estado que restringe ao proprietirio o direito de livre dispo-
sicdo dos seus bens iméveis, impondo-the coagbes de fato ¢ de direito,
é o mesmo Estado coagido a atender as reivindicacdes dos seus
gervidores. A continuidade e a regularidade, que sfo caracteristicos
essenciaig do servico piblico, parece desmerecerem-ge ante os alentoy
que avigoram og direitos reconhecidos aocs servidores do Kstado.
Sabe-se que uma das conseqliéneias determinadas pela continuidade
e pela regularidade do servigo plblico é a recusa aqueles servidores
do direito de greve mas ja nfo se nega a potencialidade do referido
direito, de conteGdo social e politico maior do que o juridico.
Embora doutriniria e legalmente discutivel, éle possui vigor prético
inarredivel.

As prevencdes que, em regime de austeridade, possam minar a
vida de relacbes enfre os servidores piblicos e o Ystado resultam,
parcialmente, da inconsisténcia e da versatilidade do objeto das
normas de direito administrativo, que talvez nfo possa definir-se
enquanto perdurar o nomadismo das atividades ineursionistas de-
Bstado. Quando o Estado esgotar sua eapacidade de incursio, reto-
mando destino mais sedentério, serd possivel pensar-se na calei-
ficacfio do direito administrativo.- Por enquanto, a variedade contra-
ditéria dos principios nutre, fora dos catidlogos, a exuberincia do
seu poder regulamentar, muitas vézes exercido em detrimento do
interdsse pablico auténtico: mais util, mais convenlente e mais
oportuno. Entdo, causa o demérito de agudecer a irresponsabilidade
civil da administracfio pablica. O estado juridico do direito admi-
nistrativo, ainda caético, estimula os desencontros e explica os desa-
lentos dos institutos adolescentes e dos estatutos flutuantes, bemr
como a inflacfio do disericionarismo do poder piiblico e o descomedi-
mento da consciéneia funcional. '

(1) BERTRAND RUSSELL escreveiu que “a rebelifo contra o egoismo dasg
oligarquias politicas do passado produwziu o movimento liberal a favor da de-
moeracia e a rebelifio contra ag oligarquias econdmicas produziu o socialismo’™

(in “The impact of science on society”). A crescente socializacfo das ativi-
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Néo escapou*ir 3 arglcia de SAVATIER (in “Du Droit Civil au
Droit Publique”) que a publizagio dp direito civil esconde uma

-tendéncia para a socializacio do ordenamento juridico privado.

FERNANDO GARRIDO FALLA admite que a essa publizacio do direito
privade hi que ser oposta a indiscutivel privatizaclo téenica do
direito pGblico. Em verdade, o direito administrativo espelha o

dades humanas, determinada inclusive pelo maior ndmero de instrumentos e
proveitos originarios da intensificacfio industrial ¢ dos avancos da téeniea cien-
tifiea, operon o simolidineo desenvolvimento do contréle central, no malor nimero
de paises, mezsmo og de indole eminentemente democrética: O mestre de tantas
geragbes recordou a influéneia do telégrafo, por exemplo, como um dos res-
pongéveis pelo aumento do poder dos governos centrais o pela reducio da
capacidade de inmiciativa de subordinados distantes. Outros exemplog sio o
avido, o rédio e a televisio. Menos homens tém poder executivo, em conse-
qiiéncia, mas os que dominam o executivo tém poder maior do que tinham.
Im verdade, observa-se que a oligarquia politica tende a sctopor e deslocar a
formacio da oligarquia econdmies, com forga operante capvaz de alterar a fi-
sionomia do direito, maximé o direito administrativo, onde ji nfo permanega
condicionado as influéncias dominadoras do eapital, ou ainda nfo ienhs sido
revisto pelo oposto poder do trabalho. O direito administrativo é afetadoe por
dsse estado de ineursfo socializadora da oligarquia politica, igualmente con-
troladora da autonomis de vontade individual. Aplicamos a expressio “oli-
garquia politica” com agqudle sentido genérico do entendimento do préprie
Bertrand Russell: “gualquer sistema em que a soberania se confina numa
parte da comunidade; a dos ricos, com exclusfio dos pobres; a dos protestantes,
com exclusio dos catélicog; a dos aristoeratas, com exclusio dog plebeus; a dos
brancos, com exclusfio dog homens de cbr; a dos homens, com exclusio das
muylheres, ou dos membros de um partido politico, com exclusfio do resto”.
O essencial é que essa oligarquia seja sedentdria. Um sistema pode ser mais
ou menos oligarquico, segpundo a poreentagem da populachio excluida, sendo
certo que & monarguia abscluta ¢ o caso extremo da oligarquia, A incursio
socializadora inflou a organizagio do poder administrativo, dando existdncia
3 multiplicaciio das funcies que o exprimem, Desde a jovem vendedora de
gelos a0 presidente da Repdblica, cada funciondric estd investido de certa
parte do poder piblico, Aquéle sibio escossés observou que .o aumento da
autoridade é fonte de irritacio dos que mnfo tdm autoridade e gue a “policia
parece julgar que o individuo, se nio fér criminoso, constitni rara exceclo;
a tirania, por parte dos servidores piblicos, eonstitui um dos piores resul-
tados do aumento das organizacbes”. E, maisz adiante: “em muitos paires, as
féreas armadas costumam escapar ac contrfle do govérno e desafiar as auto-
ridades ecivis”.

¥ oportunc resenhar o pensamento russeliamo, exposto no citado livre:
— O crescente poder dos servidoreg pdblicos é resultado inevitdvel do maior
grau de organizagio produzido pela técnica cientifica, a despeito do incon-
veniente de estar sujeito a ser wm poder irresponsdvel, oculto atrds de basti-
dores. Um dos mais importantes problemas politicos do nosso tempo ¢ des-
cobrir novo meio de controld-lo. A menos que o poder dos servidores piblicos
seja contido dentro de certos limites, o soeialismo signifieard pouco mais do
que a substituicio de wm grupo de amos por ouwtro; todo o aniigo poder do
capitalista serd herdado pele funeioniric do Estado. Uma das inconvenién-
cias dégse poder é que o funciondrio se conserva alheio, por completo, as
coisag que administra. Que sabem os homens do Ministério da Educagdo a
respeito da edueacfio? Que sabem oz funciondrios de Ministério da Agri-
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alargamente com gue o BEstado se aventura do intervencionismo 2
socializaciio. Essencial é considerar-ge que a extensio e as variantes
do seu itinerario, cujo fim néo parece marcado em nenhuma filosofia
politica recomendada o priori, tornam contraditéria ou fluida - a
substéncia do direito administrative. O peder de fixaglo do direito
administrativo resulta da estabilidade dos regimes politicos influen-
ciados por umea densa tradicfo histérica ¢ por um intenge lastro de
conhecimento sociolégico. Toda vez gue se interrompe a tradigdo his-

cultura sébre a beterraba de forragem? A causa do ineremento da organi-
zacho — o problema dos limites da liberdade individual — necessita trata-
mento completamente distinto. Os atos de um Gnieo homem sfo pouco im-
portantes, de regra, mas os atos de grupos gdo mais importantes do que
costumavam ser. Consideremos a recusa ao trabalho, por exemplo. Se um
homem prefere tornar-se ocioso, por vontade propria, seu ato pode ser jul-
pado com efeitos gue lhe sio privativoes. Ele perde direito ao saldrio; a ques-
Yo termina ai. Mas, no caso de uma greve em indistria de importinecia vital,
por exemplo, toda a comunidade sofre. N&o pretendo dizer que o direito &
greve deva ser abolido; afirmo que, na hipétese de ser preservade, deverd
sé-lo ante rasbes relacionadas com dsse fato particular; nio por motivos ge-
vais de Hberdade individual. Em um pais altamente organizadoe, ha multiplas
atividades que resultam importantes para todo o mundo e sem as quais se
produziria extensa sévie de dificuldades soeiaig. O direito & greve & muito
perigoso em um mundo governado pela téenica cientifica, mas sua abolicao
pode abrir caminho & tirania. Em nome da liberdade, todavia, o8 grupos nio
podem reivindicar o direito de infligir graves danos aos outros. T4 dois pe-
rigos que sumentam rapidamente: dentro de uma determinada organizacio, ©
poder dos altos funcionérios, ou do govérno, tende a tornar-se excessivo e a
rubmeter os individuos a véarias formasg de tirania; por outra parte, os con-
flitos entre distintas organizactes se fazem cada vez mais danosos, 8 medida
dque as organizagies vio adquirindo maig poder sibre seus membros. Quase
tédas ag desvantagens do nosso tempo se produzem pelo nosso malbégre em
estender o dominie da lei & solugio dos conflites; quandoe abandonadas & arbi-
tragem da forga, elas se convertem em folcs — a causa da nossa eficiéneia,
precigamente, mais danosa do gue em tempos anteriores. A dnica saida pos-
sivel & congeguir que se resolva o malor némero de conflitos por processo
legal, ndo pela prova da fdrea. A preservaciio da liberdade interna depende
do que &, prima focie, uma limitacho & liberdade, isto &, uma extensiio do
dominie da lei e da f6rea piiblica necesséria & sua aplicacdo®.

Nio é provével que o direito administrative possa capitular, paradoxal-
mente, todos os complexos meios de contencdo do disericionarismo do poder
do Estado. O direito administrativo tende, ao contrdrio, a dar cobertura &
todos os efeitos da ineursfio socializadora do Estado, que em GHimo térmo,
produz a eompresséo da liberdade individual e o pacrificio da autonomia- de
vontade de cada um de nés. Por nio haver esgotado sna crescente capacidade
intervencionista, ¢ HEstado nfc estd em condigdes de textualizd-lo em defini-
tivo; sua substincia reflete as ondulacBes do movimento socializador, adjeti-
vadas na expressfic de atos de hierarquia subalterna, enire avancos € Teeuos,
3 feicio da indole doz préprios governantes. O dnimo responsével pela cons-
truco do direito varia na tébua furta-cér do poder oligarguico. O excesso
da liberdade pode ser daninho, mas a inflagio arbitrdria do poder & igual-
mente datosa ao bem-estar dos- siditos, eads ves mais acorrentados As ativi-
dades diretas do Bstado.

g
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térica ou se quebranta o lastro sociol6gico, carreiam conseqiiéncias
inevitaveis, que alteram a posiclo mais adequada & permanéncia do

_direito administrativo e afetam o processo de sua construgéo dura-

doura. A conscidncia das realidades histoéricas do Brasil e o péso
do seu lastro sociolégico, em confronto com a experiéncia dos dltimos
vinte anos, explicam a vigente posigio do nosgo direito administra-
tivo: insegura, imprecisa e incéngrua.



