O DIREITO ADMINISTRATIVO E SUAS RELACOES
SERGIO DE ANDREA FERREIRA

I) — INTRODUCAO

O Direito Administrativo, como integrante do Direito Publico, mantém
estreitas relagoes com os demais ramos déste, mas também o faz com as disci-
plinas juridico-privadas. Com efeito, o0 DIREITO ¢ uma unidade, a ordem
juridica é um todo, cujas divisdes, nio sendo estanques, se interpenetram,
entendendo muitos que a distingio entre o ius publicum e o ius privatum
tem sentido meramente didatico. Por outro lado, como conjunto de normas
ou como ciéncia que as estuda, o Direito Administrativo relaciona-se com
areas do conhecimento humano parajuridicas e nio-juridicas, de natureza
social, natural ou técnica.

Para que seja bem fixada a posi¢do enciclopédica do Direito Adminis-
trativo, cumpre, preliminarmente, conceitui-lo.

De inicio, cabe lembrar que, quando se define determinado ramo juridico,
um duplo aspecto se nos apresenta: o de parte do Direito Positivo, e o de
integrante da Ciéncia do Direito. Sob o primeiro angulo, regula; sob o se-
gundo, estuda as normas disciplinadoras,

O Direito Administrativo é o ramo do Direito Publico que regula e
estuda as normas juridicas que regulam a Administragio Pablica, em seus
aspectos organico e funcional, e, quanto a éste, do ponto de vista material,
subjetivo e formal.

E ramo do Direito Publico, pois que, nas situagdes e relagbes juridicas
que sio por éle tratadas e disciplinadas, surge o Poder Piblico, dotado de
soberania, de imperium, com prerrogativas especiais que o colocam em po-
sicdo de superioridade. Dai, serem de subordinacdo, em sua maior parte,
as citadas relagbes juridicas.

A Administracio Pdblica é o objeto do Direito Administrativo. Ha,
porém, um desdobramento de aspectos.

Em sentido orgdnico, a Administracio Pdblica é o conjunto de 6rgios
e organismos que exercem a fungio administrativa. E o sujeito ativo da
fungdo administrativa.

Sob o aspecto funcional, é um conjunto de atribuicdes do Poder Ptiblico
e a forma de seu exercicio. E a funcdo, a atividade administrativa.

A funcdo materialmente administrativa é aquela pela qual o Estado presta
servigos publicos e exerce poder de policia, mercé da pratica de atos subje-
tivos, atos-condi¢io, fatos juridicos e atos puramente materiais. Através dela,



68 SERGIO DE ANDREA FERREIRA

visando a satisfagdo das necessidades coletivas e a disciplina dos direitos e
liberdades individuais, o Estado cria, modifica ou extingue situagdes juridicas
individuais e regulamentares, ou concorre para sua formagio, hem como rea-
liza atos materiais.

Fungio subjetivamente administrativa é a exercida por 6rgio adminis~
trativo, embora, materialmente possa ter outra natureza.

Fungdo formalmente administrativa é a exercida mediante a pritica de
atos e fatos administrativos, sem forma definida, de conceito residual,® por-
tanto, podendo ser subjetiva ou materialmente de outra natureza,

II) — RELAGCOES DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Consideremos, agora, as diferentes hipéteses de relacionamento do Direito
Administrativo.

1) — RELAGOES cOM OUTROS RAMOS Do Direito PUsLICO

A) — Com o Direito Constitucional

O Direito Constitucional, notadamente em sistema juridico, como oAbra}—
sileiro, de Constituigio formal e rigida, ocupa posigio de especial importancia
no concérto das disciplinas juridicas.

O Direito Constitucional, encimando a pirdmide hierdrquica da norma-
tividade juridica, informa todos os demais ramos, sejam éles do ius publicum,
sejam do ius privatum. Ocorre, inclusive, o fenémeno da chamada constitu-
cionalizacio do Direito: além das matérias essencialmente constitucionais (or-
ganizagio politico-estatal — forma do Estado, forma e regime de govérno,
estruturacio, competéncia e interrelagdes dos Podéres Politicos — e forma
de associagio politica — direitos e garantias politicas, individuais e so-
ciais), 2 outras (como o casamento, a educagfio e a cultura) passaram a ins-
crever-se nas Cartas Magnas, o que se explica pela relevincia que estas dlti-
mas assumiram, a exigirem a estabilidade que a rigidez constitucional confere.

Se ésse quadro é valido, inclusive, para as relagdes entre o Direito Cons-
titucional e ramos do Direito Privado, apresenta-se, naturalmente, com cores
ainda muito mais vivas, no que tange aos vinculos daquele primeiro com os
componentes do fus publicum, porquanto todos cuidam, por exceléncia, do
Estado. Esta realidade nio desnatura, porém, as demais ramificagdes do
Direito Piblico, ndo lhes tirando a autonomia, porquanto cada disciplina tem
seu campo de agdo proprio, seus principios peculiares, regulando o Estado sob
angulos diversos,

No concernente ao Direito Administrativo, ¢ feita a comparagfio segundo
a qual trataria éle de parte da fisiologja estatal, e o Direito Constitucional cui-

(1) Atos e fatos que niio sejam jurisdicionais nem legislativos.

(2) Bstes dGltimos foram acrescidos, ji mais recentemente, em razdo da
influéneia da Constituigio Mexicana de 1917 e da Alemd de Weimar. O fend-
meno, no Direito Brasileiro, se verifica a partir da Constituicio de 1934.
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daria da anatomic do Estado. Se é verdade, porém, que o ultimo trata dos
Podéres Piblicos, sob o ponto de vista estdtico, de sua competéncia e estru-
turacdo, disciplina, igualmente, porém, alguns aspectos bisicos de sua atuagio
(cf. arts. 73 ¢ segs.; 81, 84 e 85 da Carta Federal). Outrossim, o Direito
Administrativo complementa aquela estruturagio (basta ver-se a matéria rela-
cionada com a organizagio administrativa), além de cuidar, é certo, dos Po-
déres em atividade, sob o aspecto dindmico, no exercicio da fun¢do adminis-
trativa. O relacionamento das duas disciplinas €, portanto, inevitivel e intimo.
Ademais, ocorre com a matéria administrativa o acima assinalado fenémeno
de constitucionalisa¢do, com a ascensio ao nivel constitucional, de tépicos
estranhos ao conceito material tradicional de Constituigio. Foi o que ocorreu,
por exemplo, com a matéria relativa a funcionalismo piiblico (cf. arts. 97 a
111 da Carta Nacional).?

Cabe, por outro lado, fixar que as vinculagics do Direito Administrativo
com o Direito Constitucional se apresentam da maior importancia, no campo
do poder de policia, porquanto éste compreende a disciplina dos direitos e
liberdades outorgados — e, muitas vézes, ja limitados — pela Carta Magna.

Deve atentar-se para o fato de que as relagdes existem, igualmente com
referéncia a partes do Direito Constitucional, como o Direito Eleitoral e o que
poderiamos chamar de Direito Legislativo.

As relagbes entre os Direitos Constitucional e Administrativo nio eli-
minam, é sempre bom repetir, a autonomia déste, com objeto préprio, nem
sua importincia, cada vez maior no Estado Contemporineo. Sio, conse-
qlientemente, inexatas as afirmativas em contrario, que atribuem ao Direito
Constitucional as atividades superiores do Estado, e ao Administrativo, as
inferiores; e a de que no Direito Constitucional, se encoptrariam os titulos
dos capitulos do Direito Administrativo.

B) — Com o Direito Internacional

A lei, manifestagio da soberania estatal, tem eficdcia territorial, sendo
excepcional sua aplicacio extraterritorial. Esta tdltima hipéteses é, todavia,
comum, no Direito Privado, devido as normas e aos principios do Direito
Internacional Privado.

O Direito Administrativo é ramo do Direito Piblico, de natureza emi-
nentemente cogente, regendo relacbes e situacdes juridicas em que o Estado
é sujeito soberano, com prerrogativas préprias, dotado de imperium, obrigando
e operando no territorio sobre o qual o Poder de onde emana, tem juris-
digio. E genuinamente nacional. Poderia parecer estranho, portanto, que
mantivesse relagdes relevantes e permanentes com o Direito Internacional.

Mas tais relagbes sempre existiram, na medida em que as préprias repre~
sentacies diplomdticas e seus funciondrios pertencem a Administracio Pa-
blica, exercendo, inclusive, no pais estrangeiro, atividades administrativas.
como as de indole notarial.

(8) Nas Consts. locais, o fenémeno é, também, relevante. Cf. Const. da
Guanabara, arts. 73 e segs., sdbre organizacdo administrativa.
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Processa-se, todavia, um fenémeno de internacionalisa¢io do Direito, cum~
prindo lembrar a doutrina do primado do Direito Internacional. *

De tudo isso resultam o Direito Internacional Administrativo e o Direito
Administrativo Internacional: o primeiro, parte do Direito Internacional; o
segundo do Direito Interno, ambos, porém, se interpenetrando.

QO Direito Internacional Administrativo tem assento nos tratados e con-
vengdes que encerram matéria administrativa. Os varios Estados celebram
acordos internacionais, tendo por objeto matéria administrativa, ou seja, ser-
wigos publicos e poder de policia, como servigos postais, telecomunicagdes,
trafico de entorpecentes etc.

E de se considerar, ademais, que hd, hoje, sujeitos de Direito Interna-
cional, que ndo sio Estados: ha entidades internacionais que sio pessoas
juridicas internacionais. Cada uma delas é uma organizagio administrativa,
exerce fungio administrativa, tem servidores administrativos: dai, aludir-se
a servicos piblicos internacionais, a fungio piblica internacional, a funciondrio
puiblico internacional. E interessante observar-se que essas diferentes insti-
tuigbes atuam no territério dos varios Estados-membros, o que cria pontos
de contato entre sua atividade administrativa e a Administragio daqueles.

No campo do\ Direito Administrativo Internacional entram aquelas normas
de Direito Interno sébre matéria administrativa, que tém conexio com um
elemento estrangeiro. Servem de ilustragio as regras sobre a entrada, per-
manéncia e saida de estrangeiros.

C) — Com o Direito Penal

Nas relagbes entre o Direito Administrativo e o Direito Penal, ha de se
considerar, primeiramente, o fato de que éste dispde, de modo especial, sobre
ilicitos penais praticados por particulares (cf. art. 163, paragrafo tnico, II1;
e arts, 328 a 337 do C. Penal), ou por servidor publico (arts. 312 a 326),
contra a Administracio Publica. Em tais casos, estio presentes conceitos de
Direito Administrativo (como patriménio piablico), sendo certo que, inclusive,
alguns alterados pelo Direito Penal (cf. conceito de funcionario publico, no
art. 327 do C. Penal). O Direito Administrativo, outrossim, complementa o
Direito Penal, no caso da chamada norma penal em brance (cf. art. 269 do
C. Penal), em que o preceito penal é integrado pelo regulamento administra-
tivo. Outro aspecto fundamental das relagbes em pauta decorre do fato de
que o Direito Administrativo também prevé ilicitos e comina penas. Dai,

(4) V. Hans KerLseN, Théorie Pure du Droit, Dalloz, Paris, 1962, espec.
pags. 430 e segs.

No Direito Brasileiro, o primade é de Direito Constitucional sébre o Inter-
nacional, pois que o fratado tem de ser comstitucional: art. 119, III, b, da Cons-
tituicdo. V., a respeito do problema, AFoNso ARINOS DE MELLO FrANco, Cursoe
de Direito Constitueional Brasileiro, vol. I, 1958, esp. pags. 200/1. Quanto &
legislacao ordindria, porém, o entendimento é o de que o tratado, observado o
procedimento interno de aprovagdo, revoga as leis anteriores que lhe forem
contririas, mas s6 é revogado pelas posteriores, se estas assim dispuserem ex-
pressamente.
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haver, ao lado do ilicito penal, o ilicite administrativo, e da sangio penal, a
sangio administrativa. Embora, ontologicamente, todo #icito seja uma trans-
gressio da norma juridica, as duas espécies e respectivas sangdes tém carac~
teristicas diversas, obedecendo a principios diferentes, e ndo constituindo a
aplicagio conjunta das citadas penalidades vedado bis in idem ; nio obstante,
existem certas regras sobre a prevaléncia das decisoes na instancia penal sébre
as da instancia administrativa (cf. arts. 65 a 67 do C. P. Penal; e art. 1.525
do C. Civil).

E de se salientar, ainda, a condigio especial da contravengdo, cuja natu-
reza juridica, penal ou adwministrativa, é discutida, sendo certo que ainda se
debate, se, no primeiro caso, ela difere ou ndo, essencialmente, do crime.

Do exposto nos dois ultimos parigrafos chegam alguns estudiosos a
admitir um Direito Penal Disciplinar e um Direito Penal Administrativo.
E preciso, entretanto, que se facam as devidas distingdes.

Quanto aos ilicitos administrativos, julgamos que se poderda falar em
Direito Administrativo Pumitivo (para ndo se empregar a expressio Direito
Administrativo Penal, o que aumentaria a confusido): Externo, compreen-
dendo a definicio de ilicitos e a cominagio de sangdes aos jurisdicionados;
e Interno, o chamado Direito Disciplinar, referente aos servidores publicos;
também chamado de Direito Disciplinar Piblico, para distingui-lo do Direito
Disciplinar Privado, que diz respeito a ordem interna das entidades parti-
culares. ¢

No tocante as contravengdes, estas sdo, no Direito Brasileiro, um ilicito
penal, embora de raizes administrativas. Sdo infragdes de policia qualificadas
pela sua maior relevancia social. %-A

D) — Com o Direito Processual

Tal como o Direito Administrativo, o Direito Processual, ou Judicidrio,
tem por objeto uma das fungbes estatais: a funcdo jurisdicional, que, em sen-
tido material, é aquela pela qual o Estado constata e soluciona, em carater
definitivo, os litigios ou conflitos de interésses que lhe sio apresentados. Bsse
fator ja constitui um elemento de aproximacio entre os dois ramos, pois que,
se o Direito Administrativo tem por centro a Administracio Piiblice, o Di-
reito Processual tem a Justica.

(5) V. JaMmes GoLpscHMIDT, Das Verwaltungstrafrecht, Berlim, 1903; BEN-
JAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administrative, wol. I, 1949, pags. 118
e sbgs.; ANIBAL BRruUNo, Direito Penal, tomo 1.2, 1956, pdgs. 28/29; ENRIQUE
SavacUEs Laso, Tratado de Derecho Administrative, tomo I, 1959, pdgs. 23 e
427 e segs.; NELsON HuNGRIA, [licito administrative e ilicito penal, Rev. Dir.
Adm., 1/24.

(6) O Direito Administrativo Punitive, inclusive, pois, o Direito Disciplinar
é parte do Direito Administrativo e néo do Direito Penal. Alguns principios
déste, como o da tipicidade, ndo vigoram para aquéle.

(6-A) Compdem, portanto, o Direito Penal e ndo, o Direito Administrativo.
Ha, porém, conforme se refere ANfBAL BRUNO (ob. cit., loc. cit..), tendéncia
para sge constituir um Direito Penal Contravencional, distinto do dos crimes.
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Se se estuda, em nossa disciplina, a competéncig administrativa, no Di-
reito Processual, trata-se da competéncia judicidria, havendo, inclusive, a
possibilidade de conflitos de atribuighes entre autoridades administrativas e
judiciarias. Outrossim, tal como estas, as primeiras atuam segundo determi-
nados procedimentos: dai falar-se em processe judicial e em processo admi-
nistrativo. 7

A disciplina e o estudo déste ultimo sio fundamentais, em seus miltiplos
aspectos, como os dos recursos, dos prazos, da coisa julgada administrativa,
da organisagio das inst@ncias e tribunais administrativos.

Nos regimes juridicos, como o francés, em que ha uma Justica Especia~
lizada, independente do Poder Judicidrio, para processo e julgamento das
causas ligadas ao Poder Administrativo (a Justz;a Administrativa, o Comen-
cioso Administrativo), as vinculagbes ainda mais se acentuam.

Existe, pois, um Direito Processual Administrativo, ramo do Dyrelto
Admamstratwo, e que se distingue do Direito Administrative Material.

E, alids, interessante observar-se que, nos sistemas de contencioso admi-
nistrativo, o processo respectivo é estudado no Direito Administrativo e nio,
no Direito Processual, embora o procedimento corra perante um juiz.

Assinale-se, ademais, que principios e normas do processo judicial sdo
fonte subsididria com relacio ao processo administrativo. Cabe acentuar, a
propésito, o fenomeno denominado da jurisdicionalizacdo do processo adminis-
trativo, com a assimilagdo, pelo mesmo, de principios do processo judicial,
como os que se referem as garantias de defesa.

Por seu turno, o Direito Processual atua na préitica, mercé do funcio-
namento de tdda uma estrutura administrativa, ji4 que magistrados, funcio-
narios e serventudrios sdo servidores ptblicos, e as secretarias, cartorios e
oficios sio repartigbes administrativas.

a) — Com o Direito Judicidrio Civil

No que tange, especificamente, ao Direito Processual Civil, as relagdes
com o Direito Administrativo apresentam-se hem vivas.

(7) Diz BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO: “Si se observa que las funciones
juridicas del Estado — legislacién, justicia y administracién — son fines que
no se pueden alcanzar sino por determinadas vias (procedimento), resultan,
en realidad, tres tipos diferenciados de proceso y por onde tres complejos de
derecho procesal: el legislativo, el judicial y el administrativo. El primero no
ha sido objeto de sistematizacién y aparece confundido con el derecho constitu-
cional; el segunde, considera al processo como materia propia y exclusiva; y el
tercero ha surgido en la experiencia juridica del derecho procesal” (Derecho
Administrative, tomo 1, 1949, pag. 145).

E claro que se estd usando a expressdo processo administrative em sentido
estrito, isto é, conjunto ordenado de atos e fatos visando a uma decisdo que
solucione uma controvérsia ou responda a uma pretensdo. Sendo, chegar-se-d
a um conceito muito amplo, pois que, a rigor, praticamente téda a administra-
cao é proeedlmenm de que resulta a edigio dos atos administratives. H4 um

inistrative punitivo e um ndo-punitive (Cf. BASAVILBASO, ob. cit.,
vol I, pags. 152/3).
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Como principio inerente ao Estado de Direito, a Administracio Piblica
pode ser processada perante o Poder Judiciario, de cuja apreciacio nenhuma
lesio de direito individual pode ser excluida, conscante o principio da ubi-
qiidade da justica (art. 153, § 4.°, da Constituicio Federal).

Por outro lado, embora, em geral, como decorréncia da auto-ervecutorie-
dade de seus atos, a Administragio Publica possa obter manu militari a satis-
facio de seus direitos, sem precisar, na hipotese de inadimpléncia do admi-
nistrado, recorrer ao Judicidrio, hd casos especiais em que ha necessidade
de propor agdo contra o faltoso, assumindo a posigio de autora.

Tanto para atender a esta hipotese, como aquelas em que a Administragio
é ré, ha ao lado das comuns, agdes especiais, instrumentos através dos quais
o Poder Judicidrio exerce o controle da atividade administrativa: como
exemplos temos o mandado de seguran¢a, o habeas corpus, impetrados contra
a Administragio; a agdo expropriatéria e o executivo fiscal, propostos por
esta contra os administrados.

Mas ha um aspecto fundamental nessas relagdes entre o Direito Admi-
nistrativo e o Processo Civil. E que, no julgamento das agbes em que é
parte o Estado-Administrador, o limite de atuagio do juiz é dado pelo Direito
Administrativo. Com efeito, o Judicidrio nunca se substitui ao administrador,
naquela margem de opgio que compde a discrigdo administrativa, sé apre-
ciando o juiz aspectos de legalidade da atividade executiva. E é o Direito
Administrativo que diz o que é discricionariedade ¢ o que é legalidade.

Mais ainda: a execugdo das acbes condenatérias, a envolverem paga-
mentos em dinheiro, por parte da Fazenda Publica, compreende um proce-
dimento judiciario-administrativo correspondente aos chamados precatérios
(art. 117 da Carta Federal).

Existem processos regulados pelo Processo Civil (como a nomeagio e
remogio de tutores e curadores — arts. 600 a 605 do C. Processo Civil),
que constituem, na realidade, atividade administrativa, compondo a chamada
jurisdigdo voluntdria ou graciosa, que se opde a jurisdi¢io contenciosa, ou
jurisdicdo propriamente dita, pois que s6 neste ha o litigio e partes. Se-
gundo Jost FRepErico MARQUEs (Instituicdes de Direito Processual Ciwil,
vol. I, 1958, pag. 310) “os atos de jurisdigio voluntiria sio atos de Di-
reito Publico, praticados a pedido de interessados, que o Poder Judiciario
realiza para reconhecer, verificar, autorizar, aprovar, constituir ou modificar
situagbes juridicas”, como forma de interven¢io administrativa, manifesta-
¢do do poder de policia estatal, nos interésses e relagdes de ordem privada,
a fim de lhes dar maior garantia e estabilidade.

H4, além do mais, a chamada execu¢do imprépria, em que o cumpri-
mento da sentenga depende da atuagio de orglos administrativos, mercé de
ordem judicial (p. ex. averbacio, no Registro Civil das Pessoas Naturais,
da sentenca de desquite).

Finalmente, principios e normas de Processo Civil sio fonte subsidiaria
do processo administrativo (Cf. art. 33 do Dec. est. E n.® 3.187, de 23-9-69).
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b) Com o Direito Judicidrio Penal

Ao Estado, mais exatamente ao Poder Executivo, cabe o direito de punir
aquéle que praticou uma infragio penal. Mas ésse direito é daqueles que a
Administracio Publica s6 pode exercer com a intermediagio do Juiz, a quem
cabe, diante da constatacio da ocorréncia do fato tipico e antijuridico, e de
sua autoria, e da culpabilidade do agente, condenar o réu, fixando-lhe a. pena
respectiva.

O Ministério Pdblico, através de seu 6rgao de acusagio, que é o Pro-
motor Ptblico, é o Estado-Administragio que ingressa em juizo para, exer-
cendo seu direito de acfio, obter do Estado-Juiz, o julgamento de sua pre-
tensdo punitiva, conseguindo o titulo executério hdbil3

A atividade preliminar do inquérito policial, que fornece ao Promotor.Pa-
blico os elementos para a propositura da agio penal, é exercida por auto-
ridades e agentes administrativos, constituindo a parte do poder de policia
denominado de policia judicidria (arts. 4° e 23 do C. P. Penal).

As penas privativas da liberdade sio cumpridas em estabelecimentos do
Poder Executivo, embora sob o contréle do Juiz das Execugbes Penais
(cf. arts. 674 e segs. do C. P. Penal). Sio, inclusive, comuns os atritos entre
Executivo e Judiciario, no campo das execuges criminais. Chega-se mesmo
a admitir a existéncia do chamado Direito Penitencidrio, Direito da Execucio
Penal ou até Direito Penal Executivo, coma parte do Direito Administrativo
e que trataria das formas de Execucdo Penal.

Finalmente, normas e principios do Processo Judicial Penal, como a
ampla defesa, informam, atualmente, o Processo Administrativo Punitivo (cf.
arts. 105, 1II, e 153, § 15, da Carta Federal; art. 217 da Lei n° 1.711,
de 28-10-52).

E) — Com o Direito Financeiro

O Direito Financeiro (abrangendo o Direito Tribuidrio ou Fiscal),® des-
tacou-se do Direito Administrativo e se tornou autémomo, dada sua com-
plexidade e certas peculiaridades. Alids, as Constituigdes Brasileiras, desde
a de 1946, tém consagrado tal autonomia (cf. art. 8°, XVII, ¢, da Carta
vigente).

A atividade financeira, através da qual o Estado obtém os recursos
necessarios para o exercicio de suas atividades e, nesta os despende, envolve
atos e fatos administrativos, como o lancamento, sendo exercida por o6rgdos
administrativos, De tudo isso resulta a interpenetragio dos dois ramos,
sendo certo que nio se podera conhecer, profundamente, um, sem um estudo
acurado do outro. 1

(8) V. Josf FREDERICO MARQUES, Elementos de Direito Processual Penal,
1.° vol.,, 1961, pag. 315).

(9) Cf. ArioMAR BALEEIRO, Direito Tributdrio Brasileiro, 1970, pags. 6/7:
AMILCAR DE ARrAuJO FaLcio, Introdu;tw ao Direito Tributdrio, 1959, pig. 16

(10) V. AMILCAR DE ARAUJO FALCAO, Imtrodugdo ao Direito Tributdrio,
Rio, 1959, pigs. 31 e segs.
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¥) — Com o Direito do Trabalho

Ha divergéncias quanto a classificacdo do Direito Laboral: se ramo do
Direito Piblico, do Direito Privado, ou de um novo campo da Ciéncia Juri-
dica, o Direito Social. Esta parece ser a colocagio mais acertada, ja que o
Direito do Trabalho regula relagdes entre grupos sicio-econémicos, ainda que,
em certa medida, nos seus reflexos individuais. Seja como for, existem os-
tensivas relagdes entre éle e o Direito Administrativo.

Chega-se a admitir um Direito Administrativo do Trabalho, 1 pois que
o Estado exerce, através de orgidos administrativos (cf. o Ministério do Tra-
balho), cuja atuagdo estd, portanto, regulada pelo Direito Administrativo,
rigorosa fiscalizagio quanto ao cumprimento das normas trabalhistas,

As autoridades administrativas, por outro lado, editam regulamentos so-
bre tal cumprimento e praticam atos concretos de repercussio no Direito
do Trabalho (como a autorizagdo para funcionamento em domingos e
feriados).

Cumpre, ademais, salientar que o seguro de acidentes do trabalho &,
hoje, monopdlio do Instituto Nacional de Previdéncia Social, autarquia fe-
deral (cf. Lei n° 5.316, de 14-9-67). Alids, tdda a matéria relativa a
Previdéncia Social € tipicamente administrativa, vislumbrando, entretanto,
alguns um Direito Previdencidrio autéonomo.

Finalmente, o Poder Puablico e suas criaturas estio tornando-se, cada
vez mais, empregadores, mercé da contratagio de servidores, segundo o re-
gime da legislagio trabalhista: a tendéncia é, inclusive, a de substituir o vin-
culo estatutario da fungao publica, pelo trabalhista.

2) — RELAGOES coMm 0s RaAMOS Do Direrro Privapo

A) — Com o Direito Civil

O Direito Privado antecedeu o Direito Publico, no fenémeno evolutivo
da Ciéncia Juridica, o que se explica pela natureza absolutista do Estado,
que nio se submetia ds normas que editava, enquanto disciplinava as rela-
cbes entre as pessoas privadas. Assim, ao passo que o Direito Romano de-
senvolveu, de forma notdvel, os institutos de Direito Privado, s6, no inicio
do século passado, o Direito Constitucional e o Administrativo vieram a
existir como ramos juridicos auténomos. 2

Dai, ter ocorrido que certas matérias, tratadas, ainda hoje, principal-
mente no Direito Civil, pertencem, em verdade, 4 Teoria Geral do Direito.
A Lei de Introdugio ao Codigo Civil é, na realidade, uma Lei Geral sobre
Normas Juridicas (cf. Anteprojeto de Lei Geral de Aplicagio das Normas

(11) Cf. SEGADAS VIANNA, Direito Administrativo do Trabalko, em Insti-
tuigoes de Direito do Trabalho, vol. II, 1963, pigs. 533 e segs.

(12) Cf. Da Contribuigio do Cédigo Civil para o Direito Administrativo,
de SEABRA FAGUNDES, in Rev. Dir. Adm. T8/1 e segs.
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Juridicas, de autoria do Prof. Haroldo Valladdo). Tais principios e nor-
mas gerais, quando pertinentes, aplicam-se ao Direito Administrativo.

O Direito Administrativo foi, de inicio, considerado um Direito de ex-
cegio em relagio ao Direito Civil, quando, na realidade, é o Direito comum
da Administragio Puablica. E certo que, mesmo com referéncia a institutos
que, embora congéneres a outros de Direito Civil, devem ter tratamento
proprio no Direito Pablico, como 0s contratos, a responsabilidade exitra-
contratual etc., ™ o Direito Administrativo teve de valer-se, em seus pri-
meiros momentos, de principios, normas, doutrinas e jurisprudeéncia do Di-
reito Civil, porquanto niao se bastava a si mesmo.' Evoluiu, todavia, pos-
teriormente, para a disciplina auténoma de tais institutos, subordinados, &
claro, tio somente, aos principios juridicos gerais, informativos de todos os
ramos. Uma das grandes batalhas do Direito Admimstrativo tem sido a de
liberar-se da mentalidade civilista.

O Cédigo Civil contém, por seu turno, porém, normas de Direito Pa-
blico, pois que a natureza da norma juridica nada tem a ver com sua
topografia (cf. disposigbes sobre responsabilidade civil das pessoas juridicas
de direito pablico — art, 15; sobre bens publicos — arts. 65 a 68).

Além disto, o Cédigo se reporta a normas de Direito Administrativo. E
o caso de seu art, 572, sobre o direito de construir, que estatui que "o pro-
prietario pode levantar em seu terreno as construgdes que lhe aprouver,
salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos administrativos”.

Ainda mais: o Direito Civil necessita, muitas vézes, para plena operagio,
de atividade de 6rgios administrativos, como os dos Registros Publicos. Ha,
igualmente, institutos, como a desapropriacio, que sio, ao mesmo tempo,
de Direito Civil e de Direito Administrativo. Ademais, nem toda a atividade
administrativa esti subordinada ao Direito Administrativo. Assim, a Ad-
ministragao celebra contratos de direito civil, como o de locagio.

Dois fenémenos modernos devem ser anotados. O primeiro, como que
uma reagdo ao quadro dos primordios do Direito Administrativo, é o da
publicizagdo do Direito Privado, mercé das restrigdes impostas 4 autonomia
da vontade (chegando-se a compulsoriedade do contratar), da transformacio
de situagbes juridicas subjetivas em estatutirias etc.,, a ponto de Raperucu
ter vaticinado que o Direito Administrativo terminaria por devorar o Direito
Civil. O segundo fenomeno ¢, de certa forma, oposto ao anterior, consistindo
na denominada privatisacio do Direito Publico, através do aproveitamento
(ndo, sujeicio), por éste, de institutos de Direito Privado, como é o caso
tipico da instituicgdo de fundagdes de direito privado, pelo Poder Piiblico,
no Brasil.

Finalmente, é de se assinalarem as semelhangas, dissemelhangas e rela-
goes entre o ilicito administrativo e o dlicito civil, anilogamente ao que ocor-

(13) Essas matérias pertencem, em seus aspectos gerais e comuns, & Teoria
Geral do Direito, mas, em cada ramo juridico, sio tratadas de modo espeeial
(p. ex. contrato civil, comercial, administrativo, internacional ete.) .

(14) Esse recurso deve ser evitado, no estigio atual de evoluedo do Direito
Administrative, como, logo a seguir, é explicado no texto.
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re entre o primeiro e o ilicito penal, como vimos anteriormente (cf. art.
1.525 do C. .Civil).

B) Com o Direito Comercial

Os fendomenos da publicizagio do Direito Privado e da privatizacio do
Direito Piiblico abrangem, também, o campo das relages entre o Direito
Administrativo e o Direito Comercial.

Ao mesmo tempo em que as atividades comerciais privadas, como as
bancarias, por exemplo, sofrem uma regulamentagio e uma fiscalizacio tipi-
camente administrativas, o Estado torna-se o grande comerciante e industrial,
valendo-se de espécies da emprésa comercial (as emprésas comerciais do Es-
tado, como as sociedades de economia mista), para exercicio de parte da
atividade administrativa. As pessoas adminisirativas paraesiatais que nascem,
submetem-se, na realidade, a um regime misto, parcialmente de direito pri-
vado, parcialmente de direito publico, sem que, com isto, todavia, se des-
naturem.

Finalmente, o Registro de Comércio é mais um elo a ligar Direito Co-
mercial e Direito Administrativo.

3) — Novos raMOs Juripicos

Modernamente, ao lado das disciplinas juridicas acima focalizadas, que
chamariamos de primdrias, tém surgido outras, cuja automomia é por muitos
defendida. £ o caso do Direito Econémico; do Direito dos Transportes; do
Direito Aerondutico; do Direito da Eletricidade; do Direito Urbano; do Di-
reito Municipal, do Direito Agrdrio etc,™ incluindo alguns ja referidos
neste trabalho.

A maioria désses ramos tém, somente, todavia, autonmomia diddtica, isto
¢, constituem um conjunto de institutos juridicos que pode ser estudado de
modo unitirio.  Niao possuem, porém, autonomie cientifica ou juridica,
para o que € necessaria a existéncia de institutos proprios correlacionados
(autonomia estrutural), e a de principios peculiares (eutonomia dogmdtica).

Em verdade, geralmente, tais disciplinas sdo constituidas por institutos e
principios tomados dos ramos primdrios, principalmente do Direito Admi-
nistrativo. Assim, o Direito de Habitagdo — que contém, ainda, normas e
principios de Direito Civil. B que, sendo as matérias objeto do Direito Ad-
ministrativo muito diversificadas, hd ensejo para a formagio de novas dis-
ciplinas juridicas com autonomia simplesmente didatica.

De qualquer modo, mesmo as que alcancam a plena autonomia, mantém-
se umbilicalmente ligadas ao Direito Administrativo.

(15) Alguns dos ramos citados estfo referidos, nominalmente, pela prépria
Constituigdo Federal (art. 8.2, XVII, b).

(16) V. AMILCAR DE ARAUJO FaALCAO, Intredugdo ao Direito Tributdrio,
pags. 27/8.
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4) — RELAGOEs po DIrREITO ADMINISTRATIVO coMo CiENcia Juripica

Como ciéncia, o Direito Administrativo, além de se relacionar com os
demais ramos juridicos vistos, tomados também sob seu aspecto cientifico, e
com as disciplinas nio-juridicas que, a seguir, serdo focalizadas, mantém co-
nexdo com a Dogmitica Juridica, com a Filosofia do Direito, com a Histéria
do Direito, com o Direito Comparado, com a Hermenéutica Juridica, com
o Direito Intertemporal, com a Técnica Juridica, com a Teoria Geral do
Direito, que lhe fornecem elementos basicos para seu estudo.

E de assinalar, alids, que, no tocante ao Direito Administrativo, os prin-
cipios adquirem, por vézes, conotagio especial, como ocorre com a interpre-
tagio das normas juridico-administrativas.

5) — ReLAcOEs coMm DISCIPLINAS NAo-Juripicas

A) — Aspectos gerais

O Direito Administrativo mantém, igualmente, pontos de contato com
ciéncias sociais nao-juridicas e com ciéncias ndo-sociais.

Assim, sio necessarios ao estudo, a formulagio e i aplicagio do Direito
Administrativo conhecimentos de Sociologia (hi a Sociclogia Juridica), Po-
litica, Teoria Geral do Estado, Etica, Histéria, Estatistica, Criminologia, Eco-
nomia Politica, Ciéncias das Financas, Geografia Fisica e Politica, Conta-
bilidade (ha a Contabilidade Publica), Matemdtica, Gramatica, Medicina
(existe, como sabemos, a Medicina Legal: ha licenga para tratamento de
satide, aposentadoria por invalidez, em matéria de funcfio puablica), Enge-
nharia (fala-se em Engenharia Legal) etc.

Cumpre assinalar que, na prestagio de servigos piblicos e no exercicio
do poder de policia, a Administragdo Publica — e isto vai refletir em seu
regime juridico, fixado pelo Direito Administrativo — tem de valer-se de
conhecimentos de, praticamente, todos os setores do saber humano, inter-
ferindo, outrossim, quanto ao segundo aspecto de sua atuagio, com as vérias
areas de atividade social.

B) — Relagies com a Ciéncia da Administracdo

Existe uma disciplina ndo-juridica cujo objeto é, também, a Adminis-
tragio Piblica: a Ciéncia da Administragio. Os campos do Direito Ad-
ministrativo e da Ciéncia da Administragio sio independentes, mas os co-
nhecimentos de um sdo necessarios ao outro. A Cadeira, nas Faculdades de
Direito, ja foi Direito Administrativo e Ciéncia da Administracdo, tendo-se,
posteriormente, limitado a disciplina juridica. Ha, ainda, todavia, os que
sustentam a conveniéncia do estudo conjunto. 7

(17) V. ENRIQUE SAYAGUES Laso, Tratade de Derecho Administrative,
tomo I, 1959, pag. 25.
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Ha discrepancias quanto ao conceito e objeto da Ciéncia da Administra-
¢io, a qual, apesar de sua designagio, ndo é considerada, por muitos, uma
ciéncia autonoma.

Parece predominar o entendimento de que visa a solucionar o problema
de, em matéria administrativa, serem obtidos os melhores resultados, com os
menores onus. Teria, assim, um cunho axiologico, tratando do dever ser, e
compreendendo uma técnica de como faser. Seria a Politica da Adminis-
trag¢do. 8

Julgamos que o fendmeno administrativo comporta um estudo ontolégico-
social, objeto de uma verdadeira Ciéncia da Adminisiragdo, a dizer “o que ¢,
porque ¢”; um enfoque politico, nos térmos acima vistos, campo da Politica
Administrativa, finalmente, o aspecto juridico, préprio do Direito Adminis-
trativo. '

Seja como for, conforme ji se salientou, o conhecimento da Ciéncia da
Administragio ¢ importante para o Direito Administrativo, quer para ser
criador, intérprete ou aplicador. O poder discriciondrio deve ser exercido
segundo seus critérios de eficiéncia, wutilidade, oportunidade e wmenor
operosidade.

111) — CONCLUSAO

Do exposto evidencia-se como o Direito Administrativo ¢ rico em vin-
culagies com outras disciplinas, o que se explica pelo fato de ter por objeto
a regulagdo da vida social em seus aspectos multiformes. Tal fato vem em
abono de sua irrefutivel importancia, sem que seja afetada, no entanto, sua
autonomia cientifica (estrutural e dogmdtica), plenamente assegurada pela
existéncia de institutos préprios (como o contrato administrativo, a funcio
piiblica) e de principios peculiares (como os da hierarquia e da continuidade).

(18) Cf. BENJAMIN VILLEGAS BAsAVILBASO, Derecho Administrative, tomo I,
1949, pags. 96 e segs.

(19) V., para o fendmeno financeiro, ALIOMAR BALEEIRO, Uma Introdugdo
a Ciéncia das Finangas, vol. I, 2.8 ed., 1958, pigs. 18 e 42 e segs.
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