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Resumo:

O autor aborda a evolugdo do Direito Administrativo, desde seus
primérdios até sua fase moderna, assim como as influéncias dos ordenamentos
estrangeiros sobre o Direito Administrativo brasileiro.

Abstract:

The author's study is about the evolution of Administrative Law,
from its origins until its modern phase, as well as the influences of foreign law
system about Brazilian Administrative Law.

Unitermos: histéria do Direito Administrativo.

a. Antigiiidade.
a.l. Primordios

Costuma-se dizer que a funcao administrativa de qualquer Estado ou
sociedade, por mais simples e primitivo que tenha sido seu ordenamento, sempre
existiu, desde que o ser humano passou a viver em comunidades, mesmo com
organizagdes rudimentares. Ou seja, a Administracdo seria "de fodos os tempos e de
todas as sociedades"' com fungdes e érgios delegados para o exercicio dessa
fungdo.?

Como, entdo, conciliar-se essa no¢ao com a afirmativa, geralmente
aceita, de que o Direito Administrativo é de origem recente, cujo nascimento data do

1. José Posada de Herrera. Lecciones de administracion, v. 1, Estabelecimiento Tipografico,
Madrid, 1843, p. 18.

2. Guido Zanobini. Corso de Diritto Amministrativo, 6° ed., Dott. A. Giuffré Ed., Milano, 1950, v.
I p. 31.
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século XIX, na Europa ocidental, principalmente na Franga pés-revolugdo? Como a
Histéria responde tal indagagio?

E que em todas as épocas existiram institui¢ées administrativas, e
orgdos administrativos sempre editaram regras destinadas a disciplinar e dirigir seus
servicos e funciondrios, mas o Direito Administrativo, como ciéncia, ainda nao se
estruturara no mundo civilizado até aquela ocasido, sendo, portanto de "origem
recente” * Sua estruturagio foi particularmente favorecida pelas idéias liberais
daquela época, da instituicio do Estado de Direito, mas as fun¢des administrativas
propriamente ditas sempre se exerceram continuadamente, ao contrario da legislacao
e da jurisdicdo que, por motivos vdrios, mas principalmente por crises politicas,
muitas vezes se interrompem.*

Isto nao quer dizer que ndo existiram e ndo existam, mesmo em
nossos dias, paises que ndao tenham um corpo de regras juridicas positivas
(exteriormente obrigatérias), diferentes das que regem relagdes de particular a
particular, como ocorria na mais remota antigiiidade.

A Histéria do Direito ¢ tributdria da prépria Histéria universal: s6 o
que até nés chegou através dos historiadores permite entender as regras dos
primérdios da civilizagdo. Sabe-se que predominava entao o aspecto teolégico, com
os soberanos investidos em poder que se acreditava de origem divina, muitas vezes
confundindo-se com funcdes (e mesmo figuras) sacerdotais (como ocorria em
civilizagdes como as da India, Egito, Babilonia, Assiria e outras), mas ja se fazendo
valer as relagdes hierdrquicas de subordinagdo a quem detivesse o poder. Mas é
pouco o que até hoje nos chegou sobre a organizagdo administrativa de tais
sociedades antigas.

a.2. Grécia antiga

Ja da cultura e civilizacdo helénicas o mundo atual tem mais noticias.
Os historiadores e jurisconsultos, através da consulta as obras principalmente de
Aristételes, obtiveram dados sobre 6rgdos que superintendiam e fiscalizavam o
comércio em cidades que possuiam mercados importantes, que disciplinavam

3. E. Laferriere. Cours de Droit Public et Administratif; v. 1, 5* ed., Cotillon Editeur, Librairie du
Conseil d' Etat, Paris, 1860, p. XVIII.

4. José Cretella Jr. Direito Administrativo Brasileiro, Ed. Forense, 1983, v. I, pp. 164-165.



O Direito Administrativo e sua Historia 149

atividades relativas a edificios publicos, policia de habitagdes, vias publicas, campos
e bosques, escribas, carcereiros, oficiais de administragdo naval e militar,
funciondrios encarregados de comprovar e rever contas dos que manipulavam
dinheiros ptblicos (especialmente em Atenas), forma¢do militar e intendéncias
(especialmente em Esparta).

Enfim, embora com normas esparsas e geralmente costumeiras, a
Administracao das cidades-Estados da Grécia antiga ja tinha certo grau de
desenvolvimento.

a.3. Roma antiga

"Gigantes do direito privado e pigmeus do direito publico” Seria
mesmo verdadeira essa assertiva sempre assacada contra os romanos?

E certo que os romanos no tiveram a preocupagdo de estruturar,
como ramo separado do direito, o Direito Administrativo, dadas as circunstancias
peculiares de constituicdo do extraordindrio império conquistado e mantido pelas
armas, sua extensao e a diversificacdo de povos sob seu dominio, e também da
predominancia da mentalidade civilistica (relagdes juridicas entre particulares), pois
as relacdes de direito ptblico, alem de varidveis em Roma de acordo com a época e
a forma de Governo, eram consideradas como matéria de exercicio do poder, que era
quase sempre absoluto e sujeito a golpes de Estado ou revolugdes.

Mas ndo é verdadeiro afirmar-se que os romanos descuraram da
Administracdo, especialmente na época da Republica, quando o Senado
desempenhava intumeras fungdes administrativas, que foram sendo transferidas a
6rgdos especiais (censores, questores, edis, pretores). J4 antes dessa época, havia a
organiza¢do dos municipios, originariamente titulo concedido pelos romanos a certas
cidades por eles conquistadas.’

Verificam-se, nas “Institutas” e no "Cddigo” de Justiniano, mas
principalmente no “"Digesto” que ja se tratava de nogdes como bens publicos de uso
comum, praias e terrenos de marinha, do funcionamento de certos érgaos, com suas
autoridades (edis, consules, proconsules, pretores) e servicos (presidios, vias e rios
piblicos, militares, censo, coletores de fisco, estatisticas). Os editos do pretor eram

5. Sabino Alvares-Gendin. Manual de Derecho Administrativo Espaiol. Casa Editorial Bosch,
Barcelona, 1954, p. 122.
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verdadeiros atos administrativos ordinatorios ou regulamentares, auto-executorios,
pois, como os funciondrios administrativos, os pretores agiamB na qualidade de
delegados do imperador. Os estudiosos costumam mesmo apontar,’” nos livros,
titulos e fragmentos do "Digesto” inimeros temas de Direito Administrativos ali
tratados.

Tal organizagdo se conservou, posteriormente, nos paises europeus
que estiveram sob o dominio romano, como a Franca e a Germania, onde, somada a
manutencao da idéia de transmissao de cargos e titulos por heranga, originou-se,
segundo alguns,® a organizacao feudal.

a.4. Idade Média. Feudalismo

Costuma-se denominar /dade Média o periodo de mais de dez séculos
compreendido entre a queda do Império Romano do ocidente, em 476 dC (com a
morte do imperador Teoddsio, em 395 dC, havia sido dividido em romano=ocidente
e bizantino=oriente) e o assim chamado Renascimento, que alguns indicam como o
periodo que se seguiu ao fim do Império Bizantino, conquistado pelos turcos em
Constantinopla, em 1453. Nesse periodo, as invasdes dos povos "bdrbaros" (que, ndo
obstante, possuiam cultura prépria) alteraram as organizacdes entdo existentes,
causando relevantes transformagdes sociais, politicas e econémicas no mundo
(europeu) considerado civilizado.

Do ponto de vista administrativo, costuma-se dividir esse periodo em
fase da administragdo feudal, cuja organizacdo administrativa era apenas incipiente,
baseada no arbitrio e na propriedade das terras, com o poder europeu pulverizado
entre os senhores feudais, que permitiam aos suseranos (pouco mais que servos) o
cultivo de terras em troca de seu trabalho e sua lealdade na defesa de seus feudos e
burgos que se erguiam em volta de seus castelos, e fase da administracdo comunal,
quando os burgos medievais se organizaram, mais por volta do século XII, em
comunas, com base no modelo romano dos municipios e do direito das cidades da
Gdlia romana, com o poder exercido de forma algo mais democritica, por influéncia

6. Recaredo Fernandes de Velasco (Velasco Calvo). Resimen de Derccho Administrativo.
Tipografia J. Sanchez, Murcia, 1920, v. I, p. 24. )

7. José Cretella Jr., por exemplo, em seu Direilo Administrativo Brasileiro citado, na p. 168,
aponta cerca de 40 temas de Direilo Administralivo lislados no Digesto.

8. Recaredo Fernandes de Velasco. Resdmen... cit., idem, ibidem.
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dos burgueses e das corporagdes de artes e oficios, adaptando-se os usos e costumes
medievais ao que diziam os textos juridicos latinos.’

Mas ainda nio se tinham condi¢des de liberdade e democracia que
pudessem favorecer a criagio de um Direito que fosse, além da disciplina da
estrutura administrativa, um instrumento de garantia dos cidaddos, oponivel até
mesmo ao Estado. Na verdade, a partir dos primérdios da Renascenca, observou-se
um recrudescimento das formas governamentais absolutistas em toda a Europa (com
poucas excegdes), que sG principiou a regredir na época (1789) da Revolugdo
Francesa."

b. Idade Moderna

b.1. Franga: origens e evolugdo, as primeiras cdtedras e obras do
Direito Administrativo

Com as idéias liberal-democrdticas difundidas pela Revolugdo
Francesa, formou-se o clima necessdrio a elabora¢io de um Direito Administrativo
como um corpo de regras disciplinadoras das estruturas administrativas, dos servigos
publicos, das relagées do Poder com os administrados e com os seus proprios
agentes publicos, que fosse de observancia obrigatdria para todos, inclusive a
propria (embora ainda incipiente, complicada e centralizada)'' organizagdo
administrativa do Poder.

A triparticdo das func¢des do Estado em executivas, legislativas e
judicidrias, propiciando a especializacdo das atividades governamentais e a relativa
autonomia dos 6rgaos incumbidos de realiza-las,'® fundamentada na Teoria da
Separacio dos Poderes (L ‘esprit des lois, 1748, Charles Louis de Sécondat, Bar6n de
Brede et de Montesquieu), aliada a integral sujeicdo do Poder Executivo ao império
da lei, ou seja, as normas estatuidas pelo Poder Legislativo' (que foi a verdadeira
grande conquista da Revolugéo Francesa, pois o Estado a elas ndo se submetia) veio

9. José Cretella Jr. Curso de Direito Administrativo, Editora Forense, 1992, pp. 152-153.

10. Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Curso de Direito Administrativo, Ed. Forense, 1989, p. 46.
11. José Cretella Jr. Curso..., p. 154.

12. Hely Lopes Mcirelles. Direito Administrativo Brasileiro, Malheiros Editores, 1995, p. 41.

13. José Cretella Jr. Curso... cit., p. 154.
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a redundar no "Estado de Direito" caracterizado por um sistema de "freios e
contrapesos” onde a autoridade de cada um dos Poderes contrabalanca e equilibra a
dos demais, "sob o qual pode vicejar a liberdade individual' e impedindo (ou ao
menos dificultando sobremodo) o arbitrio."*

Por isso, nao é sem razio que se costuma apontar como 0 marco
inicial do Direito Administrativo uma Lei francesa do ano de 1800 (naquele
excéntrico calenddrio francés da época, de "28 pluviose do ano VIII") que, pela
primeira vez, dotou a Administracdo de uma organizacéo juridicamente garantida e
estdvel, exteriormente obrigatéria a todos os administrados.

A partir de entdo, enfrentando-se o problema do julgamento dos atos
da Administracdo (originariamente feito pelo Parlamento) foram criados, ao lado
dos tribunais judicidrios, os tribunais administrativos (contencioso administrativo)
cuja instancia mdxima era o Conselho de Estado, os quais, como coroldrio légico,
passaram a elaborar de forma pretoriana direito especifico da Administraco."

Contemporaneamente a esses passos evolutivos, Charles Jean Bonin
publicou, em 1808, a obra Principes d'Administration Publique, na qual, pela
primeira vez, se diferenciou o Direito Administrativo do Direito Constitucional.'®

Mas o impulso doutrindrio mais relevante na Franca se deu com a
criagdo, por Luis XVIII, na época da restauragdo da Monarquia (1819), da cdtedra de
Direito Administrativo da Universidade de Paris, para cuja regéncia foi designado o
Bardo de Gérando, cuja obra “Institutes du Droit Administratif francais” foi
publicada em 1829. Tratava-se mais de uma laboriosa compilagdo de textos de leis,
cuidadosamente cotejados, selecionados e sistematizados.

Com sua morte, a catedra passou a ser regida, a partir de 1852, pelo
Conselheiro de Estado Macarel, que ja havia publicado, em 1842, a 1* edicao do
"Cours de Administration et de Droit Administratif” também mais voltada ao direito
positivo, espirito esse claramente definido em suas primeiras " Prelegdes’ bem a
gosto do "critério legalista” do Direito Administrativo francés da época."

Ao lado de algumas outras obras iniciais, ainda pouco sistematizadas
doutrinariamente, como as de E.V.Foucart (Fléments de Droit Public et

14. Manoel Gongalves Ferreira Filho. Curso de Dircito Constitucional. Ed. Saraiva, 1990, p. 116.
15. Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo... cit., pp. 40 e ss.
16. Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Curso... cit., p. 47.

17. José Cretella Jr. Direito Administrativo... cit., p. 172.
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Administratif, 1832), De Cormenin (Droit Administratif, 1840) e Adolphe Chaveau
(Principes de competence et de juridiction administratives, 1841) vieram a lume as
duas primeiras obras realmente doutrindrias do Direito Administrativo frances, que
foram o "Cours théorique et pratique de Droit Administratif” (1847) e "Cours de
Droit Public et Administratif' (1850), ambas de E. Laferriére, que depois publicaria
(1896) o "Traité sur la juridiction administrative”

Ao mesmo tempo em que se procediam a estudos doutrindrios, evoluia
na Fran¢a a Justica Administrativa (contentieux administratif), que a cada decisdo
do Conselho de Estado (cujo poder de emitir decisdes soberanas foi firmado pela Lei
de 24 de maio de 1872), elaborava e consagrava os principios do moderno Direito
Administrativo, especialmente quanto a supremacia e a indisponibilidade do
interesse padblico, quanto ao cardter exorbitante e derrogatério do direito comum de
que sdo dotadas as normas de Direito Administrativo, quanto a continuidade dos
servicos piblicos e, finalmente, quanto aos principios e regras que devem
determinar a responsabilidade patrimonial do Estado por prejuizos causados aos
particulares por atos ou omissoes de seus agentes.

Alias, foi em caso dessa iltima espécie,'® em sua anélise pelo Tribunal
de Conllitos (tribunal paritdrio francés, destinado a solucionar conflitos de
competéncia entre a Justica Administrativa e a ordem judicidria), na decisdo de
conflito de competéncia suscitado pelo Conselho de Estado, que se firmou, como se
costuma dizer, a autonomia do Direito Administrativo como disciplina aut6noma da
Ciéncia do Direito.

As idéias francesas sobre Direito Administrativo e Justica
Administrativa alastraram-se, com algumas diferencas e peculiaridades locais
(como, p. ex., sem o critério predominantemente legalista, ou sem a adoc¢do da
jurisdicao ddplice do contencioso administrativo), principalmente por toda a Europa
continental (na Inglaterra prevalece o sistema do “common law" estruturado de
forma diferente) e para a América (exceto Estados Unidos da América, pelo mesmo
motivo), mas também para outros paises, nos demais continentes.

18. Decisio do "Caso Blanco”, Tribunal de Conflitos, Paris, 1°.02.1873, voto do Conselheiro
David. Marceau Long; Prosper Weil; Guy Braibant. Les grands arréts de la jurisprudence
administrative, Sirey, Paris, 1965, p. 5.
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b.2. Direito Administrativo em outros paises de origem de direito
romanistico e nos do "Common Law"

b.2.1. Alemanha

A demora na unificagio politico-administrativa dos Estados
germanicos, que so veio a ocorrer efetivamente com a Constituigio de 1870," sem
divida prejudicou o desenvolvimento do Direito Administrativo como lei e ciéncia,
na Alemanha.

Também as préticas vindas do regime feudal, que muitos apontam®
como de inspiracdo germanica, ndo privilegiaram os estudos administrativos em
relagao ao direito privado, embora se possa dizer que, por volta de 1817 (J.L.Kluber,
Offentlichen recht des teutschen bundes-Direito publico da federagdo teutdnica), ja
se diferenciava, entre os estudiosos do direito publico, o Direito Administrativo do
Direito Constitucional ?'

O préprio espirito germanico, voltado para o tecnicismo cientifico-
doutrindrio, em detrimento da casuistica que caracterizava o Direito Administrativo
francés, fez com que a evolugdo dessa disciplina fosse 1a mais lenta e gradual. Mas
realmente a falta de unidade foi fator determinante para que, s6 apds a constituicao
da Confederacdo Germanica, o Direito Administrativo se desenvolvesse como as
outras disciplinas de direito privado e direito piiblico,?* assentado sobre a triplice
base filoséfica, histérica e legislativa, apresentando entdo, desde as ultimas décadas
do século XIX, inestimavel contribuicdo ao progresso dos estudos administrativos,
influenciando decisivamente outros direitos do mundo ocidental.

Embora cronologicamente nao tenha sido o precursor, pois outros
autores o precederam com obras menos sistematizadas, o primeiro a sintetizar
cientifica e doutrinariamente todo o Direito Administrativo alemao foi Paul/ Laband,
com seu "Das staatsrecht des deutchen reichs” de 1876, obra que, traduzida por
C.Gandilhon e T. Lacuire para a lingua francesa, com o titulo de Le Droit Public de

19. José Cretella Jr. Curso... cit., p. 156.
20. Idem, ibidem, p. 152.
21. Diogo de Figuciredo Moreira Neto. Curso... cit., p. 48.

22. Lorenzo Meucci. Istituzioni di Diritto Amministrativo, Fratelli Bocca Editori, Torino, 1892, pp.
15-16.
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I'Empire Allemand (O Direito Ptiblico do Império Alemdo) divulgou, no restante da
Europa latina, o estdgio de desenvolvimento do Direito Administrativo alemao
naquela época, publicada que foi na prestigiosa série Bibliothéque Internazionale de
Droit Public, dirigida por Gaston Jeze e Max Boucard, e pela Giard & Briere
Libraires-Editeurs, em 1900.

A Laband seguiu-se Otto Mayer, em outra obra fundamental, que
libertou o Direito Administrativo alemao da excessiva influéncia do Direito Civil e
de sua vincula¢do ao Direito Constitucional: "Deutches Verwaltungsrecht" (Direito
Administrativo Alemao), também traduzida para o francés pelo préprio autor, em
1903 (Le Droit Administratif Allemand) e para o castelhano, por Heredia &
Krotoschin (Derecho Administrativo Aleman, Ed. Depalma, Buenos Aires, 1949).

b.2.2. Italia

Embora também prejudicada pela auséncia de unidade politico-
administrativa, que s6 ocorreu pela Lei n. 2.248, de 20.03.1865 (Lei sobre
unificacdo administrativa do Reino da Itdlia), o Direito Administrativo italiano
desenvolveu-se de forma peculiar, harmonizando com muita criatividade as duas
influéncias que sofreu: o Direito Administrativo francés, da escola legalista e
casuista, e o alemao, do tecnicismo as vezes até exagerado, em feliz meio-termo.?

Costumam alguns autores situar as origens do Direito Administrativo
italiano no ordenamento da regido do Piemonte, entao sob o jugo da Franca, o que
indica sua influéncia inicial pelo direito napolednico. A partir da jd citada lei de
unificacdo, cujos Anexos ja disciplinavam a organizagdo provincial, a seguranca
publica, a saude publica, as obras publicas, o Conselho de Estado e o contencioso
administrativo,?* principiou o desenvolvimento da disciplina, ainda sob influéncia
francesa, de inspiracdo liberal, mas legalista e casuista. No periodo do fascismo, essa
inspiragdo foi substituida por principios autoritdrios, influenciada que foi pelo
Direito alemdo da época. Mas apds a 2* guerra mundial foi instaurada a estrutura
politico-administrativa parlamentar atual, e abandonada a filosofia autoritdria no
Direito Publico italiano.

23. Vittorio Emmanuele Orlando. I! sistema del Diritto Amministrativo, em Primo Traltato
completo de Diritto Amministrativo, Societd Editrice Libraria, Milano, 1900, p. 47.

24. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo, Ed. Allas, 1997, pp. 27-28.
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Quando se trata de Direito Administrativo como ciéncia, estruturada e
sistematizada, a maioria dos autores” reconhece, inclusive na Europa Ocidental, o
pioneirismo de Gian Domenico Romagnosi, que publicou, em Parma, 1814 (2 ed.
em Firenze, 1832, pela Stamperia Piatti) seu "Principii fondamentali de diritto
amministrativo” a que se se seguiram, na Itdlia, indimeras obras de grande
importéncia e projecao no Direito Administrativo universal.

Desses trés paises, Franca, Itdlia e Alemanha, o Direito
Administrativo se alastrou e desenvolveu no mundo ocidental, com influéncias
localizadas de cada um deles ou de todos eles, como se vé no estudo dessa disciplina
na Espanha, Bélgica, Suica, Holanda, Austria, Portugal, Grécia, etc., e nos distantes
(da Europa) paises da América, como Brasil, Argentina, Uruguai, Chile, Peru,
Venezuela, México, etc., e mesmo no longinquo Japao, além de outros direitos.

Entretanto, por razdes miltiplas, essas influéncias nao se fizeram
sentir em alguns casos, como, p.ex., os paises dos blocos soviético e anglo-saxao.

b.2.3. Direito Administrativo no "Common Law”

Integram o bloco ou “sistema" do Common Law os direitos da
Inglaterra, Escécia, Irlanda do Norte, Irlanda do Sul, Pais de Gales, Estados Unidos
da América, Canadd (exceto regido de Quebec) e outros, de colonizacdo ou
dominagio britanica (como Australia, Africa do Sul, India), cujos principios ndo sio
formulados de maneira similar aos dos paises de direitos de origem romanistica.

Origindrio da Inglaterra, a época da conquista normanda, o Common
Law irradiou-se para os paises de influéncia britanica.

Embora também possua como fonte o direito escrito e legislado
(Statute Law), caracteriza-se pela predominancia do costume e da pratica sobre a
teoria e a doutrina, e, em conseqiiéncia, pela importancia do precedente judicidrio: a
aplicacao da lei ou decisao ao caso concreto terd sempre presente o pronunciamento
anterior das Cortes de Justica sobre a matéria, o que lhe dd nitido carater
Jjurisprudencial e costumeiro, ou seja, “general immemorial custom of common law
from time to time declared in the decisions of the Courts of Justice™®® (costume geral

25. P. ex., no Brasil, José Cretella Jr. Curso... cit., p. 157; Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito
Administrativo... cit., p. 24; Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo... cit., pp. 40 e ss.; Digenes
Gasparini. Direito Administrativo, Ed. Saraiva, 1995, p. 25.

26. José Cretella Jr. Definicdo cldssica de Blackstone, cilada em Direito Administrativo
Comparado, Ed. Forense, 1990, p. 141.
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e imemorial, assim declarado de época a época, por decisdes das Cortes de Justica),
ou entao, “a parte da lei inglesa que € criada ndo pelas disposicoes legislativas, mas
por decisdes judicidrias, e que devem ser localizadas nos repertdrios de casos
decididos."’

No inicio, a aplicacgdio do Common Law pelos Tribunais de
Westminster, com rigorismo e rigidez processual, nao abrangia todas as espécies de
obrigacoes, dificultava a obtencao de provas e apuracdo da verdade, e tal rigidez
impedia aos juizes a adaptacdo do precedente a circunstancias especiais do caso
concreto, resultando muitas vezes em "vitéria vazia" ou seja, ineficacia do processo
para o objetivo visado. Assim, comecou a ser desenvolvida paralelamente a Equity,
destinada a fazer justica além dos precedentes e sua interpretacdo rigida, para
satisfazer as falhas na satisfacao da pretensao dos litigantes, impedindo o summum
Jus, summa injuria. A Chancelaria transformou-se no verdadeiro Tribunal da
Equity, funcionando paralelamente a Westminster (Common Law), até os Judicature
Acts de 1873 e 1875, que os fundiu.

A partir destes Judicature Acts, a observancia dos precedentes passou
a ser expressa e de hierarquia mais sistémica: precedente da House of Lords é
obrigatorio para todas as jurisdi¢des; da Court of Appeal, para todas as jurisdigdes
inferiores, inclusive para a propria Court of Appeal, da High Court of Justice, para
todas as jurisdigdes inferiores e locais, considerando-se a composicdo (Queen'’s
Bench, King's Bench, Chancelary, Family Division, etc.) da referida Corte, sendo a
regra do precedente tarnbém obrigatdria nos processos da Equily.

As decisdes dos tribunais ingleses sdo publicadas em repositorios,
depois de uma triagem que determina o que pode servir de precedente, sendo os
mais importantes: Year Book, English Reports (os mais antigos), All England Law
Reports, Halbury Laws of England e Weekly Law Reports.

Quanto ao Direito Administrativo, em si, os ingleses até algum tempo
atrds negavam sua existéncia na Inglaterra, ao passo que nos Estados Unidos
colocava-se tal matéria fora da Ciéncia do Direito (mais na Ciéncia da
Administrac¢do Piblica, ramo da Ciéencia Politica).

Entre os britanicos, tal fato deveu-se, principalmente,28 a Albert Venn
Dicey (cuja obra, Lectures introdutory to the study of law of the Constitution, foi

27. Frederic Pollock. Essays on jurisprudence and ethics, 1882, cap. 1V.

28. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Dircito Administrativo... cit, p. 30.
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publicada em 1885). que afirmava ser a Administragio submetida ao controle
judicial em igualdade de condi¢Ges com os particulares, e que a submissdo daquela
aos principios da “rule of law" (império da lei) e do "due process of law" (devido
processo legal), com tal caracteristica, nao diferente do processo entre particulares,
impediria a existéncia do Direito Administrativo, tal como se entendia na Franga, na
Inglaterra. O Estado ndo poderia ter prerrogativas administrativas e processuais,
como no Direito francés, ndo tinha a chamada “puissance publique” (que iria
fundamentar a prdtica dos "atos de império”), e deveria litigar em igualdade de
condi¢bes com os particulares: tudo como, dizia ele, ocorria na Inglaterra, e por isso
negava até mesmo a possibilidade da existéncia autdnoma de um Direito
Administrativo.

Dizem os autores,”® entretanto, que se tratava de equivoco de
interpretacdo de Dicey a obra de Tocqueville, acreditando significar o Direito
Administrativo "arbitrdrio administrativo” contrapondo-se ao “rule of law" inglés,
quando, na verdade, o Direito Administrativo é o conjunto de regras especiais
relativas ao funcionamento dos servigos publicos, que realmente existem, na
Inglaterra, como em qualquer pais civilizado.”® Na verdade, mesmo os autores
ingleses,31 no inicio deste século, admitem esse equivoco, interpretando o
pensamento de Dicey, para quem “rule of law" significa supremacia do direito
comum, sem privilégios, prerrogativas ou poderes discriciondrios aos agentes
publicos, mesma jurisdi¢do para todos, Estado e particulares, e existéncia de um
direito comum, tal como interpretado pelos Tribunais de Common Law e Equity.

Os mesmos principios gerais se aplicam a todas as vdrias reparticoes
governamentais, sem nitida distincdo entre Direito Privado ou Civil e Direito
Administrativo, mas ndo pensam mais®* em nio haver um real sistema de Direito
Administrativo: embora desenvolvido de maneira diversa que o da Europa
continental, existe o Direito Administrativo, mas sem autonomia em relacdo ao
Direito Constitucional inglés (edi¢do de 1915 da citada obra de Dicey).

29. José Cretella Jr. Direito Administrativo Brasileiro... cit., p- 181.

30. Gaston Jeze. Les principes généraux du Droit Administratif, Giard & Briere Ed., Paris, 1914,
v. I, nota 1.

31. J.F.Garner. Administrative Law, Edigao de 1974, Butherworths, London, p.1- a primeira edigao
foi de 1929.

32. H.W.R.Wadc. Administrative Law, Clarendon Press, Oxford, 1971, prefacio.
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Ha que se recordar, também, o objetivo da “separagdo de poderes” da
Franga (retirar do Judicidrio o poder de julgar a Administracdo), nao tao nitida na
Inglaterra, na qual se pretendia ndo permitir poderes excessivos ao Executivo.

Com efeito, no Common Law, o desenvolvimento de um “regime
juridico administrativo” seria diferente dos sistemas romanisticos: base
jurisprudencial predominante sobre a tedrica ou doutrindria; relacdo da
Administracdo com seus agentes mais préxima ao que designamos Direito do
Trabalho, direito comum; a auto-executoriedade é exce¢do (summary power), o que
prevalece € a execucdo titulada tipica do Direito Privado. E, curiosamente para quem
defende tanta igualdade entre Estado e cidaddo, até a pouco tempo vigia, na
Inglaterra, o principio da irresponsabilidade patrimonial da Coroa ("the king can do
no wrong - o rei ndo pode errar) por atos de seus agentes (atualmente mitigado) e da
responsabilidade do agente piiblico equiparada a do empregado no Direito Privado.”®

O principio da submissdo do Poder Piblico ao império da lei nao
acarreta necessariamente a existéncia de um Direito Administrativo, como um
direito especial da Administracao. Mas o fato de, no Common Law, a Administragio
utilizar esquemas privatisticos em suas relacdes normais com os particulares e seus
proprios agentes, e de ndo possuir prerrogativas (especialmente na drea judicidria),
também nio determina, necessariamente, sua inexisténcia,’® embora menos
desenvolvido, como jd dissemos, que no sistema romanistico.

H4 fatos e atos, mesmo nos paises britanicos, que deixam clara a
prevaléncia do interesse ptiblico sobre interesses ou mesmo direitos dos particulares,
como desapropriacdes, atos do poder de policia, ruptura de contratos prejudiciais ao
Estado,” auto-executoriedade de regras de transito, etc., e esta prevaléncia ¢ a pedra
angular do Direito Administrativo.

Na Inglaterra e nos Estados Unidos reconhece-se, hoje, a existéncia de
um conjunto de regras administrativas, embora subsistindo a equivaléncia de
posicdes (horizontalidade) entre a Administragdo e o cidadao, especialmente perante
o Judicidrio. Em decorréncia desta filosofia privatistica, nesses paises proliferam
colegiados, comissdes e organismos “"quase” jurisdicionais (Boards, Comissions,

33. José Cretella Jr. Direito Administrativo Comparado... cit., p. 159.
34. Jean Rivero. Droit Administratif, Dalloz, Paris, 1980, pp. 16-17.

35. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo... cit., p. 35.
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Agencies, etc.) para examinar questdes e litigios de ordem administrativa, ¢ mesmo
para “filtrar” o acesso do cidadao ao Judicidrio, evitando o congestionamento deste.

Portanto, é de horizontalidade a atuagido da Administracdo (mesmo
patamar), tipica do Direito Privado, ao contririo da verticalidade (puissance
publique) do Direito Administrativo romanistico, no qual a Administragio se coloca
em posi¢ao de supremacia nas relagdes com os administrados e mesmo com seus
préprios agentes, quando age utilizando as prerrogativas de autoridade publica. No
Common Law a responsabilidade dos agentes ptiblicos é pessoal, sem prerrogativas,
regida pelo direito. comum, mas nos Estados Unidos se aproxima mais da teoria do
risco. A execucdo ¢ titulada, a auto-executoriedade é excecao. O regime juridico
“"administrativo” oferece maior prestigio as regras jurisprudenciais que a lei, a
doutrina e mesmo codificacdes que, nos Estados Unidos, sdo mais importantes que
na Inglaterra.

A irradiagdo do Common Law para os Estados Unidos ocorreu de
forma peculiar as condig¢des locais, sendo o Direito americano intermédio em
relagdo ao Direito romanistico. Isto aconteceu porque sio grandes as diferencas
entre os dois paises, a comecar pelo préprio regime de governo e sua forma de
Estado: a Inglaterra é um pais unitdrio, monarquia parlamentar, de jurisdigcdo
fortemente centralizada; os Estados Unidos sao repiiblica federativa presidencialista,
jurisdicdo descentralizada, com o bom senso substituindo a rigidez exagerada da
jurisdigdo inglesa.

Além disto, nos Estados Unidos existem direito federal, estadual e
municipal, inexistentes na Inglaterra; a constituicdo americana é escrita e existem
mais leis escritas, o que ndo ocorre no sistema britanico. Embora trazendo a marca
do Common Law, o Direito americano se aproxima do sistema romanistico em
varios pontos, inclusive por influéncia francesa.

Especificamente no Direito Administrativo (como relagdes entre
governantes e governados), na Inglaterra a regra € a normatizagéo local e peculiar, e
nos Estados Unidos a matéria é da competéncia dos estados e dos
condados/municipios, estando atualmente em plena evolugdo o assim chamado
"Direito municipal” Mas hd regras federais regulando os servi¢os publicos dessa
esfera, na drea administrativa.

Diz-se, atualmente, nos Estados Unidos, que o Direito Administrativo
regula e controla a conduta das autoridades do Poder Executivo do Presidente, dos
Governadores dos estados, dos membros do Gabinete, dos Ministros, dos chefes de
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departamentos, e das demais autoridades federais, estaduais e municipais, além de
regular as juntas, como a Comissio de Comércio Interestadual, as comissoes
estaduais de utilidade publica, as autoridades que concedem licengas e muitas outras
autoridades administrativas que dirigem a vida econdmica e politica americana. Um
dos principais objetivos do Direito Administrativo é estabelecer principios que
orientem o administrador e leis que controlem os impulsos e caprichos das
autoridades, a fim de manté-los no cumprimento do dever sem lhes tirar a iniciativa.
Sua fungéo principal é dupla: capacitar o cidadao a vigiar e controlar as autoridades
piiblicas, e os individuos prejudicados por uma agao fora da lei, a desagravar-se.*®

A maior parte desses estatutos, que dao poderes e deveres a
autoridades, mas também certa liberdade de acdo, provém dos estados e
municipios,”’ e as controvérsias dentro da organiza¢do administrativa fazem parte
mais da Teoria Geral do Estado e planos/programas politicos do que propriamente
Direito Administrativo. Este, em conceito elevado, baseia-se na protecdo dada pela
lei ao publico e a cada cidaddo contra o abuso de poder por parte da autoridade,
principio ‘encontrdvel tanto no Direito americano como no inglés, hi muitos
séculos.*

Outra caracteristica do Common Law, na Inglaterra, é a auséncia de
uma literatura peculiar ao Direito Administrativo, tanto que varios autores alemaes,
como Rudolf Gneist (Das englische verwaltungsrecht, de 1898 Direito
Administrativo inglés) e outros, focalizaram este aspecto do Direito britanico,
preenchendo essa lacuna.* Mas pode-se considerar J.F. Garner (Administrative Law
citado, cuja primeira edicao é de 1929) como precursor dos estudos administrativos
britanicos mais atuais.

J& nos Estados Unidos é mais prolifica a literatura sobre a matéria,
sendo comumente apontada a obra®® de Frank J. Goodnow como a pioneira dos

36. Louis L.Jaffe, Administrative Law ("Direito Administrativo"), em Talks on American Law
("Aspectos do Direito americano”), coordenacio de Harold.J. Berman, Random House Inc., New York,
1961, traducao de Janine Y.R.Peres e Arlete P.Centurion, Ed. Forense, 1963, pp. 90 e 91.

37. Idem, ibidem, p. 93.
38. Idem, ibidem, p. 98.
39. José Cretella Jr. Direito Administrativo Brasileiro... cit., p. 182.

40. Frank J.Goodnow. Comparative Administrative Law, New York-London, 1893; e Principles of
Administrative Law of United States, New York-London, 1905.
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estudos sistematizados do Direito Administrativo americano, e uma das mais
completas dessa disciplina.

b.3. Evolugdo do Direito Administrativo no Brasil

Poucos sdo os autores que oferecem alguma mencdo ao Direito
Administrativo do Brasil-colénia, e mesmo dos primeiros anos do Brasil-império.
Na verdade, a literatura administrativa desse periodo é escassa mesmo nos paises
europeus, pois, como se viu, o Direito Administrativo comegou a ser elaborado
como ciéncia, doutrina e mesmo um corpo de regras especiais para a estrutura da
Administracao e suas relagdes com seus agentes e com os administrados, somente
em fins do século XVIII, tendo como ponto de referéncia a época da Revolugio
Francesa.

Mas, no que concerne a Administragdo, sua estrutura e servicos
publicos, existem algumas referéncias, mais histéricas que juridicas, da era colonial.

Os donatdrios das Capitanias hereditdrias eram inicialmente detentores
de poderes absolutos outorgados pelo rei de Portugal, nas suas circunscrigdes
territoriais. Mesmo na época dos Governos Gerais, embora houvesse certa reparti¢ao
de atribuicdes entre o Governador Geral, o Provedor Mér e o Ouvidor Geral, o
primeiro, que até teve, em certa ocasido, o titulo de “vice-rei" concentrava, na
prética, os poderes, desempenhando, como o Capitdo Mor das Capitanias, as fungoes
de legislagdo, administracdo e justica."'

Era a época das Ordenacdes do Reino (Manuelinas, Afonsinas,
Filipinas) da implanta¢do, inclusive em Portugal, do estamento burocritico,
superando a noc¢ao feudal de suserania, e da centralizagdo da soberania, com a
codificacdo das leis gerais, fazendo dos reinos ibéricos os primeiros a apresentar
governo central estruturado, distribuindo os agentes por carreira e hierarquia.*> A
Justica, nas Capitanias, cabia com exclusividade ao Capitdo-donatdrio, que
nomeava o Quvidor, seu representante nas coisas da Justica, e nomeava os "homens

41. Maria Sylvia Zanclla Di Pictro. Direito Administrativo... cit., p. 37,

42. Raymundo Faoro. Os donos do poder (Formagdo do patronato politico brasileiro), Ed. Globo,
1958, pp. 30-33; Hélio de Alcantara Avellar. Historia Administrativa do Brasil, v. 1- Preliminares
Européias, FUNCEP, Brasilia, 1984, pp. 74-75.
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bons" {(a imagem dos “Concelhos dos homens bons” de Portugal), que deveriam
indicar a ele, para nomeagio, os juizes ordinarios.*”’

Para fixar o imperium portugués sobre as colonias, inclusive o Brasil,
e exercer sobre elas o controle administrativo, criou-se, em 1642, o Conselho
Ultramarino, ao qual a Administracio do Governo Geral se reportaria, e que era
encarregado de orientar a reconstrugio politico-administrativa das coldnias, com
jurisdicdo para todos os negdcios destas, exceto os do Conselho da Fazenda e da
Mesa da Consciéncia e Ordens (assuntos religiosos). Através de resposta a consultas
e de provimentos, dirigia, da Metrépole, toda a vida administrativa da colénia, que,
nao obstante teve restaurado, com jurisdi¢do especifica descentralizada, o Tribunal
da Relacdo, na Bahia.**

Tivemos, ainda, a partir do século XVIII, o retorno ao absolutismo na
Europa, que, para o Brasil, s6 foi mitigado com a vinda de D. Jodo VI. Ainda
aconteceu, de 1630 a 1654, no nordeste, o episédio do dominio holandés, sob
Mauricio de Nassau, cuja caracteristica foi o planejamento administrativo e o
estabelecimento de vérios setores da Administra¢io.*®

Entretanto, em toda a época do Brasil-colonia, pelas préprias
circunstdncias, repetindo o que acontecia na Europa, ndo havia condicdes
institucionais ou politicas para o surgimento de um Direito Administrativo, embora
jd se notasse o surgimento de certas institui¢des, como os municipios, de inspiragao
portuguesa e romana. O "Estado de Direito" estava ainda longe de ser concebido.

Ja na época do Império (1822/1889), quase coincidente com a criacio
da cdtedra de Direito Administrativo da Universidade de Paris (1819), embora ji
existente uma divisdo do poder entre Legislativo, Judicidrio, Executivo e Poder
Moderador (estes dois dltimos acumulados pelo Imperador), ainda se tratava de uma
monarquia absolutista, porque, embora mitigado o poder absoluto, este podia ser
exercido discricionariamente pelo Imperador, se esta fosse sua vontade. Mas ja havia

43. Vicente Costa Santos Tapajos. Histdria Administrativa do Brasil, v. 2, A politica
administrativa de D. Joado III, Ed. Universidade de Brasilia-FUNCEP, 1983, p. 36.

44, Jodo Alfredo Libanio Guedes. Histdria Administrativa do Brasil, v. 4, Da restauragio a D.
Jodo V, FUNCEP, 1984, pp. 31-42.

45. Joaquim Ribeiro. Histéria Administrativa do Brasil, v. 3, A Unido Ibérica e a Administragcao
do Brasil Holandés, Ed. Universidade de Brasilia-FUNCEP, 1983, pp. 300-301.



164 Edmir Netto de Aradjo

uma organizacdo estavel da Administraco, apesar de predominante a aplicacao do
Direito Privado pelo "Conselho de Estado” °

A partir da metade do século XIX, rendendo-se a influéncia francesa
que, de resto, predominava em nossa cultura, e era incentivada pelo proprio
imperador D. Pedro II, o Direito Administrativo passa a ser incluido nos programas
das Faculdades de Direito (Decreto n. 608, de 16.08.1851), tendo sido instalada a
cdtedra da disciplina na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo em
1856, cujo primeiro regente foi Francisco Maria de Souza Furtado de Mendonga.
Praticamente € o batismo do Direito Administrativo brasileiro, ja acompanhando as
modernas tendéncias européias e, de certa forma, preparando o terreno para a era
republicana.

Sdo dessa época os primeiros trabalhos doutrindrios de Direito
Administrativo, como os de Vicente Pereira do Régo (Elementos do Direito
Administrativo Brasileiro, Recife, 1857); Prudéncio Giraldes Tavares da Veiga
Cabral (Direito Administrativo Brasileiro, Rio, 1859); Visconde do Uruguai
(Ensaios sobre o Direito Administrativo Brasileiro, Rio, 1862); Francisco Maria de
Souza Furtado de Mendonga (Excerto do Direito Administrativo Pdtrio, SP, 1865);
José Rubino de Oliveira (Epitome do Direito Administrativo Brasileiro, SP, 1865);
José Antonio Joaquim Ribas, o Conselheiro Ribas (Direito Administrativo
Brasileiro, SP, 1866); José Higino Duarte Pereira (Li¢ées de Direito Administrativo,
SP). Dessas, a mais significativa obra, segundo alguns,“7 é a do Visconde do
Uruguai.

O Direito Administrativo brasileiro, na verdade, comeca a tomar seus
contornos atuais com a Repiblica, a partir de 1889. Nosso direito, com influéncias
européias (Franca, Italia) e mesmo norte-americanas, adapta-se ao fato de ter sido
constituida uma repdblica federativa presidencialista, nos moldes dos Estados
Unidos, com o monopdlio jurisdicional do Judicidrio (jurisdido una norte-
americana), que levou a supressdo da jurisdi¢do administrativa, ji entao pouco

1.48

existente no Brasil.”® Entretanto, face as peculiaridades, a elaboracio doutrindria

46. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo... cit., p. 37.
47. Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Curso... cit., p. 55.

48. Edmir Netto de Aradjo. Responsabilidade do Estado por ato jurisdicional, Ed. Revista dos
Tribunais, 1981, pp. 74-75.
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dessa época, mais ou menos até a Constituicio de 1934 era, sendo pobre, algo
titubeante.*®

Hé, nessa época, certa influéncia do Direito Civil no Direito
Administrativo brasileiro, tomando-se de empréstimo os institutos civis, adaptando-
os ao Direito Publico, em clara predominancia da base do Direito italiano, de um
lado, e do Direito americano que, afinal, era o nosso modelo federativo,”
principiando também, apés 1930, o prestigio da doutrina alema.

Autores mais significativos do periodo: Augusto Olimpio Viveiros de
Castro (Tratado de Ciéncia da Administragdo e Direito Administrativo, Rio, 1906);
Alcides Cruz (Nogdes de Direito Administrativo Brasileiro, Porto Alegre, 1910);
Carlos Porto Carreiro (Li¢ées de Direito Administrativo, Rio, 1918); Manuel
Porfirio de Oliveira Santos (Direito Administrativo e Ciéncia da Administragdo,
Rio, 1919); José Joaquim Cardoso de Melo Neto (Prelecées do Direito
Administrativo, SP, 1923); Aardo Reis (Direito Administrativo Brasileiro, Rio,
1923) e, ao final desse periodo, dois autores que também se incluem no subsequente,
Mdrio Masagao (Conceito de Direito Administrativo, SP. 1926) e Rui Cirne Lima
(Principios do Direito Administrativo Brasileiro, Porto Alegre, 1937).

Inaugura-se, dai em diante, o que poderiamos chamar de fase atual do
Direito Administrativo brasileiro, que alcanca nossos dias com uma elaboragdo
doutrinaria em grande parte prépria e original, pois as influéncias estrangeiras, cada
vez mais setorizadas, passam a servir mais como subsidios para as solugdes
nitidamente brasileiras, em relacio aos grandes temas administrativos: atos e
contratos administrativos, Itdlia e Alemanha; responsabilidade do Estado e dos
funciondrios, Franca; Justica administrativa, Estados Unidos; concessdes, Franga, e
assim por diante.

Inicialmente com Masagdo e Cirne Lima, depois com Matos de
Vasconcelos, Tito Prates da Fonseca, Guimardes Menegale e Themistocles Brandao
Cavalcanti, e logo a seguir uma nova geracao, onde brilhavam (e muitos ainda
brilham) nomes como Caio Tdcito, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, José
Cretella Jr., Olavo Bilac Pinto, Hely Lopes Meirelles, José de Aguiar Dias, Manoel
de Oliveira Franco Sobrinho, Fernando Andrade Oliveira, Lafayette Pondé e
outros, até os expoentes de nossos dias, tais como Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

49. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo... cit., pp. 37-38.

50. Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo... cit., pp. 40 e ss.
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Odette Medauar, Celso Antonio Bandeira de Mello, Adilson Abreu Dallari, Licia
Valle Figueiredo, Didgenes Gasparini, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Sérgio
de Andréa Ferreira, Sérgio Ferraz, Carlos Reis Velloso, Pedro Paulo de Almeida
Dutra, Paulo Neves Carvalho, Valmir Pontes Filho, e tantos outros, com tantas e tao
variadas®’ obras sistemdticas e monografias, que preferimos ndo citd-las
especificadamente, pois, em grande parte, compreendem obras ainda atuais e em uso
e consulta pelos cultores da matéria.

Séo Paulo, janeiro de 2000.

51. José Cretella Jr., por exemplo, publicou mais de cem obras e artigos.



