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CAPITULO V

O INSTITUTO DA CONCESSAO
E O DIREITO ADMINISTRATIVO

A normntizacdo do direito administrativo teria, entio, poderinmos dizer,
como meidfora, dois polos: um destinado a resguardar g autoridade e
outro a liberdade. U8

Por fimn, se percebe um modo diferente de estabelecer as relagies
entre pribllico e privado. Estas ndo sio apenas bipolares. Sdo também
multipolares, 18

V.1 Introdugao

1 O recurso a figura da bipolaridade utilizada por Giannini e Cassese nas
epigrafes'* ndo se deve apenas 3 irvesistivel tentacdo de associar o direito administrativo
ao transtorno homénimo, como forma de lembrar a contradigdo essencial existente na
estruturagao tradicional desse ramo juridico, em que a prolegio ¢ a consagragao de
direitos fundamentais convivern permanentemente contrapostas aw sacrificio, a linitacao
€ a0 condicionamento de outros tantos direitos nao menos relevantes. A lembranca
dessa bipolaridade nos éitil, mais que tudo, para lembrar que o direito administrativo

" GIANNINI Massimo Severa, Corso di diritio amministralive, 1963, p. 35, ladugio livee. No original: “1a
normazione del diritto amministrativa aveva quinedi, potrebbe dirsi con metafora, due poli, I'uno volto a
presiciare lautorith, Valtro a presidiace la liberta”,

" CASSUSE. Sabino. Larena pubhlica, 2001, p- 649, tradugio livee. No originat “Da ultimo, si ¢ notate un diverso
wode di stabilire le refazioni tra pubblico v private. Queste non sono solo bipolaci. Suno anche mullipvlari”.

" A duas citagdes que servom de epigrafe 4 este capitalo ndo sio aleatdrias: Elas eefletem ndo wim DpOsIGaD,
mas ao evolugao na ale de dois dos nais importantes administeativistas dos altimos 50 anos, Na verdace,
@ ehtendimento de Cassese parte da eritica de Giannini 3 bipolaridade para constroir sua tese de um nove
paradigma, que agquete denominag de e priblica”,
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tem sido edificado sobre vérias dicotomias, além da célebre oposicdo autoridade-
liberdade:'"¥” publico-privado; individuo-coletividade; estrutura da administragao-
fungio publica; concentragio-limitagdo do poder; legalidade-discricionariedade. Em
termos sintéticos, o direito administrativo tem se equilibrado entre varias bipolaridades,
apoiando-se em intimeras contradigdes.

Contradigdes essas que decorrem nao apenas do seu objeto (a normatizacéo do
agir do Estado-administragao, cuja atuacao envolve sempre algum contrachoque com
a esfera de direitos e interesses dos privados, pessoas fisicas ou juridicas). O direito
administrativo, pode-se dizet, destina-se a disciplinar as diversas facetas da permanente
tensao Estado-sociedade. Tais contradi¢des advém também da heranca historica de
um direito vindo para dar conformidade democratica a instrumentos instituidos em
periodo anterior, marcado pela afirmacio do poder absoluto, incontido - como, alias,
espero ter demonstrado em relagao & concessao no Capitulo II.

2 Qual o sentido, entdo, de ressaltar essa bipolaridade em um trabalho dedicado
a0 instituto da concessio? A resposta estd no fato de que, ao fim e ao cabo, demonstrarei
que o direito administrativo contemporaneo nao pode mais se apoiar apenas na
contraposi¢ao, no binémio autoridade-liberdade ou autoridade-individuo. Ao revés,
esse ramo do direito ja se configura e deve se estruturar em torno de outras nogoes: de
equilibrio de interesses, de consenso, de ponderagio do exercicio da autoridade.''® Em
uma ideia: estruturacio do direito administrativo em torno de relagoes de convergéncia
dos multiplos polos de interesses e direitos enredados na atividade do Estado-
administracio. B, nesse cotejo entre duas maneiras de estruturare compreender o direito
administrativo, dois diferentes paradigmas'*® (de um lado, 0 que podemos denominar
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W Maria Sylvia Zanella Di Pietro bem sintetiva essa contradicio: “[..] releva notar o fato de gue o direito
adminisleativo surgiu em pleno perfodo do Estado liberal, em cujo scio se desenvolveram os principios do
individualismo em todus os aspectos, inclusive o juridico. A grande preocupagio cra de proteger as liberdades
do cidaddo; daf a elaboragao do principio da legalidade. No entanto, paradoxalmente, o direito administrativo
nasceu sob o signo do autoritarismo, ja que reconheceu uma scérie de prerrogativas (potestades plblicas) a
Administragao Pablica. Dal a afirmagio de que o regime jucidico administrativo compreende o binomio:
liberdade e auloridade”. Invvagdes nin administracdo priblica, 2009, p. 14 No mesmo sentido, ver SUNDEELD,
Carlos Ari. Pundamentas ile diveto piiblico, 2013¢, p. 118,

Carlos Ari Sundfeld indica como matriz de andlise do dircito administrativo a teoria dos antagonisnios, de
modn que o papel do administrativista, diante de um quadro complexo e de mwltiplas contraposigoes, ¢
exalamente mapear os JtagonIsinon e cada easo conereta para melhor interpretar a direito, vonsiderando
ados o8 interessds em jogo. Em grande mudida, essa leitura de Carlos At coincide em muito com o que agui
venho a sustentar. Segundo o autor, “A teoria dos antagonismos ndo crd na solucio dos casos pela incidéncia
direta de elementas fixos (sejam principios ou institutos). Os opostos convivem no diretto administrativo,
¢ para cada caso armam seus jogos: liberalismo x autoridade, liberdade x politica, privatismo x estatismo,
publicismo % estatismo, centralizicio x descentralizagio, principismo x consequencialismo, formalismo x
resuftados, direito dos administrados x diveito da togo, direito de cegras x direito de principios, nacionalismo
x mundialismo, burocracia x gestao, direito legal x direita constituetonallzado, direilo dos juristas x direito
das normas ete., SUNDFELD, Carlos Ari. Direito adiministrativo para céticos, 2012, p, 86,

Nio adentrarei aqui na discussio sobre us paradigmas cientificos. n outra oportunidade pude expor
minha compreensio sobre o conceilo da seguinte torma: “Os paradigmas correspondem a um conjunto
de ideins basicas, que delimitam para os tedricos « pesquisadores as perguntas gque traduzem problemas
ralevantes ¢ importantes para um tamo da cidneia e, por conseguinte, 0s meétodos ¢ critérios de solugio tidos
por adequados para resolvi-los, Um paradign segue prevalecendo numa dada cidneia ate um momento
em que sou ferramental cientifico nio dé mais conta de responder bs Yuesttes ¢ demandas postas ¢ nio
& mais pousivel descartar indagagoes desafiadorms sem comprometer a eficdcia do conhecimento cientifico,
Muitas vezes as proprias respostas oferceidas pelo paradigma maduro i anomalias desafindoras acabam
por gernr contradigdes com as premissas do paradigma, acelerando sua superacao. Eis que, 2ntdo, no curso
deste encadeamento, um paradigma maduro perde sua capacidade de explicar @ responder aos desatios da
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de “paradigma bipolar” ¢, de outro, o que denominarei “multipolar'™), ¢ estudo do
instituto da concessio nos mostra que (i) a bipolaridade, embora central na construgio
do modelo tedrico do administrativismo, sempre foi desafiada por instrumentos de
concertagao de interesses e de emprego do particular na consecucio de finalidades
publicas, especialmente considerando a dinamica operacional da concess3o em casos
concretos; (if) no hodierno quadro de crescentes e complexas obrigagoes do Estado,
a concessao se mostra um instrumento fundamental para regrar o arranjo entre o
mualtiplos interesses enredados no provimento de utilidades ptiblicas; e (iii) ao longo do
tempo, o instituto da concessao foi se confi gurando, devendo, a meu ver, ser concebido
hoje de maneira distinta em relagdo aos modelos concessérios vindos do século passado.

Com efeito, a hodierna concessio ¢ aumsod tempo, (i) reflexo da tensio histérica
entre absolutismo e Estado de Direito; (ii) campo privilegiado para enfrentamento de
vérias dessas tensoes, dentre as quais podemos citar a contraposicdo de interesses em
torno de um objeto ou a oposicio entre vincu lagao ao direito (legalidade, contratualidade)
esujeicdo a autoridade (término antecipado, prerrogativas unilaterais, retomada); e, por
fim, ¢ principalmente, parece-me que a concessao, na concepgao de contrato relacional
que The damos,'"™ serve como (iii) sintese dialética para superagio dessa bipolaridade,
de tal sorte que permite demonstrar que € possivel, mediante um acordo multi polar,
alcangar equilibrio entre posicoes contraditorias, formular consensos ¢ disciplinar a
permanente repactuagao eéntre interesses, superando varios desses antagonismos.

O objetivo deste capitulo é consolidar tudo que vimos acerca do instituto da
concessaon, no dmbito de sua evolugao histdrica, dos fundamentos conceituais e dos
seus diferentes regimes juridicos no direito positivo. Mas, a par disso, ¢ meu objetivo
aqui fazer uma abordagem mais profunda da relacao do instituto da concessio com
o direito administrativo, concluindo por abordar a prépria estrutura da concessio
contempordnea no ambito de sua funcio no direito administrativo.

Em grande medida isso se justifica, Pois o instituto da concessao (rico, an tigo e
de multiplas aplicagoes) se mostra um eixo condutor perfeito para a minha reflexio
sobre a contraposigao entre o paradigma bipolar e o seu contraposto, denominado
“paradigma multipolar”. Nesse desiderato, creio se justificar iniciar este capitulo pela
analise de dois modos distintos de se conceber o direito administrativo: o pa racigma
bipolar, que domina a doutrina mais trad icional, e o paradigma multipolar, a meu ver
mais consentaneo com os desafios do direito administrativo contemporineo. !

realidade ¢ cede lugar o um nove paradigma. o fue raz com que a ciéneia sobreviva” A superagio do alo

admtinistrativo autista, 2001a, P90,

" Em um texto preciose, partindo de fundamentos eoricos distintos, Santiago Montt (Artaron i responsiordid:
s expesiones de ln ooeaerin pevidificador el devech ifminattion W ans prncipios fumdamentales, 1011, pssing
trabatha tambem com: o opusigio de paradigmas que chama de “paradigma legal” (luz vermelha) o
“paradigma responsive™ (luz verde), Bm linhas Berms, essa oposigao ambém se aproxima do aqui exposto,
Sobre o paradigma respansive, ver mey A stperaco do ato administrativo mutista, 20145, P393,

" Ver o desenvolvido no Capitulo 111,

" Note=se que aqui ndo estou propriamente falando da superagio de win paradigma por outro, embora se
possam ilentificar alguns indicativos de que o paradigma bipolar ndo mais correspotide a questdes centls
do direito administeativo, Niie tenho, porem, a pretensao de demonstrar existp Ji o superagao dialética de
um paradigma por outen, O cont raponto wntre as duas visdes (ou, se quisermos, entre os dois parncligmas) se
presta o demonstrar duas maneiras distintos de se conceber o direito adminigtrativo, nio sem indlcor, aqui
ou all, pontas em que a multipolaridade explica melhor os desafios da direito administrativo para além da
Oposicio antagdnica entee autoridade e liberdade,
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V.2 Direito administrativo bipolar: garantidor da liberdade ou
efetivador da autoridade?

V.2.1 A construgdo da bipolaridade

3 A historia oficial do direito administrativo foi escrita com base na contrapo-
si¢do autoridade versus liberdade e em todas as dicotomias que dela decorreriam,
como piblico-privado e individuo-coletivo. Contudo, premido pelos dois polos, o
direito administrativo se transformou, de um direito que se pretendia assecuratério da
liberdade, garantidor do individuo em face do poder, em un direito da exorbitancia,
um direito de efetivagdo da autoridade. Isso em grande parte pela necessidade de se
afirmar como contetdo e como método perante outros ramos, em especial perante
o direito comum. Embora apoiado na ideia de que a autoridade provém da outorga
conferida pelos individuos,"® o processo de autonomia da autoridade em relacio a
sociedade e aos individuos que a compdem (que estou aqui a designar por “privados”)
fez com que o Estado - e, por conseguinte, a Administra¢do Publica - se tornasse nio
subordinado e dependente dos individuos, mas, ao contréario, muitas vezes indiferente
e sempre a prevalecer sobre aqueles.

£ esse processo que vemos ilustrado no itinerario do direito administrativo.

V.2.1.1 Liberdade e autoridade na origem do direito administrativo

4 Em trabalho anterior,"** procurei mostrar que o surgimento do direito adminis-
trativo esta ligado a combinacio de dois processos que tém lugar a partir do final da
Idade Média. Referia-me a concentragao do poder nas maos do soberano, seguida do
esforco para delimitar e conter esse poder, sujeitando-o a limites e regramentos. Dizia
entdo que o modelo tedrico sobre o qual se assenta o direito administrativo é cau-
datario da afirmagdo do Estado moderno, com a concentragdo do poder ensejada pelo
absolutismo. A este, demonstrei, correspondeu um poder inicialmente desprovido de
limites, altamente concentrado e, em geral, desmedido (o que facilmente convola para
o despotismo), aquele poder absoluto que os movimentos revolucionarios do final
do século XVIII e do inicio do século XIX, capitaneados pela burguesia insurgente,
cuidaram de tentar frear, limitar: “Neste quadrante é que se afirmard a prevaléncia da
ordem juridica e, de certa forma, [emergird| o Direito Administrativo”.!"

Logo surgiram os mecanismos para permitir que aquele poder unificado se
tornasse mais efetivo, contornando os limites ditados pela adstricao do poder a lei
(emanada do Parlamento) e sua submissdo ao controle pela jurisdigdo."?

:
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15 ENTERRIA, Eduardo Garcfa de. La lengua de los derechos, 2005, p. 102-108

19 Ver meu Regulagdo estatal e interesses piiblicos, 2002b, especialmente p. 56 ef seq

5 Regulagio estatal ¢ interesses piiblicos, 2002b, p. 65.

"% Quase voncomitantemente a afirmacdo dos principios da legalidade e da separagio dos poderes, surgiram
sens “antidotos”. Por um lado, o crescimento das margens de discricionaricdade conferida ao Estado-
administracio, acompanhado do desenvolvimento da nogao de mérito administrativo insindicavel a apre-
ciacdo do Judiciario. Por outro, a jurisdigio administrativa (nos paises de dualidade de jurisdigao) e as
interdi¢des judiciais ao mérito administrativo (nus paises de jurisdigdo una) associadas i teoria da discri-
cionariedade administrativa Como ensina Romeu Felipe Bacellar Filho, a0 mesmo tempo que a dualidade de
jurisdigdo permite uma especialidade maior do julgader na solugao dos conflilos envalvendo a Administragio
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Asseverava, no trabalho referido, que esses dois processos (concentracio e
delimitagdo do poder) se refletiam na permanente tensdo em torno da qual o direito
administrativo se construia. De um lado, o direito administrativo como direito
exorbitante, ramo juridico continente de regras e instrumentos consumadores do poder
extroverso. De outro, o mesmo direito administrativo a contem plar regras de protegio
contra abusos desse poder.'?

E, em certa medida, essa tensdo se reflete ndo apenas no contraponto autoridade-
liberdade, mas também na prapria discussao sobre o momento e os fundamentos da
origem do direito administrativo.

5 O direito administrativo é um ramo juridico razoavelmente recente,"" em
(ue pese a existéncia de normas disciplinando a atuagdo do Poder Priblico em todas
as manifestagoes de sociedades politicamente organizadas."™ Nem sempre tais regras
tiveram o objetivo de condicionar e limitar a atuagio do soberano e de seus prepostos,
mas, particularmente sob um enfoque estrutural,®0 qualquer organizagio do poder

Cablica, “L.] a presenga de uma jurisdigio especial para a Administragio pode ser oncarada como um
priviligio que conduz & formagio de dm direito do exeeqio” Reflexdes sobre o dirmto adunistrativo, 2009, p, 69,
No mesmo sentido, ver também DELVOLY E, Pierre. Lo droil administratif, 2000, p. 80 ¢f seq. E nessa linha que
Vasco Manuel Pagconl Dias Pereira da Silva indica ser o “pecado original” do contencioso administrativo o
fato de ter nascido como “[..] um contencioso privativo da Admvinistengao [0 Ent busen do acto sty ivo
perdido, 2003, p. 28, No decorrer de todo o perlado revoluciondrio francds, aponta o autor, era marcante
confusio entre contencioso administrativo o Admimstiagio Pablica, que providencialmente se vin livye
do controle judicinl a cargo da Just it Comum (na qual ainda havia uma forte prrmanénciy de valores o
agentes advindos da nobreza). Ainda com o avanqo para o sistema de justica delegada introduzido em 1872,
A aproximagio entre jurisdigio administrativa o Administragio Prblica se perpeiuou: “[A] medida que o
contencioso administrative se i, progressiva e paulatinamente, autonomizando da Administragio, e o5
orgios do contencioso adiministrativo se vio transiormande em verdadeiros tribunais, esse ‘compromisso
micial’ velativo a natureza da sntidade fiscalizadora da Administragio wende a esbater-se, mas o seu ‘espirite’
continuara a determinar a estrutura do contenclose” Em husea do acto wdministotive pevdido, 2003, p. M. Paulo
Otero utiliza a expressio “ilusio garantisticn da génese” para designar o mesmo fendnieno de permandéncia
da autoridade na constengio do direito administeativo, Legalidad e adiinstragio pililice, 2003, p, 271, Andlise
semelhante também ¢ desenvolvida na literatura brasileiea por Gustavo Binenbojm, que teabalba com a
chave “contradigaes na génese do direito administeative” para explicar a "L erise dos paradigmas do direito
administrativo brasileire™ “fa] crive dos pacadigmas do direito admimstrativo sio se constitu apenas do
nove, mas exibe tambdm, em larga medida, alguns vicios de arigem. Nio obstante, as transformacies que
passou o Estado moderno, desde a ascensio do Bstado providénela até o seu colapso, verificado nas itimas
déemtas doseeulo XX, agsim como a emergineis do Estado democritico de diveito, agravaram o descompasso
wntre as velhas categorias v as ronis necessidades o expectativas das sociedades contemporineas em relagio
4 Adwministragio Piblica” Lina teorin do diveito administrateon, 2008, p. 22:23. Oy eixos fque remistem b ginese
do direito administrativo colocado em seque, segundo o autor, com as transformagaes do Estado sdo os
segiintes: (i) o principio da supremacta do interesse publico; (i) a lugalidade administrativa como vineulagio
positivie bt (i) a mtangibilidade do meérito administeativo; o (v} aideta do Poder Executivo unitdrio,

Na feliz imagem de Vaseo Manuel Pascoal LYias Pereira da Silva, esse processo pode ser comparado meta-
foricamente a0 périplo de Robinson Crusod, que, ao chegar & itha, busea primeiramente reunie todos on
petrechos que The permitam fortificar-se e conecentrar poder: 56 depois sai vm expedicio, para estabelecer
relagies em um ambiente de liberdade. Diz o autar portugués: “De yual mode, na histéria do Bstado, i am
primuiiro momento de miximg concentragio e unificagio do poder, que corresponde § teartzagio do Estado
ditatorial |..} ¢ um segundo momento, em que 6 Bstado fa se sente suficientemente “forte’ parairi procuea do
Homem, para estabelecer uma organizagin politica que seja o garante da liberdade o dos diveitos indivied Uekis
ddos cidadaos, atraves do expediente enico da separacio Je poderes”. B busca do acto udministrativo perdido,
2003, p. 15.

Nesse senticlo ¢ a eilebre frase “Unger Verwall ungarech( ist ein junges reeht”, de MAYER, Otto, Dererho adii-
mstration alenir, 1982, p. 18, No mesmo sentido, ver CASSESE, Sabino. Lespazio gieridive globale, 2006b, . 150;
" CASSAGNE, Tuan Carlos. Chrsa e derselu dbministeatizg, 2011 p. 58-59.

L, por exemplo, a tigio de DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direita mdministentive, 2013, p, 1, Acerca da situagio
de preexisténcia de uma esirutureg admintsteativa forte orgamzada durante o periodo absolutista, que
serviu de hase para o desenvolvimento do direite administrativo, ver ENTERRIA, Eduardo Garcia Jdis. [
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politico dotada de alguma complexidade sempre demandou uma disciplina que
poderiamos chamar “juridica”.™ E controverso o emprego da denominagio “direito
administrativo” a qualquer corpo de normas voltado a essa disciplina. Tampouco po-
demos dizer que a ordenacio juridica da atuagdo do Estado seja uma criagdo exclusiva
do Estado moderno. Fruto da modernidade € a preocupagao de conferir limites 4 atuagao
dessa estrutura e de assegurar direitos aos individuos quando de seu relacionamento
com o poder estatal.’?®

6 Essa linha de entendimento baliza grande parte das explicagdes dadas pela
doutfrina para o surgimento do direito administrativo. A corrente majoritaria dos admi-
nistrativistas identifica o surgimento do direito administrativo com 0 momento em
que o poder passa a se submeter ao direito (1nomento ent que se afirma a ideia de legnlidade
administrativa) e com a tripartigao de Poderes.”™ Sua afirmagio como ramo auténomo
estaria, entdo, ligada ao desenvolvimento do Estado de Direito,'® no qual passaram
a estar sujeitos a lei e aos mecanismos de controle ndo s6 os suditos, mas também os
detentores do poder estatal.’*

O direito administrativo seria, portanto, caudatario do processo de universali-
zagdo da legalidade (entendida como submissdo de todos, inclusive do soberano, ao
comando legal emanado do Parlamento) e do processo de segregagdo de poderes (com
isolamento dos poderes administrativos no Executivo, alocagdo da atividade normativa
no Parlamento e da atividade de julgar no Judicidrio, ainda que esta Gltima dimensao
fosse logo contornada com a dualidade de jurisdicdo nos pafses que a adotaram).
Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o direito administrativo seria, entio,
herdeiro das revolugbes que sepultaram o absolutismo.' Para outro importante
administrativista, “o Direito Administrativo nasce com o Estado de Direito, porque é o
Direito que regula o comportamento da Administracio [é o Direito] que disciplina as
relagdes entre Administragdo e administrados, e s6 poderia mesmo existir a partir do
instante em que o Estado, como qualquer, estivesse enclausurado pela ordem juridica

lengua de los derechos, 2008, p. 181, Ver também BRAIBANT, Guy; STIRN, Bernard. Le droit administratif frangais,
2005 p. 29-34. Ainda, RIVERQ, Jean. Droit admimstratif, 1977, p. 13.

Y GIANNINL Massimo Severo. Profili storici della scienza del divitto anministralivo, 1973, p. 209, Sobre a existéncia
de normas administrativas anteriormente ao advento do Estado moderno, ver BACELLAR FILHEO, Romeu
Belipe. Direito mlministrativo, 2008, p. 1.

20 que se aproxima, em certa medida, da concepedo de Luis Filipe Colago Antunes, para quem “[...| o direito
administrativo surge, precisamente, quando o Estado assume a forma histdrica de ordenamento juridico
geral. Nem antes, nem depois”. O direito admisistrativo sem Estado, 2008, p. 22.

" Qdete Medauar é clara quanto a wm desses aspectos: “Indubitavel, assim, que o principio da separacio de
poderes contigura pressuposte da formagiio do dircito administrativo” Q direito administrativo emt evulugio,
2003, p. 23. Na sinlese de Alexandre Santos Aragao: “O Direito Administrativo s passa a existic como tal
quando da autolimitacdo do Estado pelo Principio da Separagio de Poderes” Curso de direito administeation,
2012, p. L. No nesmo sentido, DI PIEURO, Maria Sylvia Zanella. Do direjto privado na administragio ptidlica, 1989,
p. 45

# “Non meno essenziale & perd, perché esista un diritto ataministrativo, un allro pressupposto: vhe 1o Stato
sai uno Stato di diritto. Tale concetto sta a significare [l primato della legge; | superamento della formuia
del suvrano legibus solutus (propria dello Stalo assoluto), @ la soggezione dello stesse Stato (como soggetto)
alle norme giuridiche da eso instaurate (como Stato-ordinamento)” SANDULLL, Aldo. Mannale di diritto
wmininistrativg, 1969, p. 19

% José Eduardo Faria explica essc mecanismo de desenvolvimento do direito piablico como fruto da percepgio,

no final do século X1X, da impossibilidade de consenso, o que leva a positivagao juridica, fdrmula que permite
conferir seguranga as expectativas e elidir o perigo dao arbitrio. Parder ¢ fegitimidude, 1978, p. 32-33.

2% DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direifo administrativo, 2013, p. 2.
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e restrito a mover-se dentro do Ambito desse mesmo quadro normativo estabelecido
genericamente” .2

Ou seja, na construgao do idedrio bipolar, o direito administrativo seria fruto da
limitagdo do poder extroverso, seria o direito da contencdo e da subordinag¢do do poder
ao Estado de Direito. Subordinacdo que seria mesmo, na feliz expressao de Prosper Weil
e Dominique Pouyaud, um milagre, pois decorreria da “autolimitacao voluntaria” do
proprio poder extroverso, justamente no momento de sua afirmagao plena.'*®

Por milagre ou por “acidente historico”, para a grande maioria dos autores, o
direito administrativo se constituiu como o ramo do diceito voltado principalmente a
disciplinar, conter e controlar o poder submetido aos quadrantes do Estado de Direito.
Seria, pois, um direito de contencao da autoridade, um “direito defensivo do cidadiao” 2%
e de protegdo das liberdades e dos individuos.

7 Ha, por¢m, uma gama de autores de relevo que questiona essa relacio entre o
direito administrativo e a limitagdo do poder. Paulo Otero é um deles. ApoOs passar por
uma instigante desconstrucao da tese de que o direito administrabivo seria legatario da
triparticdo de Poderes, focando no exemplo francés para sustentar que a dualidade de
jurisdicdo se presta justamente a evitar que a administragio se submeta ao Judiciarip*®
- submissao essa, plena, que se esperaria a luz da teoria de Montesquieu - diz ¢ autor
portugués que apenas “por manifesta ilusdo de dtica ou equivoco se poderd vistumbrar
uma genese garantistica no Direito Administrativo”."!" Para ele, seria wm direito de
tendéncia violadora da igualdade, auja construgio, desde suas origens no pds-Revolugio
Francesa, estaria apoiada na consagragio e na efetivacao da autoridade em detrimento
da liberdade dos individuos. Nas palavras de Paulo Otero, as teorias que explicam o
direito administrativo como voltado a conter e submeter o poder padeceriam do que,
com verve, denomina de “ilusdo garantistica da génese”'2,

A critica talvez mais antiga - e certamente a mais embasada — a identificagao
estreita entre o surgimento do direito administrativo enquanto tal e o advento do
Estado de Direito € a desenvolvida, ao longo de sua proficua obra, por Massimo Severo
Giannini. Desde seu mais precoce trabalho, ™ publicado quando tinha apenas 25 anos,

" BANDELRA DFE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito adumtinistratin, 2013, p.47.
T WELF, Prosper; POUYAUD, Dominique. Le droif adainistratif, 2008, p. 5.
"2 BANDEIRA DL METLO, Celso Antdnio. Curso de direifo administrativo, 2013, p. 47,
"0 No que coincide com a ligio de Guy Braibant ¢ Bernard Stirn, “Cette situation présentait en effel des
inconvénients évidents. Llle risquait de mener rapidement 3 une sorte dis depotisme administratif iy
Padinunistration anraitétd a [a puissante et non contrélée. |...! Elle n'était pas davantage conforme aux principes
libéraux qui avaicnt domind la Révolulion, nelamment au respect des droits de 'homme, Cast pour ces motifs
yue le vide a été en quelque sotte com bldésous un régime dirize par un homme qui était pourtant autoritaire,
Nupoléon, par la création d'une jucisdiction spéciale pour contréler administration. Lndminislration était
puissante, elle avait besoin d’etre conlrdlée, olie ne devait pas i 8tre par les tribunaux judiciaires; il ¢tait dans
ces conditions logique de créer une juridiction spéciale chargde de ce contrdle” Le droil administratif fruncais,
2008, p. 31
2 OTERQ, Paulo Legaliade ¢ admimstragdo piblica, 2003, p. 251
2 OTERO, Paulo. Legalidade ¢ administrigio jriblica, 2003, p. 273, Na mesma licha vai SITVA, Vasco Manuel
Pascoal Dias Peretra da. Fin busca do acto aduumnistrativo perdido, 2003, p, 24

* Refiro-me av seu Profili siorici deli scieiza del divitto anmnistrative, publicado micialmente em 1940 cm uma
obra denominada Ansali d’ne Ateneo, Afortunadamente o kexto foi republicado em 1973 pela Giufted, em versao
agora compulsada e que deveria scr de leitura obrigatdria para quem se propde a estudar o direito admi-
nisirativo. GIANNINIG Massimo Severo. Profili storici della scieuza del divitto amministrativo, 1973, p. 179274,
Essa publicacdo contém um adendo que, porsiso, vale a leitura (p 203-274).
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o administrativista italiano defende que seria equivocado relacionar o advento desse
ramo do direito a afirmagdo do Estado de Direito.'* A tese foi sendo afinada ao longo
de toda a sua obra e ¢ assim sintetizada no seu Corso: “As opinides sobre a origem do
direito administrativo [...] sdo variadas. A mais difundida, e incompreensivel, seria a
de que isso teria sido decorréncia do ‘Estado de Ditcito’. E nitidamente falsa porque
também os Estados do grupo anglo-americano sdo Estados de Direito e ndo tém direito
administrativo. [gual julzo vem expresso para aqueles que ligam tal surgimento 4 adogao
do principio da divisdo de Poderes”.'*®

Entre nos, cresceram nos tltimos anos as criticas a associagao entre o direito
administrativo e o Estado de Direito (e seus vetores legalidade e separagdo de Poderes).
A mais contundente dessas criticas veio de Gustavo Binenbojm, no livro que se
originou de sua tese de doutoramento.'”® Nele, sustenta que o direito administrativo
ndo decorre de um processo de submissao do poder ao direito (e, portanto, ndo é um
veiculo assecuratério da liberdade), mas sim de um movimento de reposicionamento
do poder, tendo em vista a permanéncia e a reproducdo do seu viés autoritario. Diz
de maneira contundente o administrativista fluminense: “associagao da génese do
direito ad ministrativo ao advento do Estado de direito e do principio da separagao de
poderes na Franga pds-revolucionaria caracteriza erro histdrico e reprodugdo acritica
de um discurso de embotamento da realidade repetido por sucessivas geracdes [...].
O surgimento do Direito Administrativo e de suas categorias juridicas peculiares [...]
representou antes uma forma de reprodugdo das praticas Administrativas do Antigo
Regime que sua superacdo”.'*”

8 Malgrado a relevancia das criticas e o respeito tributado a seus autores, nao creio
que se possa negar a relagao entre o surgimento do direito administrativo e o esforgo por
delimitar o exercicio do poder extroverso. Antes, afino-me ao entendimento de Gaspar
Arifio Ortiz de que tal ramo do direito ¢ resultado da luta pelo poder, do conflito entre
o Estado e a sociedade.”™ Em grande medida, toda sua construgio histdrica traz essa
tens@o, que acirra e reforca o carater bipolar. Por conseguinte, é também resultante da
tentativa de contengao desse poder, originada nos movimentos revolucionarios do final
do século XVII e do inicio do século XIX, momento de afirmacao do Estado moderno. 21

' Uma sintese das razdes trazidas por Massimo Severo Giannini em respaldo a sua tese ¢ apresentada por

MEDAUAR, Odete. O divetto administrative em evolucdo, 2003, p.23-24.

GIANNINI Massimo Severo. Corso di dirido aniministrative, 1965, p- 34, tradugio livre. No original: “Le

opinioni ciica Torigine del diritto amministrativo [..] sono molteplici. Ta piu dilfusa, e incomprensibile,

sarebbe che il Stato & risultato del ‘Stato di diritto”. E anche chiatamente falso perché gli Stati dello gruppo

anglo-americano sono stati ¢ non hanno dirilto amuministrativo, Stesso giudizio viene espresso per coloro che

chiamano questa emergenza per I'advzione del principio della divisione dei poteri.”

v BINENBOJM, Gustava. Uma teoria do direito adiministrativo, 2008, passim

27 BINENBOJM, Gustavo. Uima teoria do diveito administrativo, 2008, p. Il

=W Divojuristaespanhol: “En primer lugar, puede afirmarse yue ol Derecho Administrativo es como la resultante
de la lucha por el Poder, de la lucha entre el Estado v La Socicdad; esto se manifestard, de una parte, en la
tensién Parlamento-Gabierno (feda la teoria de las normas y la progresiva vacionalizacian y control del poder
normativo respende a ello; también el principio de legalidad, la teoria de las potestades, los planteamientos
presupucstarios, etc); y, de otra, en [a tension Administracion-Juez (la historia del Derecho Administrativo
es, en este seatido, la historia de! sometimiento al derecho de las inmunidades del poder, en frase de Carcia de
Enterria, o, sise quiers, la lnstoria de la defensa del ciudadano frente lus intromisiones del puder en el ambito
de sus derechos). El Derechu Administrativo ha sido el instrumento de afirmacion de la supremacia o de la
garantia, segin & predominio de las fuerzas en juegn” ARTNO ORTIZ, Gaspar. [ ecciones de administracion y
politicas puiblicas, 2011, p. 34.

21 BERTHELEMY, Heney. Traste elementaive de droit adiimistyaiif, 1916, p. 2.
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0 desse Evideatemente, no ambito desses Processos, os sctores que ascendiam ao poder
> longo tnham clareza dos riscos ensejados pelo descontrole do poder extroverso e, por
Jem do 5 conseguinte, da importincia de coatd-lo. F a tinham porque esses setores vinham de
seria a b sofrer as consequéncias dos abusos do poder das monarquias absolutas e sabiam da
s0rque importancia de submeter tal poder a comancdos Berais e universais, nao decorrentes da
direito vontade pessoal do seu detentor,'20 O objetivo dos setores ascendentes (especialmente
1dogao y a burguesia) era a con tencao do poder representado pela monarquia, evitando que se
- retomasse a concentragan cle‘speada do periodo anterior. Nesse momento, inexistia
direito Preocupagao significativa com a consecugdo ou a promocio de direitos para além
deres). daqueles proprios a liberdade, ressaltando o carater bipolar autoridade versus liberdade,
lue se : Note-se que nido se estd a dizer nem que as normas regentes da atividade admi-
rativo & nistrativa s6 surgiram nesse periodo, ™ nem que a limitagio e o controle do poder estatal
* L lograram tornar a agao administrativa menos intrusiva em face da sociedade. Porém,
nento £ sem duvida, o esforco de submeter o exercicio conereto do poder a regramentos gerais
0. Diz 7 e abstratos emitidos pelo Parlamento ¢ de permitic a conferéncia da legitimidade das
se do | suas manifestagoes concretas pelo cotejo com aquelas prescrigoes legais tem o nitido
= b . P - -
a0 de : condao de oferecer limites e parametros contra 0 abuso ¢ a concentragio do poder,
ritica ; Prende-se, assim, ao vetor de protegio das liberdades dos privados,'*#?
5 ['_"]' » Mesmo as considerdveis criticas de Massimo Severo Giannini nio sio suficientes
» * - P . . . T N
. [J i‘ para atastar a relagio do surgimento do direito administrativo com o momento de
antigo 3 afirmagdo do Estado moderno e de sua caracterizaciio como Estado de Direito.
4 Em obra seminal, "™ Odete Medauar cuida de demonstrar ndo serem as o 0S1O0CS
creio - -
4 apresentadas pelo administrativista italiano bastantes para negar esse vinculo, Apos
o po k sintetizar os fundamentos da tese de Massimo Severo Giannini, a professora demonstra
1spar . — = N 5 B
}z 3 que (i) ndo procede falar que ja no Estado de Policia existia disciplina juridica da relagao
antre g Sl sy : X ; T
| individuo-Estado, por nao ser concebivel tratar como disciplina juridica regramentos
€ssa I 5:
: d i que 50 fixem direitos ( Potestas) a uma das partes e sujeigdes a outra; (ii) a introd ugaon da
e da - T Ly N i e
final 2 relagao direitos-deveres ¢ g sujeigio do poder a lei - proprias ao Estado de Direito -,
na a . a o - P i s -
. ¥ embara nao pred lquem necessariamente a existéncia de um direito administrativo, sio
01219
(]
i =
[ 1 U Em obra dedicada exatamente a expor a influéneia do idedirio da Revolugio Francesa no muodelo Hitico o
a6 | I 5 Po
SREOC administeativa de Franga (modelo de Administracao Miblica que inclusive, influencion toda a const FLG
) do direito adminmstrativo europen continental e, por canseguinte, o nogso), Pievee Rosanvalion eXpoe ek
: :I ¢ 1 movimento {que designg como “de corte liberal™y na primeica fase da Revolugio Francesa, Diz o dutor:
iibile, __ “Le vigne de o loi que les hommes de 1789 appellent de lenes voox o hien une imension evidemmoen
dRpo y liberale’, La loi apparait comme ‘o sige de o liberté, pour repronde ane expression qui fleuit dons les
v che | advesses & PAssemblcée nationnle. g loi, disait Talleyrand, ne doit St que la liberte elle-méme’. Le rigne du
l L lo1 constituée ne fletausyenx de tous Fantithése de Farbitraire, Les formules cananiques de Montesguien
- SONL surce poinl dans toutes les (6tes, of lo despotisme est spontanément shigmatise comme une sorle de
5 régime dans lequel, “un seul, sans lol et sans régle, entraine tout par savalonté el seés caprices’, Pour dire
ante les choses autrement, fe desputisme vt assimilo an pouvonr de Lo pacticalarité (le bonvouloir du prines
=5 ﬁ vomme arbiteaire) alors Gue la liberte eyt guvantie par Ly géndralitd de la regle: géneralité contme origine
oder I}_: (production parlementaive); géniralitt comme farme (carctere impersonnel de i norme); geneealite comme
nlos ~I mode dadministration (Erat”. Le mulele politique frangais, 2004, P 85,
itiva ¢ " SUNDIELD, Carlos Ari. Frndamontos de diveito priblico, 2013¢, p. 29 of seq; GIANNINIL Massimo Severo, Dirilto
e ¢ amminmisteativo, 1970, p. 3.32,
bito 2O que ha de sigaifieativo neste nove pariodo e que os sujeitos ineumbidos di exercer o poder palitico
‘ | B I i ! [
le la ! deixario de apenas impor normas aos outros, pasiando a dever abedidneta  no momenti om AU atuam - a
un iy "] certas normas juridicas cuja finalidade ¢ Hapar limites wo poder e permitic, sm congequineta, o controle do
7 poder pelos seus destinatiarios” SUNDEELD, Carlos Avi. Enmlamentos e ireito peiblico, 2013¢, p. 35,
i U MEDAUAR, Qdete. € direito ddntinistrativn em vvolngio, 2003, P 23-24,
L]
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pressupostos dele; (iii) ndo calha dizer que o vinculo inexiste por haver patses em que
viceja o Estado de Direito sem haver direito administrativo — como o caso inglés — pois,
no claro entendimento de Odete Medauar, além de ser discutivel que no direito anglo-
saxdo inexistiria direito administrativo, o direito regente das relagdes Estado-individuo
na Europa continental é bastante diverso daquele existenite no periodo historico anterior;
e, por fim, (iv) o reducionismo de se usar a existéncia de direito administrativo como
indicativo do Estado de Direito nio seria suficiente para demonstrar que Estado de
Direito e direito administrativo sdo absolutamente indiferentes, independentes.

Dai a precisa afirmagio de Odete Medauar de que o Estado de Direito — com
a submissdo do poder extroverso a norma obrigatoria e sancionada externamente ao
Executivo (legalidade) - é fator propicio, requisito mesmo, para existir um direito admi-
nistrativo tal como o concebemos hoje.'”**

V.2.1.2 Ruptura com o passado e a tradigdo

9 A identificacio da afirmagio do direito administrativo, na sua contemporanea
acepgao, com o Estado de Direito, acaba por reforgar o carater bipolar desse ramo ju-
ridico. Sim, pois, entendido como ramo do direito voltado a disciplinar as relagdes
concretas de contraposic¢io entre Estado e particulares, o direito administrativo ¢é
concebido como instrumento de articulacio entre aqueles dois polos presumidamente
antagdnicos. Ocorre que essa articulagdo, que inicialmente se pretendia em favor do
polo da liberdade (individuo), com o tempo se inclinou para o polo da autoridade
(apatato estatal).

A concepgio tradicional do direito administrativo € legataria do processo de
universalizacio da legalidade e de superagdo das imunidades do poder aos limites
e aos controles ditados pelo direito. O que ndo significa dizer, longe disso, que esse
ramo juridico ndo absorveu e nio incrementou 0s instrumentos e fundamentas do
poder no regime anterior, o Estado de Policia. Nem significa que, ao longo do seu
processo de construgao e afirmagéo, o administrativismo nio tenha se afastado do seu
viés garantista e assecuratério da liberdade para gradualmente se configurar como um
direito efetivador da autoridade.

Nio se pode negar que, no periodo imediatamente anterior aos movimentos de
ruptura com o poder absoluto do final do século XV, existiam na Europa estruturas
administrativas consolidadas. Tratava-se de uma burocracia que, no geral,” nio era
profissional, no sentido weberiano, mas era, em grande medida, organizada em torno
do rei e observava procedimentos e comandos regulares. Os soberanos dispunham
de instrumentos para o exercicio do poder. [mpostos e canons eram arrecadados.
Intervengdes ordenadoras eram cotidianamente encetadas. Atividades dos individuos
eram disciplinadas, condicionadas ou coatadas. Privilégios eram outorgados, muita
vez em cardter de exclusividade. Tudo com grande margem de discrigio ou arbitrio.
Tudo isso, vimos, se refletia em determinada configuragao do instituto da concessao,
concebido aquele tempo como um instrumento de outorga de privilégios.

A M EDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo, 2003, p. 23-24.
125 Com excegdo de algnns cantdes suicos ou alyuns governos locais mais estruturados,
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m que . Essa experiéneia foi de grande valia na construgio do Estado moderno, entao
- pois, sob nova concepgio de regramento e sob novo comando. Mas a génese do poder
anglo- b (concentrado e incontrastivel por defini¢ao) e a utilidade dos instrumentos perma-
tviduo nheceram. Nas precisas palavras, uma vez mais, de Massimo Severo Giannini, “a
tterior; Revolugao Francesa (acompanhada das revolugoes liberais su bsequentes) retirou de cena
como 0s tipos estruturais do absolutismo pleno e do absolutismo iluminado e introduziu um
do de novo tipo estrutural, que foi chamado de ‘direito administrativey; essa é a substancia
do evento que foi im portante porque marcou a introdugédo de um novo tipo de Estado,
~com ao qual, de pronto, seguiram transtormacoes constitucionais, mas o qual conservou o
ate ao tipo estrutural entio absorvido, sempre aperfeicoade” 1226
admi- No embate entre a tradigdo autoritiria e 0s cimbios liberais, emancipatérios e
garantistas, o polo da autoridade prevaleceu sobre o da liberdade, sem, contudo, o
erradicar. Viirios fatores colaborara M para essa prevaléncia do vetor autoritério. Do
ponto de vista historico, muity se deve A experiéncia revoluciondria francesa. Dois
fatos sdo destacaveis, Primeiro, a circunstancia de que a Franga pré-revoluciondria
anea dispunha de uma estrutura administrativa bastante bem montada e eficiente, legado
noju— dos éxitos do processo de cen tralizagio e concentragio do poder™ por 4. Segundo, o
1¢oes

1 fato de que a Franca pos-revoluciondria logo teve de enfrentar, na guerra de restauracio,
praticamente todos os reinos e ropeus. Facil perceber, portanto, quao relevante foi, para

ISite a consolidagio do novo modelo de Estado, dispor de uma estrutura administrativa forte,
o do _ eficiente, coesa e ndo muito submetida a limites e controles que empegassem o pleno
fade | exercicio de suas fungies. Agregue-se a isso ainca o fato de que, moldada em tempos
de guerra, essa estrutura administrativa, de origem mondarquica absolutista, mimetizou
N . aestrutura hierarquica, concentrada e rigida, de matiz militar, 22
b Dai ser apenas parcialmente correto ligar o viés autoritirio do dirsito adminis-
e frativo exclusivamente a sua heranca do Estado absoluto. Também foi a experiéncia do
»do Estado moderno que refargou o polo da autoridade, sempre em detrimento do polo da
qnu liberdade, moldando-o mais como um direito de efetivacio do poder do que como um
e direito de contengio do exercicio da autoridade.
hb 10 Em muito influenciada pela experiéncia francesa, a construgiao do direito
e administrativo, que teve lugar a partir do século XIX, focou predominantemente 2
e estrutura da administracio e os nstrumentos a sua mercé. Entre og polos da liberdacle
on e da autoridade, o direito administrativo, no seu devir, acabou por pender para a
o autoridade, fez prevalecer o vids estrutural 2 Ao pretender se diferenciar do direito
am comum (especialmente nos paises que entdo adotaram a dualidade de jurisdicao,
. premidos pelo desafio da especializagio de com peténcias), o direito administrativo ora
e - apoiou sua referéneia na estrutura do Estado-administragio, ora enfocou os mstramentos
Bl de autoridade, na exorbitincia do seu regime. Com isso, oi se distanciando da fungao
S5 sarantistica inerente a liberdade, de limitagio do poder, controlador do exercicio
30,
= t,;l.;\Nf\:T_lN-l. Mdsﬁimu Severo. Corso di dirijte At rat i, 1965, g, 31,
T BRAIBANT, Cuy; STIRN, Bernard. Le droit adunrstratif frangais, 2005, p. 29
2 Moldada no periodo napolesnico, nio seria de e imaginar wma intludncia mais predominante que a du
estamento militar
14 GLANNINT, Magsimo Severo Corso di diritty amitnistrativn, 1965, p. 38.
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deste, que originalmente deveria caracterizar esse ramo juridico no ambito do Estado
de Diteito,”™

Ademais, a ideia de um direito especial (que nio tem como caracteristica um
maior controle ou uma preocupacdo reforcada em limitar seu exercicio, mas cuja espe-
cialidade reside no manejo de prerrogativas exorbitantes) contraria exatamente aquele
pressuposto de generalidade, uniformidade e universalidade do direito como freio e
contrapeso ao poder extroverso. Aquela inten¢do dos “homens de 1789 de ser possivel
uma lei marcada pela generalidade e pela abstracdo acaba por ceder a uma legalidade
especial, voltada & agio de um umico sujeito. Uma lei, nos dizeres de Eduardo Gatcia
de Enterria, estatutaria.'®!

11 Diferentemente de outros ramos juridicos, o direito administrativo, embora
adstrito alegalidade, ndo se originou nem se estruturou em torno de uma lei, um cédigo
ou um conjunto de normas positivas.'” Ao contrario do direito civil, do direito penal,
dos ramos do direito processual, do direito comercial,*® o direito administrativo, mesmo
1nos paises de tradi¢io romanistica, se construiu tendo por base um tipo especitico de
relagio juridica: a relagio entre o individuo e o Estado. Além disso, podemos dizer
que, na tradi¢ao europeia continental, o direito administrativo é um ramo do direito
de positivagdo tardia.'™*

Muitos autores procuram demarcar o surgimento do direito administrativo
pela Loi 28 do Pluviose, de 1800, editada por Napoledo no momento de consolidagio da
Revolugao Francesa para disciplinar positivamente as premissas de organizacao admi-
nistrativa do Estado francés entdo em construgao. Mas tal marco ndo pode servir mais
que uma curiosidade histdrica, pois, mesmo no direito francés, o desenvolvimento do
direito administrativo foi impulsionado por principios e institutos de construgao dou-
trindria e jurisprudencial. com base nas decistes do Conselho de Estado daquele pais.'*%

Se formos pensar no conteudo do que compde o que entendemos por direito
administrativo, seremos obrigados a concordar que essc ramo do direito €, em grande
medida, fruto e continuidade do processo de reconfiguragio politica inaugurado com
o declinio do feudalismo e com a concentragio do poder no absolutismo.™* De resto,
muitos dos institutos aproveitados pelo direito administrativo foram trazidos, ainda

* “Déslors, e droit dministratif d’ajourd’li et de puisses vrigines mémes, 1w résislerail pas wua critére kantion,
pacce qu’il esl justement, dans son fondement, dans ses dispositions et dans sa finalité, un droit exorbitant du
droil des individus et par celo méme privilégié, insusceptible de généralisation, comme l'imposait ['tmperatif
catégorique, Ce n'est pas non plus, & Vinstar des autres branches du droit public [..[ un droit direclement
instrumental pour la liberte, mais au contraire un droit porlant habilitation d'une suprématie générale sur
la liberté, en vertu de fins substantielles; c’est dire qu'il s'agit d'un droit rigouréusement transpersonnel”.
ENTERRTA, Eduardo Garcela de. Révolution Frangaise et administyation contemporuine, 1986, p 22

2ENTERRIA, Eduardo Garela de. Verse un conceto di diritto amiinistrativo como divitto statutario, 1960, p. 331-332,

9 MEDAUAR, Odete. Direity administrativo modernu, 20613, p. 48-49

WHE, posteriormente, do direito do trabalho ¢ de outros segmentos mais especificos, como o direito do
consumidor, ambiental e eleitoral.

2 Maurice Haurtou lembra: “Te pouvoir administratif fut rchaussé, le pouvoir judiciaire fut abaissé. Ce
wuvel état de choses fut consacré par la Constituition du 22 frimaire an VI et par fa loi dorganisation
administrative du 28 pluvidse an VIl que l'on a appelée avec raison la Conslitution adminisirative de la
France” Précis élementuire de droit administratif, 1938, p. 3.

2% “Travevsant depuis plus de deux siecles les changements de végime, le Conseil d'litat est une instiluition qui a
profondément marque la vie francaise el sans laquelle le droit administratif ne serail pas ce qu’il est.” WEILL,
Prosper; POUYAUD, Dominique. Le droit adiministratif, 2008, p. 94.

2% CFENTERRIA, Eduardo Garcia de Révelution Frangaise et ndministration conteinporaine, 1986, p. 25.
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que reconfigurados, do Antigo Regime.'™ Por fim, temos de considerar que o marco
positivo da lei francesa de 1800 era exclusivamente organizacional, muite pouco tratando
da relagio Estado-individuo,

Efetivamente, em diversos paises - e de maneira acentuada no caso brasileiro
= O surgimento de leis disciplinando aspectos relevantes do direito administrativo se
deu apenas depois de ja se ter um corpo de principios e conceitos sedimentados, ?*
determinando limites e Pressupostos da atuagio da administragao, 0

O que defini, originalmente, o diveito administrativo como ramo juridico auté-
nomo foi o seu objeto: a Prescrigao de um conjunto de disposicdes (como dito, nem
sempre positivadas) que afastam ou detrogam principios ¢ normas do direito comum
para disciplinar relagoes juridicas de que partici pe o Estado-administragio. Ou seja, tem
por objeto a disciplina especifica da atuagio juridica da Administragao Priblica, a sua
estrutura e o exercicio de suas fungaes em contra POsi¢io aos individuos, Constity i, em
Stma, o seu objeto o conjunto de regras disciplinadoras das relagdes juridicas especiais
envolvendo parcela do Estado (Administracio Piblica) com os individuos. Nao é por
outra razao que, como vimos no Capitulo 11, a partir de entio o instituto da concessio
foi reconfigurado Para assumir, ao mesmo tempo, um cardter contratual e um regime
especial de contrato, mareado por clausulas especiais (exorbitantes) que reforcam o polo
da autoridade em detrimen to da liberdade contratual e da vinculagao das partes ao pacto,

O exemply m

ais célebre = do instituto o poder de polivia, mas outrog pocetiam ser listodos, come o
Feluisicio ou g figura do dominio eminonte. Alem disso, coma tive o oportunidade de demonstrar no Capi-

tulo I1. a propria covicessio foi trazida do Antigo Regime, sendo reconfiguradia nos quadrantes do chireito
administrativo moderno,

T Como bema ponta Odete Medauar, “lecluma dasdificaldados divaceitagio da tese da @ Pt esta no cnunciado

daorigem do diveilo administeative sm tormos estritamente normativis; basty adotar a concepeiio die diroito
diferonte da normativa it que aqueta refeednens tenha menos Cerleza; slém do mais, o ot francisa de 1800
izia resperto somente i Administ g, ¢ o direito adiminstrativo mplica dois levmos, a r\(llllll“ll!ilr-‘ll;:"lu [
o individuo” O diveiy admitnistration s cwalugdo, 2003, p. 21, A osse respeito, ver tambeém MEDAUAR, Odule
Lhivwito mbminist eating melerso, 2013, . AB-00; DEPHETRO, Mavia Sylvia Zanella. Direria admnestintizn, 2000, P
¢ BUCCL, Maria Paula Dallag, Diredto wmimstration o solitives priblicas, 2000, [ e
Y Maria Svlvia Za nella D Pistra (500 wntes e firvito adimnnstintive, 2002, P 127-128) indica qine ideside o Brasi)
Coldnia as relagoes pridicoad ministeativas brasilei Fan eram regidas pelo corpo de leis do Reino de Portugat
(Crdenagies), mas, na pratica, mao tiveram qualgner aplicacao nacional, prevalecendo o8 usos ¢ os costy e
Sem existir, ) epocit, um direito administsativo como ramo AUONOMO, a5 esparsi normas QU entao existiam
Wisciplinavim as relagdes di monarca com seus delegados, com a fgrei e com os colgnos, Apenas no periodo
mperial, quando we the perceberta como i ramo do direite distinto do comum, o divetto administeativo
Passou A se desenvolver no Brasil, como Indica a autora: "Ji havia, na epoca do fmperio, uma Administ ragao
Piblica organizada e 4 Conseignein de que existia um direito administeativo distinto do direito elvil, emborg
sem a amplitude de hoje. Bra mais visto como um complexo de leis” 11 PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 500
anos de diveitp adminisivativo, 2002, P 131
Messe sentido, nao deixa e SO CUToso que o direito admimistrativo, caudatirio da Premissi moderma de
sigdo do poder a let e ao direito  tonde come piiar basico o prineipio dit legalicade, tenh 5o Apresentad.
durante muito fempo como um ramo Jda direito pouce positivado, vom um regime mais apoiado em
Principios e conceitos desenvalvidos douteinariamente, em manifestagoes jurisdicionais ¢ na propria pratica
administrativa o ue em prescrigovs logais disciplinando cadu provesso o institute, Tal constatacio,
VETeImos mais adiante, s¢ mostron Patente no dinbito do finstitne it vonvessio, e, embeorn manepdo dosde

H

us primirdios do diveite sdministeativo, ensejou lojs disciphinadoras muito tempo depnis de sua reirerada
utilizagio o da existénein de W Corpo doutrinitrio o combgurar o estatuto, A fal ponto de existivem autores
e sustentam que o coneeito de Loneessio ¢ .| pre-constitucional, exogene, objelo de estudo e direite
adwinistrative [ (FERREIRA, Luiz Tarcisio Leixeira. Parcertas publico Privadds, 2006, p. 169), o que seria

suficiente paca impedir até mesmo o legistador de dar ao instituto confivuracdes que diserepassom dy
dontring dominanie
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12 Retomando o an tes aludido, em um primeiro momento esse regime especial
tinha por objeto caracterizar um conjunto de regras protetivas do cidadao, oferecendo
certa contengio para o exercicio do poder."*! Com o crescimento dos campos de atuacao
da administracio, esse regime especial de direito administrativo assumiu a fungao
de instrumentalizar, tornar possivel e efetivar a ahuagdo administrativa. O direito
administrativo se deslocou, entao, de um papel garantista das liberdades em face do
poder para se tornar um direito de viabilizacio, de efetivacao, do exercicio do poder.

Esse movimento é bem narrado por Sabino Cassege, para quem “com o séeulo XX
Seinicia uma nova fase: a Administragio Publica aumenta de niimero e de importancia
e se estabelecem vinculos diretos com os privados. Esses privados sio usudrios de
servigos piblicos ou se valem de prestagdes sociais e sanitdrias de Administragio
Publica. Mas tém um Papel passivo e um estatuto inferior ao de cidadao, passanda a ser
designados por‘administrados’. Consequentemente, a Administragio Piblica passa a ser
considerada como entidade su perior, que pode agir como autoridade e, assim, com atos
unilaterais ou imperativos em detrimento dos cidadios. Essa posicao de superioridade
da administracio ¢ explicada pelo interesse coletivo que ela (administragio) deve
Perseguir, que nao pode ser deixado 3 merce dos cidadaos individualmente. Desge
modo vem explicada a presenca, no direito administrativo, de regras derrogatorias do
direito comum?” 2 y; ria dai, no entender de Cassese, o deslocamento da relagao Estado-
cidaddo (portador de direitos em face do poder estatal) para a relacao de sudditamza
(sujeiqéq} entre administraqaiu e administrado.

Vale notar que esse deslocamento nao se deu em favor do soberano ou de u ma
retomada do absolutismo naquela perspectiva de sovrano legibus solutus a que aludia
Aldo Sandulli. Degen volveu-se, sim, em favor da consecugao de fins de interesse geral,
da consecugio do bem comum ou, se quisermos, do interesse publico remotamente
consagradona lei. Porém, como a lei que confere genericamente poderes de autoridade
acaba por fixar apenas finalidades gerais a serem perseguidas, compete sem pre aquele
que recebe a parcela de poder extroverso (ou seja, a quem detém a competéncia)
identificar em concreto o que vem a ser, onde reside aquele interesse priblico a ser
consagrado pelo exercicio da autoriclade,

Com o crescimento do rol de atribuicées da administracio e com o a umento de
complexidade dasg fungoes adminislrativas, cada vez mais o comando legal se tornoy
aberto, franqueador de la Fgas margens de liberdade para a administracio agir, elegendo

M Com perfergio assevora Pedro Gungalves: "0 direito administativo nascen com uma drea de mlervengio
bem demareada v com abjetivos muite elaros: A drea de intervengio era a Administracio Piblica liberal,
com atribuiches mermmente vedenadoras ¢ policiais, nuim contexto e poder ¢ de autoridade; o objetive que
o direito administrativo Perseguia era o de condicionar o desempenho daguelas at ribuiches o, desse mod ),
sufeitar o exevcicio do poder pablico a regras jueidicas™. Entidades preeenedus com podvres pabiticos, 2008, p, 270, No
mesmo sentido, ver OTERO, Paulo. Legulidady « Admtinistragio priblin, 2003, p. 275,

" CASSESE, Sabino, 1 cilladine « Cinnminatrazione puebiilica, 1998, p. 1014, tradugio fivre, No original: *3 Com i1
XX secalo inizia una fage nuova: le amministrazioni pubbliche aumentano di em umero ¢ d'importanga e s
slabiliscono tapporti diretti com | privati. Questi sono wtente dj servizi pubblici o si valgono dj prestazioni
sociali e sanitarie di ammin istrazioni pubbliche. My hano un ruolo PAsSive e unu statito inferiore o fquello di
clttacling, mdividuato Jal fermine amministrate’ ¢ ‘nrru.-pnnh-.mmntc, le amminesteazioni pubbliche VENgONG
considerate came entity stipuriori, che possono SRIE come autorith o, quindi, con atti unilaterali o Imperalivi g
danno dei cittadini. Questa posizione | sHperonta delle amministrzioni & spregata con l'interesse colletive
che vuse devano purseguire, che non puo essere lasciato alla mervee di singoll cittadini, In questo modo viepe
spiegata la presenza, nol diritto amminist ritive, di regole derogatorie al diritto comupne”

P SANT WLLL Aldo. Matde (i diritto st mtive, 1969, P19
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de forma unilateral o que seja o interesse ptblico em concreto. Sem uma adstri¢io
maior ao comando legal (crescentemente aberto e ductil) e com crescentes atribuices
de poderes, a administragio se tornou apta a manejar a autoridade de maneira quase
totalmente livre. Em nome do interesse piiblico, os direitos dos privados cederam. E
esse interesse publico, diante de multiplas e conflitivas situagdes e em face da crescente
indeterminagao da lei, acabou por ser aquele selecionado pelo agente competente.
A trajetoria do direito administrativo, nesse contexto, fortaleceu a estrutura (palo
da autoridade), enfraquecendo o carater de garantia em favor da efetividade da
autoridade. '™

13 Nesse processo, o direito administrativo se tornou um ramo juridico autor-
referenciado no Estado-administracao. Se, inicialmente, fora concebido como disciplina
juridica apta a conter a atuagio estatal e proteger a estera de direitos dos individuos
da intrusdo arbitraria ou exagerada do poder politico (aquele direito defensivo do
cidaddo de que nos fala Celso Ant6nio Bandeira de Mello), ™ com o tempo o direito
administrativo passou a ser o ramo juridico voltado para disciplinar ou a estrutura da
administragao, ou a sua funcio como promotora do bem comum, do interesse priblico.
Se inicialmente se tratava de disciplinar a agio estatal para proteger os individuos,
com o tempo o direito administrativo se tornou o direito de etetivacio dos poderes da
administragao.

Houve entdo migracao de eixo de uma vertente protetiva ex pars populi (polo
da liberdade) para uma vertente efelivadora ex pars principe (polo da autoridade).
Deixou-se em um segundo plano sua funcio de assegurar a liberdade e passou-se a
privilegiar sua funcio de instrumento para viabilizar o exercicio da autoridade. ™
Paralelamente - e no Estado napolednico que sucede a Revolugio Francesa isso é muito
claro -, passou-se a construir uma estrutura burocratica para suportar a atuagao desse
Estado e, por conseguinte, para ensejar o exercicio desse poder. Essa crescentemente
complexa configuragio de competéncias, drgaos, entes e agentes demandava um corpo
de principios e regras que disciplinasse (i) sua organizagao; (ii) seu funcionamento;
e (iil) os limites de sua atuagio. Esse corpo constitui o que chamamos de “direito

fal constatagio foi bem captada pelo Ministro do ST tHumberto Gomes de Barros, que, em um precioso
acordin, versando sobre uma questio de agseguramento da posse de vencedor de candidato aprovado
em coneurso publico, fesumiu com grarnde felicidade esse processo: “0O principio da legalidade gerou um
outrar o do primade dos interesses publicos sobre os particulares, Esto principio erigidoem preceito maior
do Dircito Administrativo fo, desgragadamente, levado o exageros ¢ deformagoes, Assim os ‘superiores
interesses da Administeagio” foram constantemente confundidos com os subalternos interesses do principe.
O sngrado postulado, vitima de solertes fraudes, transformou-se em caldo de cultura onde proliferaram e se
deserivolveram o Fageismo ¢ lantas oulras espicies de tiranias” (REsp n* 6 518-R], 3T, julgado em 1991)

"3 BANDEIRA DE MELLC, Celso Antdnio. Curso de direito adnnistrative, 2013, p. 47,

¢ GIANNINT, Massimo Scvero, Diritlo amntinistratiow, 1970, p- 35, ¢ Corso i divitto amininistrativo, 1965, 0. 38-39,

1247

1244 'I

Nate-se que nao se estd aqui o dizer gue a vertenke prostacional, atilitéria, alinhada eam o Eseola do
Servigo Publico prrde fowga para uma vertente institucional, construida em torno da nocao se soberania,
de poder extroverso, Tanto wma como outra, distintas pelo criterio de delimitagao das fronteiray do direito
administrativo, podem se referenciar na liberdade ou na autoridade. Do uma vertente de Escola Tnstitucional,
podemos conceber o dircite administrativo lanto como o ramo voltado a tornar efetivos os podcres do
Estado camo, de outeo lade, sendo o ramo voltado a conten, limitar ¢ condicionar o manejo desses poderas
em detrimento dos individuos. Da mesn forma se ponde ter com a vertente da Bseola do Servigo Plablico,
Q direito adminisirativo tanto potle ser visto como o ramo que trata da obrigagio estatal de oferecer aos
cidadaos utilidades prestacionais quanto pode ser coneebido tal qual o direito voltado a lidar com os
priviligios estalais em face da prestagio desses sorvigos.
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administrativa”. E certo que seu contetido foi alterado e ampliado conforme foram
sendo alargadas as dreas de atuaco e as tinalidades atendidas. Mas o nticleo constitutivo
de sua identidade foi construido com base na ideia de excecao ao direito comum e na
exorbitancia das prerrogativas asseguradas a administragio em relacao aos particulares.

14 Variam, como visto, os fundamentos dessa exorbitincia. Poderd ser adotada
a soberania na explicacao da Escola de Toulouse, com Maurice Hauriou®® a frente;
poderd se apoiar na ideia de oferta de utilidades fruiveis, na acep¢io da Escola do
Servigo Publico de Bordeaux;' ou, ainda, poderd se amparar na ideia de interesse
publico rejeitada pelos autores franceses'®" mas presente nos atitores italianos™ e forte
na doutrina brasileira do século passado e ainda hoje.'*®

Qualquer que seja a explicagdo que se adote, todas m em comum a caracterizacao
do dircito administrativo como um direito da exorbitincia. Dupla exorbitincia: das
regras cspeciais derrogatorias das de direito privado, a reger a velacdo juridica de
que a administragdo participe, e exorbitincia no sentido de que essas regras especiais
conterem prerrogativas, privilégios, predominancia do Poder Piblico sobre os direitos

A ¥scola Institucional parte de uma andlise do Estado — para depreender que ao direito administrativo se
prende i legitimidade do uso da forea, sem a qual seria impossivel a satisfagio das finalidades pablicas,
Essa forga seris a pudssonce puliltgue, slemento caracterizador e sistemati zador do direlto administrativo.
Segundo Maurice Haurlou, seu principal expoente, a puissance publigue sexia o “|..| poder administrativo
ericarr2gado de assegurara manutengao da ordem pablica e a gestio dos servigus priblicos dentro da medida
daxrelagies de direito pablhico”. Precis de droit wdmimistratif et de droit public, 1938, p. 8-9. No &mibito dessa escola
(tambeém denominada Bscola do Pader Piblico), foram elaboradas a teoria da instituicio e o nogio de regime
administrativo (CL MEDAUAR, Odele. O direito wdministrativo ent cooligio, 2003, P 37). Nao se deve porder de
vista gue o Escola inatitucional tem um vineulo de ordem pragmatica com a ordenagio social. E, sendo assim,
a prissance publtque (cujo tradugio mais aproximada correspande 10 poder de império) seria o mecanisino
adequado para que o Bstado cumprisse com os deveres os quais Ihe foram cometidos. Ainda hoje a puissance
publiyue ¢ Lida como meiode agiio administraliva, agio essa marcadamente unilateral, vertical e exorbitante
{Cf. RIVERO, [ean, WALIINE, Jean. Droit administratif, 2000, p. 11, e, entre nds, DE PALMA, Juliana Bonacorsi.
Alstagito administrativn congensual, 2010, p. 35-36). Tnegdvel, porém, que a const rugio da Escola Instituetonal, ao
assoctine administragio e porder de impitrio, busca em grande medida limitar sua expansdo, [, portanto, uma
vertente com grande preocupagio com a contencao e a limilagii desse poder. Sobre essa visdo protetiva do
individuo, ver WALINF, Marcel. Lindividunlisme et le droit, 1949, p. 46 ¢t seq.

* A Escolado Servigo Publico, ou Escola de Bordeaus, surgiu na Franga no hnal do séeulo XIX, capitaneada por
Leon Duguit, Contrapae-se d Escola nstitucional de Maurice Hauriow, Teata-se de um modo de compreensio
dateariy do diveito administeativo quecoloca comoeixo estenburante o nogio de servigo priblics, em substituigio
A puissunce publigue. Aqui o que justificaria o fuagio do Estado seria sua fungio de prestar servigos publicos
em beneficio da soctedade, contando, para tanto, com ferramentas disciplinadas pelo direito administrativo,
Umia das notas mans caracteristicas da teoria de Léon Duguil corresponde a quebra da institucionalizacio do
Poder Pablico, wmn das notas marcantes da Escola nstiucional: “Anche il diritty amministrativo st adegua:
Maurice Hauriou scopreil ‘lavoro ammintsteativo’; pift tardi, Léon Duguil teorizz8 lo ‘Stato collaborazione’
e dissolve il mistero della statualith 1n un coneretissimo rapporto tra governenti o goviernati. Lo Stato perde (
suvi arcana tradizionali ¢ si converte in un semplice ‘grupa che lavora™ MANNORL Luca; SORDI, Bernardo.
Staria del diritto ammimatratiog, 2004, p. 421, Ainda que tivessem um vids utilitavio e funcionalista, ndo se pode
negar que g construgio da escola do servige piblico propieion nma expinsio dos ampos de atuagiio estatal,
bastando. para 1sso, gue se crimssem servigos pablicos, suprindo segmentos da vida social ou econdmica do
dominio privadu (v, portanto, do direito comum), Vertente que tol depois alargada e desenvolvida por Gaston
Jeze (CIL Los principos geneviles del deeeelto administrative, 1949, especialmente p. 284 of seq.), para quem o niicleo
de que devam ser 0s servigos publicos depende exclusivamente de wma decisdo politica ¢, por conseguinie,
as fronteiras do Estado-administragio ndo eram ditadas externarmente oo Bstado, mas sim dependiaom dos
limites que este quisesse estubelecer pura si.

' Ersua obra seminal, Celso Antonio Bandeira de Mello [raz alusdo ao [ato de que Waline terin pretendido

substituir, como ideia-chave do diteilo administrativo, a nogio de servigo pablico pela nogdo de inleresse
geral, pois, segundo o autor, “[..| se tratava de critério excessivamente lato ¢, por congeguinle, de utilidade e
de aplicagdo pouco firmes”. Natireza ¢ vegine juridico das autarquias, 1968, p. 294,

“ ALESSL, Renato. Principe di idivitfo nmministrativo, 1966, p. 199-209.

7 Ve, par tados, DI PIKTRO, Mavia Sylvia Zanclla (Org), Supremacia de interesse pibtice, 2010c
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CAPTULY 1341
OINSTIIUTO DA CONCESSAD [: O DIRELTO ADMINISIRATIVO

dos individuos. '™ Esses direitos eram tratados como presumidamente menortes, a ceder
lugar as prerrogativas da administragdo sempre que com ela contrastassem, observados
apenas os limites que a lei (em sentido amplo) impusesse ao exercicio daqueles poderes,

Tem-se, entao, a viagem redonda. Estruturado em torno daqueles dois polos
(baseado numa concepgio bipolar), o direito que haveria de ser o garante da liberdade
€ protetor dos individuos se tornou o direito da efetividade da autoridade, instrumento
a mercé da estrutura da administracio para se impor sobre os individuos. Em outras
palavras: entre dois polos, o direito administrativo pendeu para a autoridade, foi por
ela apropriado.

V.2.2 A insuficiéncia da bipolaridade: os papéis do privado na
consecugao das finalidades publicas

15 E fato incontroverso que, no exercicio de suas funcdes, a administracio trava
com 0s privados varios tipos diferentes de relacdes juridicas. O Estado-administracao
cumpre suas finalidades firmando permanentemente relages juridicas com os privados.
Nessas relactes, os particulares agsumem diferentes papéis a depender da fungio
administrativa exercida e das finalidades a ela atreladas.

16 Nao ¢ possivel conceber a atividade da Administracdo Priblica (e, por con-
seguinte, o direito administrativo) apartada dos privados e alheia a eles. S6 faz sentido
conceber o Estado-administracgo se considerarmos sua relagao com os particulares, se
reconhecermos que seus confins sio ditados exatamente pela interface com direitos e
interesses dos individuos. Daf se poder dizer que a sua atua¢do envolve uma necessaria
interface com os privados. Uma nao, varias diferentes interfaces. 125

De fato. O Estado-administragao somente pode exercer suas fungdes inte ragindo
com os individuos. De um lado, servindo-se dos privados que atuam em seu nome, como
pessoas fisicas (agentes publicos, servidores), contratados {prestadores de servicos),
delegatarios (permissiondrios, concessionarios) ou, ainda, colaboradores (parceiros,
entidades do terceiro setor, beneficidrios de programas de fomento).

De outro lado, toda agao estatal, por mais que seja justificada em um interesse
publico genérico, dictil e abstrato, atinge sempre uma parcela dos privados que dela
s¢ beneficiam, pois, ainda que se trate de uma agao potencialmente benética a todos,
tais beneficios sao sempre apropriados de forma desigual.

Por fiin, a atuagao do Poder Publico implica, sempre, alguma interferéncia na
estera de interesses dos particulares, que pode se traduzir em um condicionamento,
uma limitagdo ou mesmo um sacrificio de direitos deles.

Esse cardter necessariamente interferente é mais nitido na fungao de policia ou na
atividade regulatdria. Mas também no dmbito dos servigos pblicos, isso esta presente na
restrigao a liberdade de iniciativa (nagueles servigos sujeitos ao regime de exclusividade

¥ Sobre o estudo das prevrogativas puiblicas ¢ a5 correspondentes caracteristicas da exorbitaneia ¢ da instru-
mentalidade para satisfagdo de finalidades piiblicas, of DE PAT.MA, Inliana Bonacorsi. Atugdo aimimistrativn
consensul, 2000, p. 41-56,

“Como expde Leonsl Ohlweiler, O Estado, atualmente, funciona como uma ‘caixa prew’, uma gigantesca
interface, sendo imprescindivel que sein aumentada a visibilidade social, ornando o secial inais vigivel para
o5 chdaddos, dissipando a neblina que permeia a atuagio da Administragio Pablica”. Administeagio piiblica
domtocraecne, 1999, p. a2,
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de titularidade estatal), assim como naqueles servigos submetidos a atividade regulatoria
estatal em que os direitos dos agentes econdmicos estao condicionados as determinagdes
do Poder Publico.

Quando o Estado-administragio intervém diretamente na ordem econdmica,
termos também essa intrusio, pois naquele segmento objeto da atuagdo estatal hd inegavel
constricdo na liberdade econdmica dos demais atores.'” E mesmo na atividade de
fomento, em que o carater restritivo a direitos ¢ mais brando, isso pode ser percebido.**

Ao eleger uma inddstria, um setor ou atividade que serd objeto de fomento, o
Poder Ptiblico, para atingir os objetivos de uma politica piblica de indugéo ou incentivo,
seleciona um ou mais beneficidrios e, por conseguinte, afeta os potenciais interesses
daqueles que rivalizam com os beneficidrios em um dado segmento ou que se opoem
aos objetivos da politica fomentadora.'*”

Temos, entdo, que a atividade administrativa nem & neutra em relagao aos par-
ticulares, nem é deles independente. Embora possa ter objetivos distintos, coincide
com os interesses de parcela dos particulares. Dai podermos dizer que em face de
qualquer provimento estatal ha antagonismos e convergéncias com interesses privados.
Antagonismo em face dos direitos ou dos interesses dos particulares que sofram alguma
interferéncia por parte da agao estatal. Convergéneia com aqueles que se beneficiam do
provimento ou que sejam dele instrumento (como agentes, delegados ou colaboradores).

17 Quando, entio, deslocamos o foco da atividade administrativa da sua estrutura
para o exercicio de suas fungdes, constatamos as diferentes relagdes juridicas que o
Estado-administragdo trava com os particulares.

Se presumirmos que a atividade administrativa ndo é autdnoma em relacdo aos
interesses dos particulares nem pode ser indiferente aos direjtos destes, notamos que,
no que diz respeito a administragao, os particulares assumem diferentes relacdes e,
assim, terminam port exercer distintos papéis.

A depender dessas relagdes, se estabelecem nao dois polos claros e nitidamente
separados, mas multiplos polos de interesse, inter-relacionados e determinantes de
equilibrios vdrios ¢ cambiantes. Essas variadas relagdes demonstram gue no polo
dos individuos ha diversas clivagens ¢ diferentes interesses em face dos quais o
polo da autoridade arbitra e defere tratamentos legitimamente desuniformes.'?® E,
como vimos no Capitulo IV, isso fica bastante claro nas diversas manifesta¢tes do
instituto da concessao. O pacto concessorio, em altima instincia, arbitra, articula e
equilibra interesses de distintos particulares, permitindo que a administragao defira
tratamentos desiguais e proteja cada ntcleo de interesses de maneira proporcional as
suas necessidades e as suas suticiéncias.

B A esse respeito, ver meu Limites d abrangencia ¢ & intensidade da regulacdo estutal, 2003, p. a9-93.

1256 Yoy men O formento como instrumento de intervencdo cstatal na ordem econdmica, 2010e, p. 62.

15 Vide, por exemplo, a oposigio entre os importadotes de um dado produto ou insuma ¢ os benefictdrios de
politicas industriais protecianzstas. Ou 0 que ocorte em uwm setor em que se desenvolva a chamada guerra
fscal (fomento voltado ao desenvolvimento regional baseado em beneficios fiscais).

% Com perfeigao, Paulo Qtero resume esse processo que estd na base do paradigma multipolar: “As modernas
sociedades assentam auma base estruturaimente conflitual, envolvendo o entreciuzar de interesses antagd-
nicos, sabenda-se que a satisfagio de alguns de tais intercsses envolve & preterigio de todas aqueles que séo
incompativeis e gerando fendmenos de sucessivas expirais relvindicativas de novas satisfagbes. de novos inte-
resses e outros lantos contra-interesses: a paz social torna-se hoje, cada vetzs maiy, um mito inalcangivel num

mundo de interesses mescladuos e conflituals”. Legalidaiie ¢ administracdo priblics, 2003, p, 440, grafia do original
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CAPIIULO Y
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V.2.3 Do paradigma bipolar ao paradigma multipolar

18 No texto que nos fornece uma das epigrafes deste capitulo, publicado ha mais
de dez anos, Sabino Cassese demonstra como o modelo (que ele chama de “paradigma”)
bipolar cede espago e deve ser superado por um novo paradigma, que denomina de
“arena publica”.”” Reportando-se aos ensinamentos de Massimo Severo Giannini, "
Cassese demonstra que os pressupostos do modelo bipolar ndo mais se sustentam.
Primeiramente porque o fundamento na legalidade como fonte ¢ vinculo da acao
administrativa e a unicidade do interesse pliblico ndo sdo mais compativeis com uma
realidade em que “a lei assinala fins e interesses contraditorios entre si, reconhecendo
a administragdo mesma o poder de ponderar tais interesses e fazer escolhas”, ™ Com
base nessa constatagio, afirma que a atividade administrativa nao ¢ determinada por
uma planificagdo, ex vie legge, e sim produto de um conflito de interesses publicos que
nao possuem uma ordem de prevaléncia ou prioridade. Por conseguinte, a decisao
administrativa, diz Cassese, Passa a comportar ponderagdo e composicao de interesses, 12

Vem dai, para Cassese, que a atividade administrativa passou a ndo ter carater
meramente comutativo (atribuindo direitos pela aplicagio direta da lei), mas sim carac-
teristicas distributivas, no sentide de que sempre colhe desigualmente os individuos.
Portanto, devemos reconhecer que o modelo bipolar cedeu lugar a um modelo multi-
polar, em que existem pelo menos tiés partes na relagao administrativa: dois ou mais
interesses (publicos) conflitantes em torno da acao administrativa, fitularizados por
distintos privados, e a administragio, portadora de seus proprios interesses e com atri-
bui¢do de mediar, com por ou arbitrar esses conflitos. E essas relagdes multipolares, diz
Cassese, ndo seriam excegio, mas regra.

Nesse novo modclo, de superagio da bi polaridade, assumem importancia central
0s instrumentos consensuais ¢ sao cada vez mais presentes “contratos complexos, nos
quais em um s6 negdcio formal se acumulam uma pluralidade de objetivos negociais
provenientes de mais que duas partes contratantes”. " O cidaddo deixa de cumprir um
papel passivo em face do Estado-administragio (como “administrado”, “beneficidrio” ou
“stidito”) e passa a ser agente ativo da postulagio dos seus direitos subjetivos plablicos
e participe da atuagao administrativa, 12

Mo mesma linha vin Padio Gongalves quando afirma que “O pacadigma clagsico Jda distingdo taxativa o
ferminante entre direito pablico administrative ¢ direito privado - como dots mundos separados, segundo
uma Iigica de opotigio - encontra-se, i muito tempo, claramente wltrapassado”. Entidades privadas com
podires puiblicos, 20085, p. 271,

0 GIANNINI Massimo Severo. ! potere discreziguale della prbbiica ammintsiruzione, 1929, prissIn,

1254

4 CASSESE, Sabino. Luresa pubblica, 2007, p- 604, tradugdo livee. No original: “|..] la fugge assegna fini ed interesy
tea loro in contraddizione, riconoscendo allamministrazione stessa il poterc di ponderare tali interessi o fare
le secelte”,

2 CALSE

7 CASSESE, Sabino, Lavenn pubilica, 2001, p. 605,

CASSESE, Sabino. Lirenn pubblion, 2001, P 606, ‘radugao Tivie, No otiginal: [} sono presenti contrath
complexi, ove tn um solo negozio formale si cumiula wma pluralita dj intenti negoziali provenienti da piu di
due pavtt contraeni”.

“ B o engino preciso de Jesse Torres Peveira Janior: "] quanto ao exercicio dog poderes ¢ prerrogativas da
Administragio Publica, a legalidade estrita, que o presidia, cede terreno ao principio di motivagio neces-
sdria, antidoto contea arbitrariedades de toda a sorte, o que faz a teleologio suceder i exegese como sseola
de hermendutica, tanto que a Comntituicao (et 93, 1X) ¢ a lei fedoral de processo administrativo assing o
exigem expressamente m” 9.748/99, arl, 2° caput e ineiso VL) (..} quanto a celagdo com 4 cidadania, estimula-
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Esse outro paradigma possui algumas caracteristicas, segundo Cassese. Duas
delas merecem destaque. Primeiro, a perda da centralidade e da unicidade da norma
e da administraciio, o que o leva a afirmar que “o ordenamento juridico que era um
dado se torna uma escolha” 2% Segundo, o deslocamento do ato de autoridade para
a negociacdo, pelo que, em suas palavras, ndo seria mais o procedimento a balizar a
negociagao: a negociagdo passaria a plasmar o procedimento. Procedimento que se
convola em processo administrativo, com a participacéo potenci almente aberta de todos
0s interesses enredados na atividade administrativa.'”

Nesse paradigma apontado por Cassese se estabelece uma nova relagiio entre
o pliblico e o privado. De tal sorte que “Em concluséo, Estado e mercado, publico e
privado, antes considerados mundos sepatados e em oposigio, se apresentam como
entidades interpenetradas”. '

Estou convicto de que esse desenho do tal paradigma da arena publica corres-
ponde, em grande medida, aquilo que se vem assistindo nas transformagdes das relagoes
administrativas e que coincide com o que aqui estou a designar de paradigma multipolar.

Nesse contexto, o instituto da concessio, seja pela sua trajetéria historica, seja pela
configuragio que ora lhe € demandada, constitui um rematado exemplo de manifestagao
desse novo paradigma por duas razdes: primeiro porque a concessao se presta a engajar
particulares na consecugao de finalidades atribuidas ao Estado, desafiando um pouco
a nogio de que o Estado-administracdo ¢ o locus exclusivo da consecugao do interesse
ptiblico. Segundo porque a propria concessdo ¢ um espago de composicao de intevesses e
um vinculo procedimental e relacional que bem representa o que estou a designar como
paradigma multipolar, mais consentineo com o direito administrativo contemporaneo.

19 De fato. Como jé pude registrar anteriormente, (i) todo interesse publico acaba
por se confundir com o interesse privado de parcela dos individuos™ e (ii) ndo existe

s¢ a passagem da postura passiva do ‘administrado’ e ‘governado’ a pré-atividade do contribuinte, eleitor,
usudrio, a0 qual se reconhecem direitos nao apenas de receber servigos, mas, tamnbém, de participar da
definigio de prioridades ¢ da gestao parildria das politicas e da gestao publicas, de jue sao exemplos as
audiéneias plblicas pustas como validade de determinados atos juridicos da Administragio” Conlrole judiciul
da mimunistracao pibiica, 2006, p. 91
124 CASAESE, Sabino. {farena pubblica, 2001, p 644, tradugdo livre. No original: “Iordenamento giuridico era un
dato, divienc una scelta”. Em outro lexto, também baslante agudo, Sabine Cassese afirma que vivemos uma
transtormagio “Dalle regole del ginco al gioco com le regole’ Lo spuzio giuridico globale, 2006b, p. 124 et seq

™

7 A evolucao que se verifica na vapacidade do procedimento ad ministrativo em enquadrar relagBesjuridicas de
miltiplos interessados ¢ em servir de estrudura de acgdo para decisées com uma projecgio social abrangente
indicaqueacategoriajuridica procedimento administrativo englobahoje uma vas iedade de situagdes materiais
profundamente diferenciadas entre si. Ao lado dos reduzidos procedimentos bilaterais ¢ Lriangulares,
qualificiveis como tradicionais, o procedimento admimistrativo de massas, como centro de convergéneia de
mulliplos interesses, serve de exemplo demonstrativo do leque diterenciado da complexidade quantitativa
das relagies juridico-administrativas que se podem estabelecer dentro do procedinento admitustrativo”
DUARTY, David. Procedintentalizacio. particivacio ¢ fundamentacio. 1996, p. 98, gralia do original,

205

CASSESL, Sabino. Larena pubblica, 2001, p. 649, tradugdv livve. No ori inal: “In conclusion, Stato ¢ mercato,

/ 2 & G B : .
pubbtico ¢ private, 1a dove venivano considerati mondi separate, ed inopposizione, si presentano come entita
interpenctrantesi”

29 Como sustenta Vitor Rhein Schiyato, “Destarte, podemos concluir que o modelo de Administragao Mablica

originalmente constituido com base no conceito de fatado moldado pela doutrina fluniinista, que parte do
pressuposto de que a Administragio Piblica deve estar em puosigio de absoluta supremacia com relagdo aos
particulares para melhor defesa do interesse publico, nao mais passa a ser integralmente aplicavel, uma vev,
que esse interesse piiblico quu legitima a atuagde administrativa nao ¢, em delerminados casos, clatamente
aferivel. Ndo hd como se prever in absiracto qual é o intevesse piblico ¢ qual a melhor forma de protege-lo”
As agdcing reguiadoras indepernlentes ¢ alguns elementos da teorin yeral do Estado, 2008, p, 497,
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qualquer contracdi¢io em envolver os particulare

S ha promogio de metas e objetivos
de interesse puiblico, mormente quando esses escopos correspondam a producio e 4

disponibilizagio de utilidades publicas para fruigao da populacao,

Longe de ser uma crenga'™ ou uma impossibilidade a priori, ndo sé é plenamente
possivel, como muita vez mais adequado o Estado cometer, sob certas reg
a0s agentes privados a consecucao de tarefas de interesse publico.

De um lado, pelo prisma subjetivo (quem se incumbe de yma atividade),
vimos, é impossivel a consecugdo de tarefas publicas pelo Estado sem o concurso dos
individuos. O que varia ¢ o tipo de vineulo juridico (de servidor publico, trabalhista,
contratual comum, concessorio) entre o privado e a pessoa juridica, Estado. Negse
sentido, crenca parece ser pPensar que exista a possibilidade de uma a¢ao estatal neutra
em relacao aos privados, pois mesmo a agio "dirvetn do Estado” 50 é

encetada com o
concurso de agentes piib] icos, que ndo deixam de ser particulares atuando em nome

da administragao. E muita vez o fazem balizados primordialmente por seus in teresses
pessoais ou corporativos, demandando, portanto, também o controle pelo regime de
direito priblico,

ras e condigdes,

De outro lado, agora pelo prisma objetivo, sio varias as atividades de interesse
geral que sio executadas pelos particulares, mesmo sem delegagio do Poder Priblico. E
essas atividades ndo perdem sua importancia ou sua utilidade para toda a coletividace
porserem desempenhadas pelos particulares. Og chamados “servicos sociais” (educacao,
satde, assisténcia, previdéncia) sdo prestados nio Apenas como atribuigio estatal,
mas também como atividade privada (sem delegacio), e a ninguém ocorreria dizer
que tais atividades ndo tém relevincia publica e que sua exploragao ndo é prenhe de
externalidades, positivas e negativas.

Nunca ¢ demais lembrar que ndo apenas existem ativid
a efetivagio de direitos fundamentais, que ndo sao exercidas
como tambeém a prestagio exclusiva pelo Estado implicaria reducdo ou supressio do
direito fundamental. £ o caso do direito a savide, Cuja assisténcia a Constituigdo, a par
de reservar um pa pel para o Estado, assegura que deve se dar .

ambém complementar e
suplementarmente pelos privados, sob pena de nao haver garantia plena de efetivagio
desse direito.

ades, imprescindiveis
somente pelo Estado,

Também disso sio exemplo os direitos fundamentais 3 informagdo e & expres-
520, direitos esses dependentes do exercicio de atividades de interesse seral (edigao de
livios, imprensa) e de Servigos plblicos (radiod ifusdo). Ora, a prestagio estatal dirota
dessas atividades levaria 40 monopdlio estatal da informagdo,
direitos fundamentais. Dai por que a Constituigao elege
instrumento imperativo para concrecao desses direito
servigos de radiodifusdo, como visto no Capitulo (V.

aniquilando aqueles
a concessao aos privados como
s fundamentais enredados nos

" Dialogamos aqud diretamente com o tese “xposta por Calixto Saloméio Fi

Tho, pira quem o] o regime de
voncessan de servigo prblico parte e

uma imperfoigio de funde quase innolavel. Assenta suas bases a
crenga de que ¢ possivel transformar agentes Privados em perseeutores do mteresse piblico. Sendo inviavel o
Estado realizar todas as atividades vcondmicas, ele Passi a delegi-los aos particulares, rereditando que podis
wonteoli-los atraves de iy regime de diveito publico” Regulagio dn ity ceondmicn, 20014, P-20. A oposicio
N esER premissa (e, se quisermos, nossy “erenga” no vegime de diroito Priblico, com as condicionanivs U g
exporei), em grande medidn motiva o vmbala as concepeies uxpustas e defenddas nesee traballo,
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Segue que a delegacdo de tarefas de interesse ptiblico (com todas as suas
externalidades positivas e negativas) aos privados néo €, por si, contraditéria com a
adequada tutela do interesse geral.'”" E, caso a existéncia de externalidades em uma
dada atividade bastasse para determinar que ela fosse prestada diretamente pelo
Estado, entdo teriamos de acreditar que todas as atividades potencialmente danosas
20 meio ambiente haveriam de ser imediatamente estatizadas — o que parece ser um
despropdsito econdmico e juridico.

No ambito do paradigma multipolar temos, entdo, que a relacio juridica tipica
poder-sujeicdo, embora nao desapareca, cede lugar para outras relagdes juridicas,
marcadas pelo consenso e pela delegacio de fungdes publicas aos particulares, o que
coloca o instituto da concessao em uma posicdo de relevancia nesse paradigma.

20 Ha quem diga, como faz Calixto Salomao Filho, %2 que a inviabilidade do
cometimento de tarefas ptiblicas mediante o instrumento concesséio decorre da impos-
sibilidade de “previsdo dos fins da atividade econdmica estatal”. Isso ocorre, nessa linha
de pensar, na medida em que ao Estado sdo atribuidas tarefas (atividades econbmicas)
que sdo geradoras de externalidades sociais por natureza. Uma vez que a atividade gera
efeitos ndo mensuraveis, externos a relagdo econdmica, ndo seria adequado que essa
atividade fosse objeto de uma delegagdo a um particular, movido pela perseguicao dos
beneficios econdmicos que essa atividade pode gerar.

A preocupagdo é interessante e necessaria. Porém, parece-me perfeitamente
possivel demonstrar que essa inadequagio nio existe. Se uma atividade possui uma

71 Redigido no contexto da reforma do Bstado brasileiro, momento em que houve grande discussio sobre a
viabilidade juridica do modelo de concessao, v artigo Privatizacio ne Brusil ¢ o novo exercicio de fungdes
piiblicas por particulares: servicy priblico “a brasileiva”?, de Almiro do Couto e Silva, debatew, dentre lantos
outros aspectos, win dos mais sensiveis a essa configuragao conlratual publica: a possibilidade de interesses
ptbticos seremy tuteladns par particulares no exercicio de fungio publica delegada. A respeito do lema, o
autor se posiciona favoravelmente: “[..] certas imposicoes, como a da obrigagdo de universalizagio de alguns
se1vigus pablicos, considerados absolutamente essenciais, rovelam-se altamente democralicas, pelo fim que
perseguem de estabelecer maior coesao social e territorial, Entretanto, a par destes servigos essenciais e
sujeitos a obrigacao de universalizagio, que formam o que poderia se chamar ‘0 wicleo duro’ dos servicus
publicos, sio oferecidas oulras modalidades, cujo leque cada dia se amplia pelo avango tecnologico, sem
aquelas obrigacdes, mas que atendem daos interesses e necessidades dos destinatarios que, nestes casos, serio
mais clientes do que usuarios”. COUTO E SILVA, Almiro do. Privatizagdo no Brasil v o novo exercicio de fungoes
publicas por particwlares, 2002, p. 77, A questio do exercicio de fungdes puablicas por particulares e da rutela
dos valores publicos ¢ na verdade, uma pauta comum aos pafses que adotaram o programa de concessdes,
como indica Jean-Bernard Auby, para quem a principal pauta que deve hoje ser discutida correspoude a
como determinar que o exercicio do objeto coutratual pelo concessionario tespeite valores pablicos, o que
pode se encerrar em duas perspectivas de andlise, segundo o autar, A primeira corresponde & questao da
aplicabilidade, ou seja, da extensio do dever de tutela dos valores piiblicos aos parceiros privados, o que
pode ser dar (i) pelo proprio contrato; (i) pela legislagao; (iit) pela aluagao do Judiciario; ot (iv) pela regulacio
privada ou pela aulorregulago, tema ao qual retarnarei mais adiante. A scgunda perspectiva de andlise
coloca em evidéncia o problema o procedimento para delerminar quem pade reivindicar que parceiros
privados tutelem por valores pablicos e como se procede essa reivindicagio, o que nos remete ao tema central
da arbitragem de Interesscs ¢ aos procedimentos de sua defesa no dmbito da concessio, Vara Jean-Bervard
Auby, sao legitimados para reivindicax a observinciu pelos delegados de valores publicos autoridades
puiblicas em geral (Parlamento e agéncias reguladoras, por exemplo); privados usuarios da utilidade publica;
e cidaddos cujos direitus fundamentais sejam afelados pela atuagdo do delegado, além do proprio poder
delegante. Quanto ao procedimento de cominagio para que o parceiro privado ajuste sua gestio negocial
a valores publicos, 0 autor defende a possibilidade de a exigéneia vir do Poder Pablico pela fiscalizacio do
contrato, pelo contrale judicial, pelo controle parlamentar ou politico, quando for o caso, bem como por meio
de procedimentos internos na hipdtese de a atividade ser autor regulada, Contriucting oul and “public values™: n
thewetical and comparative approach, 2009, passin,

1272 SALOMAQO FILHO, Calixto. Regulacdo da atividade econdica, 2001a, p. 28
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externalidade social, positiva ou negativa, temos que isso predica uma atribuigao (se
quisermos, um poder-dever) ao Estado no sentido de agir da maneira mais eficiente
possivel para neutralizar essa externalidade, distribuindo 0 6nus dessa mitigagio para
alguns particulares (por exemplo, os que se favorecem dos beneficios internos a ativi-
dade) ou distribuindo por toda a sociedade. Contudo, isso nao € suficiente para qJue tais
externalidades ou efeitos incomensuréveis determinem que o Estado deva se incumbir
diretamente daquele cometimento.

Vejamos o exemplo da educagdo. E fato que os beneficios de uma formagao
educacional plena e de boa qualidade transcendem o ganho individual da formagao
¢ da cultura acervados pelo estudante individualmente. Também verdade é que esses
beneficios transcendentes ao individuo (externalidades) sio de dificil ou impossivel
mensuragao. Isso @ suficiente para determinar que toda a sociedade, e nao apenas o
estudante ou sua familia, arque com 0$ custos de um sistema educacional efetivo, ou
com parte deles. Mas nao é suficiente para determinar que o provimento dessa utilidade
(formagao educacional) nao possa ser cometido aos privados. Claro que o exetcicio
dessa atividade em regime de absoluta liberdade, como predicam as teorias liberais
ou neocldssicas, nao é vigvel nem desejavel. Mas simplesmente cometer a educagao,
exclusiva e diretamente, ao Estado ndo assegurard sequer que os beneficios educacionais
(individuais ou coletivos) serdo alca n¢ados,

Dizer que o regime de direito publico é incapaz, sempre, de amestrar a mentalidade
individualista norteadora das decisdes econdmicas nos leva ria ao ceticismo e & aporia,
Se a regulagio pablica é inepta para condicionar o interesse econdmico, permitindo a
convergéncia de miiltiplos interesses para a consecugdo do bem comum, ela também
¢ incapaz de adestrar a mentalidade individualista do agente ptiblico incumbido, pelo
Estado, da execugdo direta. [sso levaria a apropriacdo da fungdo puiblica pela estrutura
da administracio, ao sequestro do interesse geral pelo interesse das corporagdes ptiblicas
(que, legitimamente, nao deixam de se guiar por interesses privados, por outra espécie
de manifestagao da mentalidade ind widualista).

Claro que ndo se esta a dizer que a concessdo € o unico instrumento de que d ispoe
o Poder Publico para a consecugdo das atividades a seu cargo. Nem que é sempre o mais
adequado ou eficiente. O que aqui pretendo demonstrar é que a concessao nio é con-
traditoria com os interesses gerais e a mitigagio de externalidades. Muito ao contrario.
Como visto no Capitulo IV, em suas mais distintas modalidades, ela se mostra um
instrumento adequado para articular esses interesses e neutralizar tais externalidades.

21 Temos, entdo, que o fato de um bem ou de uma atividade ser de interesse
coletivo ¢ demandar alguma forma de acao estatal (responsabilizando-se pela oferta,
fomentando-a ou regulando-a) ndo deve servir de causa para excluir a atuacao dos
particulares (entendidos aqui como agentes econdmicos). A presenca de um interesse
coletivo (ou, se quisermaos, de um interesse publico) deixou de ser fator de inibigio da
atuagao privada para ser vetor de busca da forma otima, mais eficiente, para conjugar
esforgos plblicos e privados, com o fito de que aquela utilidade seja posta a fruigio dos
individuos pelo menor custo e com a melhor qualidade possivel 127

3 The atlerapt here is to transcend artiticial limils associated with the public/private distinction. The
traditional dichotomy is regarded as no longer helpful in constructing the key tasks of administrative law.
Rather, regulatory reforms that rely on the private seetor and market incentives represent ‘the beginniys oi
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E exatamente nesse ponto que o estudo do instituto da concessio se revela ttil e
precioso para a demonstragdo da necesséria superacio do paradigma bipolar. Por meio
do recurso ao instituto da concessado, o Poder Publico atribui a um ou mais privados o
exercicio de prerrogativa ou direito, a realizacdo de uma fung¢do ou a execugdo de uma
atividade que seja reconhecida pela ordem juridica como parte do acervo de direitos
e obriga¢des do FEstado-administracdo. Como mecanismo, veremos, de atribuigdo de
obrigagdes concernentes a implementar alguma finalidade que corresponda a uma fun-
¢do publica, a concessdo é o veiculo de conferéncia de direitos e abrigacdes especiais aos
particulares. Direitos de exercitar, com exclusdo dos demais particulares, prervrogativas,
associadas a deveres de promover a efetivagao de algum direito dos individuos.

Por conseguinte, ao atribuir a esses privados (concessionarios) obrigagdes e
prerrogativas de oferecer, explorar ou prover uma utilidade publica, a concessao reforga,
perse, a multipolaridade. Afinal, e como vimos anteriormente, existem varios diferentes
interesses privados em torno da utilidade concedida: de um lado, esses concessiondrios
e, de outro, os individuos que assumem a condi¢do de usudrios ou beneficidrios de tal
utilidade, " além de outros tantos interesses que ja pude apontar no Capitulo I'V para as
distintas concessoes (fornecedores, financiadores, competidores, segmentos econdmicos
ajusante 0 a montante). Note-se que a administrago sé possui prerrogativas e direitos
na medida do necessario para dar cabo das fungdes que Ihe sdo atribuidas. Uma vez que
delega a um particular algumas dessas prerrogativas, lrespassa conjuntamente o dever
de implementar os objetivos, as finalidades publicas, subjacentes aquele direito (sobre
uma atividade, um bem ou uma utilidade). Logo, o instituto da concessao envolve o
comprometimento do particular recebedor da outorga em uma fra¢io das prerrogativas
e dos deveres do Fstado-administragio.

22 Isso faz com que a administragdo, no ambito da concessdo, tenha de superar
a concepcdo bipolar,™ apartada. Para isso, deve, de um lado, ponderar e articular (em
suma, equilibrar e compor) interesses contrapostos dos individuos beneficiarios da
prestagdo/utilidade concedida e do beneficiario da outorga (concessionario em sentido
amplo) e, de outro, contrapor os interesses desse individuo (concessionario) aos de
todos aqueles outros que venham a ter direito ou interesse tangido pelo exercicio da
prerrogativa objeto de delegacdo. Ou seja, na hodierna concessdo, nesse contexto do
paradigma multipolar, o direito administrativo se presta a equilibrar esses interesses,
mantendo a atratividade econdmica a0 mesmo tempo que mitiga as externalidades
subjacentes aquela atividade. Isso refor¢a o necessario carater relacional (no sentido
visto no Capitulo IIT) e convergente do pacto concessorio.

a new model of administrative law in which (e line belween the public and privete is no longee distinet’
The necessary co-existence of public and private elements in modern public service organization is reflected
in notions ol "hybridity’ 'mixed administration, and the sharing of regulatory roles among various actors in
government and the nen-state seclors,” VINCEN'T-JONES, Deter. The new public contructing, 2006, p. 302,

@ CASSILSE, Sabino. arena pubblica, 2001, p 605.

1275

lssa necessidade é bem percebida por Humberto Avila, que, apoiado nos administrativistes alemaes,
consigna: “A andlise do Direito Adminisrativo desenvolvida sob o intluxo da eontraposicac entve o Estado
e o cidaddo e valre o interesse publico ¢ o privado deve ceder frente a uma descrigio ¢ explicagao do Direito
Administrativa que incorpore a multiplicidade das relagdes administrativas, também definidas coma relagdes
juridicas multipolares (ruftipelare Verwnltungsiechisverhilinisse)”. Repenicande o “principio dn supremacie do
intevesse priblico sobre o particidar”, 1998, p. 175
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De tal sorte que a concessao hodiernamente implica (i) a necessidade de assumir
que a consagragdo do interesse piblico passa pela busca explicita de um equilibrio
adequado entre interesses privados e (i1) um deslocamento, na funcio administrativa,
da relagdo vertical e linear de prevaléncia no sentido de uma relagio mais horizontal,
multipolar, na qual a autoridade remanesce como (ltimo recurso para dirimir conflitos
entre privados, dentro de procedimentos relacionais previamente pactuados. Ou seja,
exatamente ao encontro do parad igma multipolar.

Segue dai a convicgdo, justificadora deste trabalho, de que a concessiao (como
instituto genérico e em suas mais diversificadas aplicagoes praticas) ilustra o fato de que
o direito administrativo, embora tenha se desenvolvido durante um lengo periodo comao
um direito bipolar e de efetivagio da autoridade, nunca perdeu sua caracteristica de ser
um direito instrumental para a equalizagio de interesses existentes na sociedade. Nessa
linha, o direito administrativo nao chega a ser um direito adjetivo do pacto politico,
como chegou a aludir Héctor Jorge Escola, " mas ¢ um direito instrumental voltado 3
consecugao das finalidades do Estado-administragao que demandam o concurso dos
particulares e, por conseguinte, devendo sempre buscar a composicao dos interesses
destes, com o menor sacrificio de dircitos possivel.

Se isso é verdade, teremos de concluir que o direito administrativo hodierno nio
pode ser resumido a um direito para a concrecio do interesse publico situado num polo
distinto e oposto ao dos interesses privados."” Na verdade, apresenta-se como um ramo
juridico para a combinagio entre as fungdes constritivas e promotoras de mitiltiplos o
diversificados direitos dos particulares, ensejando a adequada ponderagao e articulagio
dos diversos interesses privados em prol da satisfacdo coletiva.

Nesse contexto, o imstituto da concessao, embora ndo seja, repita-se, 0 Unico nem
talvez o principal instrumento para a administragdo atingir esse mister, certamente é o
instituto que permite vislumbrar mais claramente o modo como o direito administrativo
funciona. A concessao contempordnea, pusso asseverar, se afirma como instrumento
de cometimento de direitos desuniformes o de arbitragem de direitos conflitantes. Ou
seja, apresenta-se conio um vetor ilustrativa do esgotamente do paradigma bipolar.

E, nesse contexto, o instituto da concessdo, como outras tantas vezes ao longo do
itinerario historico (como espero ter demonstrado no Capitulo I1), se reconfigura ¢ se
modifica, assumindo caracter{sticas proprias a nova realidade do direito administrativo.

270 que ensejou i canstragdo de que o direito administeativo corvesponderia ao direito processaal do direito
constitucional. £ o que se depreende, por exemplo, da seguinte passagen de Heéctor forge Esenla sobre o
relagan do diceito administrative com o diveito constitucional “Ta mbign se ha sostenido, por este mism, e
el derecho administrativa es el deracho procesal del derecho constituctanal, con lo que se quiere exprisar que
st a la Constitucion corresponde lo atinente a b esleuctura sustantiva del Eutadu, la administracion supane,
i eambio, una actividad que aparece como adjetiva respecto agquédla, nna actividad o aceion telealopgea”™.

Compendin de dececho admintstration, 1990, .95

" Come brilhantementie resume José Eduardo Faria, essa identi ficaczo da administragio como mera implemen-
tadorn o interesse paiblico & hoje, diante da complexidade social, invidgvel. Rnsina; “Do século XV aos diak
dee hoje o gue se tem visto & que, quanto mas as sociedades se tornaram complexas ¢ heterogéneas, mais sua
progressivi difecenciagio funcional passou a encerrar divisoes incansiveis ¢ conflitos insolivets [, Mas
come defimr esses valores a ndo ser mediante Braus erescentes de abstragin - o que termina sonvertendo
0 mferesse: publico num conceile excessivamente genérico ¢ vago? Um conceito quase ‘mitico’ cujo valor
s assent justamente na indefinigio de sew sentido o que. por ser facilimente manipulivel por demagogos,
populistas e Hianos na vida pulitica, acnba sendo anmaliticnmente pobye?”. FARIA, José Gduardo. Direito ¢
economtii na globalizagdo brasileira, 1993, P73
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V.3 A tripla fungao do direito administrativo hoje

23 Vistos a insuficiéncia do paradigma bipolar e os contornos do que chamei
de “paradigma multipolar”, cabe, entdo, enfrentar a funcdo que cumpre o direito
administrativo hodierno pela 6tica desse novo paradigma. Nele, mais do que oscilar entre
a perspectiva da garantia de direitos (polo da liberdade) e a efetivagao da autoridade,
o direito administrativo assume um papel de orientar e controlar a ponderagio e a
articulagdo de interesses no dmbito do que Sabino Cassese denomina “arena publica”.

Qualquer que seja o papel reservado aos individuos no dmbito de uma fu ng¢ao
publica (instrumentos para sua efetivacio, destinatarios ou beneficidrios Ou mesmo
portadores de direitos por ela restringidos), sua relagio com o Poder Prblico é
disciplinada por normas'** que compdem o direito administrativo. Nao se trata, a meu
ver, meramente de dizer que essas normas sio aquelas voltadas a efetivar o interesse
publico supremo c indisponivel. Afinal, elas se voltam ora a limitar a autoridade, ora a
constringira liberdade. Normas que, ao mesmo tempo que delimitam direitos subjetivos
dos particulares, servem para consagrar outros tantos direitos subjetivos publicos ou,
se quisermos, sdo aptas & satisfagio de direitos fundamentais.'?” Cumpre ao direito
administrativo compor os antagonismos e aproveitar as convergéncias entre direitos
e interesses dos particulares em face do exercicio de suas fungdes, disciplinando os
limites e as consequéncias dos condicionantes e dos sacrificios, bem como regrando
0s meios, os procedimentos e 0s contornos dessas convergéncias. Nesse sentido é que
se pode dizer que o direito administrativo é o ramo do direito voltado a disciplinar as
relagoes entre o Poder Publico e os particulares em seus diferentes papéis, dispondo
sobre a atividade do Estado-administragiio de arbitrar os distintos interesses e direitos
privados enredados no exercicio das fungées administrativas.

Note-se que nessa concepedo ndo se estd identificando o direito administrativo
apenas com as normas derrogatérias do direito comum ou que importem restrigao
as liberdades dos privados. O direito administrativo compreende todos 0s preceitos
jurtdicos que devem balizar a relacdo entre o Estado-administragao e os particulares
com o fito de constricdo, promogao ou composicdo entre direitos e interesses dos
administrados.

Sendo assim, o direito administra tiva, pensado de maneira ampla e fora dos
estritos lindes do paradigma bipolar, pode assumir t1és fungdes: instrumento de restrigao
de direitos, vetor de promogio de direitos e, por lim, mecanismo para arbitragem dos
diversos interesses envolvidos no exercicio das fungoes administrativas.

V.3.1 Como instrumento de restricdao de direitos

24 O direito administrativo atua como instrumento para a limita¢ao, o condicio-
namento ou o sacrificio de direitos. Trata-se da atuagao ablatoria™ da administracdo,

7 Motesse que nio estou Aqui a me referir a normas legais, mas a0 conjunto normative voltado a diseipiinar a
relagio entre Poder Phiblico e individuo. Sobre 550, ver OTERO, PAULO. Legnlidade « adwninistragde puillica: o
senkido tu oivenly administrativa & juridicidade, 2007, em especial. p. 733 ot seq,; CORREIA, José Manuel Sérvulo.
Legatidade « autonomia contratual wos contratos adutinistrativos, 2003, em especial p. 33 et sog,

¢ JUSTEN FILHOQ, Mavcal. Crirso de diveito acministrativo, 2013, p. 92-93.

4 Osatos ablatorios, comuns no direiteitalian, comprtendem as prerrogativas do Poder Piblico vonsistentes na
constrigdo de direitos (algo que compreende, entre ns, poder de policia, pode de CXPropeiagan, intervengio
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que se verifica quando, no exercicio de suas fungbes, se mostra necessério que ela se
contraponha a direitos subjetivos dos administrados. Assim é com o instituto da desa-
propriacao, da interven¢io na propriedade em geral, e com toda a gama de matérias
{ submetidas a policia administrativa no ambito da atividade conformadora®! oy
ordenadora,!™

% e a Certo deve estar que, como contraparte dessa atividade restritiva, ha direitos
Jica”. subjetivos piblicos pertencentes aos administrados e consistentes no diceito 3 protegao

¥
1
'y
4
hamei E
ngio é de interesses que demandam a ablagao de outros direitos subjetivos, individuais
g

lireito
“entre
dade,

ou coletivos. Mas, para o que importa aqui, nessa manifestacdo especifica o direito
administrativo se apresenta como um instrumento para conformar e limitar direitos,
impondo aos individuos, com respaldo na lei (ainda que nao diretamente por ela'®),
comportamentos omissivos ou comissivos ou, ainda, restri ngindo o exercicio de direitos
como o de propriedade, ™ de exercicio de profissao e de locomogio.

Essas prerrogativas da administragio sao, como visto, instrumentais, Justificam-se
na medida do necessario e do suficiente para fazer observar outros direitos e proteger
outros tantos interesses. E ela se exerce nio apenas tendo o particular no papel de
sujeito a autoridade, mas, em certas oportunidades, na condi¢io de beneficidrio, cliente
Oou mesmo parceiro.
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mdo 1 Estando na condigao de beneficiario, o direito administrativo pode atuar como
L que ; instrumento restritivo de direitos do particular, como ocorre na disciplina da fru igdo de
ar as ] bens piiblicos de uso comum ou especial, quando o direito priblico subjetivo a utilizagao
ndo 3 de um bem consagrado ao uso de todos ¢ limitado por regras, hordrios, proibigoes.
2itos g Mediante aplicagio das regras disciplinadoras do uso da utilidade objeto de uma
relagdo de consumo, o direito administrati vo pode interferir de maneira limitadora na

itivo relagido em que 0 administrado atua como cliente. E o caso, por exemplo, das normas
i¢ao que permitem a lacragio de medidores que apresentem indicios de fraude ou d aquelas
1tos que obrigam os usudrios, em 4rea urbana, dos servigos de esgotamento sanilario a se
ares conectar as redes existenles e, eventualmen e, implantar hidrémetros em suas fontes
dos de captagio propria de agua para fins de tarifacio do servigo. 48

dos

(¢ao na pn;p;ic;t:l;:!L!Eq;t;uc[u Sabino Cassese, “1 provvedimenti ablatori sano quelli con | quali Famministrazione

dos sacrifica Uinteresse di un privato, imponendo gli un obbligo di fave (come negli ordini}, di non fare (come nei
divieti) o didane (come negliatti di imposizione tribata ria) o privandolo di wn bene (come nell'espropriagione,
nella requisizione, nel sequestro amministrativo ¢ nell'imposizione di servitiy pubbliche)” lstituzion df diriito
amntntstrativo, 2009, p. 342. O administeativista escla vece, em oportuna colocagio, que os atas ablatorios nio
assumen cardter punitivo ¢ nem mesmo podem ser valorados de modo negativo, Pelo contrirw, tralp-se
de manifestagio normativa, razio peta qual o atvibuigio de poder ablatario 3 Admi nistragiao Pablica torna
imprescindivel a definigao do interesse pliblico na norma que fundaments o sacrificio do interesse privado,

C1o- CABSESE, Sabimo. Istituzioni di dirittn antntnistralivs, 2000 p. 342 Ver tambim CASSESE, Sabino Las bises del
o5 derecio ednnnistrativo, 1994, P 0L e SANDULLL Alde. i1 procedimento, 2003, p, 1195,
e ]

JUSTEN FILHO, Ma reale Crrse i direito admonistintivn, 2013, p. 126,
* SUNDFELL, Carlos Arl, Diveita administative ovdenador, 19934,
4 Sim, pois o prinelpio conatitucional da legalidade (art. ©

inc. [ assegura que ningudin é obrigado a fazer ou

L detxar de fazer algo s¢ nio em virtude de lel, e niio que o impuostcio, pelo Pader Publico. de comportimentos
R comissivas ou omissivos ao cidadio deve estar SUIMpPre prescritn expressamente em lol formal. Dag que o
ulo.

exercicio da fungio ablatoria estatal ¢ legitimo quando etetivado pornarma infralegal ou ato administrative
vonereto, desde que delimitado em loi,

2 Sacrificando-a, como ocorre na desapropriacio; condicionando-a, como vcorre, om tegra, no tombamento; ou

sna limitando-a, como no cage da servidlin administrativa.
cao 0 CE ark. 48 da Leint | 1. 445/2007.
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Por fim, encontramos normas restritivas de direitos também quando o particular
trava relagdes de parceria ou colaboragdo com o Estado-administracdo. E o (ue ocorre
quando estamos diante da delegagio de prestagao de um servigo publico em regime de
exclusividade ou privilégio em que a parceria se estabelece em detrimento do direito
de outros privados atuarem no mesmo segmento.

V.3.2 Como instrumento de efetivagao de direitos

25 O direito administrativo é também importante instrumento para a efetivagao
de direitos. Nao apenas no sentido de prote¢ao, aludido anteriormente, mas como meio
de contengéo e de defesa aos direitos de alguns administrados afetados por medidas
administrativas voltadas a tutela de direitos de outros. E especialmente um instrumento
de efetivagdo de direitos no que toca a prover bens e servigos de interesse colefivo,
proteger hipossuficientes, assegurar direitos fundamentais, efetivar politicas publicas.

Em grande medida, as normas administrativas tém por finalidade a satisfagio
de necessidades protegidas pela ordem juridica, ou seja, direitos subjetivos ptiblicos.
Ao mesmo tempo que o direito administrativo sacrifica, limita e condiciona alguns
direitos, & também instrumento para a consecucéo de outros. E, por mais que os titu-
lares dos direitos efetivados pela atuagio juridica da Administragao Piblica sejam
dispersos e indefinidos, certo € que tal atuacdo, para ser licita e legitima, deve ter em
mira a satisfacdo deles.

Essa fungdo instrumental do direito administrativo como vetor de efetivagio de
direitos nos coloca, novamente, diante da necessidade de dar adequada compreensdo
do principio da legalidade aplicada & Administragdo Priblica. No ambito do paradigma
bipolar,** tornou-se quase um mantra dizer que, enquanto para os particulares & licito
fazer tudo que a lei ndo proibe, para a administragio s6 é facultado fazer aquilo que a
lei expressamente autoriza.'™’ Trata-se da formula tradicional da chamada “legalidade
estrita”.'” Embora tal formulagdo tenha la sua razdao de ser, ela contém um aspecto
relativo. Se, como dito, toda atuagdo do Estado-administragio implica alguma constrigao

% Como demonstra Sabino Cassese, “Secondo il modeila tradizionalle, i due poli, quello pubblico e quello

privato, noun solo sono irriducibili perché in conflito, bensi anche perché reti da vegole diverse |..| Al primo,

futlo ¢ vietato, salvo cio che ¢ expressamenle consentito; al secondo, tutto & consentilo, salvo ¢io che ¢

espressamente vietato”. Larenu pubblica, 2001, p, 603.
7 ARAUJQ, Bdmir Netto de. Curso de divedto admiustration, 2010, p. 73
A nogao de legatidade ustrita parte do pressuposto de que a Administragio Pablica atua como mero brago
mecinico do Legislativo. Pela legalidade estrila, haveria absoluta vinculagio da Administragio Pablica a
lei, assumindo o principio da legalidade uma Gnica acepgio: vincula¢io positiva ¢ absoluta i lei formal
Inobstante haver conferido os conlotnos da legalidade no processo de construgio tedrica do direito
administrativo brasileiro. ao menos ro plano teorico, hoje a legalidade estrita ¢ objeto de intensas criticas
Carios Ari Sundfeld, por exemplo, afirma: “[a] orientagdo dos juristas que reserva toda deliberagio piiblica
relevante para u Legislativo sup6u ser viavel retirmr a Politica da administracho, reduvzir a mera técruca o
papel dos dirigentes e funciondrios publicos, Mas essa orientagdo despreza a experiéncia historica e nao
laz sentido no mundo contempordneo, em que o largo espectro de fungdes assumidas pelo Estado exige
uma [\dmlmstng.m [Mablica também de largo espectro. C uma vrientagio preconceituosa, que usa o dogma
de que 6 nos Parlamentos pode haver deliberagio democrdtica ¢, por isso, estigmatiza a Admmlstnwu
Péiblica comu nde demoerdtica, L uma orientacio que se recusa a ver a realidade politica atual, em que a
Administragio esta impactada por varios mecanismaos democrticos. I lambem uma o ientagio elilista, que
faz o elogio retdrico do papel dos Parlamentos como pretexto para, ao fim ¢ ao cabo, valorizar - isto, stm - o
papel da clite de profissionais do Direito, inflando sen poder de veto e influéneia sobre a Administracio”
Diveito adniinistrativo para céticas, 2012, p. 141
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a direito dos administrados, ¢ correto dizer que, no quanto essa acao importar em
imposicio, ao privado, de obrigacao de fazer ou de se omitir de tazer, ela s6 pode se
darem face da legalidade (em virtude de lei). Porém, ndo me parece admissivel a admi-
nistrago invocar a legalidade estrita como razdo para deixar de efetivar direitos, '™

A partir do momento em que a ordem juridica (a Constituicio ou as normas
legais) consagra um direito a todos os cidadidos, também imputa a administragao o
poder-dever de efetivi-lo. Sua atuagao, delimitada pelos demais direitos fundamentais
confrontantes, tem jé presente na ordem juridica a awtorizagao para agir, manejando com
moderagao os poderes a ela inerentes e os recursos disponiveis para satisfazer aquele ro)
de direitos. Dal meu entendimento de que nao cabe invocar a legalidade estrita como
escusa para que o Estado-administracio se desonere de suas obrigacdes de efetivar, em
favor dos particulares, direitos reconhecidos pela ordem juridica.

Além dos direitos de protegio subjacentes ao exercicio da atividade ordenadora
da administracio, hi manifestagio do direito administrativo na consecucdo de direitos
tanto no provimento de utilidades puiblicas (como no caso da oferta de Servicos
publicos) como na intervencao estatal na economia (efetivada para alcangar os objetivos
constitucionais de relevante interesse coletivo ou de seguranca nacional) e, ainda, na
atividade de fomento, na medida em que nela também busca a administragio efetivar
direitos mediante o incentivo oy a indugdo dos privados para atuar tendo em vista a
consecugdo de uma finalidade de interegse coletivo,

V.3.3 Como instrumento de composicao de interesses

26 Por fim, a fungdo que mais se destaca quando olhamos o direito administra-
tivo pelo prisma do paradigma multipolar é a sua utilidade como instrumento de
composigao de interesses. [ fato que o direito administrativo se presta também a
proceder a composigao entre distintos interesses dos administrados.”™ Como sempre o
agir administrativo envolve uma contra posicao de direitos ou de interesses titularizad 0s,
cada qual por parcela da sociedade, por distintos privados, cabe ao direito mediar,
Sopesar e compor esses antagonismos, perseguindo solugoes equilibradas. Trata ~5e, por
certo, nao da fungao de julgar ou de dirimir conflitos decidindo a quem corresponde o
direito, atividade propria da jurisdigao. Na verdade, na seara ad ministrativa ha perma-
hentemente uma composicio entre diferentes interesses dotados de relevincia coletiva,

A fungdo instrumental se apresenta marcadamente no dmbito da atividade
administrativa processual, na qual em torno da decisdo administrativa podem se

1 Sabre o riscos de resumir a relagio de legalidacle admunistrativa i vinculagao positiva Lio somento (positie
Boudung), ver ENTERRIA, Sduardo Garciade. Leghifacivn delegudu, potestad reginniertaria Y contral pudicial, 2008,
P 297300

TV Diz Ebetbard Sehmidt-Assoman que o direito administrative, haje em dia, mio se atém meramente o restringir

assegurar diceitos, mas “Es igualmente obligado en o actualidid adoptar una perspectiva global i
dar respuesta a l sentida u aeuciante necesidad de comprender en su integraltdad las distintas formas e
coupreracion y los niveles intermedios entro 105 grupos sovnles v 1a Admisteacion puiblicn. A este proposito,
1o s suliciente con analizar los elisicos Instrumentos reguladures, sino habes que abordar tambien otras
muchas frmulas o mecanismos en pro del convenio, del consenso y de la libre adhesion, dimension esta on
que se dan cita el individuo, los grupos de poder, fa sociedad ¥ 1 Administracion”. La feori genenal del derecho
athmenistrativo como sstema, 2003, p M.
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