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Na Administragdo Pablica atual, administrar é, sobretudo,
contratar. Os contratos com o setor privado tornaram-se decisivos
para desenvolver a infraestrutura do Pais e para implantar politi-
cas publicas. Dai este livro, mais um da consagrada cole¢io edito-
rial sbdp/Malheiros Editores, sobre os desafios e problemas mais
atuais desses contratos.

Na primeira parte a obra trata da modelagem e da celebragfo
dos contratos publicos, com ou sem licitagdo, analisando o Regime
Diferenciado das Contratagdes Publicas-RDC, as concessdes, 0s
Procedimentos de Manifestacdo de Interesse-PMls, as contrata-
¢Oes sustentaveis, as sang¢des de proibigdo de contratar etc.

A segunda parte ¢ sobre a execucdo dos contratos, envolvendo
temas como cldusulas de reajuste ¢ revisfo, desequilibrio dos con-
tratos, aditivos contratuais e prorrogagdes.

A terceira parte do livro procura entender as contratagdes pa-
blicas em profundidade, por meio de sua conexdo com a ampla
dindmica do direito administrativo, com suas caracteristicas, pro-
blemas e tendéncias.

O livro € fruto de um projeto coletivo que, mais uma vez, reu-
niu na Sociedade Brasileira de Direito Publico/sbdp professores,
pesquisadores e profissionais de varias institui¢des importantes.
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APRESENTACAO

Os contratos do Estado com o setor privado sdo hoje decisivos
para desenvolver a infraestrutura e implantar politicas publicas. Na
Administra¢io Publica atual, administrar ¢, sobretudo, contratar. Mas
como contratar bem? Como gerenciar os contratos? Como entendé-los?

Este livro, na parte inicial, cuida da criagdo dos contratos publi-
cos — o que envolve sua modelagem e celebragdo, com ou sem lici-
tacdo. Um debate que precisa renovar-se a respeito disso € sobre a
extensdo do dever constitucional de licitar (Capitulo 1). Ademais,
novas regras e experiéncias surgiram: sobre Regime Diferenciado de
Contratacdes/RDC (Capitulos 2 e 3), sobre contratagdes sustentdveis
(Capitulo 4) e sobre proibigdo de contratar com o Poder Piblico (Ca-
pitulo 8). As concessdes para projetos de infraestrutura, jd bastante
numerosas, tém se tornado mais complexas, e propdem desafios dife-
rentes (Capitulos 5,6 e 7).

Na segunda parte o livro foca na fase de execugdo dos contratos.
Ali, discute-se o problema do equilibrio e do desequilibrio dos contratos
ao longo do tempo, especialmente no caso das concessoes, € as solugoes
adotadas pelas clausulas de reajuste e revisdo (Capitulos 9, 10 e 11).
Também sdo examinadas as alteragGes das concessdes, seja pela inclu-
sdo de novas obrigagdes, seja pela extenséo ou prorrogacdo do prazo de
vigéncia, em virtude de opg¢des regulatérias (Capitulos 12 € 13).

Na terceira parte o livro procura entender as contratagdes publi-
cas em profundidade, por meio de sua conexdo com a experiéncia
administrativa mais geral. Contratar é aplicar normas juridicas —
constitucionais, legais e regulamentares — criando novas normas: as
contratuais. Gerenciar contratos, por sua vez, € ndo s executar essas
normas, mas também alterd-las e ampli-las. Portanto, entender con-
tratos publicos € considerd-los dentro da ampla dindmica do direito
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administrative, com suas caracteristicas, problemas e tendéncias (C'a-
pitulos 14, |5 e 16).

O livro € fruto de um projeto coletive que, mais uma vez, reunjy
na Sociedade Brasileira de Direito Pt’:bliuoﬁshdp professores. pesqui-
sadores e profissionais de varias instituigges importantes, Eles €m
sido parceiros constantes da sbdp., inclusive 10 Curso de Direjto Ad-
ministrativo, que € um programg Permanente parg discussio das novi-
dades e dificuldades dessa dreq Juridica, sob 4 coordenagdo dos orga-
nizadores deste livro,

O livro comemora os 15 anog de sucesso d
shdp/Malheirog Editores, em sey COMpromisso de renoyar Com con-
sisténcia o direito piiblico brasileiro. O tema das contratagdes do Es.
tado, em sugs muitas facetas (licitagdo, contratagio direta, contratos
administrativog. concessoes comung, PPPs etc.) tem sido recorrente
na coleg¢do. Nip ¢ Poracaso. J4 ha muijtos anos este é n principal foco

de pesquisa e debate do Niicleo de Direito Administrativo da shdp,
criada em 1993,

a coleciio editoria)

O livro Contrataggeg Piiblicas ¢ sey Controle, Carlos Ari Sund-
feld (org.), além de esmiugar og problemas majs atuais do controle,
sobretudo pelos Tribunais de Contas, cuidoy dos mecanismog de for-
magio (contratagées diretas ¢ modalidades de licitagio, inclusive no
RDC) e dos parceiros diferenciadog ( Terceiro Setor e empresas se-
miestatais), Oultro trabalho, Licitacdo ne Brasil, de André Rosilho,
fornece visgo realista do direito d conjunto.

ra Monteiro (2010),

as licitagdes em gey
a obra C oncessdo, de Ve
fragcara um Panorama desgg espécie de contratos, a cada diz mais
relevantes ng pratica administrativg_ Direito das oncessées de
Servico Piiblico _ Inteligéncia dy Lei 8.987/1995 (Par

Anteriormente,

‘e Geral).,
de Egon Bockmann Moreira, mergulhou com profundidade na Lei
de Concessges

comuns. As pay
lei foram ratadas nestag duas obras: Parceriay Pr.‘r.'rf:z’.r'c.-o-Pn.'vau.’as.
Carlos Arj Sundfeld (coord.), que dpresenta e discute a5 variadas
experiéncias com contratos de parceria, e Comentdirios g Lei de
PPP _ F undamentos Ec'fm(3uu’c'u~.fz.n'.f]rf£c'0.s'. de Mauricio Portugal
Ribeiro e Lucas Navarro Prado, com leitura e discussio multidisci-
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APRESENTACAO

O programa de cursos, semindrios, pesquisas evlzulél}crzifgzs(; (t:ll};e_
desenvolve sem parar na sbdp, € sempre se renova, 1 0o
badhe roso e da lideranca inspiradora de Robe;rta A' exan -
]f)ﬁlc? OSi(:eela o direito publico brasileiro seria hoje mais tnstec,r? afam
cld. »e ia nascido. Sem Alvaro e Suzana Malh,elros, que o
h‘giiin:r(;lt:;:; verdadeira institui¢do nacional que € ?11 l11\/[:::31}::;11r(§)rs ra
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CARLOS ARI SUNDFELD
(GUILHERME JARDIM JURKSAITIS
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Capitulo 14

A BIPOLARIDADE DO DIREITO ADMINISTRATIVO
E SUA SUPERACAOQ'

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

14.1 ntrodugdo. 14.2 Liberdade ¢ antoridade na origem do direito
administrativo: J4.2.] Ruptura ¢ tradicdo com o passado. 143
Distintos enfoques para o direito administrativo: 14.3.1 O movi-
mento de inclina¢do “pro autoritaris™ — 14.3.2 O direito adminis-
trativo visto pelo angulo do individuo. 14.4 A importancia do indi-
viduo para o direito administrativo. 14.5 Os papéis do privado na
consecucdo das finalidades piiblicas: 14.5.1 O papel de “sidito”
—14.5.2 O papel de benceficidrio - 14.5.3 O papel de cliente — 14.5.4
O papel de parceiro. 14.6 A atuagdo administraniva na relagdo com
os particulares. 14.7 A tripla funcdo do direito administrativo:
14.7.1 Como instrumento de restiri¢do de direitos — 14.7.2 Como
instrimento de eferivacdo de direiros — 14.7.3 Como instrumento de
composicao de inferesses. 14.8 Do paradigma bipolar ao paradig-
ma relacional. 14.9 Conclusdo.

“Como metafora, poderiamos dizer que a normatizagdo do direito admi-
nistrativo teria, entdo, dois polos, um destinado a resguardar a autoridade, e

2

outro, a liberdade.™>

I. Agradeco imeusamente a Carlos Ari Sundfeld. Marina Fontdo Zago e Mais
Moreno pela disposi¢iio em ler e discutir este texto, oferecendo criticas e sugestdes
pertinentes, que. acatadas, tornaram a versio final muito melhor que todas as ante-
cedentes. As falhas. opinides e incompletudes deste artigo. porém, sdo exclusivas
do seu autor

2. Massimo Severo Giannini, Corso di Diritto Amministrativo. Milao. Giut-
fre, 1965. p. 38 (traducdo livre). No original: “La normazione del diritto amministra-
tivo aveva quindi, potrebbe dirsi con metafora. due poli, I'uno volto a presidiare
["autorita, I'altro a presidiare la liberta™.
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“Por fim, se percebe um modo diferente de estabelecer as relagdes entra
puiblico e privado. Estas ndo sdo apenas bipolares. Sdo também multipo[a-
res.”

14.1 Introducdo

O recurso a figura da bipolaridade utilizada por Massimo Severg
Giannini e Sabino Cassese* nas epigrafes citadas nio se deve apenas
a irresistivel tentagdo de associar o direito administrativo ao transtor-
no psicoldgico de mesmo nome, como forma de lembrar a contradi¢io
essencial existente na estruturagiio tradicional deste ramo Juridico, em
que a prote¢do e a consagragdo de direitos fundamentais convivem
permanentemente contrapostas ao sacrificio, & limitagdo e ao condi-
cionamento de outros tantos direitos, até mesmo os fundamentais. A
lembranca desta bipolaridade nos ¢ til, mais que tudo, para lembrar
que o direito administrativo tem sido edificado sobre vérias dicoto-
mias, além da célebre oposiciio autoridade/liberdade: publico-priva-
do: individuo/coletividade; concentragdo/limitagdo do poder; legali-
dade/discricionariedade. Em termos bastante sintéticos, o direito
administrativo equilibra-se entre vdrias polaridades, edifica-se sobre
indmeras contradicdes.

3. Sabino Cassese, “L’arena Pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato”, Rivisia
Trimestrale di Divitto Pubblico 3/649, Milio. 2001, No original: “Da ultimo. si &
notato un diverso modo dj stabilire le relazioni tra pubblico e privato. Queste non
sono solo bipolari. Sono anche multipolari”

4. As duas citagbes que servem de epigrafe a este artigo ndo sdo aleatérias.
Elas refletem ndo uma oposi¢io, mas uma evolugiio na obra de dois dos mais impor-
tantes administrativistas dos dltimos 50 anos. Na verdade, como veremos. o entendi-
mento de Cassese parte da critica de Giannini a bipolaridade para construir sua tese
de um novo paradigma, que chama de Arena Piiblica.

5. Maria Sylvia Zanella Di Pietro bem sintetiza essa contradi¢do: “Releva
notar o fato de que o direito administrativo surgiu em pleno periodo do Estado Libe-
ral, em cujo seio se desenvolveram os principios do individualismo em todos os as-
pectos. inclusive o juridico. A grande preocupagdo era a de proteger as liberdades do
cidadido: dai a elaboragio do principio da legalidade. No entanto, paradoxalmente, o
direito administrativo nasceu sob o signo do autoritarismo, jd que reconheceu uma
série de prerrogativas (potestades priblicas) a Administragdo Piiblica. Daf a afirma¢io
de que o regime juridico-administrativo compreende o bindmio: liberdade e autorida-
de” (“Inovagdes na Administragdo Piiblica”, RTDP 51-52/14, Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2010). No mesmo sentido, v. Carlos Ari Sundfeld, Fundamentos de Direito
Piiblico, 5' ed., 5* tir., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2014, p. 118.)
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Contradigdes que decorrem ndo apenas do seu objeto (a normati-
zacdo do agir do Estado-Administragéo, cuja atuagdo envolve sempre
algum contrachoque com a esfera de direitos e interesses dos priva-
dos. pessoas fisicas ou juridicas). O direito administrativo, pode-se
dizer. volta-se a disciplinar as diversas facetas da permanente tensio
Estado/sociedade. Tais contradi¢des (ou, se quisermos, polaridades)
advém também da heranca histérica de um direito vindo para dar
conformidade democrdtica a instrumentos instituidos em perfodo an-
terior, marcado pela afirmac@o do poder absoluto, incontido.

O que intentamos mostrar € que, premido pelos polos da autori-
dade e da liberdade, o direito administrativo ird se transformar de um
direito que se quer garantidor do individuo em face do poder em um
direito da exorbitincia. Isso em grande parte pela necessidade de se
afirmar como conteido e como método frente a outros ramos, em
especial ao direito comum. Embora apoiado na ideia de que a autori-
dade provém da outorga conferida pelos individuos,® o processo de
autonomia da autoridade em relagdo a sociedade e aos individuos que
a compdem (que estamos aqui a designar por privados) fard com que
o Estado — e, por conseguinte, a Administragdo Publica — se torne nio
serviente e dependente dos individuos mas, ao contrario, muitas vezes
indiferente e sempre prevalecente sobre aqueles.

Qual o sentido, enfim, de destacar esta bipolaridade? A resposta
estd no fato de que, ao fim e ao cabo, demonstraremos que o direito
administrativo contemporaneo ndo pode mais se apoiar na contrapo-
si¢do, no bindmio, autoridade/liberdade. Ao revés, este ramo do Direi-
to ja se configura e deve se estruturar em torno de outras nogdes, de
equilibrio de interesses, processo, de consenso, de ponderacdo do
exercicio da autoridade.

O cotejo entre as diferentes concepgdes de modelo tedrico do direi-
to administrativo (compreendendo sua estrutura e sua fungéo) e as ten-
sOes a ele subjacentes nos permitirdo demonstrar que (i) a bipolaridade,
embora central na constru¢do do modelo teérico do administrativismo,
sempre foi desafiada por instrumentos de concertagio de interesses e de
emprego do particular na consecugdo de finalidades publicas; (ii) no

6. Eduardo Garcia de Enterria, La Lengua de los Derechos — La Formacion del
Derecho Piiblico Europeo tras la Revolucion Francesa, ¥ reimpr., Madri, Alianza,
2005, pp. 102-108.
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hodierno quadro de crescentes e complexas obrigacdes do Estado mos-
tra-se fundamental o arranjo entre os multiplos interesses enredados na
atuagdo estatal: (iii) é necessdrio deslocar o modelo tedrico de analise
do direito administrativo da estrutura para a fungdo, reposicionando ¢
cidaddo no centro das preocupactes deste ramo do Direito, transpondo-
-0 para outro modelo que Cassese denomina “Arena Piblica™, que aqui
designamos de paradigma nudtipolar!

14.2 Liberdade e autoridade na origem do direito administrativo

Em trabalho anterior® procuramos mostrar que o surgimento do
direito administrativo est4 ligado a combinacio de dois processos que
tém lugar a partir do final da Idade Média. Referia-me 2 concentracio
do poder nas mios do soberano, seguida do esfor¢o por procurar de-
limitar e conter esse poder, sujeitando-o a limites e regramentos. Di-
zia, entdo, que 0 modelo tedrico sobre o qual se assenta o direito ad-
ministrativo € caudatdrio da afirmagiio do Estado Moderno, com a
concentragdo do poder ensejada pelo Absolutismo. A esse processo de
unificagdo e concentracio do poder, demonstramos, correspondeu um
poder inicialmente desprovido de limites. altamente concentrado e em
geral desmedido (o que facilmente convola para o despotismo). Em
uma palavra: aquele poder absoluto que os movimentos revoluciond-
rios do final do século XVIII e inicio do século XIX, capitaneados
pela burguesia insurgente, cuidaram de tentar frear, limitar. “Neste
quadrante € que se afirmarg a prevaléncia da ordem juridica e, de
certa forma, [emergird] o direito administrativo™.® Claro que tal con-
figuracdo corresponde ao modelo tedrico do administrativismo.

Logo surgirdo os mecanismos para permitir que aquele poder
unificado se torne mais efetivo, contornando os limites ditados pela

7. Em texto precioso, partindo de fundamentos tedricos distintos. Santiago Montt
trabalha também com uma oposi¢do de paradignias que chama de “paradigma legal”
(“luz vermelha”) e “paradigma responsivo” (“luz verde™). Em linh

as gerais, esta opo-
si¢do também se aproxima do aqui exp

38to. Sobre o paradigma responsivo, v, meu *A
superagio do ato administrativo autista”, in Odete Medauar e Vitor Rhein Schirato
(orgs.). Os Caminhos do Ato Administrativo, Sio Paulo, Ed. RT. 201 I, pp. 89-113.

8. V. meu Regulacao Estatal ¢ Interesses Piiblicos. Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2002, especialmente pp. 56 ¢ ss.

9. ldem. p. 65.
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adstricdo do poder a lei (emanada do Parlamento) e 4 censura pelfo
Judiciario '

10. Quase concomitantemente a afirmagdo dos principios da legalidade e da
separacdo dos Poderes surgirdo seus “antidotos”. Por um lado, o crescimento das
margens de discricionariedade conferida ao Estado-Administracdo. No outro. a Juris-
di¢io administrativa, nos Paises de duplicidade de jurisdi¢io. e as interdigdes judi-
ciais 40 mérito administrativo, nos Paises de jurisdiciio una,

Como ensina Romeu Felipe Bacellar Filho, a0 mesmo tempo em que a dualida-
de de jurisdigio permite uma especialidade maior do julgador na solugdo dos confli-
tos envolvendo a Administracio Piiblica, “a presenga de uma jurisdiciio especial para
a Administragdo pode ser encarada como um privilégio que conduz a formagdo de um
direito de exceqao” (Reflexdes sobre o Direito Administrativo, Belo Horizonte, Fo-
rum, 2009, p. 69. No mesmo sentido também Pierre Delvolvé, Le Droit Administratif,
Paris. PUF, 2010, pp. 80 e ss.). E nessa linha que Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira
da Silva indica ser o “pecado original™ do contencioso administrativo o fato de ter
nascido cormo “um contencioso privativo da Administracio™ (Em Busca do Acto Ad-
ministrativo Perdido, Coimbra, Almedina, 2003. p. 28). No decorrer de todo o perio-
do revoluciondrio francés — aponta o autor — era marcante a confusio entre conten-
cioso administrativo e Administragio Piblica, que providencialmente se via livee do
controle judicial a cargo da Justica Comum (na qual ainda havia uma forte permanén-
cia de valores ¢ agentes advindos da nobreza). Ainda, com o avango para o sistemia
de justiga delegada introduzida em 1872, a aproximacio entre Jurisdigdo administra-
tiva e Administragio Piiblica se perpetua: A medida que o contencioso administrati-
vo se val, progressiva e paulatinamente, autonomizando da Administracdo e os Grgios
do contencioso administrativo se viio transformando em verdadeiros tribunais, esse
‘compromisso inicial relativo a natureza da entidade fiscalizadora da Administraciio
tende a esbater-se, mas o seu “espirito’ continuard a determinar a estrutura do conten-
cioso” (idem, p. 34).

Paulo Otero utiliza a expressdo “ilusiio garantistica da génese™ para designar o
mesmo fendmeno de permanéncia da autoridade na construgao do direito administra-
tivo (Legalidade ¢ Administragdo Piiblica — O Sentido da Vincillagdo Administrativa
a Juridicidude, Coimbra, Livraria Almedina, 2003, p. 271). Andlise semelhante tam-
bém € desenvolvida na literatura brasileira por Gustavo Binenbojm, que trabalha com
a chave “contradicaes na génese do direito administrativo™ para explicar 4 “crise dos
paradigmas do direito administrativo brasileiro™ “A crise dos paradigmas do direito
administrativo ndo se constitui apenas do novo, mas exibe também. em larga medida,
alguns vicios de origem. Nio obstante, as transformacaes por gue passou o Estado
Moderno, desde a ascensdo do Estado-Providéncia até o seu colapso. verificado nas
tiltimas décadas do século XX, assim como a emergéncia do Estado Democratico de
Direito agravaram o descompasso entre as velhas categorias e as reais necessidades e
expectativas das sociedades contemporineds em relacio i Administracdo Publica™
(Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentats, Democracia e Cons-
titucionalizacdo. 2* ed., Rio de Janeiro, Renovar, 2008, pp. 22-23). Sdo os seguintes
paradigmas que remetem & génese do direito administrative colocados em xeque,
segundo o autor, com as transformagées do Estado: (i) principio da supremacia do
interesse piiblico: (ii) legalidade administrativa como vinculacio positiva a lei: (iii)
intangibilidade do mérito administrativo: e (iv) a ideia do Poder Executivo unitario.
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Naquela oportunidade assevergvamos que os
centragdo e de delimitacio do poder se refletem na permanente tep
em torno da qual o direito administrativo se constroi. De
direito administrativo como direito exorbitante, ramo jurf
nente de regras e instrumentos consumadores do poder
outro, o mesmo direito administrativ
contra abusos desse poder.!"

extroversg. De
0 @ contemplar regras de Protecig

E, em certa medida. esta tensio se reflete nio 4penas no conrpy.
ponto autoridade/liberdade, mas também no proprio deb:

e sobre 0
momento e os fundamentos d

a origem do direito administrativo.
Embora, como ramo autdnomo do Direito. o ;.ldminjsn‘u[i\'ismo
seja razoavelmente recente,” € fato que normas disciplinando a atug-
¢do do Poder Publico existiam em todas as manifestagées de sociedg.
des politicamente organizadas." Nem sempre tais regras tiver

am o
objetivo de condicionar e

limitar a atuacdo do soberano e de seus
Prepostos. mas, particularmente sob um enfoque estrutural,' gualquer

[l. Na feliz magem de Vasco Manuael P

ascoal Dias Pereira da Silva. esse
processo pode se

I comparado metaforicamente ao périplo de Robinson Crusoé, que,
a0 chegar a ilha, busea primeiramente reunir todos os petrechos que the permitam
fortificar-se e concentrar poder. 56 depois sai em expedigdo, para sair estabelecendo
relagdes em um ambiente de liberdade. Diz o autor portugués: “De igual modo, na
historia do Estado hd um primeiro momento de médxima concentragao e unificagio do
poder. que corresponde 2 teorizagdo do Estado ditatorial (...} e um segundo momento,
em que o Estado jd se sente suficientemente “forte” para ir & procura do Homem, para
estabelecer uma organizagio politica que seja o garante da liberdade e dos direitos
individuais dos cidaddos, através do expediente técnico da separacdo de Poderes™
(Em Busca do Acto Administrativo Perdido. cit., p. 15),

12, Neste sentido a célebre frase de Otto Mayer (Derecho Administrative Ale-
mdin. Buenos Aires, Depalma, 1982, p- 18): “Unser Verwallungsrecht ist ein Junges
recht”. No mesmo sentido, v, Sabino Cassese, Lo Spazio Giuridico Globale, Roma/
Bari, Laterza, 2006, p. 150.

13. Juan Carlos Cassagne. Curso de De
Alres, La Ley. 2011, pp. 58-59.

4. E, por exemplo, a ligao de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Direito Admi-
nistrativo, Sao Paulo, Atlas, 2012. p. 1. Acerca da situacio de preexisténcia de uma
estritura administrativa forte e organizada durante o periodo absolutista — estrutura.
esta, que ird servir de base para o desenvolvimento do direito administrativo —, v,
Eduardo Garcia de Enterria, La Lengua de los Derechos — La Formacion del Derecho
Publico Europeo tras la Revolucion F rancesa, cit., 1* reimpr., p. 181. V. também Guy
Braibant e Bernard Stirn, /e Droit Administratif Frangais, 7' ed., Paris, Presses de
sciences Po/Dalloz, 2005, PP- 29-34. Ainda: Jean Rivero, Droiy Administratif, 8 ed.,
Paris, Dalloz, 1977, p. 13,

recho Administrarivo. 10 ed., Buenos
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dvamos que os processos de con-
- se refletem na permanente tensig
trativo se constroi. De um lado, o
+ exorbitante, ramo juridico conti-
umadores do poder extroverso. De
/0 a contemplar regras de prote¢io

o se reflete ndo apenas no contra-
mbém no préprio debate sobre o
em do direito administrativo.
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itto Mayer (Derecho Administrativo Ale-
“Unser Verwaltungsrecht ist ein junges
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oreanizagdo do poder politico, dotada de a’lgumu comple,‘ffid:}fife. sim’:
pr':‘ demandou uma disciplina que |:0fl.;:"1'f;11105 cl_m‘mm' .:}umhllc_a.. E
controverso se podemos denmnina_.r de d_u'enr'{? administrativo quflﬁu}f{
corpo de normas voltado a essa disciplina. Tampouco pnde.nm.» -MTI
que a ordenago juridica da atuacdo do Esta‘dn.w enquanto ‘Ehtrlllllllt'f de
concretizagio do poder politico, seja uma criagdo Fxciuswu do F:.smdu
Moderno. O que é, sim, fruto da Modernidade € a preocgpu};go ef"
conferir limites 2 atuagdo dessa estrutura e de assegurar (lll'eltl(::-; a0s
individuos quando de seu relacionamento com o poder estatal.

Esta linha de entendimento baliza grande parte da§ (?xph(_:agées
dadas pela doutrina para o surgimcfnlm Llu_ lL|lI'C}{}') udnulm_tranvn._A
corrente majoritdria dos administrativistas identifica o surgimento d.g
direito administrativo com o momento em que o poder pnsz;:l}1 a se
submeter ao Direito, A legalidade e a tripartlgﬁp de Poderes. Su_a
afirmag@o como ramo auténomo estaria, entao, ligada ao. d'es:c.‘pw\alwfl—l
mento do Estado de Direito,'® no qual passam a estar sujeitos a lei

15. Massimo Severo Giannini, “Profili storici de[l:! sc'u:_!]g:l Flc_i diritto zlu.nm:msl—
trativo™, in Quaderni Fiorentini: per la ..\'Ifm'm del Pensiero t‘__ra_u.-'ml’n:u I‘kf.’mi’{._w :‘w, \-’n[ .,
2. Mildo. 1973, p. 209. Sobre a existéncia de normas ad|nn_:|5,-[ramtf...|_lu_ dl'l.ll_}ll rmente
a0 advento do Estado Moderno, v. Romeu Felipe Bacellar Filho, Direito Administra-

fver, 49 ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2008, p. 1. T

L hf:‘Jf.J ;ZL se aproxima, em certa multidu‘ da concepgdo de .Lms I~11ilpc. (r“idrjn}
Antunes, para quem “o direito administrativo surge, prems.mnenlc.‘c|uum n:) Ity {)
assume a forma histérica de ordenamento juridico geral, Nlam antes ._.nem)djt,pms (t
Direito Administrativo sem Estado, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 22).

17. Odete Medauar ¢ clara quanto a um destes aspectos: "1|_|dub|m_\'rrli. l‘}\lm
que o principio da separagio de Poderes configura pressuposto da h_:rnm.ga;.\ ¢ ([‘d ul::
to administrativo” (O Direito Administrativo em !;'l'f!irl_fg'(m. 28 ?d'.' S@o Paul '.)'_ 4.1,
2003, p. 23). Na sintese de Alexandre Santos de Aragao: “0 direito ad.;]1|_nlsit'r\1f|.\ zlm .'\.“
passd a existir como tal quando da autolimitagio do E_:sludn pelo principio ¢ .t:cp;u‘l-
cio de Poderes” (Curso de Direito Administrative, Rio de Jul‘l(,‘l_l't'}‘ l-ulrcn.ke. 2012, p-
1). No mesmo sentido; Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Do Direito Privado na Admi-
nistracdo Priblica. Sao Paulo, Atlas, 1989, p- 45, o N .

I8, “Nio menos essencial, para que haja um direito administrativo, € um l.‘-lm.“
pressuposto: que o Estado seja um Estado de D“vLT..Lu. Tal conceito :\.Elgmtuél tn ;lnnf\li::
do da lei: a superagdo da formula do sovrano f:'g{f?n‘.._\' \\'fu"um\v (propria d‘;. “S.dL 0/ s
soluto) e a sujeicio do mesmo Estado (como sujeito) as normas Jurid u,.l:}‘pn! e e
mesmo instauradas (como Estado-Ordenamento)' (Aldo Sandulli, Az!fmmirl’f" di 'Dn itto
Amministrativo, 107 ed,, Napoles, Eugenio Jovene, 1969, p. 19 — tradugio I_1v!§i_ No
original: “Non meno essenziale & pero. pcrch‘e_ esista un diritto :||11nmns1|f1_l:\'.lxr,__ un
altro pressupposto: che lo Stato sai uno Stato di Diritto. Tale "W‘}Eelt”;}“l.ﬁ HIII:TT;;‘;;:*
re il primato della legge: il supermnentn_delin formula del .s'nmfrm t,\l,rl.,r:si:rn <.1[I--
(propria dello Stato Assoluto) e la soggezione L'lt‘!ll‘l slesso S[:xlf‘m (como soggetto) alle
norme giuridiche da eso instaurate (como Stato-Ordinamento) .
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€ A0S mecanismos de controle nj

0 80 0s stditos, mas também og de.
tentores do poder estatal.

O direito administrativo seria, portanto. caudat
de universalizacio da legalidade (entendid
40 comando legal emanado do Parlamento) e da segregacao de pode-
res (com isolamento dog poderes administrativos no Executivo e aq.
cagdo da atividade normativa no Parlamento e da ativid
no Judicidrio, ainda que esta dltima dimens
com a dualidade (e Jurisdi¢do nos Pafses que a adotaram). Nas pala-
vras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o direito administrativo seria,
entdo, herdeiro das revolugdes que sepultaram o Absolutismo.'® Ng
licao de outro Importante administrativista, “o direito administrative
nasce com o Estado de Direito, porque € o Direito que regula o com-
portamento da Administracdo. (...) [é o Direito] que disciplina as re-
lagdes entre Administragdo e administrados, e s6 poderia mesmo
existir a partir do instante em que o Estado, como qualquer, estivesse
enclausurado pela ordem Juridica e restrito a mover-se deniro do am-
bito desse mesmo quadro normativo estabelecido genericamente™ 2

ario do processgy
a como submissio de todog

ade de julgar
o fosse logo contornadg

Ou seja: o direjto administrativo seria fruto da limita¢do do poder
extroverso, seria o direito da contencdo e subordinagio do poder ao
Estado de Direito. Subordinagio que seria, mesmo, na feliz eXpressiao
de Prosper Weil e Dominique Pouyaud, um milagre, pois decorreria
da “autolimitacio voluntiria™ do Préprio poder extroverso. justamen-
€ no momento de sua afj rmagao plena.

Por milagre ou por circunstincias histéricas, para 4 grande maio-
ria dos autores o direito administrativo se co
Direito voltado a disciplinar, conter e controlar o poder submetido aos
quadrantes do Estado de Direito. Seria, pois, um direito de contencio
da autoridade, um “direito defensivo do cidaddao™ e protecdo das li-
berdades e dos individuos.

nstitui como o ramo do

19. Maria Sylvia Zanells Di Pietro, Direiro Adminisirativo. cit.. p. 2.

20. Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, 31 ed..
50 Paulo. Malheiros Editores, 204, p. 47

21. Prosper Weil e Dominigue Pouyaud, /¢
PUF, 2008, p.3.

22, Celso Anténio Bandeira de Mello. Curso de Dire
3red.p. 47

Droit Admiyistratif, 224 ed . Paris.
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H4, porém, outra gama de autores de relevo que questionam essa
relacdo entre o direito administrativo € a limitacdo do poder. Paulo
Otero, apés passar por uma instigante desconstrugdo da tese de que o
direito administrativo seria legatario da triparti¢do de Poderes, focan-
do no exemplo francés para sustentar que a dualidade de jurisdi¢do se
presta justamente a evitar que a Administracdo se submeta ao Judicia-
rio?* — submissdo, esta, plena, que se esperaria a luz da teoria de Mon-
tesquieu —, vai dizer que apenas “por manifesta ilusdo de dtica ou
equivoco se podera vislumbrar uma génese garantistica no direito
administrativo™.2* Para o autor seria um direito de tendéncia violadora
da igualdade, cuja construgdo, desde suas origens no pos-Revolugdo
Francesa, estaria apoiada na consagracdo e na efetivagdo da autorida-
de em detrimento da liberdade dos individuos. Nas palavras de Paulo
Otero, as explicagdes do direito administrativo como voltado a conter
e submeter o poder padeceriam do que, com verve, denomina de “ilu-
sdo garantistica da génese”.” Na mesma linha vai Vasco Manuel
Pascoal Dias Pereira da Silva.*

23. No que coincide com a licdo de Guy Braibant e Bernard Stirn: “Esta situa-
¢do tem desvantagens Gbvias de fato. Poderia levar rapidamente a uma espécie de
despotismo administrativo ou a Administragao se tornaria poderosa e descontrolada.
(..). Ela ja n@o seria mais compativel com os principios liberais que dominaram a
Revolugio. incluindo o respeito aos direitos humanos. Nao foi por outro motivo que
tal institui¢do se deu sob o regime liderado por um homem de perfil autoritirio como
Napolefio, mediante a criacio uma jurisdi¢ao especial para controlar a Administragdo.
A Administrago. jd entdo forte, precisava ser controlada, mas ndo pelos 6rgdos juris-
dicionais, donde, entdo, a consequéncia logica de se criar um tribunal especial encar-
regado deste controle™ (Le Droitr Administratif Francais. cit.. 7" ed., p. 31 - tradugio
livre). No original: “Cette situation présentait en effet des inconvénients évidents.
Elle risquait de mener rapidement & une sorte de depotisme administratif ou 1 Admi-
nistration auraitété a la puissante et non contrdlée. (...). Elle n’€tait pas davantage
conforme aux principes libéraux qui avaient dominé la Révolution. notamient au
respect des droits de 1’homme. Cest pour ces motifs que le vide a été en quelque
sorte comblé sous un régime dirigé par un homme qui était pourtan( autoritaire. Na-
poléon, par la création d'une jurisdiction spéciale pour contrdler I’ Administration.
L’ Administration était puissante, elle avait besoin d’étre contrdlée. elle ne devaitpas
I"&tre par les tribunaux judiciaires: il était dans ces conditions logique de créer une
juridiction spéciale chargée de ce contrdle™.

24. Paulo Otero, Legalidade e Administragdo Priblica: o Sentido da Vinculacdao
Administrativa a Juridicidade. cit.. p. 281,

25. Idem., p. 273.

26. Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva, Em Busca do Acto Administra-
tivo Perdido. cit., p. 24.
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A critica talvez mais antiga — e certamente a mais embasada — a
tese de identificagio estreita entre o surgimento do direito administra-
Livo enquanto tal e o advento do Estado de Direito € a desenvolvida,
a0 longo de sua proficua obra, por Massimo Severo Giannini. Desde
seu mais precoce trabalho,?” publicado quando tinha apenas 25 anos,
0 administrativista italiano defende que seria equivocado relacionar o
advento desse ramo do Direito afirmag@o do Estado de Direito 2* Sua
tese vai sendo afinada ao longo de toda a sua obra, e é assim sinteti-
zada no seu Corso: “As opinifes sobre a origem do direito adminis-
trativo (...) sdo variadas. A mais difundida, e incompreensivel, seria a
de que isso teria sido decorréncia do ‘Estado de Direito’. E nitidamen-
te falsa, porque também os Estados do grupo anglo-americano sio
Estados de Direito e ndo tém direito administrativo. Igual juizo vem
CXpresso para aqueles que ligam tal surgimento & adocio do principio
da divisdo de Poderes™ 2

Entre nés. cresceram nos tltimos anos as criticas 4 associacfio entre
o direito administrativo e o Estado de Direito (e seus vetores legalidade
€ separacdo de Poderes). A mais contundente destas criticas veio de
Gustavo Binenbojm, no livro que se originou de sua tese de Doutora-
mento.”* Nele sustenta que o direito administrativo ndo decorre de um
processo de submissdo do poder ao Direito (e, portanto, ndo ¢ um vei-
culo assecuratério da liberdade), mas, sim, de um movimento de repo-
sicionamento do poder, visando permanéncia e a reproducio do seu
Viés autoritdrio. Diz, de maneira contundente, o administrativista flumj-
nense que “a associagdo da génese do direito administrativo ao advento

27, Refiro-me a0 seu Profili Storici dellu Scienza del Diritto Annninistrativo,
publicado inicialmente em 1940 em uma publicagdo denominada Annafi d'un Ateneo.
Afortunadamente, o texto foj republicado em 1973, pela Giuffre — publ
compulsada e que deveria ser de leitura obrigatoria para
direito administrativo (Massimo Severo Giannini.
diritto amministrative™, cit., Quaderni Fiorentini: pe
co Moderno, vol. 2, pp. 179-274. Esta public
vale a leitura — pp, 263-274),

28. Para uma sintese das razoes trazidas por Massimo Severo Giannini em
respaldo 4 sua tese, v. Odete Med

auar, O Direito Administrativo em Evolugdo, cit., 20
ed., pp. 23-24.
29. Massimo Severo Giannini, Cors.
dugio livre).

30. Gustavo Binenbojm. Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fun-
damentais, Democracia e Consrirm'i())1:1/1':(1;'(7(). cit., 2t ed., 2008.
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do Estado de Direito e do principio da separag@o de Poderes na Franca
pos-revoluciondria caracteriza erro histérico e reprodugéo acritica de
um discurso de embotamento da realidade repetido por sucessivas ge-
ragdes (...). O surgimento do direito administrativo e de suas categorias
juridicas peculiares (...) representou antes uma forma de reprodug@o das

praticas administrativas do antigo regime que sua superagdo”.*!

Malgrado a consisténcia das criticas e o respeito tributado a seus
autores, ndo cremos que se possa negar a relacdo entre o surgimento
do direito administrativo e o esfor¢co por delimitar o exercicio do po-
der extroverso. Antes, compartilhamos com o entendimento de Gas-
par 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 a sua construgdo histdrica traz esta tensdo, e, por conseguinte, é
também resultante da tentativa de contengdo desse poder, originada
nos movimentos revolucionarios do final do século XVIII e inicio do
século X1X, momento de afirmagdo do Estado Moderno.** Evidente-
mente, no Ambito destes processos, 0s setores que ascendiam ao poder
tinham clareza dos riscos da desmedida do poder extroverso e, por
conseguinte, da importancia de coartd-lo. E a tinham em grande me-
dida, porque esses setores vinham de sofrer as consequéncias dos
abusos do poder das Monarquias absolutas e possufam clara a impor-
tancia de submeter tal poder a comandos gerais € universais, ndo de-
correntes da vontade pessoal do seu detentor.”

31.1dem. p. I1.

32. Diz o jurista espanhol: “En primer lugar, puede afirmarse que el derecho ad-
ministrativo es como la resultante de la lucha por el poder, de la lucha entre el Estado
y la sociedad: esto se manifestard, de una parte, en la tension Parlamiento/Gobierno
(toda la teoria de las normas y la progresiva racionalizacién y control del poder norma-
tivo responde a ello; también el principio de legalidad. la teoria de las potestades, los
planteamientos presupostarios etc.); y. de otra, en la tension Administracidén/juez (la
historia del derecho administrativo es, en este sentido, la historia del sometimiento al
derecho de las inmunidades del poder, en frase de Garcia de Enterria. o, si se quiere. la
historia de la defensa del ciudadano frente las intromisiones del poder en el dmbito de
sus derechos). El derecho administrativo ha sido el instrumento de afirmacion de la
supremacia o de la garantia, segiin el predominio de las fuerzas en juego™ (Gaspar Arifio
Ortiz, Lecciones de Administracion y Politicas Piiblicas. Madri, lustel, 2011, p. 34).

33. Henry Berthélemy, Traité Elémentaire de Droit Administratif, 8 ed.. Paris,
Rosseau, 1916, p. 2.

34. Em obra preciosa dedicada exatamente a expor a influéncia do idedrio da
Revolug¢do Francesa no modelo politico e administrativo da Franga (inclusive para o
seu modelo de Administracdo Publica, que influenciard toda a construgdo do direito
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Note-se que nio se estd a dizer nem que as normas regenteg da
atividade administrativa sé vio surgir nesse perfodo,*” nem que a Jj.
mitacdo e o controle do poder estatal lograram tornar a acao adminis.
trativa menos intrusiva em face da sociedade. Porém, sem divida, o
esforco de submeter o exercicio concreto do poder a regramentpg
gerais e abstratos emitidos pelo Parlamento e de permitir a conferép.
cia da legitimidade das manifestacdes concretas deste poder pela
plena possibilidade de cotejo com aquelas prescricdes legais tem o
nitido condio de oferecer limites e pardmetros contra o abuso e a
concentragao do poder. Prende-se - parece-nos incontroverso — g
vetor de protegdo das liberdades dos privados *

Mesmo as considerdveis criticas de Massimo Severo Giannini
nao sdo suficientes para afastar a relagdo do surgimento do direito
administrativo com 0 momento de afirmagdo do Estado Moderno e de
sua caracterizagiio como Estado de Direito. Em obra seminal,’ Odete
Medauar cuida de demonstrar nio serem as oposicSes apresentadas
pelo administrativista jtaliano bastantes para negar este vinculo. Apds

administrativo europeu continental), Pierre Rosanvallon EXpoe esse movimento (que
designa como “de corte liberal™) na primeira fase da Revolugio Francesa. Diz o au-
tor: 0 Estado de Direito dos homens de [ 789 tem uma dimensio obviamente ‘libe-
ral’. A lei aparece como *garantia da liberdade. para retomar uma expressiao cunhada
et sede da Assembleia Nacional, * A Jej — dizia Talleyrand — nada mais é que a propriq
liberdade’. O Estado de Direito ¢ na verdade a antitese da arbitrariedade, As formulas
clissicas de Montesquieu sobre este ponto estdo na cabega de todos. e o despotismo
¢ estigmatizado como um tipo de regime “sem lei e sem regra, premido pela vontade
e capricho do déspota’. Dito de outra forma. o despotismo € equiparado ao poder da
idiossincrasia (a *boa vontade’ do principe como arbitrdria), enguanto a liberdade é
garantida pela generalidade da regra: generalidade de origem (produgdo parlamentar):
generalidade como forma (natureza impessoal da norma) e generalidade como méro-
do geral de administragio (o Estado)” (e Modele Politique Frangais, Paris, Bditions
Du Seuil, 2004, p. 85 - tradugdo livre).

35, Carlos Ari Sundfeld. Fundamentos de Direito Piiblico. cit.. 54 ed., 5" tir.,
pp: 29 e ss.; Massimo Severo Giannini, Diritto Amministrativo. val. 2. Mildo, Giutfrs,
1970, pp. 3-32.

36. "0 que hd de significativo neste Novo perfodo € que os sujeitos incunibidos
de exercer o pader politico deixardo de fpenas impor normas aos outros, passando a
dever obediéncia — no momento €M que atuam — a certas normas juridicas cuja fina-
lidade ¢ impor limites ao poder ¢ permitir, em consequéncia. o controle do poder
pelos seus destinatirios” (Carlos Ari Sundfeld, Fundamentos de Direito Priblico, cit..
3" ed., 54 tir., p. 35),

37. Odete Medauar., O Direize Administrativo em Evolugdo, cit.,

24 ed.. pp
23-24.
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sintetizar os fundamentos da tese de Massimo Severo Giannini, a pro-
fessora demonstra que (i) ndo procede falar que ja no Estado de Poli-
cia existia disciplina juridica da relacdo individuo/Estado, por ndo ser
concebivel tratar como disciplina juridica regramentos que sé fixem
direitos (potestas) a uma das partes e sujei¢des a outra; (ii) a introdu-
¢o da relagdo direitos/deveres e a sujei¢do do poder a lei — proprias
a0 Estado de Direito —, embora ndo prediquem necessariamente a
existéncia de um direito administrativo, sdo pressupostos dele; (iii)
nio calha dizer que o vinculo inexista por haver Pafses em que viceja
o Estado de Direito sem haver direito administrativo — como 0 caso
inglés —, pois, no claro entendimento de Odete Medauar, além de ser
discutivel que no Direito Anglo-Saxdo inexista direito administrativo,
o direito regente das rela¢des Estado/individuo na Europa Continental
é bastante diverso daquele existente no perfodo histérico anterior; e,
por fim, (iv) o reducionismo de se usar a existéncia de direito admi-
nistrativo como indicativo do Estado de Direito ndo seria suficiente
para demonstrar que Estado de Direito e direito administrativo sejam
absolutamente indiferentes, independentes.

Daf a precisa afirmagdo de Odete Medauar de que o Estado de
Direito — com a submissdo do poder extroverso a norma obrigatoria
(legalidade) e sancionada externamente ao Executivo — € fator propi-
cio, requisito mesmo, para existir um direito administrativo tal como
o concebemos hoje.*

Embora apresentado como um ramo do Direito que surge da ne-
cessidade de contengdo, limitagdo e subordinagdo do poder politico a
lei e ao respeito desta, é fato que o direito administrativo, no seu iti-
nerdrio de afirmagdo baseado no paradigma bipolar, vai se distancian-
do deste prisma € vai passando a se assentar muito mais na ideia de
efetiva¢do do poder.

14.2.1 Ruptura e tradi¢cdo com o passado

Temos, portanto, que o direito administrativo, na sua contempo-
rinea acep¢do de ramo do Direito voltado a disciplinar as relagoes
concretas entre Estado e particulares, é legatario do processo de uni-

38. Idem, ibidem.
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versalizagio da legalidade e de superagdo das imunidades do poder
aos limites e controles ditados pelo Direito. O que nfo significa dizer
— longe disso — que esse ramo juridico ndo absorverd e incrementara
os instrumentos e fundamentos do poder no regime anterior, o Estado
de Policia. Nem podera significar que, ao longo do seu processo de
construgdo e afirmagio, o administrativismo ndo va se afastando do
seu viés garantista e assecuratério da liberdade, para ir gradualmente
se configurando como um direito efetivador da autoridade.

Nao se pode negar que no periodo imediatamente anterior aos
movimentos de ruptura com o poder absoluto do final do século
XVIII havia na Europa estruturas administrativas consolidadas. Trata-
va-se de uma burocracia no geral® ndo profissional, no sentido webe-
riano, mas em grande medida organizada em torno do rei € que obser-
vava procedimentos e comandos regulares. Os soberanos dispunham
de instrumentos para o exercicio do poder. Impostos e canons eram
arrecadados. Intervencdes ordenadoras eram cotidianamente enceta-
das. Atividades dos individuos eram disciplinadas, condicionadas ou
coartadas. Privilégios eram outorgados, muita vez em carater de ex-
clusividade. Tudo com grande margem de discri¢do ou arbitrio, mas
nem por isso desprovido de efetividade.

Essa experiéncia toda sera de grande valia na construg¢do do Es-
tado Moderno, entdo sob nova concepgdo de regramento e sob novo
comando. Mas a génese do poder (concentrado e incontrastdvel por
definicdo) e a utilidade dos instrumentos permanecerdo. Uma vez
mais nas palavras de Massimo Severo Giannini, “a Revolu¢do Fran-
cesa (acompanhada das revolugdes liberais subsequentes) retirou de
cena os tipos estruturais do Absolutismo pleno e do Absolutismo ilu-
minado e introduziu um novo tipo estrutural, que foi chamado de ‘di-
reito administrativo’; esta € a substincia do evento que foi importante,
porque marcou a introdu¢do de um novo tipo de Estado, no qual de
pronto seguiram transformagdes constitucionais, mas conservou o ti-
po estrutural entdo absorvido, sempre aperfeicoado”.*

No embate entre a tradi¢fo autoritdria e os cAmbios liberais, eman-
cipatérios e garantistas, a primeira ira prevalecer sobre o segundo, sem

39. Com excegdo de alguns Cantdes Sui¢os ou alguns governos locais mais
estruturados.

40. Massimo Severo Giannini, Corso di Diritto Amministrativo, cit., p. 31
(tradugdo livre).
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erradicd-lo. Varios fatores vio colaborar para esta prevaléncia do ve-
tor autoritario. Do ponto de vista historico, muito se deve a experién-
cia revoluciondria francesa. Dois fatos sdo destaciveis. Primeiro, a
circunstdncia de que a Franga pré-revoluciondria dispunha de uma
estrutura administrativa bastante bem montada e eficiente, legado dos
éxitos do processo de centralizagdo e concentragdo do poder.*! Segun-
do. o fato de que a Franga pés-revoluciondria logo ter que enfrentar
praticamente todos os reinos europeus em uma guerra de restauracio.
Fdcil perceber, portanto, o qudo relevante serd para a consolidagdo do
novo modelo de Estado dispor de uma estrutura administrativa forte,
eficiente, coesa e ndo muito submetida a limites e controles que em-
pecessem o pleno exercicio de suas fungdes. Agregue-se a isso, ainda,
o fato de que, moldada em tempos de guerra, essa estrutura adminis-
trativa, ja de origem monarquica absolutista, houve de mimetizar a
estrutura hierdrquica, concentrada e rigida de matiz militar.*

Dai ser apenas parcialmente correto ligar o matiz autoritirio do
direito administrativo exclusivamente a sua heranca do Estado Abso-
luto. Também € a experiéncia do Estado Moderno que vai refor¢ando
0 polo da autoridade, sempre em detrimento do polo das liberdades,
moldando-o mais como um direito de efetivagio do poder do que um
direito de contencéo do exercicio da autoridade.

E a esta trajetéria — digamos assim — de inflexdo autoritaria® cor-
responderd um deslocamento do eixo da fun¢do para a estrutura, da
vertente ex parte populi para a vertente ex parte principe.

14.3 Distintos enfoques para o direito administrativo

Ha duas maneiras de se conceber o direito administrativo. Uma
delas toma por base a estrutura da Administracdo, suas normas de
organizagdo internas, os instrumentos de que o Estado dispde para dar
concretude a suas fungSes, seus poderes e prerrogativas exorbitantes.

41. Guy Braibant ¢ Bernard Stimm, Le Droit Administratif Frangais, cit., 7* ed.,
p. 29,

42. Moldada no periodo napolednico, nio seria de se imaginar uma influéncia
mais predominante que a do estamento militar.

43. Massimo Severo Giannini, Diritto Amministrativo, cit., vol. 2. p. 35. ¢
Corso di Diritto Amministrativo, cit., pp. 38-39.
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Outra tem por foco o funcionamento do Estado. suas obrigacdes e fj.
nalidades, os limites do poder que enfeixa. a responsabilidade estaga]
e 0s mecanismos postos & mercé dos individuos para conter ¢ evens
tualmente reagir a exorbitdncias no exercicio das prerrogativas estas
tais* Estas duas abordagens, embora diferentes, ndo sao necessaria-
mente excludentes. Nao determinam direitos administrativos distintos;,
mas, sim, Angulos de visdo e de explicagio sobre 0 mesmo objeto.

No primeiro caso trata-se de uma abordagem ex parte principe,
concebendo o direito administrativo como 0 ramo do Direito voltado
3 andlise interna do Estado-Administragdo. No segundo temos um
enfoque ex parte populi, privilegiando a relagdo com os individuos,
tomados como sujeitos e beneficidrios da agdo do Poder Politico. No
primeiro o vetor é a autoridade (e 0 arcabouco a ela associado). No
segundo o vetor € a liberdade. em sua acepciio mais ampla.®

E verdade que uma vertente — digamos assim — estrutural, do
direito administrativo ndo prescinde de abordar a interface da estrutu-
ra administrativa com os particulares que com ela travam relacdoes
juridicas, as mais distintas. [gualmente, um enfoque funcionalista nao
dispensard verificar 0s instrumentos € 0s [ECUrsos que sdo aplicados
nas relacdes travadas com os individuos. Ocorre que a opgdo por ado-
tar uma ou outra abordagem ndo serd neutra quanto ao que aqui inte-

44 “El derecho administrativo ha sido el instrumento de afirmacion de la su-
premacia o de la garantia, segin el predominio de las fuerzas en juego. Ello explica
que el régimen juridico-administrativo sea una mixtura de privilegios y sujeciones. de
prerrogativa y carga” (Gaspar Ariiio Ortiz. Lecciones de Administracion y Politicas
Piiblicas. cit., pp- 34-35)

45, Liberdade, essa, nas suas acepgdes passiva e ativa, que pressupdent respel-
to a direitos e suprimento de hipossuficiéncias correspondentes aquele plexo de direi-
tos assegurados aos cidadios. Ve neste sentido a feliz construgio de Marcal Justen
Filho. que apoia & propria defini¢do do direito administrativo na nogiio de vinculagio
das estruturas e competéncias voltadas & consagragio de direitos fundamentais. Nes-
te sentido. irretorquivel a passagem do seu racioeinio: “E fundamental efiminar o
preconceito de que as organizugoes estatais possuem justificativas de existéncia em
i mesmas. O Estado nilo existe para satistuzer as suus estruturas burocrdticas inter-
nas. nem para realizar interesses exclusivos de alguma classe dominante (qualquer
que ela seja). Nem € satisfatrio aludir a concepgdes meramente formals, s como
“interesse ptiblico™. “bem comum’. e assim por diante. O direito administrativo (...}
somente se justifica como instrumento para realizagio dos direitos fundamentais, que
sio decorréncia da afirmacio da dignidade humana™ (Curso de Direito Adminisirati
vo. Sdo Paulo, Ed. RT. 2012, p. 70).
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ressa: enfocar o direito administrativo como um ramo juridico voltado
a ensejar a efetivagio da autoridade (prevaléncia da estrutura) ou a
assegurar a prevaléncia da liberdade (delimitagdo da funcdo, das fina-
lidades que justificam a existéncia do poder politico) i

E desafiante, sempre, enfrentar temas de direito administrativo
pela vertente ex parte populi, tentando colocar os individuos como
centro da andlise. Embora entendamos o direito administrativo como
decorréncia de um movimento de contencdo do poder, como veremos
adiante. ndo é menos verdade que no direito publico é bem mais fre-
quente o enfoque pelo viés da autoridade, da exorbitancia. Em suma:
a0 estudar os diversos institutos integrantes do direito administrativo
tendemos sempre a tomar o dngulo da autoridade em contraste com 0
direito dos comuns, dos iguais. E natural que assim seja. Se o direito
civil rege a relagdo entre os iguais, o enfoque do seu estudo serd sem-
pre o individuo participe de relagdes juridicas. No direito administra-
tivo — como, de resto, no direito puiblico em geral — a relagdo juridica
envolve partes, por definigéo, desiguais.

Logo, os administrativistas tendemos a construir nossas aborda-
gens focando no que ¢ diferente, distintivo, exorbitante. E tendemos a
dar mais atencdo a sobressaléncia da autoridade (prerrogativas) e as
caracteristicas de sua estrutura do que as garantias que os privados
possuem em face desse poder extroverso.!” Ou seja: embora acredite-
mos ser o direito administrativo fruto das garantias do individuo em
face do poder, muitas vezes constatamos que o modelo tedrico do

46. Quando nos referimos a prevaléncia queremos deixar claro que ndo se estd
identificando automaticamente estrutura com autoridade e fungdo com liberdade. A
prevaléncia da estrutura, por exemplo. ndo necessariamente corresponde a autorida-
de, da mesma forma que pela fungdo a autoridade pode se manifestar até mesmo mais
que a liberdade. O que pretendemos ressaltar ¢ a contraposi¢do entre o carater estati-
¢o da autoridade posta na estrutura da Administragio em face do cardter dindmico de
oposicio entre o exercicio desta autoridade no dmbito da funcéo publica. no dmbito
no qual a autoridade ora e vez cede em favor da liberdade e quando deva prevalecer
somente poderd fazé-lo se isso se mostrar justificado em face das finalidades subja-
centes ao exercicio da fun¢do.

47. Entendido como aquele poder incontrastivel que tem por fundamento ndo
uma manifestacio volitiva de participar de uma relagio de poder, mas a circunstincia
de estar sujeito a uma relagdo de prerrogativa que confere a0 detentor desse poder
abstrato a capacidade de impor obrigagdes de forma unilateral. com vistas & obtengdo
de resultados supostamente benéficos a todos. Nesse sentido. v. Renato Alessi. Prin-
cipi di Diritto Amministrativo, vol. 1, Mildo, Giuffre, 1996, p. 282.
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direito administrativo o faz se aproximar de um direito préprio ao
exercicio do poder. Daf a se transformar um direito a servi¢o do poder
¢ um 4timo.*®

Doutro lado, quando estudamos a relagdo do direito publico com
o mundo privado vemos as duas esferas como distintas, como polos
claramente separados.* Daf por que até mesmo importantes aborda-
gens sobre o uso do direito privado pela Administragdo,” ou mesmo
da fuga para o direito privado,’’ por exemplo, tratarem 0s privados,*
e o direito que lhes é préprio, como uma dimensao estranha ao direito
administrativo.

14.3.1 O movimento de inclinacdo “pro autoritatis”

Em muito influenciada pela experiéncia francesa, a construgéo do
direito administrativo, que terd lugar a partir do século XIX, focara
predominantemente na estrutura da Administragdo e nos instrumentos
A sua mercé. Entre os polos da liberdade e da autoridade, o direito
administrativo, no seu devir, acaba por pender para a autoridade, faz
prevalecer o viés estrutural.”® Ao pretender se diferenciar do direito
comum (especialmente nos Paises que adotam a dualidade de jurisdicdo,

48. Para uma radiografia precisa desse processo, v. Sabino Cassese, “Le trasfor-
mazioni del diritto amministrativo dal XIX al XXI secolo”, Rivista Trimestrale di
Diritto Pubblico 1/31, Mildo, 2002.

49. Para uma andlise critica impressionantemente atual da dicotomia, v. Léon
Duguit, Manuel de Droit Constitutionnel, 4* ed., Paris, E. de Boccard, 1923, pp.
41-45.

50. De que é exemplo a obra seminal de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Do
Direito Privado na Administragdo Piblica, cit., especialmente no que tange aos cri-
térios de distingdo entre os dois ramos juridicos (pp. 23 € ss.).

51. Maria Jodo Estorninho, A Fuga para o Direito Privado, 2* ed., Coimbra,
Livraria Almedina, 2009.

52. Fazemos nossas as palavras de Massimo Severo Giannini; “Em toda esta
matéria, ‘privado’ tem o sentido convencional que compreende o cidaddo pessoa fi-
sica, em alguns casos o estrangeiro e o apdtrida, a pessoa juridica privada, os entes
puiblicos enquanto Estado e o Estado enquanto ente puiblico” (Diritto Amministrativo,
cit., vol. 2, p. 527). No original: “In tutta questa materia, ‘privato’ ha un senso con-
venzionale, comprensivo del cittadino persona fisica, in certi casi dello straniero e
dell'apolide, della persona giuridica privata, dell'ente pubblico in quanto assogettato
allo Stato, e perfino dello Stato in quanto assogettato a un ente pubblico”).

53, Massimo Severo Giannini, Corse di Diritto Amministrative, cit., p. 38.
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premidos pelo desafio da especializagdo de competéncias), o direito
administrativo ora apoia sua referéncia na estrutura do Estado-Admi-
nistragdo, ora enfoca os instrumentos de autoridade, a exorbitincia do
seu regime. Com isso, vai se distanciando da fun¢do garantistica ine-
rente a liberdade, de limitacdo do poder, controlador do exercicio
deste, que originalmente deveria caracterizar este ramo juridico no
ambito do Estado de Direito >

Ademals, a ideia de um direito especial (ndo caracterizado por
um maior controle ou uma preocupa¢io reforcada em limitar seu
exercicio, mas cuja especialidade reside no manejo de prerrogativas
exorbitantes) vai contrariar exatamente aquele pressuposto de genera-
lidade, uniformidade e universalidade do Direito como freio e contra-
peso ao poder extroverso. Aquela intengdo dos “Homens de 1789”, de
uma lei marcada pela generalidade e pela abstragio, acaba por ceder
a uma legalidade especial, voltada a acdo de um tnico sujeito. Uma
lei — nos dizeres de Eduardo Garcia de Entertfa — estatutdria.™

Diferentemente de outros ramos juridicos, o direito administrativo
ndo se origina € estrutura em torno de uma lei, um cddigo ou um con-
junto de normas positivas.™ Ao contrario do direito civil, do direito

54.7Daf em diante. a lei administrativa hoje em dia, e jd desde suas proprias
raizes. nflo resistiria a um critério kantiano, pois derrogatério dos direitos dos indivi-
duos e, por isso. de muito especial generalizagio, insuscetivel de generalizacao, im-
posta como imperativo categdrico. Ndo €, como outros ramos do direito piblico (...)
um direito diretamente instrumentalizado para a liberdade, mas sim um direito im-
pregnado de uma supremacia geral sobre a liberdade em virtude de suas finalidades
Materiais, de seus objetivos. o que significa que este é um direito rigorosamente
transpessoal”™ (tradugdo livre). No original; “Dés lors, le droit administratif d'au-
jourd'hui et de puisses origines mémes. ne résisterait pas au critére kantien, parce
qu’il est justement. dans son fondement, dans ses dispositions et dans sa finalité, un
droit exorbitant du droit des individus et par cela méme privilégié, insusceptible de
généralisation, comme I'imposait I'impératif catégorique. Ce n’est pas non plus, a
Iinstar des autres branches du droit public (...) un droit directement instrumental pour
la liberté, mais au contraire un droit portant habilitation d'une suprématie générale sur
la liberté, en vertu de fins substantielles; ¢'est a dire qu’il s”agit d’un droit rigoureu-
sement transpersonnel” (Eduardo Garcefa de Enterria, Revolution Francaise et Admi-
nisrration Contemporaine, Paris, Economica. 1986, p. 22).

55. Eduardo Garcfa de Enterria, “*Verso un concetto di diritto amministrativo
come diritto statutario”. Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 10/331-332. Mildo.
196(),

56. Odete Medauar. Direito Administrativo Moderno, Sio Paulo, Ed. RT. 2011.
P,
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penal, dos ramos do direito processual, do direito comercial,” o dipgj.
to administrativo, mesmo nos Pafses de tradi¢do roman istica, vaj se
construir tendo por base um tipo especifico de relac@o juridica: g re-
lagdo entre o individuo e o Estado. Além disso, podemos dizer que ng
tradi¢@o europeia continental o direito administrativo é um ramo do
Direito de positivacdo tardia.

Muitos autores procuram demarcar o surgimento do direito admi.
nistrativo pela Lei 28 do Pluviose. de 1800, editada por Napoledo ng
momento de consolidacio da Revolugdo Francesa, para disciplinar
positivamente as premissas de organizacdo administrativa do Estado
Francés entio em construgdo.™ Mas tal marco nio pode servir maijs
do que como wma curiosidade histdrica, pois mesmo no Direito Fran.
¢€s o desenvolvimento do direito administrativo vai ser tmpulsionado
por principios e institutos de construgdo doutrinaria e jurisprudencial
a partir das decisdes do Conselho de Estado daquele Pais* Se for-
Mos pensar no contetido do que ird compor o que entendemos por
direito administrativo, somos obrigados a concordar que este ramo do
Direito €. em grande medida, fruto e continuidade do processo de re-
configuracdo politica inaugurado com o declinio do Feudalismo e a
concentragdo do poder no Absolutismo.® De resto, muitos dos insti-
ttos que sao aproveitados pelo administrativismo sio trazidos, ainda

57. E, posteriormente. do direito do trabalho e outros segmentos mais especi-
ficos, como consumidor, ambiental. eleitoral.

58. Maurice Hauriou lembra: “O poder administrativo foi criado, o Judicidrio
foi minimizado. Este novo estado de coisas foi consagrado pela Constituiciio de 22
Erimaire Ano VIIT ¢ pela Lei de Organizagio Administrativa de 28 Plyviose Ano VI,
que foi justamente chamada de Constituicio administrativa da Franga” (Préciy de
Droir Administrarif er de Droit Public Géneral, 10" ed., Paris. Sirey, 1921, p. 3 - tra-
ducio livre). No original: “Le pouvoir admimstratif fut rehaussé. le Pouvoir Judiciai-
re fut abaissé. Ce nouvel état de choses fur consucre par la Constituitiondu 22 trimaj-
re An VIIL et par la Loi d"Organisation Administrative du 28 pluviose An VIII que
I"on a appelée avec raison la Constitution administrative de la France”.

59, Prosper Weil e Dominique Pouyaud: “Por mais de dois séculos, desde a
mudanga de regime. o Conselho de Estado tem sido uma instituicio que tem marcado
a vida francesa e sem a qual o direito administrativo nio seria o que € (Le Droit
Administratif, cil., 220 ed., p. 94 — traducdo livre), No original: “Traversant depuis
plus de deux siécles les changements de régime, le Conseil d'Etat et une mstituition
qui a profondément marque la vie frangaise et sans laquelle le droit administratit ne
serdit pas ce qu’il est”

60. Cf. Eduardo Garcia de Enterria, Révolution Francaise et Admiistration
Contemporaine, cit.. p. 25,
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que reconfigurados, do antigo regime ' Por fim, temos que ter em
[ente que 0 marco positivo da lei francesa de 1800 era exclusivamente
organizacional, muito pouco tratando da relaciio Estado/individuo.*

Efetivamente, em diversos Paises — e de maneira acentuada no
caso brasileiro — o surgimento de leis disciplinando aspectos relevan-
tes do direito administrativo se deu apenas depois de ja se ter um
corpo de principios e conceitos sedimentados determinando limites e
pressupostos da atuagdo da Administragdo.*’

O que vai definir, originalmente, o direito administrativo como
ramo juridico autdbnomo serd seu objeto: a prescrigao de um conjunto
de disposigdes (como dito, nem sempre positivadas) que afastam ou

61. O exemplo mais célebre é do instituto do poder de policia. Mas outros
poderiam ser listados, como a requisi¢do ou a figura do dominio eminente. Além
disso — ja tivemos a oportunidade de demonstrar, no nosso A Concessdo como Insti-
wto do Direito Administrativo (tese apresentada ao concurso para provimento do
cargo de Professor Titular, Sdo Paulo, Faculdade de Direito da USP, 2013) —, a pro-
pria concessdo ¢ trazida do antigo regime, sendo reconfigurada nos quadrantes do
direito administrativo moderno.

62. Como bem aponta Odete Medauar: “(...) uma das dificuldades da aceitagido
da tese da ruptura estd no enunciado da origem do direito administrativo em tennos
estritamente normativos; basta adotar a concepgio de direito diferente da normativa
para que aquela referéncia tenha menos certeza; além do mais, a lei francesa de 1800
dizia respeito somente 2 Administragdo, e o direito administrativo implica dois ter-
mos, a Administracdo e o individuo” (O Direito Administrativo em Evolugdo. cit., 2
ed.. p. 21). A esse respeito, v. também: Odete Medauar, Direito Administrativo Mo-
derno, cit., p. 41. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo. cit., p. 4. e
Maria Paula Dallari Bucci, Direito Administrativo e Politicas Piiblicas, Sdo Paulo.
Saraiva, 2002, p. 42.

63. Nesse sentido. ndo deixa de ser curioso que o direito administrativo, cau-
datdrio da premissa moderna de sujei¢do do poder a lei e a0 Direito e tendo como
pilar bdsico o principio da legalidade, tenha se apresentado durante muito tempo co-
mo um ramo do Direito pouco positivado, com um regime mais apoiado em princi-
pios e conceitos desenvolvidos doutrinariamente. por manifestagdes jurisdicionais e
pela prépria pratica administrativa do que em prescrigdes legais disciplinando cada
processo ou instituto. Tal constatagdo vai se mostrar patente no ambito do instituto da
concessdo, que, embora manejado desde os primérdios do direito administrativo. vai
ensejar leis disciplinadoras muito tempo depois de sua reiterada utilizagdo e da exis-
téncia de um corpo doutrindrio a configurar o estatuto. A tal ponto de existirem auto-
res que sustentam que o conceito de concessdo seja “pré-constitucional, exdgeno,
objeto de estudo de direito administrativo” — o que seria suficiente para impedir até
mesmo a0 legislador de dar ao instituto configuragdes que discrepem da doutrina
dominante (sobre isso, v. Luiz Tarcisio Teixeira Ferreira, Parcerias Publico-Privadas.
Belo Horizonte, Férum, 2006, p. 169).
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derrogam principios e normas do direito comum para disciplinar re]g-
¢Oes juridicas de que participe o Estado-Administracdo. Ou seja: tem
por objeto a disciplina especifica da atuagio juridica da Administra-
¢do Publica, sua estrutura e o exercicio de suas fungbes em face dos
individuos. Constituira, em suma, seu objeto o conjunto de regras
disciplinadoras das relagGes juridicas especiais envolvendo parcela do
Estado (Administragﬁo Publica) com os individuos.

Qualquer que seja o critério adotado para definir a incidéncia do
regime juridico de direito publico (por exemplo, as relagdes de sobe-
rania da Escola Institucional ou a prestacao de servigo piiblico da
Escola de Bordeaux), a demarcagdo do campo de atuagdo do direito
administrativo remetera as relagGes entre o Estado-Administracdo e
os individuos, seja como su jeitos ao poder soberano, seja como bene-
ficidrios das atividades prestacionais do Poder Piiblico. Enfim, qual-
quer que seja a explicaciio (fator de legitimagfo) para a especialidade
do regime juridico (ou, se quisermos, para sua excepcionalidade em
face do direito comum), caracteristica do direito administrativo serd
eger as prerrogativas ou condicionantes da Administragio em suas
relagdes juridicas com os particulares ou, residualmente, com outros
entes publicos.

Retomando o antes aludido, se em um primeiro momento esse
regime especial tem por objeto caracterizar um conjunto de regras
protetivas do cidaddo, oferecendo certa contengdo para o exercicio do
poder, com o crescimento dos campos de atuac¢do da Administra¢do
este regime especial de direito administrativo ird assumir a fun¢do de
instrumentalizar, tornar possivel e efetiva, a atuagdo administrativa, Q
direito administrativo se deslocard, entdo, de um papel garantista das
liberdades em face do poder para se tornar um direito de viabilizacdo,
de efetivagdo, do exercicio do poder.

Esse movimento é bem narrado por Sabino Cassese, para quem
“com o séeulo XX se inicia uma nova fase: a Administracdo Puiblica
aumenta de ndmero e de importancia e se estabelecem vinculos diretos
com os privados. Estes privados sdo usudrios de servigos priblicos ou
se valem de prestacdes sociais e sanitdrias de administragdio puiblica.
Mas t€m um papel passivo e um estatuto inferior ao de cidaddo, pas-
sando a ser designados por “administrados’. Consequentemente a Ad-
ministracdo Publica passa a ser considerada como entidade superior,
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que pode agir como autoridade e assim com atos unilaterais ou impe-
cativos em detrimento dos cidad@os. Esta posi¢@o de superioridade da
Administragdo € explicada pelo interesse coletivo que ela (Adminis-
gragdo) deve perseguir, que nao pode ser deixado a mercé dos cidaddos
individualmente. Deste modo vem explicada a presenca, no direito
administrativo, da regras derrogatérias do direito comum”.* Viria daf
_ no entender de Sabino Cassese — o deslocamento da relagdo Estado/
cidaddo (portador de direitos em face do poder estatal) para a relagdo
de sudditanza (*sujei¢ao”) entre Administragdo e administrado.

Vale notar que deste deslocamento ndo vai se dar em favor do
soberano ou de uma retomada do Absolutismo naquela perspectiva de
sovrano legibus solutus, a que aludia Aldo Sandulli.* Vai se dar em
favor da consecucdo de fins de interesse geral, da consecug@o do bem
comum, ou, se quisermos, do interesse publico remotamente consa-
grado na lei. Porém. como a lei que confere poderes de autoridade em
geral fixa apenas finalidades gerais a serem perseguidas, competird
sempre Aquele que recebe a parcela de poder extroverso (ou seja,
quem detém a competéncia) identificar em concreto o que vem a sef,
onde reside, aquele interesse publico a ser consagrado pelo exercicio
da autoridade.

Com o crescimento do rol de atribui¢des da Administragdo e com
o aumento de complexidade das fungdes administrativas, cada vez
mais o comando legal se tornard aberto, franqueador de largas mar-
gens de liberdade para a Administragdo agir, elegendo de forma uni-
lateral o que seja o interesse publico a ser efetivado em concreto. Sem
uma adstricio maior ao comando legal (crescentemente aberto e ductil),

64. Sabino Cassese, “Il cittadino e I’ Amministrazione Pubblica”, Rivista Tri-
mestrale di Diritto Pubblico 1/1.018, Mildo. 1998. No original: “3. Con il XX secolo
inizia una fase nuova: le Amministrazioni Pubbliche aumentano di numero e d'im-
portanza e si stabliscono rapporti diretti con i privati. Questi sono utente di servizi
pubblici o si valgono di prestazioni sociali e sanitarie di Amministrazioni Pubbliche.
Ma hano un ruolo passivo e uno statuto inferiore a quello di cittadino. individuato dal
termine ‘amministrato’. Corrispettivamente, le Amministrazioni Pubbliche vengono
considerate come entitd superiori. che possono agire come autorita e, quindi, con atti
unilaterali e imperativi a danno dei cittadini. Questa posizione di superioriti delle
Amministeazioni & spiegata con 'interesse colletivo che esse devono perseguire, che
non pud essere lasciato alla merce di singoli cittadini. In questo modo viene spiegata
Ia presenza, nel diritto amministrativo. di regale derogatorie al diritto comune™.

65. Aldo Sandulli, Manuale di Diritto Amministrative, cit., 10% ed., p. 19.
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€ com crescentes atribuicdes de poderes, a Administra¢
apta a manejar a autoridade de maneira quase que totalmente livre,
Em nome do interesse publico, os direitos dos privados cedem,
interesse publico, diante de muiltiplas e conflitivas situagoes e e
da crescente indeterminacio da lei, acabarg por ser aquele identifieg,
do pelo agente competente. A trajetéria do direito administratiye,
neste contexto, ird tortalecer a estrutura, enfraquecendo o carater de
garantia em favor da efetividade da autoridade

E esge

Nesse processo, o direito administrativo vaj se tornando um ramg
Juridico autorreferenciado no Estado—Administragﬁo, Se inicialmente
como disciplina juridica apta a conter a atuagiio estatal e proteger a
esfera de direitos dos individuos da intrusiio arbitraria ou exagerada
do Poder Politico (aquele “direito defensivo do cidadio™ de que nos
fala Celso Antdnio Bandeira de Mello™), com o tempo o direito ad-
ministrativo passa a ser o ramo Juridico voltado a disciplinar a estiy-
tura da Administragio como promotora do interesse piiblico. Se inj.
cialmente se tratava de disciplinar a a¢io estatal para proteger os
individuos, com o tempo o direito administrativo se torna o direito da
Administracio.

H4 uma migracio de eixo de uma vertente protetiva ex parre po-
puli para uma vertente ex parte principe. Deixa-se em segundo plano
sua funcao de assegurar a liberdade e Se passa a privilegiar seu papel
como Instrumento para viabilizar o exercicio da autoridade.

Note-se que nio se est, aqui, a dizer que a vertente prestacional,
utilitdria, alinhada com a Escola do Servico Piblico, perde forca para
Uma vertente institucional, construida em torno da no¢do de sobera-

66. Tal constatacio foi bem captada pelo Min. Humberto Gomes de Barros,
que. em precioso acordao, versando sobre uma questdo de asseguramento da posse de
candidato vencedor aprovado em concurso publico. resumiu com grande felicidade
esse processo: "0 principio da legaiidade ECFOU Um outro: o do primado dos interes-
ses piblicos sobre os particulares. Fste principio. erigido em preceito maior do direi-
to administrativo, foi, desgragadamente, levado a exageros e deformagdes. Assim. os
‘superiores interesses da Administragao” foram constantemente confundidos com os
subalternos interesses do principe. O sagrado postulado, vitima de solertes fraudes.
transformou-se em caldo de cultura onde proliferaram e se desenvolveram o Fascis-
Mo ¢ tantas outras espécies de tiranias” (STJ. REsp 6.518-RJ — 1990/(00012592-8 -
rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 16,9.199]),

67. Celso Antonio Bandeira de Mello, Cuiso de Direito Administrativo. cit.,
3lved..p.47.
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. de poder extroverso. Tanto uma como outra, dist.inias pelo unc;m
B itacio das fronteiras do direito administrativo, podem sere
¥ de|{!11.i L'?(Iiberdade ou na autoridade. De uma vertente da Escola
z'erelm'lf!‘l :';1 yodemos conceber o direito administrativo (anto como
mz.;.uwu:rjoltt;lh{m a tornar efetivos os poderes do Eslad.n In:omo.. de ()Ult:O
?:;int:)endu o ramo voltado a conter, limitar e condicionar l:‘ manejo
- t i individuos esma forma se

5SES >s em detrimento dos individuos. D.a mesma fo .
di?i;e:e:) (::*1'?1:: vertente da Escola do Servigo Piiblico. O d-lrcltl)o'idli:{;
oo tivo pode ser visto tanto como o0 ramo que Lrata Idd obrigag?
nlalh‘ll- de I)f‘l‘ecer aos cidaddos utilidades prestacionals como lam-
e'o‘,!ﬂld nd:: fz;.r concebido tal qual o direito voltado a lidar com os pri-
S?Ii:mpoﬁ estatais em face da prestagdo destes SEl‘\:“lg.‘OS. -

kMas. paralelamente — e no Estado na;mlajérruc.o q?n_f su;t;ﬁi :Slnel:
volucio Francesa isso é muito claro —, passa-se a mnstu.ut mségmmc
tura burocratica a suportar a atuagio desse t:f;ta(‘lo e: pot :e( s }Ie“;
a ensejar o exercicio deste pnrflcr.” ESS::uS\;CS:Lz:f[;::;iﬂdm:-.mdil u,m
onfiguragao de competéncias, Orgaos, entes ¢ gentes demands ¢
t:]?:}ude p:rin.-;{pios e regT.as que tiliscapiimi;:u( :::;1)11;::3;1:;::) c::l{ill}us“ei
uncionamento e (i) os limites de sua @ agdo. Esse ¢ Ipe : ”
:::itl:r“i])k:::e chamamos de “di@il‘n uclmlinlst.ratlluv.o ' F‘:J Le]1lrt)1j:fl:"::
contetido serd alterado e ampliado CU]I]IDI'ITII;.‘- \'_ﬂ” &\':Il‘l 0 :11; :_u] ',t,:[en-
dreas de atuagao e as 1"illnlid;1Fle>; ;uIr:[m.'hddﬂs. h:[i;g(::f:lul:] 3:,;;{, t_-Ln,m;m

idade serd construido a partir da ideia de excegao ao dire 0
-;lddlqd:-::::t}lit“ﬁ":l‘ﬂlg:m |ml:rmgutivas asseguradas a Administragao em
relac@o aos particulares. o )

t;Variarﬁ(_r)). como visto, os fundamentos dessa exorb1tanc1\a. Pc;;d{z;z_l
ser adotada a soberania na explicagdo da Escplq de Toulousg ; cotn;) Mo
rice Hauriou®® A frente; poderd se apoiar na ideia de oferta de utili

a1 T s Tl — para
6%. A Escola lnstitucional parte de uma 'dﬂﬂl? :; fi:ﬁ:l:cﬁ?tll:lid‘i: ]I"E:: jdl:‘ 1'”}"“‘-
-preender que o direito administrativo carresponde a uma medida ce Torea & GO
S:!il}l A :.Iuml sleri:i impaossivel a suli_\'.fzu;lﬁn das tlllm]ule.ldtf..pll.i‘bh;.t‘}lr’:l.irt:::: :L;];;;ni:illflm‘
puissance publique, elemento caracterizador ¢ SISICmdU{‘“‘ :l e::s .m(-."fmm‘iqm‘ serit O
vo. Segundo Maurice Hauriou, seu principal expoente, a / o ‘,l la ordem puiblica  a
”P'Jt’CI-'-.iltlT“jl"‘-‘-‘“’"”i"“‘ encarregado de assegurar 2 ﬂ.]:'“.ufluenf'f Jilreiln I'-‘L'll)!il,'n" (Pre-
sestio dos servigos piblicos dentro da mcd_nin__d_a:a Ecldg.nlwer- [Lln; " . 563 No i
cis de Droit Administratif et de Droit P”{]hr ¢_u_-uw)u't'~ Ll[PI.'hI' ) hmltj’:m elaboradas a
bito dessa Escola (também denominada Escola do Poder Pu Odete Medauar, O Direi-
teoria da instituigio e a nogio de regime administrativo (cf e

: 5 o icit. 2 37,
10 Adminisirativo em Evolngdo, cit., 2V ed_, p. 37)
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Nio se deve perder de vista que a Bscola Institucional tem um vinculo de Ordors
pragmiitica com a ordenagdo social. E. sendo assim, a puissance putblique (Cuja trge
dugdo mais aproximada corresponde ao “poder de império™) seria o Mecanigyyey
adequado para que o Estado cumpra com os deveres os quais lhe foram Cometidgs.
Anda hoje a puissanice publigne € tida como meio de agdo administrativy — acda,
esta, marcadamente unilateral, vertical e exorbitante (cf. Jean Rivero e Jean Waline:
Droit Administratif. 13 ed., Paris, Dalloz, 2000, p. 11). Contudo, é inegivel
construgdo da Escola Institucional, ao associar Administracio ¢
tem uma preocupagio grande em limitar sua expansio. E, portanto,

Que g
poder de Impérig,

) Umi veriente copy 4 = que com ela se co
grande preocupagio com a contencao e a limitagio desse poder. Sobre esty Visdo i P[‘e q tido amplo’
protetiva do individuo. v. Marcel Waline, L'Individualisme et le Droit, 2 ed.. Paris, lel (em sentl plo.

Domat Montchrestien, 1949, pp. 46 e ss,
69. A Escola do Servi¢o Publico, ou Escola de Bordeaux, surge na Franca ng

ey

Tem-se. entdo, a "

" . u
final do século XIX, capitaneada por Ledn Duguit. Contrapde-se a Escola Institucjo- 1;Il' dots POlOS (O}J, Se,u.?m
nal de Maurice Hauriou. Trata-se de um modo de compreensdo da teoria do direitg * haveria d_e BGk b gf Y
administrativa que coloca como eixo estruturante a noco de servico piblico., em . I na o direito da efetivi
substituigao a puissance publique. Nesta linha doutrindria. o que justificaria a atuagiao tutura da Administra
do Estado seria sua hmgfu_‘r de prestar SErvigos publicos em .beneh’ciQ da S(_)ciedade. g outras palavraS: entre
contando, para tanto, com ferramentas disciplinadas pelo direito administrativo. Uma :

das notas mais caracteristicas da teoria de [éon Duguit corresponde a quebra da ins- 8 para a autoridade, ser
titucionalizagiio do Poder Publico. uma das notas marcantes da Escola Institucional:
“Também o direito administrativo se adapta: Maurice Hauriou descobre o ‘trabalho !
administrativo’ e, mais tarde. também Léon Duguit teoriza o *Estado de Colaboragio’ . 14.3.2 O direito adm
¢ dissolve o mistério de um Estado em relacionamento muito concreto entre gover-
nantes e governados. O Estado perde sua conformacio tradicional e se converte em
um simples “grupo de trabalho’” (Luca Manuori e Bernardo Sordi, Storia del Diritto

Em que pese & i

el daa
Amministrativo, 3* ed., Roma/Bari, Laterza, 2004, p- 421 — tradugio livre). No origi- 1evani(.)d0 E:Fn CONSi
nal: “Anche il diritto amministrativo si adegua: Maurice Hauriou scopre il “lavoro concebido - .
amministrativo’; pin tardi, Léon Duguit teorizza lo *Stato-Collaborazione ¢ dissolve travam relagoes, hor‘]
il mistero della statualiti in un coneretissinio rapporto tra governanti e governati. Lo nal, se as relagoes )

Stato perde i suoi arcana tradizionali e sj converte in un semplice “grupo che lavora™™. aquelas que témemt

Ainda que tenha um viés utilitdrio e funcionalista, ndo se pode negar que a s emn uma
construgiio da Escola do Servigo Piblico vai propiciar uma expansio dos campos de que apenas b
atuagio estatal, bastando para isso que se criem servigos piiblicos, suprindo segmern- estard também um €1
tos da vida social ou econdmica do dominio privado (e, portanto, do direito comum).
Vertente que serd depois alargada e desenvolvida por Gaston Ieze (Los Principios
Generales del Derecho Administrative. Buenos Aires, Depalma, 1949, especialmente
Pp- 284 ¢ ss.), para quem o niicleo do que devam ser os servigos piiblicos dependera
exclusivamente de uma decisio politica; e. por conseguinte, as fronteiras do Estado-
-Administracio niio eram ditadas externamente a0 Estado, mas, sim. dependeriam
dos limites que este mesmo quisesse estabelecer para si.

70. Em sua obra seminal, Celso Anténio Bandeira de Mello traz alusio ao fato
de que Waline teria pretendido substituir. como ideia-chave do direito administrativo.
a nogdo de “servigo piiblico” pela nogao de “interesse geral”, pois, segundo o autor,

“se tratava de critél:i.o exc
cagdio pouco firmes™ (Nai
1968, p. 294). -
71. Renato Alessi.
72. V., por todos. I
resse Piblico, S&0 Paplo
73. Isso ocorierd
grama regidos pela Let 1
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mas presente nos autores italianos” e forte na doutrina brasileira do
século passado e ainda hoje.”

Qualquer que seja a explicagdo que se adote, todas tm em comum
a caracterizac@o do direito administrativo como um direito da exorbi-
tAncia. Dupla exorbitdncia: das regras especiais derrogatérias das de
direito privado, a reger a relagdo juridica de que a Administrag@o par-
ticipe, e exorbitdncia no sentido de que estas regras especiais conferem
prerrogativas, privilégios, predomindncia do Poder Piiblico sobre os
direitos dos individuos. Estes direitos serdo tratados como presumida-
mente menores, a ceder lugar as prerrogativas da Administragdo sem-
pre que com ela se contrastarem, observados apenas os limites que a
lei (em sentido amplo) impuser ao exercicio daqueles poderes.

Tem-se, entiio, a viagem redonda. Estruturado em torno daqueles
dois polos (ou, se quisermos, da concepgdo bipolar), o direito que
haveria de ser o garante da liberdade e protetor dos individuos se tor-
na o direito da efetividade da autoridade, instrumento a merce da es-
trutura da Administragdo para ela se impor sobre os individuos. Em
outras palavras: entre dois polos, o direito administrativo pendera
para a autoridade, serd por ela apropriado.

14.3.2 O direito administrativo visto pelo dngulo do individuo

Em que pese a tendéncia de construirmos nossas abordagens re-
levando o papel da autoridade, o direito administrativo ndo pode ser
concebido sem considerar a esfera das pessoas fisicas ou juridicas que
travam relacdes, horizontais ou verticais, com o Poder Publico. Afi-
nal, se as relagdes jurfdicas regidas pelo direito administrativo sao
aquelas que tém em um dos polos a Administragdo Piiblica, verdade €
que apenas em uma quantidade infima destas relagdes no outro polo
estard também um ente estatal.”* Dai podermos afirmar que o direito

“se tratava de critério excessivamente lato e, por conseguinte. de utilidade e de apli-
cago pouco firmes™ (Natureza e Regime Juridico das Autarquias, 3o Paulo, Ed. RT.
1968, p. 294).

71, Renato Alessi, Principi di Diritto Amministrativo, cit., vol. 1. pp. 199-209

72. V., por todos, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (org.), Supremacia do Inte-
resse Piiblico, Sio Paulo. Atlas, 2010.

73. Isso ocorrerd nos pactos interfederativos, a exemplo dos contratos de pro-
grama regidos pela Lei 11.107/2005, bem como nos convénios entre entes publicos.
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administrativo se caracteriza como o ramo do Direjto em que estig

contidas regras para disciplinar as relagdes entre o poder extroversg
estatal e os privados.™ O exercicio do poder estatal se d4 por meio de
relagdes com os particulares. Relagdes de autoridade, relacges nego.
ciais, relacdes de parceria ou relaces de atribui¢do de direitos e Obri-
gacoes, por exemplo. Todas reguladas pelo direito administrativo.
Por isso, mais que um direito da autoridade, o direito administra-
tivo deve ser entendido ©0mo composto por um conjunto de noimas
voltadas a disciplinar, além das relacGes intra-administrativas, as rela-
¢Oes entre a pessoa Juridica Estado (seus Orgdos, agentes e entes per-
sonificados no exercicio das fungdes préprias a Administracio) e og
particulares, sejam pessoas fisicas (individuos), sej
cas.” No ambito do direito administrativo estio compreendidas, além
de relagdes de sujei¢do, verticais, também relagdes ndo marcadas pe-

los tragos da supremacia - € dizer- relacdes baseadas no consenso, na
composicdo de interesses

am pessoas jurid;-

O Estado, enquanto pessoa juridica de direito publico, ndo pres-
cinde dos privados para realizar seus objetivos. Trata-se de uma inter-
dependéncia inescapdvel. pois para o cumprimento de suas fungdes o
Poder Piiblico recorre permanentemente a relagdes juridicas estatuta-
rias™ (como se verifica com 08 agentes publicos ou politicos) ou
contratuais (tomando-se, aqui, “contratos” em acepgdo ampla, a com-
preender os contratos de satisfagdo, de delegacdo ou de cooperacao).

Ou seja: inexiste fungdo estatal que nio
dida o concurso necessario dos p
paragio entre o campo da Admi;
particulares é meramente tedrica,

envolva em alguma me-
articulares para ser efetivada. A se-
nistracdo e o campo de atuacdo dos
diz com os limites e condicionantes

Mas estas relacdes. malgrado sua Importincia, sdo muito menos frequentes do que
aquelas que cotidianamente envolvem a Administragio e os particulares.

74,70 direito puiblico € o conjunto das vegras de Direito que se aplicam ao
Estado ¢, na nossa doutrina, 20s governos e aos SEUS agentes. nas suas relagdes entre
sl e com os particulares” {Leon Duguit, Fundamenros do Direiro. Porto Alegre, Sér-
gio Anténio Fabris Editor, 2005. p. 57).

75. Eduardo Garefa de Enterria e Tomis-Ramon Fer ndndez. Curso de Deye-
cho Adntinistrarive, 159 od.. Madri, Civitas/Thompson Reuters, 2011, p. 54,

76. Utilizo o termo, aqui, como sindnimo de decorrente da Constituicio ou da

lei (0 que alcanga também os ageutes piblicos), e ndo apenas para reportar o Estatu-
to dos Funcionirios Piblicos
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ditados pelo Direito. Cumpridas por agentes piiblicos ou politicos ou,
ainda, por particulares mediante vinculo contratual — de satisfacio
(instrumentais), delegago ou colaboragdo (cooperagdo) —, as obriga-
¢oes do Estado-Administragdo s6 podem ser efetivadas, portanto, com
a participacdo de privados, pessoas fisicas ou juridicas.

E, como lembra Gaspar Arifio Ortiz, a técnica contratual mos-
tra-se, desde tempos imemoriais, essencial na consecugdo de necessi-
dades ptblicas.”” Daf se poder dizer que mesmo na perspectiva estru-
tural as regras de direito administrativo tém por foco disciplinar a
relacdo com os particulares, que servem de instrumento para exercicio
da fungdo publica e, assim, das finalidades do Estado.

Entre nds, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, hd mais de 40
anos, asseverava que, “em virtude de o Estado ser desprovido de atri-
butos de inteligéncia e vontade, a realizacdio das atividades necessa-
rias & consecucdo de seu fim é confiada a individuos, considerados
seus agentes, mas a ela imputadas, pois séo praticadas em seu nome e
interesse, isto €. no interesse coletivo. seu escopo especial e exclusi-
vo™.™ A formulagdo € duplamente dtil ao presente, pois, além de indi-
car que o interesse puiblico é consumado pela acdo de individuos
(particulares em regime estatutdrio ou contratual), demarca com cla-
reza algo 6bvio, mas por vezes olvidado: que os escopos do Estado-

77. 580 suas palavras: “Quiere todo ello decir que en las distintas épocas. en
los distintos momentos histéricos, la satistaccion de determinadas necesidades publi-
cas se logrard mediante ia técnica contractual y ésta serd calificadn como administra-
tiva 0 como civil, segiin la importancia politica del sector. de la operacion o actividad
de que se trate™ (Gaspar Arifio Ortiz. Comentarios a la Lev de Contratos de las Ad-
ministraciones Piiblicas. t. |, Granada, Comares, 2002, p. 32).

78. E completava o publicista paulista: “Atinge, pois. o Estado, em regra, o sea
fim diretamente por agentes piiblicos, no cumprimento das respectivas atribuigdes.
Os servigos levados a efeito de tal modo sdo executados em nome do Poder Publico.
¢ 1o seu interesse, e considerados, por consequéncia, proprios i pessoa coletiva poli-
tica, a que sdo imputados. Entretanto. hd servicos que o Estado. muitas vezes. prefere
ndo empreender diretamente. e entdo delega o seu cumprimento aos particulares. que
05 executam em nome deles (particulares) e no sew interesse, devendo-lhes, portanto,
ser atribuidos como proprios. Porém, como tais servigos sio de carditer piiblico e os
particulares apenas os exercem em virtude de delegagiio da Administragao, cabe ao
Estado velar pelo modo do seu exercicio, salvaguardando o interesse da coletividade.
Esses particulares sio considerados Grgdos indiretos da atividade do Estado™ (Oswal-
do Aranha Bandeira de Mello, “Natureza Juridica da concessao de servigo puiblico™,
RDP 19/12. Sdo Paulo, Ed. RT, 1972).
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-Administragdo (que constituem deveres perante os individuog) %
podem ser executados com o concurso de privados. Ou seja: a atuagge
do Estado € realizada por intermédio de individuos que compGeny 4
coletividade, estabelecendo para tanto relagGes juridicas especificgg e

particulares que dotam esses individuos de um status distinto do dos

demais membros da sociedade.

Outrossim, toda manifestagio do poder estatal, independene.
mente do agente que a implemente, envolverd sempre uma interface
com os privados, sejam individuos, sejam pessoas juridicas. Quaise
quer que sejam o contetido ou o vetor da a¢do da Administracdo Py-
blica, ela sempre se exercerd em face de algum privado. Condiciona-
rd, delimitard ou sacrificard direitos dos particulares. Oferecerg
prestacGes. utilidades piblicas. Assegurard o respeito ou a consagra-
¢do de direitos fundamentais. E dizer; qualquer manifestacdo da Ad-
ministracdo Publica colhera direitos ou interesses dos particulares. E
alcancard estes de forma desuniforme, resultando alguns particulares
beneficidrios e outros tothidos em seus direitos ou liberdades. O poder
administrativo ndo se exerce no éter. Qualquer que seja sua manifes-
tagdo, constritiva ou consagradora de direitos, a atua¢@o administrati-
va estard produzindo efeitos (desuniformes, insisto) em qualquer
projecao da esfera dos direitos dos privados.

Segue, entdo, a importdncia de se entender ¢ estudar o direito
administrativo também a partir de sua vertente funcional, olhando
para as finalidades e consequéncias do agir administrativo ndo somen-
te no ambito interno ao Estado (estrutura da Administracio), mas
também no ambito da sociedade e dos plexos de direitos enfeixados
pelos particulares (funcdo da Administragdo). E nesta abordagem —
digamos — funcional é fundamental recolocar o individuo (nas suas
relacdes com o poder estatal) como destinatdrio e ator principal do
direito administrativo.

14.4 A importancia do individuo para o direito administrativo

Como vimos, no contexto do que estamos a designar de “paradig-
ma bipolar” o individuo vai perdendo importincia na constru¢do do
direito administrativo ao longo dos tltimos 200 anos que medeiam a
consolidacdo do Estado Liberal e seu coroldrio Estado de Direito até
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os dias de hoje. Se a ideia central do Estado de Direito passava por
assegurar um feixe de mecanismos de prote¢do do individuo em face
do Estado, com a evolugdo deste e com o incremento das fungdes a
ele cometidas o individuo foi perdendo proeminéncia em face do Es-
tado e o direito administrativo foi se deslocando do polo da protegdo
da liberdade para o da efetivagdo da autoridade.

Mesmo em uma vertente utilitaria, prestacional, que concebe o
direito administrativo como o ramo juridico voltado a organizagdo e a
prestagdo dos servigos publicos (oferecidos ao publico, fruiveis pelos
individuos), o destinatdrio da atuac¢fo estatal deixa de ser o cidaddo
individualmente tomado e passa a ser uma abstra¢fio totalizante apre-
sentada como o interesse piblico, o bem comum, a coletividade "

Se na sua concepeao original de direito-garantia o direito admi-
nistrativo pretendia colocar o cidadfo como titular de direitos a serem
exercidos em face do Estado (seja para exigir prestagdes — utilidades
piiblicas — necessdrias a consagragio dos seus direitos fundamentais,
seja para obstar a intrusiio estatal abusiva e ao cerceamento de suas
liberdades e direitos subjetivos), com o tempo esse individuo serd
transformado em destinatario passivo, beneficidrio, usudrio dos servi-
¢os ptiblicos e como detentor de direitos menores, inoponiveis a agdo
do Estado, cujo agir estard presumidamente voltado a consecugio de
um interesse publico tio genérico e abstrato quanto superior, incon-
trastavel, supremo.™

79. Este processo € brilhantemente captado e resumido por Jacques Chevallier:
“A Revolugio de 1789, que encerra a obra dos monarcas fazendo da supressdo dos
corpos intermedidrios a garantia da formagio de uma comunidade politica de cida-
ddos: o Império, que implantou um aparelho administrativo coerente. rigoroso e efi-
caz. concebido sob 0 modelo militar; enfim, as condi¢des do desenvolvimento do
capitalismo, que se apoiard sobre o Estado para criar o quadro de sua expansdo e
amortecer as tensdes sociais sucessivas. Ao final dessas etapas, um modelo estatal
nito especifico se cristalizou: dotado de uma forte autonomia em relagio ao resto
da sociedade e investido de fungdes extensas que atestam sua supremacia, o Estado
aparece como a chave de abdbada da sociedade e o garante da identidade coletiva”
(O Estado Pés-Moderno, trad. de Margal Justen Filho, Belo Horizonte, Férum, 2009,
p. 26).

80. Em texto publicado anteriormente. pude expor: “En el itinerario de la Mo-
dernidad, la figura del principe da lugar a una entidad mds didfana, la figura del inte-
rés publico. Por esta concepcion, habria siempre un interés mayor, distinto de los
intereses individuales, una razén superior que a un mismo tiempo autoriza y justifica
el actuar de la Administracién Piiblica. Como ella siempre persigue el interés publico
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Sintomadtica, neste sentido, € a passagem terminoldgica. O indivi.
duo vai gradualmente deixando de ser tratado no dmbito do direitg
administrativo como cidadao (o que remete a um polo detentor da
direitos subjetivos em face ao Estado) e passa a ser considerado ou
administrado (sujeito passivo da sujei¢do ao poder estatal) ou usudrig
(beneficidrio passivo de um provimento administrativo).
Obviamente. ndo se estd a dizer, aqui, que 0 mével da agdo estatal
tenha de ser o individuo isoladamente tomado, ou que a Administra-
¢d0 ndo tivesse, desde a origem, que perseguir interesses transcenden-
tes dos individuais, que ndo estivesse obrigada a buscar designios
gerais da coletividade. O que se estd a ressaltar é a crescente perda de
importéncia do individuo em face do Estado-Administragdo e a cres-
cente autonomia do Poder Piiblico em relagdo a sociedade. O processo
de consolidacdo do Estado ao longo do sécujo XIX e especialimente
do século XX fard com que o aparato administrativo se torne auténo-
mo; mais ainda, que a a¢do estatal (por conseguinte, a atuacio da
Administragdo Publica) possa ser considerada ontologicamente supe-
rior a qualquer resisténcia da sociedade ou dos individuos que a inte-
gram. Mormente com o advento do Estado I[ntervencionista e com o
crescimento da esfera de atuago estatal haverd um fortalecimento da
autoridade e um reforco da sua predominincia em face da sociedade.
A prevaléncia da autoridade estatal « priori vai reforcar a identifi-
cagio do direito administrativo como vetor de efetivacio da autoridade

(formula que independe de su contenido), siempre deberd el actuar administrativo
sobrepasar los intereses — presumibléemente menores — de los administrados con quien
se confronta. La nocion de interés piblico cumple entonces una triple funcion: (i)
ella sirve de limite al Poder Priblico, que sélo puede actuar cuando identifica y expli-
cita un interés publico a ser perseguido con su acto (funcién de delimitacion): (i)
ella sirve para justificar al administrado la intervencion estatal en su esfera de dere-
chos. pues finalmente eso (el sacrificio o el condicionamiento de un derecho SUyo) es
hecho en beneficio de toda la colectividad, de la cual el individuo también es parte y,
por tanto, beneficiario de lu accion piblica (funcién justificadora); v, por ltimo, (iii)
cumple un papel operacional, pues, como el contenido del interés piiblico es abierto
[ya que se rata de un conceplo dictil), él confiere un margen de maniobra para ¢l
detentador del poder, legitimado que estard para intervenir en la esfera privada siem-
pre que consiga demostrar gue eso es necesario para consagrar una finalidad de inte-
rés colectivo por @l elegida como relevante (funcidn operacional)” (Floriano de
Azevedo Margues Neto, “La moderna regulacidn: la bisqueda de un equilibrio entre
lo piblico y lo privado™. in J. M. De La Cuétera, José Luiz Martinez Lépez-Muniz e
Francisco J. Villar Rojas, Derecho Administrativo y Regulacion Economica: Liber
Amicorum Gaspar Arifio Ortiz, Madri, La Ley, 2011, p. 1.082).

A BIPOLARIDADE D(

em detrimento de seu
um direito de promoga
do que estes Interesses
mento dos direitos ind
interesses tutelados pe
a0s interesses dos indi

[sso fard com que
dado na bipolaridade
individuo (administra
sempre de forma abs
fungdo piblica, a Ads
particulares (indiv?du
relagdo que se admite
a priori, qualquer int
mente, subalterno em
interesse publico (du
a soma dos interesse:

Por outro lado, e
em face da sociedad
acdo estatal, em cad
mento possivel para
invariavelmente unc
cada manifestagdo d
to administrativo cc
interesse publico ves
sujeicdo destes aque

81. Maria Jodo Est

82. Provadisso ¢ a

existéncia de lide, prete

estatal, Para haver lide te

tes e devern ser consider:
Sobre o tema, v.: Odete

S#o Paulo, Ed. RT. 2008

fivo. 3 ed.. Sdo Pauloll\
Bacellar Filho. Reflexoe

83. A esse respetlt

rato (orgs.), Estudos s¢

Férum, 201 1. p. 15
84. Nio prelendo
ndo. do principio da s



ANISTRATIVO

‘terminolégica. O indivj.
do no ambito do direjtg
*aum polo detentor g
'S8 a ser considerado o
pqder estatal) oy USudrig
mnistrativo),
>0 movel da agdo estagy
0, 0u que a Administrg-
“interesses transcenden-
ada a buscar designios
I € a crescente perda de
Administracio e a cres.
1sociedade. O processo
0 XIX e especialmente
Tativo se torne autdno-
segulnte, a atuacdo da
ontologicamente supe-
individuos que a inte-
ervencionista e com o
um fortalecimento da
em face da sociedade.
vai reforcar a identifi-
etivagao da autoridade

d el actuar administrativo
s administrados con quien
€5 tma triple funcion: (i)
cuando identifica y expli-
160 de delimitacion); (ii)
tatal en su esfera de dere-
ito de un derecho SUyo) es
tviduo también es parte y.
adora): y, poriltimo, (jif)
interés pliblico es abierto
‘gen de maniobra para el
0 la esfera privada siem-
rar una finalidad de jnte-
cracional)” (Floriano de
da de un equilibrio entre
Martinez Lopez-Muniz e
wion Econdmica: Liber

32).

A BIPOLARIDADE DO DIREITO ADMINISTRATIVO E SUA SUPERACAO 385

em detrimento de seu papel de instrumento de prote¢do da liberdade,
um direito de promogéo dos interesses supostamente gerais (presumin-
do que estes Interesses sdo sempre facilmente identificdveis) em detri-
mento dos direitos individuais;® um direito de privilégio em favor dos
interesses tutelados pelo Estado e dos interesses do Estado em relagdo
aos interesses dos individuos quando nfo tratados de forma coletiva.

Isso fard com que por muito tempo o direito administrativo mol-
dado na bipolaridade rejeite tratar da relacao isolada Poder Publico/
individuo (administrado). O individuo é considerado, nesta acepcdo,
sempre de forma abstrata, supraindividual. Quando, no exercicio de
fungdo publica, a Administra¢do esbarra em interesses ou direitos de
particulares (individuos, grupos, organizagdes empresariais), a tnica
relagdo que se admite € a de derrogagdo, sujeicdo, supremacia. Afinal,
a priori, qualquer interesse ou direito do individuo sera, presumida-
mente, subalterno em face da a¢do estatal necesséria para consagrar o
interesse publico (dimensdo supostamente mais densa e superior que
a soma dos interesses individuais encontraveis na sociedade) 3

Por outro lado, essa construgdo — que leva & autonomia do Estado
em face da sociedade — s6 fard sentido se acreditarmos que em cada
agdo estatal, em cada ato da Administragdo, haverd um tnico provi-
mento possivel para consumar o interesse publico. Esse interesse seria
invariavelmente uno (singular, incindivel) e dnico (exclusivo) em
cada manifestacdo do poder extroverso® - o que nos levaria ao direi-
to administrativo construido especificamente com base na oposi¢io
mteresse pudblico versus interesses privados e de relagdes verticais de
sujei¢do destes aquele.™

81. Maria Jodo Estorninho. A Fuga para o Direito Privado, cit., 2* ed., p. 28,

82. Prova disso € a resisténcia a ideia de processo administrativo que pressupoe a
existéncia de lide, pretensdo resistida dos administrados cm face da tutela do poder
cslatal. Para haver lide temos que aceitar que os interesses dos particulares sio relevan-
tes e devem ser considerados e confrontados para o exercicio da funciio administrativa.
Sobre o tema, v.: Odete Medauar, A Processualidade no Direito Administrativo. 2 ed..
S0 Paulo, Ed. RT, 2008. p. 36; Adilson Dallari e Sérgio Ferraz, Processo Administra-
fivo, 3" ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2012, pp. 31 e ss.: e também Romeu Felipe
Bacellar Filho, Reflexées sobre o Direito Administrativo, cit.. pp. 81-90.

83. A esse respeito, v, Floriano de Azevedo Marques Neto e Vitor Rhein Schi-
rato (orgs.). Estudos sobre a Lei dus Parcerias Piiblico-Privadas. Belo Horizonte,
Férum, 2011, p. 15.

84. Néo pretendo. aqui, entrar no renhido debate em torno da existéncia. ou
ndo. do principio da supremacia do interesse piblico, pois que isso ampliaria em
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Outrossim, o direito administrativo supostamente ndo contempla-
ria a existéncia de relacdes desuniformes entre particulares. Seja pela
sua adstri¢do ao principio da isonomia, seja em virtude da suposta
emancipagdo do interesse puiblico em face dos interesses privados, do
exercicio da fungdo piblica resultariam, sempre, efeitos uniformes
sobre a esfera de direitos dos particulares. Ainda que de uma agdo
administrativa em concreto resultassem efeitos desuniformes (como
no caso da desapropriagdo, ou de outro sacrificio de direito), o proprio
agir administrativo ja traria em si a neutralizacdo desses efeitos, em
especial mediante indenizacio do particular afetado (neutralizacio
patrimonial) em razdo da carga excessiva de poder que recaisse sobre
sua propriedade,

O problema desta construgiio € que ela traz no seu bojo duas di-
mensdes que, combinadas, sdo altamente perigosas: a absolutez e a
abstragdo. Isso fica bastante patente quando tomamos por base a su-
premacia do interesse publico, que, entre nds, respalda a formulacdo
do chamado regime juridico-administrativo (ou seja, o nucleo carac-
terizador do direito administrativo) 5

A ideia de supremacia nos remete a uma contraposicdo entre dois
feixes de interesses, em que inevitavelmente um dos polos sempre
prevalecerd. E uma relagdo absoluta, que demarca o cardter bipolar: o
que € supremo ¢ sempre portador de superioridade. presumida, plena.
Neste sentido, pode-se dizer que a supremacia € propria do paradigma
bipolar e é antipoda as ideias de ponderacdo, de modulacdo ou de
sopesamento.* Estas envolvem avaliacdo em concreto de como cada

muito o objeto do trabalho. Para um aprofundamento, v., além dos meus j4 citados
Estudos sobre a Lei das Parcerias Piiblico-Privadas (em colaboracdo com Vitor
Rhein Schirato) e Regulagdo Estatal ¢ Interesses Piiblicos: Humberto Bergmann
Avila. O Direito Piiblico em Tempos de Crise, Porto Alegre, Livraria do Advogado,
1999: Daniel Sarmento (org.), /nteresse Piiblico Versus Interesse Privado, Rio de
Janeiro, Lumen Juris, 2007, ¢ “Conceito de interesse ptiblico e a ‘personalizacio’ do
direito administrativo”, RTDP 26/115-136, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 1999; ¢
Gustavo Binenbojm. Una Teoria do Direito Administrativo: Direitos Funduamentais,
Democracia e Constitncionalizagdo, cit., 24 ed.

85. Por todos, v. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Adminis-
frativo, cit,, 31 ed., pp. 55-56.

86. Em que pese aos esforcos mais recentes de alguns autores defensores da
prevaléncia do principio da supremacia. Tais defesas buscan temperar sua aplicacio
incorporando a possibilidade de modulagdes de sua incidéncia por forca do principio
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feixe de interesses se manifesta diante de uma contraposicfo; com-
preende perquiri¢@o para identificar qual devera predominar caso nao
seja possivel um equilfbrio entre os interesses antagdnicos.’

J4, a supremacia envolve aceitar que um dos polos tera sempre
preeminéncia, sobressaléncia, por ser, ontologicamente e independen-
temente de qualquer verificagdo contextual, portador de mais virtudes
do que seu contraponto. O problema, por ébvio, ndo estd em negar
que a Administragdo deva perseguir sempre os interesses transindivi-
duais, sendo-lhe, portanto, defeso agir para perseguir interesses parti-
cularisticos.® Contudo, preconizar a supremacia implica enxergar
uma nogdo relacional absoluta, o que é incompativel com o ordena-
mento juridico.®

De outro lado, a nogdo de interesse publico € indeterminada,
aberta e abstrata. Podemos afirmar o que ndo € interesse piblico com
alguma facilidade. Dificilmente, porém, conseguiremos defini-lo® de
forma precisa, de tal sorte que seja sempre de facil identificagdo qual

da proporcionalidade (Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Adminis-
trativo, cit., 312 ed., p. 102). Ndo obstante, a consideragdo do dever de proporciona-
lidade néo abranda o aspecto totalizante da nogdo de supremacia.

87. A professora Odete Medauar estabelece uma ordem de conformagdo dos
interesses: primeiramente, tenta-se a harmonizagdo; caso o equilibrio ndo seja alcan-
¢ado, entdo, por critérios de sopesamento, a autoridade administrativa decide qual
interesse serd contemplado no caso concreto.

88. Preferirmos falar em principio da perseguicdo do interesse piiblico ou, na
formulagdo dos administrativistas portugueses, da persecucdo desses interesses (V.
Maria Jodo Estorninho, A Fuga para o Direito Privado, cit., 2 ed., pp. 168-173).

89. Enfocando o tema, Margal Justen Filho sustenta que “ndo se pode afirmar,
de modo generalizado e abstrato, algum tipo de supremacia absoluta produzida aprio-
risticamente em favor de algum titular de posi¢do juridica. Nem o Estado nem qual-
quer sujeito privado sdo titulares de posi¢do juridica absolutamente privilegiada em
face de outrem. Todo e qualquer direito, interesse, poder, competéncia ou dnus sdo
limitados sempre pelos direitos fundamentais. Nenhuma decis@o administrativa ofen-
siva de direitos fundamentais pode ser reconhecida como vélida” (Curso de Direito
Administrativo, cit., p. 115).

90. “O conceito de interesse publico é daqueles cuja evidéncia intuitiva nio
facilita em muito a defini¢do. Embora seja a ideia dominante de todas as normas ju-
ridico-administrativas, ele nfo €, como observa Jean Rivero, aconselhdvel como
elemento caracterizador do direito administrativo, visto que, quando a Administracdo
Piblica utiliza meios de direito privado, é ainda o interesse piiblico a guid-la” (José
Manuel Sérvulo Correia, “Os principios constitucionais da Administragdo Piblica”,
in Jorge Miranda (coord.), Estudos sobre a Constituicdo, Lisboa, Livraria Petrony,
1979, pp. 662 € ss.).
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seja tal interesse no cotejo entre as diferentes pautas e aspiracdes pos-
tas ao agir administrativo. O maximo que conseguiremos sers bosque-
jar formulagGes genéricas do tipo: “interesse puiblico é aquele perten-
cente a todos e cada um”, “é o interesse coletivo que transcende 3
soma dos interesses individuais”, ou, entdo, de forma um pouco maig
sofisticada, mas ainda insuficiente, dizer que é “o conjunto de interes-
ses detido por cada membro da coletividade por a ela pertencer”. Tajs
férmulas, mesmo as mais elaboradas, ndo deixam de ser recursos re-
toricos que ndo elidem o fato de que tal nogdo é dctil, vazia, genéri-
ca e abstrata. Um verdadeiro axioma,” diante do qual, na impossibi-
lidade de conhecer, hd que acreditar.

Trata-se, pois, o interesse piblico, de conceito indeterminado.”
Nao existe um, mas vdrios interesses piiblicos enredados em cada
provimento da Administragdo.” Em uma mesma situacdo pode-se
alocar o interesse ptiblico em vérios polos diferentes, em virios feixes
de interesses distintos. Diante da abstragdo e generalidade da férmula
“interesse publico™, em tltima instancia, sempre caberd aquele titular
da competéncia para agir em concreto dizer, afinal, o que seja ou ve-
nha a ser o tal interesse publico a ser consagrado (e, assim, predomi-
nar sobre todos os demais interesses a ele contrapostos).

Ligando os dois aspectos — a absolutez da supremacia e a indeter-
minagdo do interesse piblico —, teremos uma férmula temerdria por
meio da qual se confere um peso abissal a autoridade e uma grande

91. Na feliz formulagdo de Celso Anténio Bandeira de Mello. Natureza ¢ Re-
gime Juridico das Autarquias, cit., p, 294,

92. *La ilusion de un interés publico objetivo. mensurable, de aquello que es
“lo mejor” para todos. estd cada vez mds lejos de la realidad. Y no es ficil identificar
lo que sea este inalcanzable “interés piiblico’, por la especifica razén de que no solo
1o existe un solo “piiblico’, sino porque existen muchos *piiblicos’. Y. por lo tanto, se
hace dificil aceptar como indiscutible esa presuncién de titularidad exclusiva del in-
terés publico de alguien que. de manera arcana y como por iluminacién divina, nos
puede decir a todos lo que mds nos conviene” (Gaspar Arifio Ortiz. Transparencia y
Participacion en la Administracion Piblica Espaiiola, Madri. Universidad Carlos [11.
1994, p. 84).

93. Cf. Floriano de Azevedo Marques Neto, “La moderna regulacion: la bis-
queda de un equilibrio entre o ptiblico y lo privado™. in J. M. De La Cuétera. José
Luiz Martinez Lépez-Muniz e Francisco J. Villar Rojas, Derecho Administrativo v
Regulacion Econdmica: Liber Amicorum Gaspar Arifio Ortiz, pp. 1.077-1.103. V.
tambem Margal Justen Filho, “O direito administrativo do espetdculo”. in Alexandre
Santos de Aragdo e Floriano de Azevedo Marques Neto (orgs.). Direito Adinimistrati-
vo ¢ seus Novos Paradiginas, Belo Horizonte, Férum. 2008, p. 79
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vulnerabilidade aos direitos individuais que se ponham em cotejo.
Assim sendo, confere-se a estrutura da Administracdo a prerrogativa
de exercer sua autoridade sem mesmo necessitar de grandes demons-
tragdes da utilidade e adequagdo daquele agir em face das finalidades
e sem carecer de expor por que os interesses privados contrapostos
devem ceder, bem como em que medida — o que sé faz aprofundar a
autonomia (verdadeira indiferenga) entre 0 manejo da autoridade e a
esfera dos interesses individuais, dos direitos subjetivos.

Ocorre que a atividade administrativa ndo pode ser desempenha-
da indiferentemente aos direitos subjetivos,” muito menos sem o
concurso dos particulares e sem tomar em conta seus interesses. Em-
bora construido sobre a bipolaridade, desde sempre, e cada vez mais,
o direito administrativo depende de mecanismos de interag@o de inte-
resses. Afinal, a atuag@o concreta da Administragio se traduz (i) na
conferéncia de direitos que afetam desigualmente os individuos,” (ii)
na necessidade de arbitrar, compor e mediar diferentes interesses e
direitos de particulares afetados, direta ou indiretamente, pelo exerci-
cio da fungdo pablica® e (iii) no envolvimento dos particulares, como
delegatarios ou colaboradores do Poder Publico, na oferta de utilida-
des publicas e na efetivacdo de direitos dos cidad@os.

Mais que considerar a dimensdo dos particulares (como confins
de delimitacdo da agdo administrativa e como parte desta ag¢do), é
fundamental considerar que eles travam com o Estado-Administragdo
ndo apenas relagfes de subordinagdo e acatamento (eixo vertical da
autoridade), mas também intimeras relacdes de cooperacdo e compo-
si¢do (eixo horizontal), marcadas, estas, pelo traco da consensualida-
de e do vinculo obrigacional.”’

94. Neste sentido, Marcal Justen Filho: “Somente em termos impréprios se pode-
ria aludir a um conflito entre direito subjetivo e interesse piiblico. Assim se passa porque
a prote¢do juridica assegurada ao direito subjetivo significa a sua tutela em face inclu-
sive do interesse ptiblico, Portanto, a existéncia de um direito subjetivo reconhecido a
um particular significa, de modo necessdrio e inafastivel, a sua prevaléncia em face de
outros interesses, inclusive piiblicos™ (Curso de Direito Administrativo, cit., p. 117).

95. Floriano de Azevedo Marques Neto, “La moderna regulacion: la bisqueda
de un equilibrio entre lo pablico y lo privade™, in J. M. De La Cuétera, José Luiz
Martinez Lépez-Muniz e Francisco J. Villar Rojas, Derecho Administrativo y Regui-
lacidn Econdmica: Liber Amicorum Gaspar Arifio Ortiz, cit., p. 1.086.

96. Cf. Eduardo Garcia de Enterria e Tomds-Ramén Ferndndez, Curso de Dere-
cho Administrativo. cit., 157 ed., p. 53.

97. A esse respeito. v. Jultana Bonacorsi de Palma. Atuacdo Administrativa
Consensual: Estudo dos Acordos Substitutivos nos Processos Administrativos San-
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Ou seja: 0 modelo tedrico baseado no paradigma do direito admi-
nistrativo bipolar acaba por ser confrontado, desde sempre, com a
necessidade de se manejar interesses multiplos enredados em torno da
atuacdo administrativa. E a realidade que demanda, crescentemente, 0
envolvimento de particulares na consecugdo de finalidades piiblicas.

14.5 Os papéis do privado na consecugio
das finalidades piiblicas

Certo é que, no exercicio de suas fungdes, a Administragdo trava
com os privados varios tipos diferentes de relag3es juridicas. O Esta-
do-Administraciio — dissemos j4 anteriormente — cumpre suas finali-
dades firmando permanentemente relages juridicas com os privados.
Nestas relagGes os particulares assumem diferentes papéis, a depender
da funcio administrativa exercida e das finalidades a ela atreladas.

14.5.1 O papel de “sidito”*®

O primeiro papel que podemos identificar € aquele que mais re-
mete ao legado das origens absolutistas do Estado Moderno. Trata-se
do papel que cumpre aos privados em face do poder extroverso, nas
relacdes de submissdo ao poder estatal. Duas caracteristicas sao pré-

cionadores, dissertacdo (Mestrado em Direito), Sdo Paulo, Faculdade de Direito da
USP, 2010, pp. 81-90, V. também: Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Poder, Estado
e Direito, Belo Horizonte, Férum, 2011, p. 143, Quatro Paradigmas do Direito Ad-
ministrativo Pés-Moderno, Legitimidade — Finalidade — Eficiéncia — Resultados,
Belo Horizonte, Férum, 2008, pp. 36-38, e “Novas tendéncias da democracia: con-
senso e direito piiblico na virada do século — O caso brasileiro™, Revista de Direito da
Procuradoria-Geral 57/196-126, Rio de Janeiro, 2003; e Fernando Dias Menezes de
Almeida, “Mecanismos de consenso no direito administrativo”, in Alexandre Santos
de Aragdo e Floriano de Azevedo Marques Neto (orgs.), Direito Administrativo e seus
Novos Paradigmas, Belo Horizonte, Férum, 2008, pp. 335-350.

98. Aqui, no sentido niio propriamente de sujeito submetido a vontade de ou-
trem (0 que seria uma impropriedade), mas na acep¢do daquele que se pde em uma
relagiio de subserviéncia ou deferéncia. O emprego desta designag@o se deve a duas
razdes. A primeira € deixar marcado que a relagdio de subordinagao dos privados a0
poder estatal segue o legado do perfodo anterior, do Estado de Policia, porém nos
quadrantes do Direito. Em segundo lugar, para demarcar que, quando submetido a0
poder extroverso em relagbes de sujeicdo geral, 0 administrado estd subordinado s
determinagdes da Administragdo, tal como os siditos perante o soberano, ainda que
sob a disciplina prépria ao Estado de Direito.
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prias ao papel do individuo, pessoa fisica ou juridica, como siidito. A
primeira € que ele participa desta relac@o independentemente de qual-
quer vinculo especial ou manifestacdo de vontade. A segunda caracte-
ristica refere-se ao fato de que nela h4 uma posigdo de sujei¢do — de-
corrente da Constitui¢do ou da lei — do individuo ao poder.

O individuo, tomado como “stdito”, tem dever de acatamento
aos comandos e atos da Administragdo, e em relagdo a eles possui
direitos de ver respeitados certos limites e procedimentos do exercicio
da autoridade. E a relagao tipica da fungfo de policia ou de ordenagao
estatal.*”

14.5.2 O papel de beneficidgrio

Uma segunda posicdo que pode assumir o privado em face da
Administragio € a de beneficidrio do exercicio de fung¢des piblicas.
Aqui se cuida do papel ocupado pelo individuo como titular de direj-
tos subjetivos piiblicos.!%

Como decorréncia dos direitos assegurados pela ordem juridica e
que impdem ao Poder Piiblico deveres de prover politicas publicas, os
individuos se assumem como beneficidrios efetivos e potenciais dessas
politicas. Aqui também os privados se relacionam com a Administra-
¢do independentemente de sua vontade ou de um vinculo especifico.
Cumprem o papel de beneficigrios por integrarem a sociedade e esta-
rem embaixo da soberania do Estado. E o que ocorre, entre nds, com
diversos direitos fundamentais, como os direitos 3 sadde,'” a educa-

99. Este papel revela-se também em outras searas alheias ao direito adminis-
trativo. Encontramos, por exemplo, esta relagdo do privado como sidito na relacdo
de natureza tributdria, na qual o papel que cabe ao particular (contribuinte) ¢ o de
contribuinte submetido ao poder estatal de exigir tributos.

100. O direito subjetivo priblico ¢, por conseguinte — sob a perspectiva do ci-
daddio —, o poder juridico concedido ao particular, em virtude de direito publico, de
poder pedir ao Estado, para perseguicdo de interesses préprios, uma determinada
conduta” (Hartmut Maurer, Direito Administrativo Geral, Barueri/SP, Manole, 2006,
p. 175). Antes, também Fritz Fleiner havia seguido na mesma linha, sustentando que
todo direito que um particular pode reclamar do Estado se considera com um direito
subjetivo (Instituciones de Derecho Administrative, Barcelona, Labor, 1933, p. 139).
V. também Massimo Severo Giannini, Istituzioni di Diritto Amnrinistrativo, Mildo,
Giuffre, 1981, pp. 255 e ss.

101. Art. 196 da CF.

————
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¢d0,' a cultura'® ou ao meio ambiente 1% Ao assegurar esses direitog,
a Constitui¢do, a um sé tempo, impde um dever ao Estado ( v.g., a0s
entes federados, consoante suas competéncias constitucionais) e agse.
gura aos individuos o direito de se beneficiarem das politicas puiblicag
editadas para assegurar aqueles direitos fundamentais. Em relacdo a
estas politicas o individuo assume uma posicdo de beneficidrio,
Note-se, porém, que, embora todos sejam potencialmente benefi.
cidrios das fungdes administrativas voltadas a dar concretude aquelas
politicas publicas, em regra estas politicas pressupdem alguma elei-
vidade dos beneficidrios, de maneira que se pode dizer que a atividade
do Poder Priblico acaba por deferir desigualmente os beneficios de-
correntes do exercicio de suas fungdes. O que est4 longe de ser um
desvio ou afronta, pois que o provimento desses direitos fundamentais
pressupde a tutela desuniforme em favor do suprimento das hipossu-
ficiéncias.! O papel do individuo como beneficidrio é aquele que se
afirma na realizacio das fungdes puiblicas enredadas na formulagdo e
na efetivagdo de politicas puiblicas.

14.5.3 O papel de cliente

O terceiro papel que cabe a0 individuo na relagdo com a Admi-
nistra¢do € concernente i fruigdo de uma utilidade piiblica (bem, ser-
vi¢o, comodidade) que é oferecida por 6rgdo ou ente piblico ou por
terceiro que lhe faca as vezes. Aqui, temos o particular participando
de uma relagio econdmica em que a Administragdo ocupa um dos
polos, seja direta, seja indiretamente (no caso de atividades delega-
das). Note-se que esta posigao de cliente pode se manifestar em situa-
¢d0 — como ocorre no dmbito dos servigos puiblicos de natureza eco-
nomica — em que o individuo esteja também no papel de beneficidrio
(na medida em que detentor de um direito subjetivo publico de ter
provida aquela sua necessidade de fruigdo de uma utilidade puiblica)
Mas, afora ser benefici

ario, o particular também serg participe da re-

102. Art. 205 da CF,
103. Art. 215 da CF.
104, Art. 225 da CF
105. Neste sentido. lapidar a decisio do STF na ADI t

86, que consagrou a
constitucionalidade da politica de cotas nas universidades feder.

ais.
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Jagdo econdmica, cumprindo-lhe o papel de cliente ou, se quisermos.
cunsumidur.

Com a assunc¢do da exploracao de atividades econdmicas pelo
Esmdt}—Administmgﬁn‘ servicos publicos ou nao, crescem as relacoes
em que @ atnacdo estatal praticamente ndo se distingue daquela de-
sempenhada por um particular participe de relagoes econdmicas.'"” E
nestas situagoes a relagio entre Estado-Administragio e individuo vai
se convolar na relagdo juridica prépria as relagdes de consumo.

[LHa]

Neste papel estarao compreendidos desde o usudrio individual
que contrata a prestagdo de um servico pliblico ou a aquisi¢do de um
hem produzido por um ente da Administragdo até os agentes econo-
micos privados que travam relacdes comerciais com as empresas €s-
tatais. Certo deve estar que, no papel de cliente, o privado ndo se re-
laciona com o Estado-Administra¢do pela circunstincia de se
submeter A ordem juridica. Neste papel, privado trava uma relagio
juridica especifica, tendo por objeto uma relagao obrigacional de pres-
tacio ou fornecimento de uma utilidade de que ele, privado, necessita.
No mais das vezes esta relagiio contraprestacional tem natureza eco-

106. O que nos coloca diante do intenso debate entre ser o utente de um servico
piiblico um mero usudrio ou também um consumidor. A diferenca € significativa, es-
pecialmente gquanto a determinagiio das normas de disciplina da prestagdo do servigo
piiblico e de tutela da ponta da relagio: o cidadio. Tal nao desconsidera, porém, outras
ordens de debates, como a projecdo do direito do consumidor sobre o campo do direi-
to administrativo, pela afirmagio dos direitos fundamentais ou pela qualificacio do
usudrio frente ao Poder Piblico. Antonio Carlos Cintra do Amaral (“Distingiio entre
usudrio de servigo piblico e consumidor”. Revista Brasileira de Direito Paiblico
5/133-138. Belo Horizonte, 2004) considera erroneo equiparar usudrio de servico pu-
blico a consumidor, pois, na falta do servigo, 0 Pader Piblica pode ser responsabiliza-
do porque mantém a titularidade do servico piiblico, enquanto na relagiio de consumo
a responsabilidade do Estado niio se aperfeigoa. Alexandre Santos de Aragdo (Direito
dos Servigos Piiblicos. Rio de Janeiro. Forense, 2007, pp. 517-518) categoriza os en-
tendimentos nas seguintes teorias: (i) teoria privatista, segundo a qual a relagio juridi-
ca firmada na prestagio de servigos ptiblicos, notadamente quando delegados, ¢ de
natureza privada: (ii) teorias publicistas, pelas quais estas relagdes seriam de direito
piiblico, razdio peln qual a expressao “usudrio” se mostraria 4 mais adequada para ca-
racterizar aquele que se beneficia do servigo publico: e (iii) teorias mistas: “Para esses
autores, a prestagio dos servigos ptiblicos. especificamente quando delegados a inicia-
tiva privada. € regida em parie por um estatuto de regulamentagio especi fica. Mas s6
se entra sob a incidéncia desse estatuto mediante @ celebracio de um contrato de
prestaciio de servigos entre dois particulares (usudrios e concessiondrios), que, como
tal. é de natureza civil em todos os aspectos que nao contrariem a situagdo estatutdria”.

107. Maria Jodo Estorninho, A Fuga para o Direito Privado, cit., 2 ed., p. 53.
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noémica, envolvendo o pagamento pelo particular de um prego ou ta-
rifa correspondente a unidade fruida. B esse o papel que cabe aog
particulares predominantemente no ambito da atividade estatal de
servigo publico e de atuacio direta no dominio econdmico,

14.5.4 O papel de parceiro

Chegamos, entdo, ao quarto papel que os privados tém em suas
relagdes com a Administracdo, justamente aquele mais relevante para
0 presente trabalho. Trata-se da relagdo de parceria entre os privados
e o Estado-Administra¢io. Nela temos os particulares atuando como
parceiros do Estado para ensejar a consecugio de suas finalidades.
Podem existir infinitas modalidades de parceria, que vao desde os
instrumentos juridicos de direito publico até o recurso aos instrumen-
tos de direito privado. Podem envolver parcerias em que os particula-
Ies atuam com o objetivo de explorar uma atividade econdmica (como
sOI acontecer nos contratos de delegacdo) ou, entio, quando agem
sem interesse econdmico direto (caso dos contratos de cooperagdo'™).

O essencial nesse tipo de relagdo € que o particular dela participe
pelo fato de, no exercicio de sua autonomia de vontade, ter decidido
contratar com o Estado-Administracdo. Aqui a relagdo ndo deriva de
uma situagio direta de subordinag¢do ao ordenamento Jjuridico ou do
exercicio de um direito que, aprioristicamente, lhe é
ordem juridica. Embora possa haver — e no m
guma verticalidade nestas re

assegurado pela
ais das vezes haja — al-
lagoes de emparceiramento (por exem-
plo, com a remanéncia de poderes contratuais exorbitantes por parte
do Poder Piblico), o liame de parceria pressupde (i) convergéncia de
interesses entre a Administragiio e o privado e (ii) decisdo de ambos
de efetivar esses interesses comuns ou convergentes por intermédio de
um arranjo juridico.'"

108. Em linha semelhante, Fernando Dias Menezes de Almeida classifica os
ajustes travados pela Administracio Piiblica com os particulares em tré
ele denominados (i) “médulos convencionais de cooperacio”, (ii) “médulos conven-
cionais de concessio” e (ii) “médulos convencionais instrumentais™. Os dois primei-
ros corresponderiam, em linhas gerais, ao que aqui referimos respectivamente como
contratos de cooperagio e contratos de delegacio (cf. Contrato Administrativo, Sdo
Panlo, Quartier Latin, 2012, pp. 235 e ss.),

109. Na feliz passagem de Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva (Em
Busca do Acto Administrativo Perdido, eit., p. 466): “Inversio radical das fungdes

$ mddulos, por
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E fato que a Administragéo se socorre permanentemente dos par-
siculares para, assumindo o papel de parceiros, concorrer para a con-
secucdo de suas finalidades, para a oferta de utilidades publicas, seja
para viabilizar modalidades de sua intervenc¢ao no dominio econdmi-
co. seja, ainda, para incentivar e induzir a realizagdo de atividades que
tenham relevancia coletiva. A relagdo de parceria com os privados se
manifesta no exercicio de vérias fungdes administrativas. O papel do
particular como parceiro € presente nas diversas formas de prestagéo
de servicos publicos, e de maneira bastante acentuada quando o Esta-
do-Administracdo atua no dominio econdmico (como sao as joint
ventures, os acordos societdrios com privados acionistas € os contra-
tos de consdrcio, por exemplo) e na atividade de fomento (também
nas suas distintas manifestacoes).

Para além de se constituir como uma das manifestagSes mais
frequentes de relacionamento entre a Administragdo e os particulares
— desconstruindo a no¢do de que no direito administrativo prevalecem
as relacdes de sujeicdo, verticais —, as relagdes de parceria nos colo-
cam diante da necessdria constatagio de que a atividade administrati-
va néio sé ndo prescinde da cooperagdo com os privados, mas que ela
s consegue se manifestar plenamente se a eles recorrer, travando
negdcios juridicos para bem cumprir suas finalidades.

O que faz com que frequentemente o exercicio das fungdes admi-
nistrativas sé seja possivel mediante o concurso de particulares atuando
na condi¢do de parceiros da Administragdo."? Inerente a atividade de

normalmente atribuidas ao acto administrativo € a que se verifica quando este, de
instrumento “autoritdrio’ de aplicagfio do Direito ao caso concreto, que se dizia ser, se
transforma em um mecanismo de concertagdio com os particulares, destinado a obter
a sua aceitagio e colaboracfio para o desempenho das tarefas administrativas. O que
decorre da Administragio ter passado a adoptar, em cada vez mais alargados domi-
nios da sua actuagdio e com uma frequéncia cada vez maior, uma auténtica ‘politica
contratual’, que toma voluntariamente a forma de uma verdadeira negociagdo; mas
esta negociagio ndo conduz a conclusdio de um verdadeiro contrato, ela serve unica-
mente para preparar o conteddo do acto emitido unilateralmente pelo Estado. O re-
curso A concertagio com os particulares é a consequéncia da condenag@o ao fracasso
da tentativa de utilizacio de meios autoritdrios nos dominios da Administragdo pres-
tadora e conformadora ou infraestrutrual”.

110. A necessidade do concurso de particulares passa a ser tanto mais indesvid-
vel quando mais o Estado é demandado nas mais diversas tarefas. O aumento da ex-
tensdio e da importancia das atividades estatais acaba por importar uma maior relevén-
cia e dependéncia da atuagiio dos privados como seus delegatdrios ou colaboradores.
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fomento e amplamente aceita no campo da prestacao de servicos piiby;.
cos e de intervengdo direta, a relacdo de parceria entre Administracig
¢ particulares aparece tamhém 0o ambito das atividades de regulagdo e
de policia. Quando ndo mediante o recurso a Instrumentos de delega-
¢do do exercicio dessas atrvidades (como os contratos para provimengg
de atividades de Suporte ao poder de policia ou mecanismos de autop-
regulacao), mas também mediante a introducdo de médulos consen-
suais para provimento dessas fungdes, como dio mostra os instrumen..
tos de consensualidade no exercicio d

a atividade de policia econdmicy
pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica/CADE 't

14.6 A atuacao administrativa nq relacdo com os particulares

Dissemos jg que ndo € possivel conceber 3 atividade d
tragdo Publica (e, por conseguinte, o direito administratjy
e alheia aos privados. Sg faz sentido ¢
¢d0 se considerarmos sua relagdo com os particulares, se reconhecer-
Mos que seus confins sdo ditados cXatamente pela interface com direj-
tos ¢ interesses dos individuos, Daf se poder dizer que sua atuacdo
envolve diferentes interfaces com os privados.

De fato. O Estado—Adlmnistragﬁo somente pode exercer suas fun-
¢des interagindo com os individuos. De um lado, servindo-se dos priva-
dos que atuam em sen nome, seja como pessoas fisicas (agentes piibli-
cos, servidores), contratados (prestadores de servicos), delegatdrios
(permissiondrios, concessionarios) ou, ainda, colaboradores (parceiros,
entidades do Terceiros Setor, beneficidrios de programas de fomento).
al, por mais que seja justificada em
um interesse piiblico genérico, dicti] e abstrato, atinge sempre uma
parcela dos privados que dela se beneficiam, pois, ainda que se trage
de acdo potencialmente benéfica a todos, tais beneficios serio sempre
apropriados de forma des; gual.'"?
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Por fim, a atua¢do do Poder Piblico implica, sempre, alguma
interferéncia na esfera de interesses dos particulares, que pode se tra-
duzir em um condicionamento, uma limitacdo ou, mesmo, um sacrifi-
cio de direitos daqueles.

Este cardter necessariamente interferente é mais nitido na funcdo
de policia ou na atividade regulatéria. No ambito dos servicos puibli-
cos 1880 estd presente na restriciio 4 liberdade de iniciativa (naqueles
servigos sujeitos ao regime de exclusividade de titularidade estatal),
assim como também naqueles servigos submetidos i atividade regu-
latoria estatal em que os direitos dos agentes econdmicos estio condi-
cionados as determinagées do Poder Piiblico.

Quando o Estado-Administragdo intervém diretamente na ordem
econdmica temos também essa intrusdo. pois no segmento objeto da
atuagio estatal haverd inegdvel constrigio na liberdade econdmica
dos demais atores.'"” E mesmo na atividade de fomento, em que o
cardter restritivo a direitos é mais brando. isto poderd ser percebido.'

Ao eleger uma inddstria, setor ou atividade que serd objeto de
fomento, o Poder Piiblico, para atingir os objetivos de uma politica
publica de inducio ou incentivo. elege um ou mais beneficidrios e, por
conseguinte, afeta os potenciais interesses daqueles que rivalizam
com os beneficidrios em dado segmento ou que se opoem aos objeti-
vos da politica fomentadora.'?

dade das politicas publicas. Refiro-me ao fato de que o beneficio da a¢do estatal colhe
desigualmente os privados. Quando o Poder Piblico desapropria um bem para edifi-
“ar uma escola, certamente esta providéncia beneficia majormente aqueles que 1€m
filhos ou netos em idade escolar do que um cidaddo solteiro e sem prole, embora
este tltimo colha um beneficio remoto e indireto. consistente em viver em uma socie-
dade com melhor qualidade na educagio bisica. Aqueles que possuem veiculo auto-
motor se beneficiam mais de uma obra vidria do que agueles que sé se locomovem
de Metrd, Um novo hospital piiblica beneficia predominantemente os usudrios do
SUS ¢ nio aqueles que possuem plano de satide suplementar, embora também seja de
interesse destes viver em uma sociedade com boa rede piiblica de sadde. Em todos os
campos de atuagio do Estado-Administraciio os provimentos concretos do poder es-
atal cotherdo de maneira desuniforme os seus destinatdrios

113, A esse respeito. v. Floriano de Azevedo Marques Neto. *Limites a abran-
gencia e 4 intensidade da regulacdo estatal”. Revisia de Direito Piiblico da Economia
1/69-93, Belo Horizonte. 2003,

114,V meu “O fomento como instrumento de intervengdo estatal na ordem
ccondmica”, Revista de Direito bPiiblico da Economia 32/62. Belo Horizonte, 2010,

115 V. por exemplo. a 0posi¢do entre os importadores de dado produto ou in-
*UMO e s beneficidrios de politicas industriais protecionistas. Ou o que ocorre em um
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Temos, entdo, que a atividade administrativa se mostra intima-
mente relacionada com os privados. Nem € neutra em relagdo a eles,
nem € deles independente. Embora possa ter objetivos distintos, em
certa medida coincide com os interesses de parcela dos particulares.

Dai podermos dizer que em face de qualquer provimento estatal
haverd antagonismos e convergéncias com interesses privados. Anta-
gonismos em face dos direitos ou interesses dos particulares que de
alguma maneira sofram interferéncia por parte da acdo estatal. Con-
vergéncias com aqueles que se beneficiam do provimento ou que se-
jam dele instrumento (como agentes, delegados ou colaboradores).

Quando, entfo, deslocamos o foco da atividade administrativa da
sua estrutura para o exercicio de suas fun¢des, constatamos as diferen-
tes relagdes juridicas que o Estado-Administragio trava com os parti-
culares.

Se assumirmos que a atividade administrativa ndo é autbnoma em
relagdo aos interesses dos particulares, nem pode ser indiferente a
seus direitos, vamos notar que em relagdo a Administragio os particu-
lares assumem diferentes relagdes e, assim, terminam por exercer
distintos papéis.

A depender destas rela¢Ses se estabelecerdo ndo dois polos claros
e nitidamente separados, mas miltiplos polos de interesse, inter-rela-
cionados e determinantes de equilibrios vérios e cambiantes. Estas
variadas relac6es demonstram que no polo dos individuos hd diversas
clivagens e diferentes interesses em face dos quais o polo da autorida-
de arbitrard e deferird tratamentos legitimamente desuniformes. O que
nos remete a revisitar as fun¢des do direito administrativo.

14.7 A tripla funcao do direito administrativo

Cabe, entdo, enfrentar as fungdes que cumprem ao direito admi-
nistrativo na media¢do dos diferentes papéis que o privado pode assu-
mir na relagdo com a Administragdo. Afinal, qualquer que seja esse
papel, a relacdo serd precipuamente disciplinada por normas desse
ramo do direito, ora voltadas a limitar a autoridade, ora a constringir

setor em. que se desenvolva a chamada “guerra fiscal” (fomento voltado ao desenvol-
vimento regional baseado em beneficios fiscais).
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a liberdade. Normas que, ao mesmo tempo em que delimitam direitos
subjetivos dos particulares, servem para consagrar outros tantos direi-
tos subjetivos publicos, ou, se quisermos, aptas a satisfacdo de direitos
fundamentais.''®

Cabe ao direito administrativo conformar os antagonismos € as
convergéncias entre direitos e interesses dos particulares em face do
exercicio do poder extroverso, disciplinando os limites e as conse-
quéncias dos condicionantes, limitagdes e sacrificios, bem como re-
grando 0s meios, procedimentos e contornos dessas convergéncias.
Neste sentido € que se pode dizer que o direito administrativo € o ra-
mo do Direito voltado a conformar as relacdes entre o Poder Publico
e os particulares em seus diferentes papéis, disciplinando a atividade
do Estado-Administragdo de arbitrar entre os distintos interesses e
direitos privados enredados no exercicio das fun¢des administrativas.

Note-se que nesta concepgao nao se estd identificando o direito
administrativo apenas com as normas derrogatérias do direito comum
ou que importem restri¢do as liberdades dos privados. O direito admi-
nistrativo vai compreender todos os preceitos juridicos que devam
balizar a relagdo entre o Estado-Administracdo e os particulares com
o fito de constri¢do, promog¢do ou composi¢do entre direitos e interes-
ses dos administrados.

Sendo assim, o direito administrativo pode assumir trés fung¢des
instrumentais: servir como instrumento de restri¢ao de direitos, como
vetor de promogéo de direitos e, por fim, como mecanismo para arbi-
tragem dos diversos interesses que se enredam no exercicio das fun-
¢Oes administrativas.

14.7.1 Como instrumento de restricdo de direitos

O direito administrativo atua como instrumento para a limitagao,
o condicionamento ou o sacrificio de direitos. Trata-se da atuagdo
ablatdria'’ da Administragdo, que se verifica quando, no exercicio de

116. Margal Justen Filho, Curso de Direito Administrativo, cit., pp. 68 e 70.

117. “Os atos ablatérios sdo aqueles com os quais a Administragfo sacrifica o
interesse de um privado — impondo-lhe uma obrigagdo de fazer (como nas ordens),
de ndo fazer (como nas proibicdes) ou de dar (como nos atos de langamento tributd-
tio) ~ ou privando-o de um bem, como na expropriagdo, na requisi¢do, no sequestro
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suas fungdes, se mostra necessario contrapor-se a direitos subjetivog
dos administrados. Assim ¢ com 08 institutos da desapropriacdo, dy
intervencéio na propriedade em geral, de toda a gama de matérias sub-
metidas a policia administrativa no dmbito da atividade conformadora!1#
ou ordenadora.'"?

Certo deve estar que. como contraparte dessa atividade restritiva,
haverd direitos subjetivos prblicos pertencentes aos administrados e
consistentes no direito a protecao de interesses que demandam a abla-
¢do de outros direitos subjetivos, individuais ou coletivos. Mas, para
O que importa aqui. nesta manifestagdo especifica o direito adminis-
trativo se apresenta como instrumento para conformar e limitar direi-

tos, impondo aos individuos, com respaldo na lei (ainda que ndo dire-

tamente por ela'”’), comportamentos omissivos Ol comissivos ou,

ainda, restringindo o exercicio de direitos como a propriedade,”' o
exercicio de profissio e a liberdade de locomocio

administrativo e na imposicio de servidio publica™ (Sabino Cassese, Is/im=ioni di
Diritto Amministrativo, Milgo. Giuffre, 2009, p. 342 - tradugdo livre). No original: [
provvedimenti ablatori sono quelli con i quali ' Amministrazione sacrifica Uinteresse
di un privato, tmponendogli un obbligo di fare (come negli ordini), di non fare (come
nei divieti) o di dare (come negli atti di imposizione tributaria) o privandolo di un
bene (comie nell’espropriazione, nella requisizione, nel sequestro amministrativo ¢
nell'imposizione di servitii pubbliche)”. O administrativista escl
colocagiio, gue os atos ablatérios nio assumem carater punitivo e nem mesmo podem
ser valorados de modo negativo. Pelo contrdrio, trata-se de manifestagio normativa,
razao pela qual a atribuigio de poder ablatério a Administragiio Piblica torna impres-
cindivel a definigao do interesse publico na norma que fundamentard o sacrificio do
interesse privado (jdem, ibidem). V. também: Sabino Cassese, Las Bases del Derecho
Administrativo. Madri, Instituto Nacional de Administracion Piiblica, 1994, p. 301; ¢
Aldo Sandulli, “II procedimento”. in Sabino Cassese, Trattato di Diritto Ammrinistra-
five. Milio, Giuffre, 2003, p- 1.195.

[18. Margal Justen Filho, Curso de Direito Administrativo, cit.. p. 98.

119, Carlos Ari Sundfeld. Dirveito Administrativo Ordenador, 19 ed., 3 tir., Sdo
Paulo, Malheiros Editares, 2003,

120, Sim. pois o principio constitucional da legalidade (art, 5. 1) assegura que
ninguém serd obrisado a fazer ou deixar de fazer algo se ndo em virtude de lei. e nio
que a imposicao pelo Poder Priblico de COMPOITAaMentos COMIssivos ou omissivos ao
cidadio deva estar Sempre prescrita expressamente em lei formal, Daf gue o exercicio
da funcdo ablatéria estatal serd legitimo quando efetivado por norma infralegal ou ato
administrativo concreto, desde que delimitado em lei.

drece, em aportuna

121. Sacrificando-a, coma ocorre na desapropriagio; condicionando-a. como

ocorre, em regra, no tombamento: on limitando-a. como no caso da serviddo adminis-
trativa,

g

i.
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Estas prerrogativas da Administragcdo sdo, como visto, instrumen-
tais. Justificam-se na medida do necessario e do suficiente para fazer
observar outros direitos e proteger outros tantos interesses. E elas se
exercem ndo apenas tendo o particular no papel que linhas acima de-
signamos como de sudito, mas em certas oportunidades na condigdo
de beneficidrio, cliente ou, mesmo, de parceiro.

Estando na condig¢do de beneficidrio, o direito administrativo po-
de atuar como instrumento restritivo de direitos do particular, como
ocorre na disciplina da frui¢do de bens publicos de uso comum ou
especial, quando o direito publico subjetivo a utilizagdo de um bem
consagrado ao uso de todos € limitado por regras, hordrios, proibic¢des.

O direito administrativo pode interferir na relacdo em que o ad-
ministrado atua como cliente mediante aplicagdo das regras discipli-
nadoras do uso da utilidade objeto de uma relacio de consumo. E o
caso, por exemplo, das normas que permitem a lacracdo de medidores
que aparentem indicios de fraude ou daquelas que obrigam os usud-
rios em drea urbana dos servi¢os de esgotamento sanitario a se conec-
tar as redes existentes e, eventualmente, a hidrometrar suas fontes de
captagdo propria de dgua, para fins de tarifacdo do servi¢o.'?

Por fim, encontramos normas restritivas de direitos também
quando o particular trava relagdes de parceria ou colaboragdo com o
Estado-Administracdo. E o que ocorre quando estamos diante da de-
legagdo de presta¢do de um servico publico em regime de exclusivi-
dade ou privilégio, em que a parceria se estabelece em detrimento do
direito de outros privados atuarem no mesmo segmento.

14.7.2 Como instrumento de efetivagdo de direitos

O direito administrativo € também importante instrumento para a
efetivagdo de direitos. Ndo apenas no sentido de proteco, aludido
anteriormente, como contraposto a restricdes de direitos de alguns
administrados em prol da tutela de direitos de outros. E instrumento
de efetivacdo de direitos no que toca a prover bens e servigos de inte-
resse coletivo, proteger hipossuficientes, assegurar direitos funda-
mentais, efetivar politicas puiblicas.

122, Cf. art. 45 da Lei 11.445/2007.




402 CONTRATOS PUBLICOS E DIREITO ADMINISTRATIVO

Em grande medida, as normas administrativas t€ém por finalidade
a satisfacdo de necessidades protegidas pela ordem juridica, ou seja,
direitos subjetivos publicos. Ao mesmo tempo em que o direito admi-
nistrativo sacrifica, limita e condiciona direitos, é também instrumen-
to para a consecugdo de outros. E, por mais que os titulares dos direi-
tos efetivados pela atuagdo juridica da Administracdo Puiblica sejam
dispersos € indefinidos, € certo que tal atuagdo, para ser licita e legi-
tima, deve ter em mira sua satisfagdo.

Esta funcdo instrumental do direito administrativo como vetor de
efetivacdo de direitos se pde relevante para a adequada compreensdo
do principio da legalidade aplicado & Administra¢do Ptiblica. No 4m-
bito do paradigma bipolar'* tornou-se quase um mantra dizer que,
enquanto para os particulares é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe,
para a Administragdo sé ¢ facultado fazer aquilo que a lei expressa-
mente autorize.'”* Trata-se da férmula tradicional da chamada legali-
dade estrita.'” Embora tal formulacdo tenha l4 sua razdo de ser, ela

123. Como demonstra Sabino Cassese: “Segundo o modelo tradicional, os dois
polos, aquele piiblico e aquele privado, ndo sdo apenas irredutiveis porque em confli-
to. sdo também distintos porque regidos por regras diversa. (...). Ao primeiro, tudo ¢
vedado, salvo se o contrdrio for expressamente consentido: ao segundo tudo é con-
sentido, salvo aquilo que tiver sido expressamente vedado™ (“L’Arena Pubblica:
nuovi paradigmi per lo Stato™, cit., Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 31603 —
tradugdo livre).

124, Edmir Netto de Araijo, Curso de Direito Administrativo, 5* ed., Sao Paulo,
Saraiva, 2010, p. 73

125. A nogdo de legalidade estrita parte do pressuposto de que a Administragdo
Publica atua como mera braco mecénico do Legislativo. Pela legalidade estrita, ha-
veria absoluta vinculagdo da Administragdo Pidblica a lei, assumindo o principio da
legalidade uma tinica acepgiio: vinculag@o positiva e absoluta & lei formal. Inobstante
haver conferido os contornos da legalidade no processo de construgio tedrica do di-
reito administrativo brasileiro. ao menos no plano tedrico, hoje a legalidade estrita é
objeto de intensas criticas. Carlos Ari Sundfeld, por exemplo, afirma que “a orienta-
¢do dos juristas que reserva toda deliberagdo publica relevante para o Legislativo
supde ser vidvel retirar a Politica da Administra¢@o, reduzir a mera técnica o papel
dos dirigentes e tunciondrios ptiblicos. Mas essa orientagdo despreza a experiéncia
histérica e nfio taz sentido no mundo contempordneo, em que o largo espectro de
funcdes assumidas pelo Estado exige uma Administracdo Piblica também de largo
espectro. E uma orientacdo preconceituosa, que usa o dogma de que s6 nos Parlamen-
tos pode haver deliberag¢do democrdtica e, por isso, estigmatiza a Administragio Pu-
blica como ndo democrdlica. E uma orientagiio que se recusa a ver a realidade politi-
ca atual, em que a Administragdo estd impactada por vdrios mecanismos democrdticos.
E também uma orientagiio elitista, que faz o elogio retérico do papel dos Parlamentos
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contém um aspecto relativo. Explicamos. Se, como dito acima, toda
atuagdo do Estado-Administragio implica alguma constrigdo a direito
Jos administrados, € correto dizer que, no quanto esta agdo importar
imposicdo ao privado de obrigagdo de fazer ou de se omitir de fazer,
ela 56 poderd se dar em face da legalidade (em virtude de lei). Porém,
ndo nos parece admissivel a Administracdo invocar a legalidade estri-
ta como razdo para deixar de efetivar direitos.

A partir do momento em que a ordem juridica (a Constitui¢do ou
a5 normas legais) consagre um direito a todos 0s cidadios, estd tam-
bém imputando & Administragdo o poder-dever de efetiva-lo. Daf que
sua atuagdo, delimitada pelos demais direitos fundamentais confron-
(antes, terd ja presente na ordem juridica a autorizago para agir, ma-
nejando com moderagdo os poderes a ela inerentes € recursos dispo-
niveis para satisfazer aquele rol de direitos. Contudo, ndo cabe
invocar a legalidade estrita como escusa para que o Estado-Adminis-
tragdo se desonere de suas obrigagdes de efetivar direitos reconheci-
dos pela ordem juridica em favor dos particulares.

Além dos direitos de protecdo subjacentes ao exercicio da ativi-
dade ordenadora da Administracdo, h4 manifestagio do direito admi-
nistrativo na consecugdo de direitos tanto no provimento de utilidades
piiblicas (como no caso da oferta de servicos publicos) como na inter-
vencdio estatal na Economia (efetivada para alcangar os objetivos
constitucionais de relevante interesse coletivo ou de seguranga nacio-
nal) como, ainda, na atividade de fomento, na medida em que aqui
também a Administracdo busca efetivar direitos mediante o incentivo
ou a indugdo dos privados para atuar em vista da consecucio de uma

finalidade de interesse coletivo.

14.7.3 Como instrumento de composi¢do de interesses

Por fim. o direito administrativo presta-se também a proceder a
composicdo entre distintos interesses dos administrados. Como sem-
pre o agir administrativo envolve uma contraposi¢ao de direitos ou de
interesses titularizados, cada qual, por parcela da sociedade, cabera ao

como pretexto para, ao fim e ao cabo, valorizar — isto, sim — o papel da elite de pro-
fissionais do Direito, inflando seu poder de veto e influéncia sobre a Administragdo™
(Direito Administrativo para Céticos. Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2012, p. 141).
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direito mediar, sopesar e Compor estes antagonismos, Perseguingy
solugdes equilibradas. Trata-se, por certo, ndo da fungao de julgar ou
de dirimir conflitos decidindo a quem corresponde o direito — atiyigda.
de propria da jurisdigio. Na verdade, na seara administrativa h
manentemente uma composicdo entre diferentes interesses dot
relevancia coletiva.

i per-
ados de

Essa fungdo instrumental apresenta-se marcadamente no ambijg
da atividade administrativa processual, na qual em forno da decisig
administrativa podem se contrapor distintos interesses e direitos de
administrados.' Dai se poder dizer que o processo administrativo é g
campo do direito administrativo dedicado a composi¢do juridica dos
interesses enredados em um provimento estatal.

Mas nfio é s6 no processo administrativo que esta fungdo instru-
mental de composigo se revela. A atividade administrativa de regula-
¢a0 também € destacadamente voltada a essa articulagio. O mesmo se
pode dizer em relagio A atividade de formulagdo de politicas puiblicas.

Esta dimensdo de equilibrio de direitos e composi¢ao de interesses
vai envolver, muitas vezes. a contraposicdo de papéis dos administra-
dos. Por vezes o provimento do Estado-Administracio terd que enfren-
tar a contraposi¢do entre administrados-siditos e administrados-bene-
ficidrios. Ou entre administrados-parceiros e administrados-clientes.
Mas isso ¢ justamente o desafio da Administragdo Priblica, e talvez
seja a maior utilidade do direito administrativo contemporaneo.'?’

Se isso € verdade, teremos que concluir que o direito administra-
tivo ndo € meramente um direito para a concrecao do interesse pibli-
co, gencrica ¢ abstratamente concebido, mas. sim, um ramo juridico

para a adequada arbitragem da permanente oposi¢ao de interesses em
prol da satisfacdo coletiva.

14.8 Do paradigina bipolar ao paradigma relacional

No texto que nos dd uma das epigrafes deste artigo, publicado
hd mais de 10 anos, Sabino Cassese demonstra como o modelo (que

126. Ndo sem razio a Constitui¢do faz alusdo aos “litigantes. em processo (...)
administrativo™ ao garantir o contraditério ¢ a ampla defesa em seu art. 52, LV,

127 A esse respeito, v. nosso “Las transformaciones en la dicotomia publico-pri-
vado y la importancia de la regulacion”, in Gaspar Arifio Ortiz e outros, Regulacion
Econdmica de los Servicios Piiblicos, Lima/Peru, ESAN (Anais -, 2010), pp. 121-148.
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ele chama “paradigma’) bipolar cede espago e deve ser superado por
ym novo paradigma, que chama de “Arena Publica”. Reportando-se
a0s ensinamentos de Massimo Severo Giannini,"”® Sabino Cassese
demonstra que os pressupostos do modelo bipolar ndo se sustentam.
primeiramente porque o fundamento na legalidade como foute e
vinculo da acdo administrativa e a unicidade do interesse publico
ndo sdo mais compativeis com uma realidade em que “a lei assinala
fins e interesses contraditorios entre si, reconhecendo a Administra-
¢ao mesma o poder de ponderar tais interesses ¢ fazer escolhas™."” A
parfir dessa constatagdo, afirma que a atividade administrativa nao €
determinada por uma planificagdo prévia, ex vi legis, e sim produto
de um conflito de interesses puiblicos, que ndo possuem uma ordem
de prevaléncia ou prioridade. Por conseguinte, a decisfo administra-
tiva — diz Sabino Cassese — passa a comportar ponderagdo e compo-
sicdo de interesses.'*”

Vird daf, para Sabino Cassese, que a atividade administrativa
passa a ndo ter cardter meramente comutativo (atribuindo direitos a
partir da aplicacdo direta da lei), mas, sim, caracteristicas distributi-
vas, no sentido de que sempre ird colher desigualmente os individuos.
Portanto, impende reconhecer que o modelo bipolar cede lugar a um
modelo multipolar, em gue existirdo pelo menos tés partes na relacdo
administrativa: dois ou mais interesses (puiblicos) conflitantes, titula-
rizados por distintos privados, e a Administracdo, portadora de seus
proprios interesses e com atribuicdo de mediar, compor ou arbitrar
esses conflitos. E essas relacdes multipolares — diz Sabino Cassese —
nao seriam excegdo, mas regra.'’!

Neste novo modelo, de superagdo da bipolaridade, assumem 1m-
portincia central os instrumentos regulatérios ¢ sdo cada vez mais

128, Massimo Severo Giannini, // Potere Discrezionale della Pubblica Ammi-
msirazione. Mildo, Giuttre, 1939,
~ 129 No original: “La legge assegna fini ed interessi tra loro in contraddizione,
neonoscendo all” Amministrazione stessa il potere di ponderare tali interessi e tave le
secelte™ (Sabino Cassese, “L'Arena Pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato”, cit..
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 3/604 — tradugio livre).

130. Sabino Cassese, 1" Arena Pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato™. cit..
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 3/605.

131, Tdem, ibidem.
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presentes “contratos complexos, onde em um $6 negécio formal ge
acumula uma pluralidade de objetivos negociais provenientes de mais
que duas partes contratantes”, 32

Esse novo paradigma possui algumas caracteristicas. segundo
Sabino Cassese. Duas delas merecem destaque. Primeiro. a perda da
centralidade e da unicidade da norma e da Administragdo - o que o
leva a afirmar que “o ordenamento Juridico que era um dado se tor-
fa uma escolha™.'™ Segundo, o deslocamento do procedimento para
a negociagdo, pelo qué, em suas palavras, nao seria mais o procedi-
mento a balizar a negociagdo, mas a negociagao passa a plasmar o
procedimento.

Nesse novo paradigma apontado por Sabino Cassese se estabele-
ce uma nova relagdo entre o piiblico e o privado. De tal sorte que: “Em
conclusdo, Estado e mercado, publico e privado, que vinham conside-
rados mundos separados e em Oposi¢dio, se apresentam como entida-
des interpenetradas®.'*

Estamos convictos de que este desenho do tal paradigma da Are-
na Piiblica corresponde em grande medida aquilo que se vem assistin-
do nas transformacdes das relagbes administrativas.

De fato. Como j4 pudemos registrar anteriormente. (i) todo inte-
resse publico acaba por se confundir com o interesse privado de par-
cela dos individuos e (ii) ndo existe qualquer contradi¢io em envolver
0s particulares na promocio de metas e objetivos de interesse piiblico.
mormente quando estes se traduzem na producio e disponibilizacio
de utilidades piiblicas para fruicdo da populacio.

[32."Sono presenti contratti complexi, ove in un solo negozio formale si cunmu-
la una pluralita di intenti negoziali provenienti da pii di due parti contraenti” (Sabino
Cassese, “L'Arena Pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato”, cit,, Rivista Trimestrale
di Diritto Pubblico 31606 — tradugdo livre),

133, Sabino Cassese, “L' Arena Pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato”
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 3/644. Em outro texto, também b
do, Sabino Cassese afirma que vivemos uma transformag

» CIT.,
astante agu-
a0 “dalle regole del gioco al
gioco con le regole™ (Lo Spazio Ginridico Globale, cit., pp- 124 e s5,),

[34. Sabino Cassese, “I’ Arena Pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato™, cit..
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 3/649: “In conclusione, Stato e mercato, pub-
blico e privato, la dove venivano considerati mondi separate. ed in opposizione, si
presentano come entita interpenetranti” {traducao livee),
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Longe de ser uma crenga'* ou uma impossibilidade a priori, nio
§ somente plenamente possivel como muitas vezes mais adequado o
Estado cometer, sob certas regras, aos agentes privados a consecugao
de tarefas de interesse piiblico.

De um lado, pelo prisma subjetivo (quem se incumbe de uma
atividade), vimos, € impossivel a consecugo de tarefas puiblicas pelo
Estado sem O concurso dos individuos. O que varia € o tipo de vincu-
lo juridico (estatutdrio, trabalhista, contratual comum, concessorio)
entre 0 privado e a pessoa juridica Estado. Neste sentido, parece se
aproximar mais de uma crenga pensar que exista a possibilidade de
uma agdo estatal neutra em relagiio aos privados, pois mesmo a acao
wdireta do Estado” s6 serd encetada com o concurso de agentes publi-
cos, que nio deixam de ser particulares que atuam em nome da Admi-
pistragio. E muita vez o fazem balizados primordialmente por seus
interesses pessoais ou corporativos, demandando, portanto, também o
controle pelo regime de direito publico.

De outro lado — agora pelo prisma objetivo —, sa0 vérias as ativi-
dades de interesse geral que sdo executadas pelos particulares mesmo
sem delegaciio do Poder Piiblico, e nem por isso perdem sua impor-
tincia ou utilidade para toda a coletividade. Os chamados Servicos
sociais (educagdo, satide, assisténcia, previdéncia) sdo prestados nao
apenas como atribui¢iio estatal, mas também como atividade privada
(sem delegaciio) — e a ninguém ocorreria dizer que tais atividades nio
tenham relevéncia publica e que sua exploragdo nao seja prenhe de
externalidades, positivas e negativas.

Lembremos. ainda, que atividades ha que, embora imprescindiveis
A efetivacio de direitos fundamentais, nao apenas ndo sdo exercidas
somente pelo Estado, como também a prestagao exclusiva pelo Estado

135. Dialogamos. aqui, diretamente com a tese exposla por Calixto Salomao
Filho (Regulagdo da Atividade Econémica, 2* ed., Sao Paulo. Malheiros Editores,
2008, p. 26). para quem ‘o regime de concessio de servigo publico parte de uma
imperfeicio de fundo quase insolivel. Assenta suas bases na crenga de que & possivel
transformar agentes privados em persecutores do interesse piiblico. Sendo invidvel 0
Estado realizar todas as atividades econdmicas, ele pussa a delegi-las aos particula-
res, acreditando que pode controld-los através de um regime de direito puiblico. (...)".
A oposicio 4 esta premissa (€. se (UISCTmos, Nossa “crencga” no regime de direito
piiblico, com as condicionantes que aqui exporemos) em grande medida motiva e
embala as concepgdes expostas e defendidas neste trabalho.
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implicaria redugio ou supressdo do direito fundamental. E o Caso, por
exemplo, dos direitos fundamentais & informagdio e & expressio — direj.
tos, estes, dependentes do exercicio de atividades de interesse ger
(edi¢do de livros, imprensa) e de servigos piblicos (radiodifusio). Ora,
a prestagdo estatal direta destas atividades levaria a0 monopolio estata]
da informagdo, aniquilando aqueles direitos fundamentais.

O cometimento de tarefas de interesse ptiblico (com todas as suas
externalidades positivas e negativas) aos privados nio é por si contra-
ditério com a adequada tutela do interesse geral. E, caso a existéncia
de externalidades em dada atividade fosse suficiente para determinar
que ela fosse prestada diretamente pelo Estado, entdo. terfamos que
acreditar que todas as atividades potencialmente danosas ao meio
ambiente haveriam de ser imediatamente estatizadas. O que parece ser
um despropdésito econdmico e juridico.

Parece-nos perfeitamente possivel demonstrar que esta Incompa-
tibilidade ndo existe. Se uma atividade possui uma externalidade so-
cial, positiva ou negativa, temos que isso predica uma atribuicdo (se
quisermos, um poder-dever) ao Estado no sentido de agir da maneira
mais eficiente possivel para neutralizar esta externalidade, distribuin-
do o 6nus desta mitigagdo para alguns particulares (por exemplo, os
que se beneficiam dos beneficios internos 3 atividade) ou distribuindo
por toda a sociedade. Porém, isso nio serd suficiente para que tais

externalidades ou efeitos incomensurdveis determinem que o Estado
deve se incumbir diretamente daquele cometimento.

Vejamos o exemplo da educagio. E fato que os beneficios de uma
formacdo educacional plena e de qualidade transcendem o ganho indi-
vidual da formacio e cultura acervados pelo estudante individualmen-
te. Também verdade € que estes beneficios transcendentes ao indivi-
duo (externalidades) sdo de dificil ou impossivel mensuracio. Isso é
suficiente para determinar que os custos, ou parte deles. de um sistema
educacional efetivo sejam arcados por toda a sociedade, e ndo apenas
pelo estudante ou sua familia. Mas nio serd suficiente para determinar
que o provimento desta utilidade (formagao educacional) nio possa
ser cometido aos privados. Claro que o exercicio desta atividade nio
poderd se dar em regime de absoluta liberdade, como predicam as
teorias liberais ou neocldssicas. Mas simplesmente cometer a educa-
¢do exclusiva e diretamente ao Estado ndo assegurard sequer que oS
beneficios educacionais (individuais ou coletivos) sejam alcangados.
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Dizer que o regime de direito piblico € incapaz, sempre, de
amestrar a mentalidade individualista norteadora das decisdes econo-
micas nos levaria ao ceticismo e a aporia. Se a regulacdo publica
fosse inepta para condicionar o interesse econdmico, permitindo a
convergéncia para a consecugiio de interesses publicos, teriamos que
reconhecer sua incapacidade também para adestrar a mentalidade in-
dividualista do agente ptblico incumbido pelo Estado da execugao
direta. O que levaria a apropriagdo da fungdo publica pela estrutura da
Administracdo, a0 sequestro do interesse geral pelo interesse das cor-
poragdes publicas (que, legitimamente, ndo deixam de se guiar por
interesses privados, por outra espécie de mentalidade individualista).

Temos, entdo, que o fato de um bem ou de uma atividade ser de
interesse coletivo e demandar alguma forma de agéo estatal (respon-
sabilizando-se pela oferta, fomentando-a ou regulando-a) nao deve
servir de causa para excluir a atuagio dos particulares (entendidos,
aqui, como agentes econdmicos). A presenca de um interesse coletivo
(ou, se quisermos, de um interesse piiblico) deixa de ser fator de ini-
bicdo da atuagdo privada para ser vetor de busca da forma étima, mais
eficiente, para conjugar esforgos ptiblicos e privados com 0 fito de
que aquela utilidade seja posta & fruigdo dos individuos pelo menor
custo e com a melhor qualidade possivel.

14.9 Conclusao

Ao fim destas reflexdes temos a convicgdo de que o direito admi-
nistrativo ndo pode mais ser explicado a partir da oposi¢ao Estado/
individuo prépria ao paradigma bipolar. O Estado depende dos indivi-
duos para cumprir seu papel. E s6 existe para assegurar direitos fun-
damentais que sdo titularizados pelos cidaddos.

Recolocar o cidaddo no centro das preocupagdes do direito admi-
nistrativo, deslocar o foco da estrutura para a fungdo, € essencial. E
hora de colocar novamente o direito administrativo no campo puiblico,
no campo que Cassese chama de “*Arena Publica”. Eis nossa tarefa.
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