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1. Introdugéo

E perfeitamente aceitavel a conceituacéo
do direito administrativo como sendo o
segmento do direito que cuida da disciplina
daestrutura e funcionamento da Adminis-
tracdo Publica, especialmente do relaciona-
mento desta com os administrados.

Isso, entretanto, é insuficiente para que
se possa conhecer o préprio conteddo de um
determinado direito administrativo, do
direito administrativo de determinada
pessoa juridica de capacidade politica, pois
a disciplina efetivamente estabelecida em
cada ordenamento pode ser extremamente
variavel.

Conforme ensina Allan-Randolph
Brewer-Carias, o conteudo do direito
administrativo depende do carater democra-
tico ou autoritario, liberal ou intervencionista
etc. da Administracdo Publica que estiver
sendo por ele disciplinada, a qual, por sua
vez, é condicionada pelo tipo de Estado ao
qual pertence, ndo existindo, portanto, um
direito administrativo universal:

“... el derecho administrativo y sus
instituciones no deben estudiarse desde
una perspectiva puramente formal, como
si existiese un derecho administrativo
universal, aplicado y aplicable por igual

Brasilia a. 36 n. 141 jan./mar. 1999

75



en todos los paises y en todos los tiempos,

sino que, al contrario, la ausencia de una

perspectiva realista y pragmatica relativa

a los fines del Estado y a sus métodos

politicos, con frecuencia distorsionan

enormemente su verdadera perspectiva’.

Por essa razdo, o presente estudo,

mesmo recorrendo subsidiariamente a

ensinamentos da doutrina estrangeira, esta

centrado na observacdo da evolucdo do

direito administrativo brasileiro, que

acompanhou as varia¢des da concepcao do
Estado brasileiro ao longo do tempo.

O objetivo almejado é fornecer pontos
fundamentais para uma analise compa-
rativa dos diversos direitos administrativos
de outros sistemas juridicos.

2. Concepgdo autoritaria do direito
administrativo

A leitura de obras doutrinarias produ-
zidas no passado remoto revelam um
conteddo e uma postura interpretativa
bastante autoritaria; o direito administrativo
centrava-se naidéia de poder, de prerroga-
tivas, de privilégios disponiveis pela
Administra¢do Publica em sua luta contra
0s abusos eventualmente perpetrados pelos
particulares.

Mesmo num passado recente, autores da
maior respeitabilidade, mestres dos mestres
de hoje, ainda se prendiam a essa concepg¢ao
autoritaria do direito administrativo, como
é o caso do pranteado Hely Lopes Meirelles,
gue, em seu consagradissimo “Direito
Administrativo Brasileiro”, dedicava uma
parte aos entdo genericamente chamados
“poderes administrativos”, estudando cada
uma de suas espécies:

“Os poderes administrativos se
apresentam sob modalidades diver-
sas, segundo o modo e forma de sua
atuacéo e os objetivos a que se dirigem.
Dentro desse esquema, podem ser
classificados, segundo a liberdade de
utilizagdo, em poder vinculado e
discricionario; segundo o seu funda-
mento ordinatério da administracao,

em poder hierarquico e disciplinar;
segundo a sua finalidade normativa,
em poder regulamentar; segundo o seu
objetivo de protecdo ao individuo e a
comunidade, em poder de policia”?.

No desenvolvimento do estudo de cada
um desses “poderes”, eram apontadas suas
correspondentes limitacdes, que, entretanto,
ndo lhes retiravam o carater original,
ensejando, na pratica, abusos por parte das
autoridades publicas e parcimdnia ou
timidez em seu controle pelo Poder Judiciario.

Diga-se, a bem da verdade, que tais
caracteristicas ndo eram exclusivas do
direito administrativo brasileiro. No passa-
do, essa postura era bastante generalizada,
estando presente também na melhor doutri-
na estrangeira, conforme se pode observar
nesta passagem de Fritz Fleiner, transcrita
apenas com proposito exemplificativo:

“Hay que tener un cuenta, sin embar-
go, que el Estado obra como soberania y
autoridad, no solo en el ejercicio de su poder
de mando y coactivo (poder fiscal, poder
gubernativo, autoridad militar, etc.) sino
también en los casos en que, en virtud de
disposiciones legales, presta al ciudada-
no servicios de proteccion y prevision (ju-
risdiccion voluntaria, tutela, asistencia
benéfica y proteccion publica en general,
etcétera).

Asi, la actuacion soberana presenta
como caracteristicas esenciales su unilate-
ralidad y el mayor crédito de que gozan
sus actos juridicos, ademas de la circuns-
tancia de que para su gjecucion dispone,
como ultima ratio, del poder coactivo del
Estado™s.

No Brasil, ao longo do tempo, doutrina se
esforcou para, de diversas maneiras, com
meios e fundamentos diferentes, conter os
poderes administrativos, ou, melhor dizen-
do, para tentar evitar sua alegacdo como pre-
texto para os mais diversos abusos cometidos
pelas autoridades administrativas.

Entre os diversos autores que se lanca-
ram a essa empreitada, merece especial
destaque a figura de Cirne Lima, criador do
conceito de “relacdo de administragdo”, de
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especial importancia para a compreensao
das relacdes de direito administrativo,
especialmente quando comparadas com as
relagdes juridicas travadas no campo pro-
prio do direito civil:

“A relac&o juridica que se estrutu-
ra ao influxo de uma finalidade co-
gente, chama-se rela¢do de adminis-
tracdo. Chama-se relacdo de adminis-
tragdo, segundo 0 mesmo critério, pelo
qual os atos de administracdo se
opBem aos atos de propriedade. Na
administracdo, o dever e a finalidade
sdo predominantes; no dominio, a
vontade™.

Note-se a radical mudanga de rumo:
relagdes juridicas sempre, até entdo, estu-
dadas a partir da idéia de “poder”, passam
aser examinadas em fun¢do de um “dever”
acumprir, de uma finalidade que deve ser
atingida. Essa finalidade sempre sera algu-
ma coisa previamente qualificada pela lei
como sendo de interesse publico.

3. Evolugédo no sentido do equilibrio

O estudo da histdria do direito adminis-
trativo é o exame do caminho percorrido
desde uma concepgao centrada no poder até
o ponto de equilibrio entre prerrogativas e
sujei¢bes, entre 0s poderes e 0S meios e
instrumentos de sua contengédo, mas, sem-
pre, tendo como norte a satisfacdo do inte-
resse publico.

Essa necessaria composic¢éo ou concili-
acdo foi muito bem exposta nesta preciosa
sintese feita por Rivero:

“Les régles de droit administratif se
caractérisent par rapport a celles du droit
privé, soit en ce qu’elles conférent a
I’administration des prérogatives sans
équivalent dans les relations privées, soit
en ce qu’elles imposent a sa liberté d’action
des sujétions plus strictes que celles
auxquelles sont soumis les particuliers
entre eux’>.

Nesse texto, o direito administrativo
ainda aparece como um direito excepcional,
quando comparado ao direito comum, o

direito civil. O foco esta centrado na Admi-
nistracdo Publica, que dispde de prerrogati-
vas excepcionais (que lhe sdo inerentes,
indispensaveis), as quais sdo compensadas
por sujei¢des também excepcionais, tolhen-
do sua liberdade de atuacéo.

Garcia de Enterria aponta como caracte-
ristica tipificadora das relagdes de direito
administrativo exatamente esse equilibrio
entre privilégios da Administragéo Publica
e garantias dos administrados. Em seu
*“Curso de Derecho Administrativo”, depois
de discorrer sobre os poderes ou privilégios,
faz a seguinte ponderacao:

“Esta sumaria descripcion de privile-
gios no debe, sin embargo, inducir a equi-
vocos en relacion al caracter del Derecho
Administrativo. Junto a los privilegios en
mas mencionados hay también privilegios
en menos (Rivero). La administracion es,
en ocasiones, menos libre que los particu-
lares. No puede, por ejemplo, contratar
con quien desee, como puede hacerlo un
particular. Tiene que seguir un procedi-
miento determinado de seleccion de con-
tratistas establecido por la Ley y atenerse
a sus resultados. No puede tampoco for-
mar libremente su voluntad. La Ley la
obliga a observar un procedimiento de for-
macion de la voluntad cuya infraccion
puede determinar la nulidad de la decision
final. Esta decision, si es favorable para
terceros, si declara derechos, no puede ya
ser modificada por la Administracion que
la ha adoptado, que queda vinculada aella
en términos muy estrictos.

Por otra parte, el Derecho Adminis-
trativo coloca, junto a los privilegios, las
garantias. Unas, de caracter econémico (el
pago del justo precio es requisito previo a
la ocupacion del bien expropiado, toda
lesion en los bienes o derechos de un parti-
cular que resulte de la actividad de la
Administracion debe ser indemnizada),
otras de caracter juridico (necesidad de
observar un procedimiento, sistema de
recursos administrativos contra los
actos de la Administracion, control ju-
risdiccional de éstos).
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El derecho Administrativo, como
Derecho propio y especifico de las Admi-
nistraciones Publicas, esta hecho, pues, de
un equilibrio (por supuesto, dificil, pero
posible) entre privilegios y garantias™®.

O que de mais importante merece ser
destacado nessa passagem supra transcrita
é exatamente o carater de garantia atribuido
as sujeicdes especiais referidas por Rivero.
Estas ndo sao simples empecilhos ou obsta-
culos a liberdade de atuacdo da Adminis-
tracdo Pudblica, mas, sim, decorréncias de
garantias constitucionalmente conferidas
aos administrados.

Nao é a lei (o direito administrativo) que
limita a acdo da Administracdo Publica; é o
proéprio legislador ordinario que nédo pode
ultrapassar a esfera de direitos inviolaveis
dos cidadaos, garantidos pela Constituicao.

Um largo passo adiante é dado por Celso
Antbnio Bandeira de Mello ao enunciar 0s
principios fundamentais do regime juridico
administrativo, que seriam a “supremacia
do interesse publico sobre o privado” e a
“indisponibilidade”, pela Administracéo,
dos interesses publicos”. Depois de apontar
as emanac0es (os privilégios, prerrogativas
ou poderes) decorrentes do primeiro termo
do bindmio, aponta a razdo de ser de sua
existéncia:

“Aqui, entretanto, é necessaria
uma importantissima acotacdo. Estes
caracteres, que sem duvida informam
a atuacdo administrativa, de modo
algum autorizariam a supor que a
Administracdo Publica, escudada na
supremacia do interesse publico so-
bre o interesse privado, pode expres-
sar tais prerrogativas com a mesma
autonomia e liberdade com que os
particulares exercitam seus direitos.
E que a Administrago exerce fungao:
a funcdo administrativa. Existe fun-
¢do quando alguém esta investido no
dever de satisfazer dadas finalidades
em prol do interesse de outrem, neces-
sitando, para tanto, manejar os pode-
res requeridos para supri-las. Logo,
tais poderes séo instrumentais ao

alcance das sobreditas finalidades.
Sem eles, o sujeito investido na fun-
¢do ndo teriacomo desincumbir-se do
dever posto a seu cargo. Donde, quem
os titulariza maneja, na verdade, ‘de-
veres-poderes’, no interesse alheio.
Quem exerce ‘funcéo administra-
tiva’ esta adscrito a satisfazer interes-
ses publicos, ou seja, interesses de ou-
trem: a coletividade. Por isso, 0 uso
das prerrogativas da Administragdo
é legitimo se, quando e na medida
indispensavel ao atendimento dos
interesses publicos; vale dizer, do
povo, porquanto nos Estados demo-
craticos o poder emana do povo e em
seu proveito tera de ser exercido.
Tendo em vista este carater de
assujeitamento do poder a uma fina-
lidade instituida no interesse de todos
—e ndo da pessoa exercente do poder
—, as prerrogativas da Administracéo
ndo devem ser vistas ou denominadas
como ‘poderes’ ou como ‘poderes-de-
veres’. Antes se qualificam e melhor
se designam como ‘deveres-poderes’,
pois nisto se ressalta sua indole pro-
pria e se atrai atencdo para o aspecto
subordinado do poder em relagdo ao
dever, sobressaindo, entéo, o aspecto
finalistico que as informa, do que de-
correrdo suas inerentes limitagfes™”.

Na mesma linha de pensamento de Cirne
Lima, o arguto Celso Antdnio Bandeira de
Mello coloca os poderes como instrumentos
do dever de satisfazer os interesses publicos.
A Administragdo Publica desfruta de privi-
Iégios e prerrogativas apenas e tdo somente
na exata medida de sua necessidade paraa
realizacdo concreta do interesse publico. O
“poder” nao é algo imanente a Administra-
¢do Publica, mas, sim, apenas um instru-
mento de sua atuacéo, a ser utilizado apenas
e tdo somente quando e na medida do estri-
tamente necessario.

Ocorre, entretanto, que o que deve ser
entendido como sendo de interesse publico
depende de valores consagrados na Consti-
tuicdo e condicionantes da atuacdo dos
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legisladores ordinarios. E a Constituigio

que, ao definir as caracteristicas do Estado,

estabelecendo seus objetivos fundamentais,

ja define também os tracos fundamentais

dos instrumentos, meios e modos de atuacdo

de seu ramo executivo, especialmente no
relacionamento com os cidadéos.

Brewer-Carias mostra que o delinea-

mento constitucional de um Estado Social e

Demoaocratico de Direito reflete necessaria e

diretamente sobre o correspondente direito

administrativo:

“Pero no solo se exige un proceso de

democratizacion politica, econdémica y

social para que el Estado Democratico y

Social de Derecho adquiera real significa-

cion, sino que, inclusive, el mismo derecho

a cual ha de someterse el Estado, ha sido

objeto de un proceso de democratizacion y

debe serlo con mayor fuerzaen el futuro.

El derecho administrativo, en esta forma,

adquiere por tanto una nueva perspectiva:

se trata de una rama del derecho publico

cuyo objeto es la regulacion de la organi-

zacion, funcionamento y actividad de un

Estado cuyo papel estd muy lejos de

corresponder a una abstencion y, al con-

trario, es esencialmente interventor y con-

formador de la vida econémica y social.

El contenido del derecho administrativo,

por tanto, varia totalmente ante esta pers-

pectiva, y adquiere en este sentido su ver-

dadera caracterizacion: es un instrumento

de la accion politica del Estado, pero un

instrumento que regula y limita su

actuacion, al proteger y garantizar los

derechos de los particulares, especialmen-

te los de orden social. Estos, como conse-

cuencia de la proteccidn, tienen la posibi-

lidad de controlar la sumision al derecho

de las actuaciones de la Administracion,

en lo que esta la esencia juridica del Estado

de Derecho. Pero inclusive, en este campo

estrictamente juridico, esta planteada la

necesidad de que se produzca un proceso

de democratizacion del propio derecho o

del ejercio de los controles jurisdiccionales

de la accion del Estado, pues en la realidad

y sobre todo en los paises latinoamericanos,

muchos los ignoram, muy pocos los
gjercen, y en los pocos casos en que se pro-
ducen, la efectividad de los mismos es
relativa, debido a la lentitud de los proce-
s0s. Los recursos jurisdiccionales, por otra
parte, a pesar de su relativa efectividad,
todavia siguen siendo ejercidos por mino-
rias generalmente de caracter econémico. Por
ello, frente al reto de la consolidacién de un
Estado Democratico y Social de Derecho,
en el esquema formal del Estado de Bienes-
tar de Derecho debe incorporarse un proce-
s0 de democratizacion del control judicial
de la Administracion, de manera que la su-
mision de ella a la legalidad sea efectiva y
pueda exigirse su responsabilidad por to-
das las actuaciones que lesionen ilegitima-
mente los derechos econémicos y sociales™.

A parte final da transcrigdo supra revela
uma particularidade deveras importante
dos Estados mais avancados em termos
democréticos: o aumento das possibilidades
de controle judicial da Administracéo
Publica ou, melhor dizendo, um aumento
das possibilidades de controle social da
Administragdo Publica por meio do Poder
Judiciario, na medida em que os poderes
administrativos deixam de ser considerados
como prerrogativas imanentes e passam a
ser tomados como poderes juridicos, isto €,
sujeitos a limites e controles, suscetiveis de
gerar responsabilidades.

No Brasil, por forca da Constituicédo
promulgada em 1988, que define a Republica
Federativa do Brasil como um Estado
Democratico de Direito, os principios e as
normas que regem a organizacao e funcio-
namento da Administracéo Publica ascen-
deram ao nivel constitucional. Pela primeira
vez, a Constituicdo Federal consagra um
capitulo a Administracdo Publica, capitulo
esse que € aberto pelo art. 37, cujo caput tem
0 seguinte teor:

“Art. 37 - Aadministragéo publica
direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obe-
decera aos principios de legalidade,
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impessoalidade, moralidade, publi-
cidade e eficiéncia e, também, ao se-
guinte:”. (seguem-se incisos e para-
grafos definidores do perfil da Admi-
nistracdo Publica, dando-lhe, efetiva-
mente, uma feigdo democratica e, tam-
bém, participativa).

Existemn, ainda, em outras passagens do
texto constitucional, preceitos que afirmam
exatamente a participacdo popular direta na
condugdo da coisa publica e um rol de di-
reitos individuais e coletivos, além de nor-
mas de nitido carater social, como, por exem-
plo, a que estabelece, como um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, “erradicar a pobreza e a marginali-
zacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais”.

Tais preceitos ndo sdo meras afirmagdes
retdricas, mas, sim, normas juridicas, dota-
das de positividade e, especialmente, de atri-
butividade, conforme salienta Luiz Roberto
Barroso:

“Por longo tempo sustentou-se que
as declaragdes de direitos incorpora-
das as ConstituicGes ndo seriam mais
gue principios filosoficos e morais,
sem valor juridico”.

“A referéncia histdrica é meramen-
te ilustrativa. Modernamente, ja ndo
cabe negar o carater juridico e, pois, a
exigibilidade e acionabilidade dos
direitos fundamentais, na sua triplice
tipologia. E puramente ideoldgica, e
néao cientifica, a resisténcia que ainda
hoje se opde a efetivacao, por via coer-
citiva, dos chamados direitos sociais.
Também os direitos politicos e indivi-
duais enfrentaram, como se assinalou,
a reacao conservadora, até sua final
consolidagéo. A afirmagéo dos direi-
tos fundamentais como um todo, na
sua exequibilidade plena, vem sendo
positivada nas Cartas Politicas mais
recentes, como se vé do art. 2° da Cons-
tituicdo portuguesa e do Preambulo
da Constituigéo brasileira, que procla-
ma ser o pais um Estado democratico,

‘destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais’.

Obviamente, tendo o dever de realizar
concretamente os mandamentos de conteU-
do democratico, participativo ou social, o
Estado deve aparelhar a Administragdo
Publica para isso, dando a ela mesma tais
caracteristicas.

Recentemente, por forca da Emenda
Constitucional n° 19, de 04/06/98, popu-
larmente conhecida como emenda da refor-
ma administrativa, procurou-se transformar
o modelo da Administragédo Publicacom a
adogédo do chamado modelo gerencial, em
funcéo do qual os agentes administrativos
deveriam ser dotados de maior liberdade de
atuacdo pelo abrandamento dos controles
de procedimentos administrativos, supos-
tamente compensado pelo correspondente
fortalecimento dos controles de resultados.
Existe um risco enorme de que isso venha
representar um retrocesso, reforcando um
autoritarismo ainda muito presente na Ad-
ministracdo Publica brasileira, profunda-
mente marcada por ancestrais concepcoes
patrimonialistas e verdadeiramente feudais.
Tal alteracdo constitucional, todavia, é de-
masiadamente recente, ndo comportando
um exame de seus efeitos.

4, Tendéncias atuais

No momento atual, a luz da evolugéo até
agora experimentada, é possivel identificar
algumas tendéncias, parte das quais ja es-
tdo sendo concretizadas.

Em primeiro lugar, cabe referir a orienta-
¢do no sentido de ndo se admitir, apenas, a
mera legalidade formal; a simples submis-
sdo do ato praticado a hipotese contida no
mandamento legal. Agora, exige-se mais que
isso: é preciso verificar a legitimidade do ato
praticado; sua pertinéncia, sua conformida-
de com a finalidade legalmente prevista
como justificadora da préatica do ato em exa-
me, conforme o magistério de Celso Ant6-
nio Bandeira de Mello:

“Segue-se que a legitimidade da
conduta do administrador néo se
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decide em abstrato, mas resulta do
confronto com o caso concreto, posto
que néo se trata de aferir a legitimidade
daregra de direito, mas de uma atua-
¢do que se contém na interseccdo da
regra de direito com o evento real, pe-
rante cuja ocorréncia a norma postula
suprimento da finalidade que veio
proteger™™,

Alids, o mero enunciado abstrato da nor-
ma é insuficiente para a perfeita e completa
compreensao de seu contetido, pois, como
se sabe, o texto legal comporta uma plurali-
dade de interpretacfes. A melhor interpre-
tacdo sera aquela que, diante do caso con-
creto, revelar-se a mais apta a realizagédo do
objetivo almejado pelalei.

Essa postura interpretativa ja tem respal-
do najurisprudéncia:

“A norma geral pode ser entendi-
da, é claro, pelo sentido abstrato das
palavras por ela utilizadas. Trata-se,
porém, de mero entendimento prévio.
Esse entendimento nédo exaure o &m-
bito da incidéncia normativa, pois ele
s6 se consuma perante os fatos con-
cretos da vida™™.

Registre-se, com satisfacéo, que o Poder
Judiciario pouco a pouco vai abandonando
as velhas e arraigadas concepgdes autorita-
rias, conforme demonstra Acordéo proferido
pelo Supremo Tribunal Federal, cujaementa
é aseguinte:

“Ato administrativo - Repercus-
sdes - Presuncdo de legitimidade -
Situacdo constituida - Interesses
contrapostos - Anulagdo - Contradi-
torio. Tratando-se de anulagéo de ato
administrativo cuja formalizacéo haja
repercutido no campo de interesses
individuais, a anulagdo ndo prescin-
de da observancia do contraditorio, ou
seja, da instauracdo de processo
administrativo que enseja a audi¢do
daqueles que terdo modificada situa-
cdo ja alcancada. Presuncéo de legiti-
midade do ato administrativo prati-
cado, que ndo pode ser afastada

unilateralmente, porque é comum a
Administracdo e ao particular”. (Re-
curso extraordinario n®158.543-RS)

O sentido dessa deciséo fica melhor
identificado com a transcricdo de um seg-
mento do voto do Eminente Ministro relator
Marco Aurélio:

“A presuncéo de legitimidade dos
atos administrativos milita ndo s6 em
favor da pessoa juridica de direito
publico, como também do cidadéo que
se mostre, de alguma forma, por ele
alcancado”.

Isso significa uma severa restrigdo ao
poder de autotutela de seus atos, de que des-
fruta a Administracdo PuUblica. Néo se
aniquila essa prerrogativa; apenas se condi-
ciona a validade da desconstitui¢cdo de ato
anteriormente praticado a justificacéo cabal
de sua legitimidade, arcando a Administra-
¢ao Publicacom o 6nus da prova.

Outra tendéncia, bastante questionada
pela doutrina, é a da admisséo da arbitra-
gem como forma de composicao de conflitos
naesfera do direito administrativo.

A Lein®8.987, de 13/02/95, que dispde
sobre o regime juridico das concessfes de
servicos publicos, em seu art. 23, XV, esta-
belece que nos contratos celebrados deverd,
sempre, haver alguma estipulacdo quanto
“ao modo amigavel de solugéo das diver-
géncias contratuais”.

Ja tivemos oportunidade de publicar tra-
balho em defesa do cabimento da arbitra-
gem no ambito das rela¢des de direito admi-
nistrativo, especialmente quando a contro-
vérsia se travar a respeito de questdes de
ordem técnica (avaliagdo de quantitativos,
indices de reajuste, custos de producéo, aten-
dimento material de requisitos contratuais,
etc.), no qual dissemos o seguinte:

“A adocdo da arbitragem como
forma amigavel de solucdo de diver-
géncias na execuc¢do de contratos
administrativos ndo se choca com a
regra, constitucionalmente, estabele-
cida, no sentido de que nenhuma le-
sdo de direito pode ser subtraida ao
exame do Poder Judiciario.
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Universalidade e independéncia
do Poder Judiciario, quando no exer-
cicio de atividade jurisdicional, séo
principios fundamentais do estado
democrético de direito.

O respeito a esses principios de-
terminou a inafastabilidade do con-
trole jurisdicional mesmo nas arbitra-
gens de conflitos entre particulares,
ainda que as partes tenham expressa-
mente convencionado a irrecorribili-
dade ao Poder Judiciario.

Com efeito, os artigos 1.046 do C6-
digo Civil e 1.101 do Cédigo de Pro-
cesso Civil deixam permanentemente
aberto o caminho ao Poder Judiciério,
sempre, para qualquer das partes,
caso tenha alguma nulidade no pro-
cesso de arbitragem.

Com muito maior razéo, ndo se
podera vedar o ingresso ao Poder Ju-
diciario em caso de nulidade ocorri-
da no processo de arbitragem para a
solugdo de controvérsia na execugéo
de qualquer contrato administrativo.

O compromisso das partes é sem-
pre no sentido de acatamento de deci-
sdo regular, tomada pelo arbitro apos
regular tramitag&o do feito. A ocorrén-
ciade vicio juridico no curso do pro-
cesso de arbitragem libera a parte pre-
judicada do compromisso de ndo re-
correr ao Judiciério, exatamente por-
gue nenhuma das partes jamais se
comprometeu a acatar decisdo toma-
da de forma irregular, contrariando
disposicoes legais ou contratuais, ou,
ainda, especialmente, os proprios ter-
mos do compromisso arbitral.

Além disso, cabe destacar que o
compromisso arbitral vincula apenas
as partes contratantes, ndo se esten-
dendo a terceiros, que, julgando-se
prejudicados, sempre poder&o recor-
rer a via judicial para a defesa dos
seus direitos e interesses”*2

A arbitragem cresce de importéncia
diante de uma outra tendéncia ja em franca

e crescente concretizacgdo: o estabelecimento
de parcerias entre a Administragéo Publica
e particulares, em suas diversas modalida-
des. A mais importante € a restauragdo do
antigo instituto da concessdo de servigos
publicos. Ao lado disso, sdo freqiientes as
concessdes de obras publicas, os convénios
para o desenvolvimento de atividades de
interesse comum, as terceiriza¢gBes de
servicos auxiliares e a celebracéo de contra-
tos de gestéo em atividades complemen-
tares, nas areas de educacdo, cultura e
assisténcia social.

Isso tudo ndo seria possivel se nao
tivesse havido um abrandamento das prer-
rogativas da Administracao Publica e um
crescimento das garantias dos particulares
que com ela se relacionam.

Os particulares, os cidad&os, os destina-
tarios finais das acGes estatais, paulatina-
mente estdo deixando de ser considerados
como intrusos nas atividades administrati-
vas, especialmente nos processos de toma-
da de decisdes. A tendéncia é no sentido do
desenvolvimento da participagdo popular
nas decisGes administrativas, como ja vem
ocorrendo em questdes ambientais, nas con-
cessOes de obras e servicos publicos, nas li-
citagdes de grande vulto e em matéria de pla-
nejamento urbano.

Outra tendéncia que se pode observar é
no sentido de se examinar a validade da
conduta, tanto da autoridade administrati-
va quanto do particular no seu relaciona-
mento com a Administracdo Publica, a luz
do principio da razoabilidade.

Por mais estranho e inovador que possa
parecer, isso ndo é sendo uma releitura,
atualizada, dos ensinamentos de Cirne Lima
anteriormente transcritos, conforme se de-
preende destas consideragfes feitas por
Maria Paula Dallari Bucci:

“O principio da razoabilidade, na
origem, mais que um principio juridi-
co, é umadiretriz de senso comum ou,
mais exatamente, de bom senso, apli-
cada ao direito. Esse ‘bom senso juri-
dico’ se faz necessario a medida que
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as exigéncias formais que decorrem do
principio da legalidade tendem a re-
forcar mais o texto das normas, a pa-
lavra da lei, que o seu espirito. A razo-
abilidade formulada como principio
juridico, ou como diretriz de interpre-
tacdo das leis e atos da Administra-
¢do, é uma orientacgdo que se contra-
p6e ao formalismo vazio, a mera ob-
servancia dos aspectos exteriores da
lei, formalismo esse que descaracteri-
za o sentido finalistico do direito”.

“A invocacao do principio da ra-
zoabilidade é, portanto, um chamado
arazao, para que os produtores da lei
e os seus aplicadores ndo se desviem
dos valores e interesses maiores pro-
tegidos pela Constituicdo, mesmo
guando aparentemente estejam agin-
do nos limites da legalidade™*®.

Ao lado da razoabilidade, estdo as con-
sideracOes a respeito da boa-fé, que, no pas-
sado, eram aplicaveis apenas as relagdes ju-
ridicas entre particulares.

A boa ou ma fé dos particulares em seu
relacionamento com a Administracdo Pu-
blica é relevante, podendo e devendo ser
considerada tanto para a concessdo de be-
neficio, quanto para a imposicdo de sanc¢des
e responsabilidades.

Além disso, devem também comportar
exame a boa ou ma fé dos préprios agentes
publicos no exercicio de suas fungdes, con-
forme assinala Jesus Gonzales Perez:

“Las Administraciones publicas son
entes abstractos que han de realizar su ac-
tividad a través de personas fisicas con-
cretas, de hombres de carne y hueso, con
los vicios y las virtudes de los deméas hom-
bres. Y esalgo incontrovertible y reitera-
damente constatado que aquella diferente
posicidn institucional ha hecho de estos
hombres una casta diferente, en la que, por
el olvido de la idea de servicio, solo aparece
la manifestacion mas pura del poder por el
poder, en formas mas o menos arbitrarias”.

“El principio de legalidad no compor-
ta que cuantas controversias puedan

surgir en el &mbito de las relaciones ad-
ministrativas deban resolverse exclusiva-
mente por las normas que rigen la activi-
dad de la Administracion, sin que tenga
cabida la aplicacion de labuena fe. El que
s6lo sea legitima la actuacion administra-
tiva cuando cuenta con una cobertura le-
gal previa no implica que esa actuacion
quede sometida exclusivamente a la nor-
ma que laampara. La cobertura legal pre-
via condiciona ab initio la legalidad de la
actuacion administrativa, pero no agota,
en modo alguno, la regulacion integra de
esa actuacion”.

A insuficiéncia da mera verificacdo da
legalidade formal também se revela de ou-
tra maneira: situagfes existem nas quais a
desconformidade da conduta com os requi-
sitos legais ndo pode ser havida como fatal-
mente ensejadora de nulidade.

Seabra Fagundes, desde longa data, ja
havia observado que néo existe uma rela-
cdo direta e absoluta entre legalidade for-
mal e interesse publico:

“Ainfringéncia legal no ato admi-
nistrativo, se considerada abstrata-
mente, aparecera sempre cOmMo preju-
dicial ao interesse publico. Mas, por
outro lado, vista em face de algum caso
concreto, pode acontecer que a situa-
c¢do resultante do ato, embora nascida
irregularmente, torne-se Util aquele
mesmo interesse’.”

Atualmente, comecam a se avolumar os
estudos no sentido da manutencéo dos efei-
tos de atos viciados no momento de sua
prética. Pode-se afirmar, com seguranga, que
esta definitivamente sepultada a tese de que
qualquer vicio juridico acarretaria irreme-
diavelmente a invalidade do ato praticado.
A estrita legalidade formal ndo é mais o dog-
ma supremo do direito administrativo.

Tem-se, hoje, aclara nocédo do carater ins-
trumental da atuacdo administrativa. Todas
as acbes empreendidas pelo aparelhamen-
to administrativo somente se justificam em
funcéo da realiza¢do de uma finalidade de
interesse publico.
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N&o se estd afirmando, de maneira
absoluta, que os fins justificam os meios.
Pondera-se, entretanto, que certas anoma-
lias quanto ao procedimento, desde que ndo
afetem valores fundamentais do sistema ju-
ridico, podem e devem ser relevadas, se a
finalidade publica houver sido atingida.

Quem cuidou desse assunto com extre-
ma competéncia, delineando um quadro
completo das possibilidades juridicas de
manutencdo de atos viciados, foi Weida Zan-
caner, de cuja monografia sobre a convalida-
¢do dos atos administrativos maculados séo
transcritas as passagens que se seguem:

“O principio da legalidade visa a
gue a ordem juridica seja restaurada,
mas néo estabelece que a ordem juri-
dica deva ser restaurada pela extin-
¢do do ato invalido.

Ha duas formas de recompor a or-
dem juridica violada, em razdo dos
atos invalidos, quais sejam, a invali-
dacéo e a convalidagio”.

()

*“ A Administragdo deve invalidar
quando o ato ndo comportar convali-
dacdo. Deve convalidar sempre que o
ato comporta-la.

Resta saber o porqué da invalida-
¢do e da convalidagéo nas hipoteses
em que, como ja mencionamos, cada
gual se prop8e como obrigatoria.

A invalidacé@o se propde como
obrigatoria porque, se o ato ndo com-
porta convalidacao, inexiste outra for-
ma de a Administragdo Publica res-
taurar a legalidade violada. Ora, a res-
tauracdo do direito é para ela obriga-
toria por forga do principio da legali-
dade. Logo, toda vez que o ato ndo seja
convalidavel, s6 Ihe resta o dever de
invalidar.

Por suavez, a convalidagéo se pro-
p0&e obrigatdria quando o ato com-
porta-la, porque o proprio principio
da legalidade — que predica a res-
tauracdo da ordem juridica, inclu-
sive por convalidagdo —, entendido

finalisticamente, demanda respeito
ao capital principio da seguranga
juridica.”

()

“Por suavez, o principio da boa-fé
assume importancia capital no Direito
Administrativo, em raz&o da presun-
¢do da legitimidade dos atos adminis-
trativos, presuncao esta que s6 cessa
guando esses atos sdo contestados, 0
gue coloca a Administracao Publica
em posi¢do sobranceira com relagdo
aos administrados.

Ademais, a multiplicidade das
areas de intervencéo do Estado mo-
derno navia dos cidad&os e a tecnici-
zacdo da linguagem juridica tornaram
extremamente complexos o caréater re-
gulador do Direito e a verificagdo da
conformidade dos atos concretos e
abstratos expedidos pela Administra-
cdo Publica com o direito posto.
Portanto, a boa-fé dos administrados
passou a ter importancia imperativa
no Estado Intervencionista, constitu-
indo, juntamente com a seguranca ju-
ridica, expediente indispensavel a
distribuicdo da justica material. E pre-
ciso toma-lo em conta perante situa-
¢Oes geradas por atos invalidos.

Com efeito, atos invalidos geram
conseqliéncias juridicas, pois se ndo
gerassem ndo haveria qualquer razéo
para nos preocuparmos com eles. Com
base em tais atos certas situacoes te-
rdo sido instauradas e na dindmica
da realidade podem converter-se em
situacBes merecedoras de protecéo,
seja porgue encontrardo em seu apoio
alguma regra especifica, seja porque
estardo abrigadas por algum princi-
pio de Direito. Estes fatos posteriores
a constituicdo da relagédo invalida,
aliados ao tempo, podem transformar
0 contexto em que esta se originou, de
modo a que fique vedado a Adminis-
tracdo Publica o exercicio do dever de
invalidar, pois fazé-lo causaria ainda

84

Revista de Informagéo Legislativa



maiores agravos ao Direito, por afron-
tar aseguranca juridica e a boa-fé®.”

A convalidagdo, quebrando a automati-
cidade dainvalidagéo, exige um extremado
cuidado por parte dos organismos de con-
trole, administrativos ou judiciais, para que
néo se transforme em fonte de abusos e,
especialmente, de corrupcéo. De igual for-
ma, com a mesma intensidade, ndo se po-
dem tolerar as invalidacdes e as convalida-
¢Oes indevidas.

Registre-se, por ultimo, uma certa ten-
déncia a internacionalizagédo do Direito PU-
blico. A medida que diminuem as distancias
geograficas e politicas, cresce o entendimen-
to de que aigualdade deve existir também
no concerto dos Estados soberanos, e cada
vez mais se intensificam e consolidam os
blocos ou conjuntos internacionais, como a
Comunidade Européia, o Nafta (México,
Estados Unidos e Canada) e o Mercosul, com
suas legislacdes e seus tribunais supraterri-
toriais, além de uma estrutura administrati-
va propria, cujo funcionamento se rege tam-
bém por normas proprias.

Diante disso, pode-se falar na existéncia
de um direito administrativo internacional,
cuja fonte de validade ¢ o tratado que deu
origem ao organismo comunitario. Confor-
me os ensinamentos de Roberto Dromi, o tra-
tado ¢é a verdadeira Constituicdo dos Esta-
dos Integrados, sendo a fonte principal do
direito comunitario, inclusive do direito que
disciplina a estrutura e funcionamento do
préprio organismo criado pelo tratado, e,
além disso, repercutindo no direito admi-
nistrativo interno de cada Estado soberano:

“El derecho comunitario es aplicado
en cada pais miembro de acuerdo a las re-
glas juridico-procedimentales propias. No
obstante, el derecho interno se ve afectado
por el imperativo de actuacion en un de-
terminado sentido que impone la norma
comunitaria en ordem al cumplimiento efi-
caz de sus objetivos. Por ello, la realidad
exige una adecuacion el la organizacion y
en el procedimiento administrativos.

A su vez, laactuacion de los organis-
mos comunitarios precisa de una organi-

zacion y procedimiento administrativos
que permitan cumplir las actividades con-
cretas que su cometido les exige.

En esta relacion entre adninistracion
local y administracion comunitaria, se va
gestando la necesidad de acercar los siste-
mas. De alli que si bien los ordenamientos
administrativos internos se deben acomo-
dar para el menor cumplimiento de las
normativas comunitarias, para lo cual se
deben mostrar abiertos a la recepcion de
nuevos principios juridicos administra-
tivos, de igual modo la administracion
comunitaria se va nutriendo de los prin-
cipios de derecho administrativo, tanto el
lo organizacional como en lo procedimen-
tal, que mejor cuadran en el cumplimien-
to de sus objetivos de integracion. Vale
decir, que en la Comunidad se apresenta
la oportunidad de amalgamar, de produ-
cir unasintesis de los principios juridicos
que puedan ser aceptados y aplicados sin
mayores resistencias en los ordenamientos
internos de los paises miembros.

De tal forma que ese principio de au-
tonomia de los Estados miembros para
aplicar administrativamente las normas
comunitarias, ademéas de influenciado,
viene condicionado por éstas, se relativi-
za, puesto que requieren de procedimien-
tos que sean garantes de los derechos que
reconozcan, que hagan viable la vigencia
efectiva del derecho comunitario, al no
someterlo a tramites complejos y frus-
trantes de sus objetivos™?.

No caso do Brasil, no presente momento,
ndo sdo muito sensiveis as influéncias do
Tratado do Mercosul sobre o direito admi-
nistrativo interno, embora ja se tenham re-
gistrado repercuss@es decorrentes da cria-
¢do daempresa binacional (Itaipu) gerado-
rade energia elétrica, construida e operada
conjuntamente pelo Brasil e pelo Paraguai,
e ja tenham surgido alguns casos contro-
vertidos em matéria de financiamento e con-
tratacdo de obras publicas.

Mas a doutrina é muito firme no tocante
a ocorréncia de influéncias de tratados
internacionais sobre o direito interno, inclu-
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sive o0 administrativo, conforme comprova
este vigoroso texto de Agustin Gordillo, que
aborda néo o Mercosul, mas, sim, um outro
tratado, a Convencao Interamericana contra
a Corrupcio:

“Estas normas modifican explosiva-
mente el régimen de la ley de administra-
cion financiera del Estado, reforman
sustancialmente los regimenes de contrata-
ciones publicas, los deberes y facultades
de los agentes publicos y entes regulado-
resen la tutela de los derechos de los usu-
arios y consumidores; alcanzan a los or-
ganismos de control como laSIGEN y la
Auditoria General de la Nacion o el De-
fensor del Pueblo de la Nacion, modifican
el régimen juridico basico de la funcion
publica, la responsabilidad penal consti-
tucional del articulo 36, la ley del cuerpo
de abogados del Estado y el decreto-ley de
procedimiento administrativo; remozan el
régimen de las facultades regladas y dis-
crecionales de la administracion. Inciden
en la relacién con los usuarios de los con-
cesionarios y licenciatarios en situacion
de monopolio o exclusividad en la presta-
cién de servicios publicos, tienen efectos
sobre la ganancia de éstos que exceda
limites objetivos justos y naturales, etc.”,

O que se pode inferir a respeito dessas
observacdes sobre tratados internacionais é
que, de uma forma ou de outra, com maior
ou menor intensidade, indiretamente, eles
concorrem para um abrandamento do auto-
ritarismo na Administracdo Publica, que
fica mais permeével aacompanhamentos e
controles por parte de quem néo tem qual-
quer submissdo ao Estado ao qual determi-
nada estrutura administrativa ou determi-
nado ordenamento juridico administrativo
sdo partes. Dai, um certo cuidado em néo se
revelar ditatorial e de apresentar-se como
democratica.

5. Conclusoes

Diante do exposto, resta apenas concluir
gue o desenvolvimento dos estudos de di-
reito administrativo aponta para a impro-

priedade do uso da expresséo “poderes ad-
ministrativos”, que é incompativel com os
principios fundamentais do regime juridi-
co administrativo, no qual as autoridades
administrativas ndo sdo dotadas de puros
poderes, mas, sim, de deveres juridicos im-
postos pela lei.

No cumprimento dos deveres, para me-
Ihor satisfagdo do interesse publico, os agentes
administrativos sdo dotados de certas prer-
rogativas que ndo sdo atributos pessoais, mas,
sim, decorrem da fungéo que exercem.

Em resumo, nas relacgdes juridico-admi-
nistrativas, deve haver um equilibrio entre
poderes e responsabilidades, entre prerro-
gativas e sujeicOes, entre as potestades da
Administracdo Publica e as garantias cons-
titucionais dos cidadéos.

Esse equilibrio ja é uma realidade e esta-
se acentuando cada vez mais, a medida que
os Estados véo-se tornando menos autori-
tarios e mais democraticos, inclusive por efeito
da tendéncia a formacdo de comunidades
lastreadas em tratados internacionais.

Nesse contexto, os cultores de direito
administrativo devem aprofundar seus
estudos a respeito de temas como a razoabi-
lidade, a boa fé e a estabilidade das relacGes
juridicas, que cada vez mais passam a convi-
ver com tradicionais principios dessa disci-
plina, tais como os principios da legalidade,
daisonomia, da publicidade e outros.
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