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Introducio

O Direito Administrativo é uma disciplina juridica de organi-
zacao recente, do ponto de vista histérico do Direito. Embora
houvesse normas, desde a antigiiidade, concernentes ao funciona-
mento da administracao do Estado e 4 sua relacdo com o cidadio,
a organizacio dessas regras com base em principios gerais diferen-
ciados daqueles do direito comum, bem como a concepcio de

CONCENOS & Lguras furidicas proprias, s6 comecaram a se modelar
€m um sistema préprio a partir da segunda metade do século XIX.
Portanto, a formacao dessa nova disciplina juridica data de pouco
mais de um século.

Nao obstante sua recente formacao histérica, o Direito Admi-
nistrativo cresceu rapidamente em importancia séciojuridica; pri-
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meiramente, em funcio do papel e do crescimento das atividades
administrativas do Estado, sobretudo com o advento do Estado
Providéncia (Welfare State); em segundo, a regulamentacio e a
subordinacido das atividades do Estado i legalidade decorreram
das exigéncias cada vez maiores de aplicacao das garantias indivi-
duais e das liberdades ptiblicas em face ao Estado.

Dois serdo os principais objetos desta reflexio: a autonomia do
Direito Administrativo dentro do campo do Direito Publico, inves-
tigada por meio de sua metodologia e dos principios que se lhe
aplicam; em segundo lugar, a organizacao da disciplina: suas regras
(positivadas ou nio), sua codificacio, sua concepcao e metodologia
organizacionais.

Nao obstante a importancia de que hoje se reveste o Direito
Administrativo, a organizacio dos conceitos e dos principios gerais
desta disciplina, no Brasil, se fez lentamente. Novos ramos juridicos
originam-se a partir da diferenciacio de regras e institutos em
relacdo ao direito comum, visando regular relacdes sociais. Com
o Direito Administrativo nio foi, ou nao ¢&, diferente: também se
formou a partir da formulacio dessas regras diferenciadas. Porém,
a simples criagdo de regras especiais, que fazem excecio is regras
do direito comum, nio basta para configurar uma disciplina juri-
dica autébnoma. A autonomia se d4 quando essas normas especiais
contém categorias préprias, as quais sio compreendidas e organi-
zadas a partir de institutos e categorias mais genéricos e também
proprios que, por sua vez, sao formulados e interpretados por
principios que lhe sio especificos. Todo esse conjunto passa a
constituir um médulo dentro do sistema juridico maior, coerente
e sistemadtico dentro de si mesmo, que interage com os outros
modulos.

Uma reflexio sobre este processo na formacao do ramo juridico
do Direito Administrativo é o que pretendemos fazer neste estudo.

1. O direito administrativo como ramo do direito publico
As normas de Direito Privado organizaram-s¢ organicamente
em tempo bem anterior as de Direito Publico. Basta lembrar o

exemplo do direito romano, ou mesmo, mais recentemente, da
codificacao do direito civil na época de Napoleao Bonaparte. Com
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efeito, até o inicio do século XX, 0s maiores ramos de direito que
se achavam codificados enquadravam-se no ambito do Direito Pri-
vado, isto €, o direito civil o comercial... O direito civil, com sua
estrutura que remonta ao Império Romano, exercey a funcao de
direito ordindrio, contendo as normas referenciais basicas, que
foram sendo progressivamente derrogadas com o surgimento e
organizacao dos novos ramos de direito.

O advento das revolucoes burguesas, criando o Estado demo-
cratico, impds paulatinamente a necessidade politico-social de pro-
posicao de regras de acio e funcionamento do Estado que, para-
lelamente, para ele gerassem limites de atuacao. O surgimento do
Estado moderno traz consigo a configuracio da dicotomia Direito
Publico e Direito Privado. Essa classificacao traz conseqiiéncias
Jjuridicas diferenciadoras seja para um campo, seja para o outro.
Trata-se de uma divisao metodolégica que obriga necessariamente
20 uso de regras e principios bésicos distintos ¢, em conseqiiéncia,
de métodos diferenciadus, que constituirse-ao em balizamento
para a hermenéutica.

O surgimento do Welfare State gerou a ampliacao das atividades
executivas do Estado e foi crucial na aceleracao do desenvolvimento
do Direito Administrativo. Habermas vé nessc processo “critica
reformista ao direito civil formal” ! na verdade ao Direito Privado,
¢m que o espago da autonomia da vontade é largo; o Estado
providéncia surge quando a sociedade se torna cada vez mais
complexa ¢ o papel do Poder Publico Cresce, nao apenas como
regulador e fiscalizador do mercado (poder de policia), como
aponta Habermas, mas também como prestador de servicos,

1 “Le modéle de IEtat providence est issu de la critique réformiste du droit civil formel.
Suivant ce modéle, la sociéé économique institutionnalisée au nom du droit privé
(notamment des droits de propricté et de la Liberté contractuelle) devait étre séparée de
UEtat considéré comme sphére de réalisation de Uintérét commun, et étre abandonnée &
Uaction spontanée des mécanismes du marché” (1997b:429). A instauracio do
Estado providéncia modifica esse modelo anterior em dois aspectos bdsicos:
“d’un cété, on part de Uidée d'une société de Plus en plus complexe, composée de domaines
d’action fonctionnellemeni spécifiés qui réduisent les acteurs individuels & la position
marginale d’ “usagers” et les livrent aux contigences des opérations autonomes du systéme;
d’un autre c6té, on s’attend é ce que ces contigences puissent étre sowmises & un contrile
normatif au moyen de l'emploi du powvoir administratif, et donc au moyen des opérations
régulatrice d’un Elat providence intervenant de Jagon préventive ou réactive.” ( op. cit.,
p. 432).
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Com o desenvolvimento do Direito Publico, as normas de Di-
reito Administrativo passaram a ser editadas, derrogando as de
direito comum; estas foram editadas para conferir a administra¢io
poderes para o exercicio de atividades relacionadas a0 bem comum
€ 20 interesse coletivo, para impor-lhe condicées especiais para o
exercicio dessa missdo e para organizar os seus servicos. Para isso
contou, nos paises europeus, com a organizacao de tribunais es-
pecializados, sobretudo naqueles que sofreram maior influéncia
do Direito Publico Francés.

Em paises sob a influéncia do direito anglo-saxao, € mais recente
0 inicio de uma formacio normativa diferenciada aplicavel 4 ad-
ministracao publica, como também, consequentemente, de uma
atividade jurisdicional especializada.

Em alguns paises, como o Brasil, verifica-se ainda uma defasa-
gem grande entre o desenvolvimento teérico e pratico da disciplina,
que, por diversas razoes, inclusive histéricas, se fez muito lenta-
mente, € sua necessidade social em fung¢io do crescimento avassa-
lador das atividades executivas do Estado. Esse descompasso cria
por vezes a md compreensio, ou a deficiente formulacio dos
conceitos fundamentais deste ramo do Direito Pablico, seja na
pratica administrativa, seja na pratica Judicial.

Tal defasagem tem efeitos mais graves sobre o Direito Admi-
nistrativo do que sobre outras disciplinas juridicas. Dos grandes
subsistemas de Direito, este é o vinico — definido e autdénomo —
que nao se encontra codificado. Isso ocorre porque o Direito
Administrativo possui uma metodologia prépria, diferenciada dos ou-
tros ramos juridicos.

Apesar do fato de o Direito Administrativo POssuir uma meto-
dologia diferente da dos outros ramos Juridicos, esta nao o faz
incompativel com a unidade do sistema Juridico nacional. Pelo
contrario: isso nao afeta a unidade do sistema, mas sim acarreta a
autonomia dessa disciplina, como subsistema, dentro do Direito.
Além disso, os outros ramos autbnomos também possuem meto-
dologias préoprias?.

2 Conforme aponta Jean-Louis Bergel: “En dépit des divergences relatives & la
définition du Droil, on peul admettre que le Droit tend @ établiv un ordre social
harmonieux et & régler les rapports sociaux avec le souci d y promouvoir, a des degrés
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O Direito Administrativo formou-se a partir das trocas recipro-
cas, de um contraponto permanente entre doutrina e jurisprudén-
cia; ou seja, entre o pensamento juridico doutrindrio, fundado em
bases jusfiloséficas e na 1gica Juridica, e a pratica Jjurisprudencial,
que, na resoluciao dos litigios que envolvem as relacoes juridicas
de Direito Administrativo, procurou consagrar os conceitos do
novo ramo juridico de forma coerente e harménica®. Neste sentido,
exemplificamos com o conceito do ato administrativo, os seus
elementos e atributos, os quais nao foram previstos por lei, mas
sim construidos através da elaboracao doutriniria e consagrados
pela jurisprudéncia.

Entretanto, € de se observar que a quantidade e a proliferacio
de textos legislativos concernentes is relacoes juridicas de Direito
Administrativo nao significam um crescimento maior, ou um de-
senvolvimento tedrico mais aperfeicoado da disciplina. Estes textos
sa0, em geral, normas de direito material que visam disciplinar
fatos, hipéteses e situacoes especificas e, ndo raro, antecedem a
formulacio teérica do direito.

Para que esta formulacio teérica ocorra, moldando-lhe logica-
mente a estrutura interna, é necessario uma consciéncia mais clara
e precisa dos seus principios informativos e das relacoes juridicas
que se pretende regular, o que, em regra, € realizado pela doutrina.

2. Codificacio e sistematica do direito administrativo

Umas das principais dificuldades para a formulacio, o estudo
¢ a aplicacdo do Direito Administrativo é a nio codificacao de seus
conceitos e institutos bésicos, ou seja, de sua parte geral. Esses,

différents selon les cas, un certain ordre moral, la sécurité juridique ou le progrés social.
Les fins poursuivies et la lechnique utilisée varient selon les systemes juridiques et, parfois,
dans un méme systeme, selon les branches dy Droit.” (1989:6).

3 Como apontam Demichel e Lalumiére no caso do Direito Piblico Francés:
“En raison de Uinsuffisance de bases légales, le droit public n’a jamais été étroitement
exégélique (c'est-G-dire fondé sur le commentaire des dispositions légales): au contraire,
sa formation dépendit toujours étroitement des réalités sociologiques. La coutume, la
Jurisprudence et la doctrine occupent une place importante parmi les sources de ce droit.”
(1992:18).
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embora nao codificados, existem a partir de sua formulacio pela
doutrina e pela jurisprudéncia.

Ora, essa formulacdao, embora rica, ¢ bem menos precisa do
que a realizada pela lei escrita, ainda que esta dltima sofra as
leituras diferenciadas que lhes dao a doutrina e a jurisprudéncia‘*.
Em paises como o Brasil, de grande tradicao de direito escrito e
codificado, a nao especificacao dos conceitos e institutos gerais em
norma explicita pode levar a que, na pratica, tribunais nao espe-
cializados tendam a aplicar, as relacoes de Direito Publico, concei-
tos e institutos de Direito Privado. Tal ocorre porque, sendo as
normas de Direito Privado mais antigas, mais estruturadas (uma
vez que codificadas) seus institutos sao mais conhecidos e, portanto,
acessivels para uma aplicacao imediata e rotineira pelo Poder
Jurisdicional do Estado.

Embora nao codificado, o Direito Administrativo tem uma
multiplicidade de normas que se encontram organizadas em funcao
da especificidade de scu objeto. Assim € que se encontram orga-
nizados nos denominados “c6digos” ou estatutos as regras concer-
nentes a funciondrios publicos, dguas, pesca, eletricidade, minas,
florestas, obras, licitagcoes e contratos etc. Trata-se do que se poderia
denominar de parte especial do Direito Administrativo. Nesta, ha
a formulacao estruturada de um conjunto de regras que pretendem
reger por completo determinado objeto, sempre a partir de uma
relacao juridica de Direito Pablico. Isto significa que, seja na or-
ganizacao dos fatos ou dos atos juridicos, seja na tutela de direitos
e obrigagoes por ela previstos, havera em um dos polos da relacao
juridica a presenca direta ou indireta do Estado, agindo nessa
condicao. A lei estard entao disciplinado um servigo piiblico, ou
limitando e regulando a atividade privada, o que gera para o Estado
a atribuicao da policia administrativa.

Isso significa dizer que, quando o Estado formula regras, ainda
que coercitivas para a vontade das partes, mas que nao geram para
o Estado, regras de dircito concernentes a um servico do Estado,
no sentido amplissimo da locucao, nao obstante a importancia

4 Conforme aponta Y. Gaudemet: “ La codification est aussi Loccasion d’un progrés
du droit, de Uaffirmation de solutions nouvelles, en un mot, de la définition, dans le
droit d’une orientation politique répondant aux besoins sociaux” (1986:108).
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social dessas regras, nio se pode dizé-las de Direito Piblico. E o
Caso, por exemplo, das denominadas regras de ordem publica,
integrantes do Direito Privado, que impdem determinada conduta
a0 particular (muito comum no direito de familia ou, no direito
internacional privado, quando afastam a aplicagao de lei estran.
geira, coativamente)’. Porém g aplicacio cogente dessas regras
independentemente da vontade das partes, nio altera a natureza
essencialmente privada da relacio juridica,

Isso porque nio é a importancia social, tampouco a coatividade
de uma regra que a transforma em norma de Direito Publico, mas
sim tratar-se de um ato ou fato, ou uma relacdo juridica em que

ou seu delegado, de um servico piiblico lato sensy,

Nio queremos com isso induzir que aderimos 3 nocao de que
o Direito Administrativo se explica pela teoria desenvolvida pela
Escola de Servico Publico Francesa, tio em Voga em meados do
século. Entendemos que muitas de suas posicoes se encontram
ultrapassadas porque foram enriquecidas com abordagens mais
modernas da teoria do Direito Administrativo. Ta] nao impede de

€ social, as atividades bdsicas do Estado, mormente a5 da Adminis-
tracao Publica inserem-se na categoria Unica e especial do Direito
Administrativo, denominado “servico publico”, no sentido amplis-
simo da locucio.

E talvez nesse sentido que se devera distinguir com mais clareza

os direitos publicos dos direitos sociais e dos direitos coletivos;

cessaria. Isto significa dizer que existem direitos sociais, coletivos
ou difusos (aceitos como tal na pratica jurisdicional) que nio

5 Sobre regras de ordem publica ver o texto de Baxter- Pour Ia Justice, Archives
de Philosophie de Droit, Paris, 1960, p- 152 ss.
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configuram uma relacao de Direito Publico, e portanto nio sio
direitos publicos subjetivos: é o caso dos direitos dos trabalhadores
que, em circunstancias especiais, sao vistos e defendidos como
direitos coletivos sem que este fato transmute-os em direitos pu-
blicos em face do Estado. Destarte, hd que se ter atencao com o
surgimento, nos nossos dias, de leis de ordem publica e de grande
interesse social e coletivo que, aparentemente podem induzir a
consideracao de que se tratam de normas de Direito Publico;
porém, com uma andlise mais cuidadosa, veremos que nao o sao
e, portanto, a elas nao se aplicam os principios, as figuras e conceitos
proprios de Direito Administrativo tais como a desigualdade das
partes, a inderrogabilidade da competéncia por vontade das partes,
atributos e requisitos especiais do ato administrativo, o principio
da discricionariedade administrativa etc.

Exemplificando normas diversas de regras de Direito Adminis-
trativo, temos: o codigo de minas, que regula a forma de exploracao
de bens publicos especificos (jazidas minerais), ainda que realizada
por particular. Estas regras balizam ¢ regulam as formas de explo-
racao deste bem publico, estabelecendo um estatuto limitador da
atividade estatal e, de outro lado, limitador das atividades de ex-
ploracao pelo particular, regulando as prerrogativas especiais de
exploracao pelo Poder Publico.

Ja com outras caracteristicas, temos as leis que regulam as
limitagoes sobre as florestas e demais formas de vegetagao, o cha-
mado Cédigo florestal. E evidente que, ao dispor sobre o assunto,
o que o Poder Publico pretende é limitar de direitos privados
através da modulag¢ao do uso, gozo e disposi¢ao dos bens, de acordo
com o interesse publico. A limitacao de direitos de particulares
tem como consequéncia a criacao de um servico administrativo de
tutela e de controle desses bens, ou das atividades a ele relacionadas.
Tal servico de tutela e controle concerne a funcao administrativa,
a qual € executada em maior ou menor grau de forma discricio-
naria, ou vinculada, que se denomina policia administrativa. Nao
é, portanto, a simples limitacao de direitos individuais que dd a
norma o cardter de direito piublico, mas sim a criacao de prerro-
gativas de interferéncia do Estado, seja por autorizacao prévia, seja
por fiscalizacao, tutela ou controle; isto €, a criacao de uma relacao
entre o Estado e a parte em fun¢ao daquele objeto, e em razao
da finalidade de interesse publico.
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a regulacio das atividades economicas, ou de determinadas ativi-
dades privadas consideradas de interesse social ou politico: fabri-

individuo que se sentir Prejudicado pelo uso nocivo da propriedade
alheia. E nesse sentido que entendemos que os chamados direitos
sociais nao sio, necessariamente, de natureza publica (em sentido
estrito), pois nio existe sinonimia direta entre natureza publica
de uma norma € sua natureza coativa, obrigatéria, ou de sua
importéncia piiblica, ou de seu interesse social.

Podemos afirmar, concluindo, que o simples fato de uma norma
regular coativamente uma relacdo juridica, devido ao interesse
social desta, nio atribuj i regra uma classificacio publica e nem,
conseqiientemente, cria para o outro sujeito da relacio direitos
publicos subjetivos, caso nio se trate de uma relacio Jjuridica de
Direito Publico.

Tomando nossa histéria constitucional como referéncia, obser-
Vas¢ que os ramos juridicos, Previstos na distribuicio de compe-
téncias constitucionais eram caracterizados precipuamente em fun-
¢3o da relacio ou objeto juridicos tratados, e nio do fato ou da
coisa em questao. Assim, tem-se a matéria civil, Processual, comer-
cial, penal, trabalhista — enfim, as grandes divisdes dos ramos de

relacoes de familia, relacdes contratuais entre Pessoas estao numa
situacao de igualdade entre si. Ea partir desse pressuposto basico
que as normas civis sio estabelecidas, norteadas pela igualdade na
relacao juridica entre as partes, e pela liberdade na manifestacao
de vontade, o que, Por sua vez, gera direitos e obrigacdes entre
elas. Esse pressuposto inicial torna-se principiolégico e fundamenta
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o método interpretativo do direito civil. A relacao de direito pro-
cessual também se enquadra nesta andlise: o contetido das regras
de processo corresponde as relagoes juridicas (direitos e deveres)
serem observados impositivamente pelas partes de uma relacao
litigiosa jurisdicional.

O Direito do Trabalho nos oferece interessante exemplo para
reflexao: o seu aparecimento como ramo auténomo do Direito
data deste século. Sua “especializacao” derivou fundamentalmente
das regras de Direito Privado concernente as obrigacdes contra-
tuais. O que essencialmente diferencia a relagao juridica contratual
de Direito Privado da relagao juridica trabalhista é a de que esta
€ substancialmente menos “livre”, pois o Estado estabelece nume-
rosas imposigoes coercitivas para as partes interessadas, inderroga-
veis por estas e, sobretudo, ndo tem o pressuposto da igualdade,
como método interpretativo. Este ¢ um principio que informa o
Direito do Trabalho: a regra protege a parte mais fraca, que é ao
trabalhador. Nesse ponto, sao derrogados a0 menos dois principios
do Direito Privado: o pressuposto da igualdade entre as partes e
a livre manifestacao de vontade. Ainda assim, o Direito do Trabalho
nao pode ser classificado como ramo do Direito Publico, pois lhe
falta um aspecto fundamental para tanto: a presenca da pessoa
juridica estatal, atuando nessa condicao, na relacao juridica tratada,
0 que impoe e justifica o principio da desigualdade das partes, em
prol do Poder Publico, nas relacoes de Direito Publico.

3. Autonomia e interpretacio do direito administrativo

A separacao do direito nas esferas do Direito Piblico e do
Direito Privado gera conseqiiéncias diferenciadas, uma vez que o
conjunto de principios (e, conseqilentemente, a metodologia) em-
pregado sera diverso.

A autonomia do Direito Administrativo se faz na medida em
que para as relagoes juridicas administrativas do Estado vao se
concebendo e aplicando novo conjunto de regras diferenciadas
dos demais ramos do Direito preexistentes. E bem verdade que tal
nao significa que o Direito Administrativo corresponda a um ramo
exterior ao sistema juridico; o Direito se constréi como uma pira-
mide, em que no topo estio as normas de maior generalidade,
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como os principios gerais de justica e eqitidade, aplicaveis a todos
0s seus subsistemnas®.

O método de aplicagao de regras de Direito Privado no d4mbito
do Direito Administrativo merece consideracoes. Comecemos por
exemplificar com a questdo dos contratos administrativos: antes da
existéncia de lei especial, como fonte principal que regulasse suas
caracteristicas especificas, suas clausulas exorbitantes e privilégios
especiais, estas ji eram entendidas e¢ adotadas para as relacoes
contratuais, devido a necessidade de aplicacio dos principios de
direito publico, como fonte informadora da hermenéutica das
regras das obrigacoes contratuais do Estado. A aplicacio do Direito
Privado como fonte subsididria do Direito Administrativo nio se
dd, portanto, automaticamente toda vez que se verifica a inexis-
téncia de norma administrativa especifica como fonte principal,
mas quando, por politica normativa, por hipétese, a norma privada
passa a ser uma prescricao especial para melhor gestio dos inte-
resses publicos, conforme aponta Rivero:

“Nao se questiona se a regra de direito administrativo der-
roga o direito comum, mas se existe a regra diferenciada, seja
objetivada em texto legislativo, seja concebida a partir de principio
que, consagrado pela jurisprudéncia transmuiou a regra comum para
conferir-lhe uma nova leitura ¢ interpretacio de direito administrativo”
(grifos nossos) (1953%:279).

Dessa maneira, a doutrina e, posteriormente, a lei entenderam
como mais conveniente ao interesse publico que determinados
contratos, por exemplo, ainda que firmados com a Administracio,
fossem regidos ndo por regras especiais de Direito Administrativo,
mas pelo Direito Privado, como os contratos de seguro. Neste caso,
a aplica¢do da norma privada é excepcional, ocorrendo apenas
quando desejada pela politica normativa, a qual a prestigia por
entender que, assim o fazendo, melhor se atende ao interesse
publico.

6 Essa estrutura remonta ao Direito Romano. De acordo com Villey: “ Car le
classique manuel d’enseigment romain réalise les voeux de Cicéron. Toute la science du
droit s’y organize en une pyramide de notions autant gue possible définies.” (1987:41).
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Parece-nos, portanto, no minimo imprecisa a afirmac¢ao de que
se aplica o Direito Privado na auséncia de legislacao especial ad-
ministrativa. Com a plena aceitacao da aplicabilidade dos principios
gerais, haverd sempre uma regra administrativa a ser utilizada,
ainda que dedutivel a partir desses mesmos principios — € este o
principal sentido e a principal consegiiéncia da autonomia juridico-
conceitual do Direito Administrativo’. Quando, no entanto, for
pertinente o uso de regra de Direito Privado, por meio do método
analégico, esta regra s6 devera ser aplicada e interpretada a partir
desses principios especificos daquele ramo juridico®.

No entanto, para que seja possivel entender e aplicar o Direito
Administrativo como disciplina autdnoma dentro do sistema juri-
dico, é preciso que haja clareza na conceituagao dos seus principios
estruturantes. Esta € uma tarefa dificil, pois € necessdrio ter nogoes
minimamente exatas de seu conteido simultaneamente genérico
e preciso, mas € imprescindivel para que se adote uma metodologia
adequada.

Finalmente vale ressaltar, subsidiariamente a este tema, que se
verifica uma forte tendéncia nos dias de hoje, de influéncia meto-
dolégica e mesmo principiolégica entre os varios ramos do Direito.
E ainda se pode dizer que virios temas, que antes eram tratados
exclusivamente pelo Direito Privado hoje se desdobram em aspectos
publicizados, de regras concernentes ao Direito Publico, tais como
os relativos a responsabilidade civil, ao direito econdémico e sobre-
tudo os direitos concernentes a propriedade. Se antes eram os
principios e regra de Direito Privado que eram as fontes informa-
doras do Direito Piblico e Administrativo, assiste-se hoje, nos paises
americanos e europeus, a infiltra¢cao de regras e da principiologia
do Direito Publico no Direito Privado®.

7 Essa posicao € desta forma formulada por Eisenmann: “Si on avait admis
qu’en absence de législation spécialement administrative elle appliquerait purement “le
droit privé”, trés probablement elle (autonomie du droit administrative) n’aurait pas été
instituée.” (1969:423).

8 Diz um adigio do Digesto (D, 50.17.1): “E preciso ndo pretender tirar o
direito da norma, mas sim a norma do direito”, traducio livre de texto retirado
de Villey, 1987:37.

9 Georges Renard, na primeira metade do século, testemunhou esse fendme-
no na Franca: “A la vérité, — André Hauriou le remarque judicieusement dans sa
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A importancia dessa classificacio deve-se a suas conseqiiéncias
metodologicas. A sistematizacdo das normas em subsistemas de
direitos publicos, direitos privados, direitos sociais cria, efetivamen-
te, regras metodoldgicas, principios e conceitos diversos para cada
um desses subsistemas. A eventual classificacio errénea de uma
norma gerard distor¢oes na sua interpretacio e aplicacio.

O estatuto do funciondrio publico, por exemplo, é claramente
norma de Direito Administrativo, ¢ a ele se aplicam todos os
principios e institutos da parte geral do Direito Piblico. Perder
esse referencial de vista poderd levar ao equivoco de se empregar
principios de Direito do Trabalho, por exemplo, que nao tém lugar
no Direito Administrativo. Os elementos suficientes de caracteri-
za¢ao de uma relacdo de emprego nio podem ser utilizados no
ambito da relacido laboral com o Estado, pois nio se pode fazer
uma aplicacao analégica da norma trabalhista, uma vez que o
estatuto do funciondrio é norma especial pertencente ao subsistema
do Direito Administrativo, e € préprio ao campo da Administracao
o principio da legalidade estrita, inexistente na relacio laboral.

Parecenos importante destacar, neste ponto de nossa reflexao,
algumas questdes conceituais dos denominados “novos” ramos do
Direito, que estiao surgindo nao apenas no ensino académico, mas
na propria Carta Constitucional Brasileira. Pode-se observar hoje
uma forte tendéncia de se denominar como areas especializadas
do Direito estatutos que regem virios tipos diferentes de relacoes
Juridicas, concebidos em diplomas legislativos cuja unicidade é
tomada a partir da coisa ou fato que estes regulam. Como exemplo,
temos o direito agrario, o estatuto do consumidor, o estatuto do
menor e do adolescente.

Esses diplomas possuem regras concernentes a varias categorias
de rela¢des juridicas (penais, civis, administrativas, comerciais e
trabalhistas) e, por esse motivo, nio se pode aplicar uma princi-
piologia tnica a todos dispositivos contidos no mesmo diploma
legal. Como estes foram organizados em funcio de um mesmo

préface de la thése de Jean Delvolvé — le droit administratif a d’abord pris modéle sur
le droit privé; ce fut la premiere phase de son élaboration scientifique; puis il s’est établi
en systéme autonome; awjoud’hui, c’est la réaction du droit administratif sur le droit

privé” (1985:78).
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tipo de coisa, pessoa ou fato (como a figura do consumidor, ou o
menor ¢ o adolescente, a propriedade agraria), varias regras con-
tidas nos diversos dispositivos referem-se a subsistemas de princi-
piologias diversas, de acordo com cada tipo de relacao juridica
implicada (penal, civil, trabalhista ou administrativa). Esse fato
exige um grande cuidado do especialista nesses ramos novos, que
nao se configuraram ainda num médulo diferenciado dentro do
sistema juridico, para discernir e aplicar para cada tipo de regra
contida nos seus dispositivos a principiologia adequada a cada uma
das relacoes juridicas diferenciadas.

Também é relevante lembrar que a “autonomia didatica” que
alguns intérpretes conferem a esses ramos nao configura um ver-
dadeiro tipo de autonomia como disciplina juridica, justamente
porque para tanto é de se exigir uma principiologia especifica,
configurante de um subsistema juridico distinto. Essa “autonomia
didatica” corresponde, na verdade, a apenas uma forma mais direta
e pratica de se conhecer aquela lei especial.

Concluindo, podemos afirmar que a classificacao do Direito
Administrativo como ramo do Direito Publico € de importincia
capital, j4 que somente seus principios e institutos basicos € proprios
informam suas rela¢oes juridicas, bem como sua interpretacao,
cyjo procedimento ¢ metodologia diferem do direito comum.

4. Metodologia e principios gerais do direito administrativo

Pode-se visualizar dois géneros de regras na construcao do
Direito Administrativo: as mais simples sao aquelas que vao disci-
plinar situagbes concretas do Estado no desempenho de suas ati-
vidades de administracao. Citamos dois exemplos: o estatuto dos
funciondrios pitiblicos, que é um conjunto de regras que regem
um tipo de especifico de relacao laboral com o Estado. Outro
exemplo € a desapropriacao, que corresponde a uma inovagao nas
formas de aquisi¢ao da propriedade. O Estado passa a editar normas
especificas, regras derrogadoras do direito comum anteriormente
organizado, e que passam a reger e organizar as atividades execu-
tivas e estabelecer os direitos e obrigacoes decorrentes das relacoes
juridicas do Estado, enquanto tal, com os particulares.
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O outro género de regras sio mais gerais ¢ principiolégicas.
Os principios gerais e as regras conceituais, principalmente as
regras principiolégicas de qualquer ramo do Direito, sao sempre
fruto de um longo trabalho de construcao juridica. Como sio
axiomas de ampla incidéncia € necessario estabelecer a clareza de
seu conteudo cognitivo e de sua abrangéncia, pois nao se trata de
regras que simplesmente objetivem regular determinada situacio
ou fato social, mas de normas cujo conteudo se identifica com
uma verdade ideolégica e social transformada em regra juridica.
Deve-se, portanto, pensar os principios e conceitos, conforme lem-
bra Canotilho, como normas que “impéem a optimizagiao de um
direito ou de um bem juridico, tendo em conta a “reserva do
possivel”, fatica ou juridica” (1991:545).

Nao obstante a dificuldade que se possa ter em se deduzir e
conhecer esses principios, sua existéncia é fundamental na cons-
trucao de qualquer ramo de Direito, como pressuposto essencial
de logica juridica, a partir do qual as normas e sua aplicagio
apresentar-se-30 e seguirao um determinado método — o sistema-
tico: o Direito corresponde a um sistema estruturado por principios
e conceitos que se organizam de forma piramidal em fungao inversa
da sua abrangéncia. Negar o seu papel estruturante implicard
necessariamente na desarmonia do sistema e, consequentemente,
na impossibilidade da adequada interpretacio e aplicagio da nor-
ma.

Em funcao de o Direito Administrativo ser um campo onde
proliferam normas contingentes e ocasionais, que tém que dar
conta de situacdes especificas da vida da administracio publica, a
sistematiza¢ao e a codificacao tornam-se extremamente dificeis. A
importancia dos principios e conceitos gerais estd em justamente
conferir a esse agregado de normas uma unidade ontolégica e
epistemoldgica, como ressalta Enterria.

Alguns principios gerais de direito administrativo estio hoje
parcialmente pos1t1vados na Constituigao Federal (artigo 37, caput).

10 “sin un esqueleto de principios generales capaz de insertar y articular en un sistema
operante y ﬂuzdo ese caotico yen pm;betuo f er: agregado de normas, el Derecho adminis-
trativo, ni como ordenacion a aplicar, ni como — dad a comprender, ni consecuente-
menle, como ciencia, seria posible” (1986: 39).
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Independentemente de se questionar se a aplicacao desses princi-
pios € pertinente a todas as relacdes de Direito Publico, é certo
que sao aplicdveis a todas as relacdes de Direito Administrativo. O
seu contetido vem sendo, em maior ou menor grau, objetivado
pela jurisprudéncia, a partir do acolhimento de posi¢des doutri-
ndrias. Enquanto o principio da moralidade administrativa sofre
ainda de grande imprecisao quanto a seu contetido e a amplitude
de sua compreensao, o principio da legalidade ji estd bastante
mais consolidado em seu contetido e interpretacao.

E claro que a explicitacao de principios na Constitui¢io nao
acarreta a exclusao de outros também usados no Direito Adminis-
trativo. A partir daqueles que estao explicitos, pode-se inferir aque-
les que estio subjacentes na estrutura constitucional do Direito
Piblico, o que decorre também da prépria amplitude simbélica
das expressoes empregadas pelo texto da Carta, as quais ainda
estao em curso de interpretacdo. Por exemplo, do principio da
moralidade pode-se inferir os principios implicitos da proporcio-
nalidade, da racionalidade, eficiéncia, economicidade etc.

Por constituir-se num sistema estruturado por principios de
diferentes graus de abstracéio, o direito possui uma abertura, sendo
receptivo, dentro do dmbito de suas diretrizes gerais, 2 mudanca
social (CANOTILHO, 1991:186-189). A abertura do sistema juri-
dico, tdo vital para uma disciplina que lida com as sempre mutaveis
e imprevisiveis situacdes que se oferecem 3 Administracao Publica,
¢ possibilitada justamente pela estratificacio das normas em regras
e principios, como aponta Habermas!'.

Os diferentes graus de abstracao decorrem de, 3 medida que
se formulam e organizam os principios, alguns irem se apresen-
tando necessariamente mais fundamentais do que os outros. Pode
ocorrer at¢ mesmo um conflito entre principios diversos, o serd
resolvido pela verificagao do que tiver maior abrangéncia. Ocorre,
na verdade, uma complementac¢do: nao se pode dizer que nenhum
deles esgota completamente a complexa e multipla matéria admi-
nistrativa, ou que esta decorre logicamente de um deles.

11 “4l faut tenir compte du Jait que les discussions juridiques, si elles sont bien sir
toujours tenues de respecter le droit en vigueur, ne peuvent pas pour autant se dérouler
dans un univers clos de régles juridiques fixées de maniére univoque. D’ot la stratification
du droit moderne en végles et en principes.” (1997a:29).
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A formulacdo e organizagio desses principios no Direito Ad-
ministrativo dar-se-d com maior intensidade e clareza de acordo
com a histéria de cada pais. Na Franca, o Conselho de Estado,
0rgao mdximo da tutela jurisdicional no 4mbito do Direito Admi-
nistrativo, desde 1945 invoca, como fonte de direito, os principios
gerais mesmo na auséncia de texto legal (os denominados arréts
de principe). Como aponta Jeanneau, tal se deve 3 historia politica
(o positivismo juridico, que serviu para fundamentar o regime de
Vichy, nio poderia encontrar boa acolhida na Franca do pés-guerra,
que precisava encontrar nova estrutura legal, compativel com o
regime democritico) e a estrutura do Direito Piblico francés, em
que, devido 3 insuficiéncia normativa — e a existéncia de uma
Justica especializada — o papel do Juiz na cria¢io da norma é
bastante pronunciado.

O Direito Administrativo brasileiro sofreu grande influéncia
do francés. No entanto, se podemos detectar uma grande lentidao
na sistematizacio da disciplina e na compreensao de seus principios
gerais; razoes histdricas também podem explicd-lo. De um lado,
ndo temos a justica especializada; e assim Juizes tendem, de maneira
geral, a aplicar principios e categorias de direito comum, com o
qual estdo mais familiarizados; de outro, hi a questao politica de
termos vivido diversos periodos de excecio institucional, em que
regimes autoritirios nio propiciavam ao Judicidrio o seu pleno
funcionamento, nem possibilitavam ao cidadio a defesa de suas
prerrogativas diante do Estado.

Como se v&, o Judicidrio exerce papel preponderante na for-
mulacao do Direito Administrativo, e os percalcos institucionais
pelos quais passou o pais claramente ajudam a explicar o relativo
atraso que ainda vivemos nesta matéria. A criacio de uma Justica
especializada contribuiria para o desenvolvimento deste ramo Ju-
ridico. A Justica Federal corresponde parcialmente a este papel.
Esta, contudo, possui uma concepg¢ao funcional que, a nosso ver,
nao atende plenamente ao perfil necessirio, uma vez que sua
competéncia nao esta determinada em razio da matéria, mas sim
em razao da pessoa, 0 que acarreta um tratamento nio isondmico
entre as pessoas juridicas politicas da Federacio. Além desse fato,
por ela tratar também de matéria nio necessariamente ligada as
relagoes juridicas publicas entre Estado e cidadio, a Justica Federal
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encontra-se sobrecarregada com questdes que seriam mais apro-
priadamente tuteladas pela Justica Comum.

A partir desse ponto de vista, pensamos que a especializacao
da Justica, no campo do Direito Administrativo, apreenderia com
maior sintonia e delicadeza o fato de que a tutela jurisdicional
prestada quando uma das partes envolvidas é o Estado corresponde
a uma circunstancia especial de controle de um Poder sobre o
outro, a qual nao pode degenerar-se, por exemplo, em invasiao de
competéncia, por uma eventual imprecisao técnica do Juiz em
pretender modificar, valorar ou mesmo “melhorar” as politicas
publicas, além dos limites da lei.

O Direito Administrativo depende essencialmente da constru-
¢ao pretoriana em sua formacdo'®. Decorre dai a importancia
fundamental da sensibilizacio do Judicidrio quanto a sua partici-
pacao no desenvolvimento deste ramo do Direito, que € especial-
mente constitutiva. Porém, por outro lado, tal nio se dard caso se
procure nortear essa construcdo através da aplicacao das normas
e principios de direito privado, em detrimento dos principios
estruturantes do Direito Administrativo nas relacoes de direito
material postas em litigio.

Nos ultimos anos verificou-se no Brasil um rapido crescimento
da producao doutrindria no campo do Direito Administrativo.
Como vimos, esta € essencial para o aperfeicoamento de sua ela-
boragao tedrica autdnoma e consistente. Porém, esta necessita da
mutualidade, do contraponto da construcao pretoriana. Acredita-
mos que, seja pela sensibilizacao dos Magistrados para esta princi-
piologia diferenciada, seja pela especializacio cada vez maior dos
0rgaos jurisdicionais para o trato desta disciplina, o desenvolvimen-
to deste ramo do Direito terd mais vigoroso seu tempo de desa-
brochar em nosso pais, sempre em beneficio do interesse publico.

E, em assim sendo, pelo modelo tedrico sobre o qual foi cons-
truida, esta disciplina conservari a riqueza de sua flexibilidade,
perdida em outros ramos do Direito em funcao do dogmatismo
juridico, ainda comum em nossos tempos!

«

12 Segundo Demichel e Lalumiére: “... dans Uélaboration d'un droit non écrit,
résultant de la compilation d’une série de précédents, Uoewvre jurisprudentielle et loeuzre
de réflexion doctrinale sont profondément complémentaires et s'influencent mutuellemen:™

(1992:24).
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