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Sérgio de Andréa Ferreira™

A) O constitucionalismo, o estado de direito
e o nascimento do direito administrativo.

1. Em 2000, ano em que comemoramos o qiiingentési-
mo aniversdrio do achamento do Brasil, também festejamos
0s 200 anos do Direito Administrativo.

2. Sua “certiddo de batismo” é a lei, da Franca, de 1800
(28 do pluvioso do ano VIII, no calendério da Revolugdo
Francesa), que, tendo criado os conselhos de prefeitura, co-
mo 6rgdos de controle, embora ainda incipientes, da Publica
Administragdo, deu ensejo ao desenvolvimento do Direito
Administrativo, como regime juridico daquela, em substitui-
¢do ao conjunto de regras esparsas, sem organicidade nem
maior efetividade, que até entdo existiam, sobre a organiza-
¢do e a atividade executiva.

3. O DA nasceu, portanto, no bojo do movimento cons-
titucionalista, que se configurou, a partir do final do século
XVIII, com o advento dos textos constitucionais da Franga e
dos Estados Unidos da América.
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4. Neste sentido, passou a ser um dos instrumentos da
afirmacdo do cidaddo — ndo mais, sidito, aquele que esté su-
jeito, submetido, subjugado —, mercé do surgimento das ga-
rantias e direitos publicos subjetivos, em face do Poder
Politico; e da progressiva formatagdo das vias de controle,
inclusive jurisdicional, da Administragdo Publica. '

5. O Estado de Policia traduzia-se, até entdo, por méa-
ximas, como a de que “princeps legibus ac magistratum
solutus” e “quod princeps voluit legis habet vigorem”.

5.1. As Ordenagdes Filipinas (Livro II, Titulo 35,
§ 21) rezavam: “Nenhuma lei pelo Rei feita o obriga, sendo
enquanto Ele, fundado em razdo e igualdade, quiser a ela
submeter o seu poder real.”

5.2. Sobreveio, entdo, o Estado de Direito, dominado
por principios opostos, resumidos na parémia “legem patere
ipse fecisti”.

5.3. A atividade da AP juridicizou-se, tornando jurige-
nos, irradiadores de efeitos do direito, os atos e fatos que
compdem a fungio administrativa.

5.4. O Direito Administrativo nasce, portanto, como foi
préprio do liberalismo, do individualismo politico-juridico,
como reagdo do individuo contra o Poder, na defesa das li-
berdades humanas diante dos abusos cometidos no exercicio
da fungdo executiva.

Este papel do Direito Administrativo, que lhe € insito,
jamais poderd ser dele retirado.

6. Surgido, portanto, no Estado Nacional Liberal, aden-
sou-se 0 DA com a expansdo do Estado Intervencionista, e
sofre, j4 agora, os influxos do neoliberalismo e da globaliza-
¢do, numa tendéncia ao Estado Minimo, quando néo ao Esta-
do “nanico”.

6.1. Com efeito, em seu percurso histérico, o Direito
Administrativo experimentou notdvel ampliagdo no apogeu
do Estado Bem-Estar, como instrumento indispensével do Di-
reito Social, na busca da minimizagdo das desigualdades en-
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tre individuos e classes; na defesa de interesses difusos e co-
letivos, e de bens comuns de todos.

6.1.1. Este novo campo levou a expansdo da atividade
administrativa, através do alargamento do poder regulamen-
tar; da participagdo e ingeréncia da Administracdo Publica
nos mais variados escaninhos da vida social, especialmente o
econdmico: é o Estado-provedor, o Estado-empresério, o Es-
tado-prestador, ndo apenas, de servigos publicos, mas de ser-
vicos sociais, nos setores da previdéncia e da assisténcia
social, do ensino, da satide, e em muitos outros.

6.1.2. Com efeito, ao lado dos tradicionais servigos pu-
blicos e poder de policia, desenvolveu-se, com a mesma es-
sencialidade, a participag@o social do Estado, mediante a qual
o Poder Piblico, a par do oferecimento dos aludidos servigos
sociais, passou a interferir, com sentido protectivo do pdlo
mais fraco, nas relagdes juridicas entre terceiros.

6.1.3. Como indissocidvel conseqiiéncia, teve lugar o
agigantamento da estrutura administrativa, com a amplifica-
¢do dos vérios segmentos da Administragdo Publica, ndo so-
mente Direta, mas Indireta e Fundacional, com a proliferacao
de autarquias e fundagdes, e, no setor publico da economia,
das empresas estatais, publicas, mistas e respectivas subsidia-
rias, ao lado da participagdo dos Poderes Publicos em empre-
sas particulares.

6.1.4. Por outro lado, se, no final do século passado
e nas primeiras décadas do atual, desenvolveram-se as con-
cessdes de servico publico, passou a predominar a estatiza-
¢do de entidades e empresas privadas com os mais diferen-
tes objetos.

6.1.5. Como complemento da organizagdo administra-
tiva, multiplicaram-se os entes de cooperagdo, que ndo se
confundem com o conjunto dos administrados, nem mesmo
com aqueles que assumem o papel de colaboradores do Poder
Publico, como os contratados administrativos.
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6.2. O papel institucional do DA €, no entanto, tdo ou
mais importante, na atual ambiéncia redutora das dimensdes €
das atribuicdes governamentais, pois que 0 movimento tem
envolvido a alienagdo do patrimonio piblico; o aviltamento
da situagdo do servidor publico; a instabilidade juridica, mer-
cé das “flexibilizagdes” dos direitos adquiridos, da teratologia
das medidas provisérias, e da proliferagdo de emendas consti-
tucionais deturpadoras do texto original da Carta Magna Na-
cional; assim como as limitagdes do controle, especialmente
jurisdicional-preventivo, da AP; e a privatiza¢@o do puiblico ¢
do social.

7. Nesta moldura, o DA tem de afirmar-se, para nao se
retroceder ao Estado de Policia e, ao invés da comemoragao
de seu nascimento, prantearmos sua morte. Dai, ao produzir-
se, interpretar-se e aplicar-se o DA, ser impossivel dissociar-
se, essas atuacdes, da visdo politica critica, eis que o norte
axiolégico é essencial a qualquer atividade publica, que en-
globa, necessariamente, a juridicidade, ndo s6 da competén-
cia, do objeto e da forma, mas, muito especialmente, dos
motivos e da finalidade.

7.1. A vivéncia do DA nao é, pois, apenas, uma técnica
de estrita visdo positivista, de légica juridica; mas a tradugio
das vdérias Politicas Publicas, que se efetivam, muito particu-
larmente, mediante a exercitagdo da funcdo administrativa,
segmento da func¢io executiva.

7.2. E como o Direito Constitucional é o Direito Politi-
co, esta 6tica irmana-o, inafastavelmente, com o DA.

8. Como nio poderia deixar de ser, o DA, e seu objeto,
a organizagdo e a fung@o administrativas, como parcelas da
estrutura e da atuagdo governamentais, estdo indissoluvel-
mente ligados ao Direito Constitucional, no multifario papel
desse, de montagem do Estado, e de seu aparelhamento pu-
blico; de delineamento bésico das respectivas atividades de
atribui¢do de direitos subjetivos fundamentais, ptblicos — in-
dividuais, civis, politicos, coletivos — e sociais — pessoais, co-
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letivos, difusos, transindividuais, comuns de todos —; bem
como de deveres e obrigagdes do Poder Piblico, da sociedade
civil e do préprio cidadao.

B) A constitucionaliza§50
do direito administrativo.

a) As raizes constitucionais do Direito Administrativo

9. Fendmeno basico do Direito Administrativo Bra-
sileiro Contemporaneo, numa linha evolutiva que nos vem,
como é consabido, desde a CF de 1934, é a sua constitucio-
nalizagdo.

Se, ha muito, ja se disse que os titulos dos capitulos do
Direito Administrativo se encontravam nas Constitui¢des, ho-
je se pode afirmar que parte substancial desses capitulos se
acha no Texto Magno, do que decorrem importantes conse-
qiiéncias.

9.1. Basta lembrar que a CF de 1988, analitica, social,
contém, a par de numerosos capitulos e tépicos sobre maté-
rias que se subsumem ou se ligam ao DA (educagdo, meio
ambiente, comunicagio social, e muitas outras), um Capitulo
especifico que tem por objeto a prépria “Administragdo Pu-
blica” (art. 37 e seguintes).

9.2. Por isso, passaram a colocar-se, com muito maior
freqiiéncia, as questdes de inconstitucionalidade das leis e
demais atos normativos de Direito Administrativo, com o
ajuizamento de agdes de representagdo perante o Supremo
Tribunal Federal e os Tribunais de Justigca. Além, é claro
da proliferacdo das questdes prejudiciais de mesma ordem,
inerentes ao sistema brasileiro de controle difuso, bem co-
mo de recursos extraordindrios da competéncia do Excelso
Pretdrio.

Até entdo mais voltado para a aferi¢do da legalidade
dos atos administrativos, o Direito Administrativo j& agora se
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preocupa, de modo bastante intenso, com a constitucionalida-
de das normas que formam seu ordenamento vigente, inclusi-
ve sob os aspectos de sua justica e razoabilidade; e, também,
certamente, com as dos atos de sua concretizagao.

10. Aspecto igualmente relevante € o de que, ndo ape-
nas regras constitucionais estio em jogo, mas também os
principios cujo respeito a Carta Magna impde ao administra-
dor publico, traduzindo valores, interesses, bens juridicos a
serem preservados e afirmados.

10.1. A principiologia constitucional tem imensa im-
portancia, ndo apenas no balizamento do exercicio do poder
vinculado, por funcionar sua observincia como requisito de
validade da atuagdo administrativa; mas também como bitola -
da atividade discriciondria.

10.2. E que a licitude do desenvolvimento da fungdo
administrativa ndo se satisfaz, na atualidade, tdo-somente
com a legalidade estrita daquela, mas exige que se conforme
com o atributo da legitimidade, a qual envolve os aspectos
mais intimos da sadia execuc¢do do Direito, ndo apenas no to-
cante aos tdpicos juridicos, mas igualmente no acerto factual
das opgdes discriciondrias.

Com efeito, a ineficiéncia lesiva, a prépria Administra-
¢do Piblica ou a terceiro, ¢ uma das modalidades de ilicitude.

11. A configuragdo abrangente e pormenorizada da
Carta Magna Nacional, e a consagrag¢@o de garantias como a
da ubigiiidade da justica (art. 52, XXXV), do devido processo
legal do contraditério e da ampla defesa (art. 52, LIV e LV)
tém ensejado e estimulado o recurso ao Poder Judicidrio, com
o desenvolvimento em propor¢des, jamais antes vistas, da
provocacao do controle jurisdicional da AP, como segmento,
com identidade prépria, do exercicio da jurisdi¢do, inclusive
sob o aspecto preventivo ou de tutela de urgéncia; na prote-
¢do, ndo apenas da lesdo, mas também da ameagca a direito.

11.1. E de acentuar-se, porém, que a legislagio ordina-
ria se tem colocado na contramao constitucional.
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11.2. Nessa linha, € de afirmar-se a dissonéncia entre as
limitagGes impostas ao mandado de seguranga € as cautelares
(CF. art. 52 ¢ 72 da Lei n2 4.348/64; art. 12, § 49, da Lei
n2 5.021/66; Lei ne 7.969, de 22.12.89 e Lei n2 8.076, de
23.08.90) e a Constitui¢ao Federal.

A questdo assume, agora, propor¢des nunca pensadas,
com a edi¢do das Leis ne. 8.437, de 30.06.92; 9.494, de
10.09.97, e da Medida Proviséria n2 2.102-26, de 27.12.00.

12. Problema que tem também desafiado a doutrina e a
jurisprudéncia é o de se concluir quanto a vinculag@o, ou néo,
do administrador publico as leis que tenha por inconstitucio-
nais, algumas com vicios manifestos, outras ndo; o que se faz
mais agudo, quando se trata de Administragdo Publica cujo
chefe ndo tenha legitimidade para oferecimento de ag@do dire-
ta de inconstitucionalidade.

13. Outrossim, conferindo-se, em principio, maior esta-
bilidade as regras de Direito Administrativo, pelo préprio
principio da hierarquia normativa, dada a posi¢do hegemoni-
ca da Carta Constitucional, essa seguranga tem sido posta em
cheque pela alteragdo da interpretagdo de tdpicos do texto
constitucional pela Suprema Corte, 0 que gera a necessidade
de salvaguarda das situagdes consolidadas a luz da exegese
anterior.

14. Acentuamos, a propdsito, ponto importante, qual
seja a da preservagdo das situagdes consubstanciadas em face
de emendas constitucionais, infelizmente muito comuns, €
extremamente perigosas quando no bojo de reformas mais
amplas.

14.1. Sublinhe-se, desde logo, neste campo, que o direi-
to adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada estdo
igualitariamente protegidos pela cldusula de intangibilidade
do art. 60, § 42, IV, da Carta Magna Nacional.

14.2. E claro que a vedagdo de atingimento abrange,
ndo s6 a lesdo pela aboli¢do dos institutos no sentido objeti-
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vo, assim como o dano a qualquer situacdo juridica indi-
vidualizada, ja subjetivada.

14.3. Ademais, cumpre assinalar que a doutrina € a ju-
risprudéncia tém proclamado que “os direitos e garantias in-
dividuais”, petreamente preservados pelo citado dispositivo,
albergam direitos e garantias civis, publicos e sociais, todos
fundamentais, na dicgdo expressa da designagdo do Titulo II
da CF. Mas ndo se esgotam, tampouco, nos elencos desse Ti-
tulo, abrangendo, também, aqueles que dizem respeito ao
servidor publico, ao destinatdrio da previdéncia social, ao
menor, a0 idoso, € muitos outros.

14.4. No julgamento da ac¢do direta de inconstitucio-
nalidade da Emenda Constitucional n2 03, de 1993, o Supre-
mo Tribunal Federal proclamou que a garantia da anualida-
de tributdria, embora contemplada, no texto constitucional
vigente, no art. 150, III, b, e expressamente afastada pelo
art. 20, § 29, da Emenda impugnada, subsumia-se no conceito
de direitos individuais: ADIN n2 939-7/DF, Relator Ministro
Sydney Sanches (julg. em 15.12.93; DJ de 18.03.94).

14.5. No Direito Contemporaneo, incluem-se, na area
dos assuntos materialmente constitucionais, ndo s6 aqueles
vinculados a estrutura e ao funcionamento dos Poderes Poli-
ticos e dos 6rgdos e instituicdes estatais superiores, como,
igualmente, os direitos e garantias fundamentais, quer os ci-
vis, quer os politicos, e ainda — com igual importincia — os
sociais, sejam estes os de indole trabalhista, econdmica, co-
munitéria, previdencidria, familiar ou de outra ordem.

14.6. Alias, em Estado de Constitui¢do formal e rigida,
a distingdo entre o materialmente e o formalmente constitu-
cional tem seu relevo esmaecido, porquanto tudo que se inse-
re no texto supremo € de natureza constitucional, com toda a
protecdo que essa posi¢do acarreta.

14.7. A locugdo “direitos e garantias individuais”, do
art. 60, § 49, IV, estd, neste sentido, por direitos constitucio-
nais subjetivos. Lembremos que, quando a Carta de 1967, ao
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tratar do mandado de seguranca, acrescentou o adjetivo “in-
dividual” ao direito passivel de protecdo pelo writ (art. 150,
§ 21), ndo se teve por limitado o campo de abrangéncia do
remédio constitucional.

Podemos, portanto, tomar a locug@o, no caso do cita-
do art. 60, § 49, IV, da CF, como abrangente dos direitos
individualizados, titularizados.

15. Ha de lembrar-se que, como preleciona Pontes de
Miranda, sdo trés as espécies de regras constitucionais:
a) aquelas que encerram principios, as programadticas, juridi-
camente operantes, porquanto balizadoras da atuacdo estatal;
informadoras dos direitos e garantias; e, portanto, elementos
pertinentes a afericdo da legitimidade em termos constitucio-
nais, da caracterizagdo da ocorréncia, ou ndo, do abuso de
poder; b) as que sdo regras de direito objetivo, como sdo
aquelas de qualquer lei; e ¢) aquelas, finalmente, que confe-
rem, ipso iure, direitos piblicos subjetivos (Comentarios. a
Consttituicao de 1967, 22 ed., 1970, I: 135).

15.1. Essas ultimas — que s3o as que, no momento, nos
interessam de imediato — ddo, quanto a parte, da Constitui-
¢do, que integram, a natureza, ndo de estatuto, como as leis
em geral, compostas de situagdes objetivas; mas, muito di-
versamente, de real “contrato social”, criador, por si mesmo,
de direitos subjetivos adquiridos.

15.2. Enquanto o estatuto gera, em relacdo a seus desti-
natérios, poderes, deveres e expectativas, a Constitui¢do, nes-
ta parte, produz direitos e obrigacdes j4 individualizados.

16. HORTA, Raul Machado (Constituigdo e Direito
Adquirido. In Revista Trimestral de Direito Publico, L
p. 59), salienta que, em face dos fundamentos “que caracteri-
zam o Direito Constitucional Brasileiro, é necessario analisar
e aplicar com prudéncia a regra jurisprudencial de que “nao
pode haver direito adquirido contra preceito expresso da
Constituicdo” (RDA, 24. pp. 57, 54: 213).
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16.1. E, embora admita, com muitas reservas, que o
constituinte origindrio possa desfazer o direito adquirido,
nega-o em termos de emenda (CF, art. 60, § 49, IV), conclu-
indo que, sendo a Constitui¢do “fonte e protetora do direito
adquirido”, “a competéncia desconstitutiva do direito adqui-
rido pelo constituinte de revisdo, se aquele resultou de deci-
sdo do constituinte origindrio ou de sua compatibilidade com
a Constituicdo, € passivel de argiiicdo de inconstitucionali-
dade por violagdo de decisdo fundamental do constituinte
origindrio”.

17. Invoquemos o superior ensinamento do eminente
Ministro Carlos Mdrio da Silva Velloso.

17.1. Em precioso artigo doutrindrio, publicado na Re-
vista de Direito Piblico, ne 21, p. 174/180, sob o titulo “Fun-
ciondrio Publico — Aposentadoria — Direito Adquirido”, e, na
legitima qualidade de Professor de Direito Constitucional, re-
alca, embasado na mais sadia doutrina e jurisprudéncia, que a
aposentadoria se rege, segundo seu entendimento, pelo Direi-
to Positivo vigente no momento em que tinha o servidor con-
di¢Oes para exercitar o seu direito a inativagdo, surgindo para
o funciondrio, naquele mstante o direito ao reglme juridico
entdo vigorante.

17.2. Enfrenta, a seguir, a debatida questdo de que, co-
mo a Constitui¢do operaria erga omnes, contra ela ndo se po-
deria opor a presencga de direitos adquiridos. -

17.3. Procede, a propésito, no entanto, a fundamental
distingdo.

17.3.1. Aceitando, como regra geral, se se tratar de no-
va Constitui¢do, por for¢a de atuagdo do Poder Constituinte
origindrio, ndo haver direito oponivel a subseqiiente Carta
Magna, ressalta que “cumpre indagar, em primeiro lugar, se a
reforma implica apenas modificagdes do texto constitucional
ou a sua substitui¢do total”.

17.3.2. Dai, concluir, a propdsito da simples modifica-
cdo, apds salientar, com Manoel Gongalves Ferreira Filho,
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que o “Poder Constituinte Instituido € o préprio Poder Le-
gislativo Constituido”, e ndo Constituinte, sendo “6rgdo su-
bordinado como qualquer outro a Constitui¢do”; € que a
emenda tem de respeitar o principio da irretroatividade das
leis, ou seja, o ato juridico perfeito, o direito adquirido € a
coisa julgada.

17.3.3. Citando Caio Mdrio da Silva Pereira, no mes-
mo sentido, vale-se de seu exemplo de que “uma reforma da
Constitui¢do que tenha como escopo suprimir uma garantia
antes assegurada constitucionalmente”, como “a inamovibili-
dade e vitaliciedade dos Juizes, ndo atinge aquela prerro-
gativa ou aquela garantia, integrada no patrimonio de todos
que gozavam do beneficio” (Instituicoes de Direito Civil, 1.
Forense, Rio de Janeiro, 1961. p. 128).

18. Manoel Gongalves Ferreira Filho (Direito Consti-
tucional Comparado — O Poder Constituinte, 1. 1974. pp.
123 e seg.), tratando dos Efeitos da Constituicao Sobre os
Direitos Adquiridos (Cap. IV), afirma que esta € uma questao
“que, em geral, é encarada radicalmente”.

18.1. E lembra que essa critica ndo € nova: Covis Bevi-
laqua (Teoria Geral do Direito Civil, n2 15) prelecionava
que, “por exemplo, no concernente as vantagens individuais
de funcionarios publicos, haveria direito adquirido, apesar da
superveniéncia da Constitui¢do dispondo em contrario”.

18.2. Cita o trabalho antes referido de Carlos Velloso
e faz fundamental observagdo: a tese da inoponibilidade nado
pode ser considerada em seu valor absoluto, se a Constitui¢cdo
— como a Brasileira — consagra o principio da irretroativida-
de das leis, o que ndo acontece em muitos sistemas juridicos
alienigenas, inclusive o Direito Francés.

18.3. E conclui, sustentando que, somente no tocante as
normas materialmente constitucionais, ou seja, as “essenciais
a estrutura do Estado”, é que ndo ha direitos adquiridos, por-
quanto “tais normas constituem o cerne da estrutura politica,
que sem elas ruiria”. E exemplifica com o direito de voto, que
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pode ser retirado para os menores até determinada idade, os
quais, pela Constitui¢do anterior, o tinham.

18.4. Mas, fora desse estrito circulo, explicita o gran-
de constitucionalista, os direitos adquiridos perswtem sob a
Constituigdo posterior.

18.4.1. E que a Constitui¢ao, como verdadeiro Contrato
Social, subjetiva os direitos que assegura as pessoas. Mas hé
os direitos que, além de serem subjetivos, sdo adquiridos, in-
clusive pela ocorréncia dos fatos, e que ndo podem ser preju-
dicados por ulterior Carta Magna.

18.4.2. Os direitos ndo-estruturais figuram na Constitui-
¢do exatamente para preserva-los das mutagdes. Incorporan-
do-se ao patrimdnio juridico, econdmico e moral da pessoa,
nem a alteragdo constitucional pode atingi-los.

18.4.3. Caso contrario, como, se a regra alterada esti-
vesse em nivel legal, a modificagdo ndo alcangaria os direitos
adquiridos, seria preferivel estarem consagrados os direitos
na lei infraconstitucional, do que na Constitui¢do, o que seria
ilégico, especialmente em sistema de Carta Magna analitica
COmMO a nossa.

18.4.4. Foi a prépria CF de 1988 que, quando quis ex-
cepcionar, teve de fazé-lo expressamente, ao estatuir, no art.
17 do ADCT, que ndo se admitia, no caso nele previsto, in-
vocagdo de direito adquirido (CF. art. 29 da Emenda Consti-
tucional n2 19/98).

Se isso sempre ocorresse, ndo haveria necessidade des-
sa ressalva.

Mas essa exclusdo, questiondvel mesmo em uma nova
Constituicdo, € intolerdvel, em se tratando de mera emenda
constitucional.

b) A relevincia da principiologia juridica: os principios
constitucionais do Direito Administrativo

19. A principiologia assumiu decisiva relevancia no Di-
reito Contemporaneo.
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20. A par do debate sobre a existéncia de principios pré
ou supraconstitucionais, tema ligado ao sem.pre presente con-
ceito de Direito Natural; e daqueles juizos fundamentais que
se identificam pelos processos de comparagéo, abstragdo pro-
gressiva e generalizagdo, a partir das normas de Direito Posi-
tivo, e que ddo unidade, coeréncia e consisténcia a um siste-
ma juridico, os chamados principios gerais do direito, inclu-
sive os de suas ramificacdes bdsicas — os principios gerais do
direito publico, do direito social e do direito privado — e de
cada uma das respectivas disciplinas — inclusive do Direi-
to Administrativo —; disseminam-se os principios normatiza-
dos, expressamente contemplados em regras constitucionais
e legais, como cénones, contetidos primdrios, diretos e pré-
deter-minantes do sistema, consistindo em normas principio-
I6gicas, a cuja explicitude se aduzem os principios implicitos
e virtuais.

Alids, um ramo juridico sé adquire a plenitude cientifi-
ca, mercé da obtencdo da autonomia dogmatica, que se carac-
teriza pela identificag@o de principios préprios.

21. Os principios juridicos cumprem multimoda fun-
¢do: a) informativa, enquanto atuam na formulacdo de
no-vas regras juridicas; b) interpretativa, na fixagdo do
sentido e alcance das normas; ¢) de balizamento e aferi-
¢do, na execucdo e aplicacdo das mesmas (no campo espe-
cifico do Direito Administrativo, quer na drea vinculada, quer
na discriciondria, e, portanto, na verificacdo da legalidade,
legitimidade e eficiéncia administrativas); e d) supletiva,
quando empregados para suprir a lacuna do direito norma-
tizado, como fonte suplementar (art. 42 da Lei de Introdu-
¢do ao Cdédigo Civil; art. 108, II e III, do Codigo Tributario
Nacional).

22. A CF nomeia, no caput do art. 37, os seguintes
principios em sede administrativa: a) legalidade; &) impes
soalidade; ¢) moralidade; d) publicidade; e e) eficiéncia.
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No art. 70, alude a: a) legalidade; b) legitimidade;
e ¢) economicidade. O art. 74, II, a legalidade, eficicia e
eficiéncia.

Em seu art. 127, § 19, elenca, explicitamente, os princi-
pios institucionais do Ministério Piblico.

Vamos encontrar, ainda, réis principiolégicos no pre-
ambulo; no Titulo I; nos art. 25; 29; 34, VII; 35, IV; 37, XXI;
no Titulo VI, Cap. I, Se¢do I; nos art. 170; 206 e 221.

23. A enumeracdo principioldgica da correta adminis-
tragdo, no Direito Administrativo Contemporaneo, envolve,
ainda, muitos outros canones, como o da supremacia dos inte-
resses publico e social, e de sua indisponibilidade, a informa-
rem o principio da finalidade; o da juridicidade plena da
atuacdo administrativa, toda ale juridicamente relevante; o da
probidade administrativa; o da razoabilidade, proporcionali-
dade e eqiiidade; o da seguranga juridica; o da motivagdo
comprovada, que atenua o principio da presungdo de licitude
e de veracidade; o do controle e da responsabilidade; da con-
tinuidade, da regularidade e da adequagdo da atuagdo admi-
nistrativa; os principios organizacionais da hierarquia, com-
binado com o da desconcentrag¢do e descentraliza¢do, do pla-
nejamento e da coordenagdo; da especialidade das pessoas
administrativas ndo federativas, da desestatiza¢do, com seus
aspectos de privatizacdo, terceirizagdo e parceria; o da auto-
executoriedade, da autotutela, que se limita pela atuacdo ju-
risdicional preventiva; da reserva e da preferéncia legal, con-
trabalangados pelo da reserva administrativa; o do devido
processo legal, em seus sentidos formal e material, e a se re-
lacionar com os do contraditério e da ampla defesa; o da
autovinculagio.

24. Esses e muitos principios legitimamente identifica-
dos referem-se a valores e se projetam como requisitos de va-
lidade, de boa discrigdo do ato administrativo, na necesséria
convergéncia da legalidade, da legitimidade e da eficiéncia,
constitucionalmente consagrados.
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¢) A Constituigao Portuguesa

25. Em um evento luso-brasileiro, ndo poderiamos dei-
xar de destacar alguns tépicos da Carta Magna Portuguesa
— que tanto inspirou o nosso Constituinte — sobre matéria
administrativa, a expressar, deste modo, o fendmeno de cons-
titucionalizacdo do DA.

26. A par das disposi¢des mais comuns, permitimo-nos
realcar a interessante institui¢do do Provedor de Justica, que,
recebendo queixas, dos cidaddos, por agdes ou omissdes dos
Poderes Publicos, faz-lhes recomendagdes para a prevengao
ou reparagdo de injustigas, sendo dever dos Orgdos e agentes
da Administracdo Publica cooperar com o Provedor na reali-
zagdo de sua missao.

; 27. O art. 182 estatui que o Governo € o 6rgido superior
da Administracdo Publica, dispondo o art. 199 sobre as fun-
¢des administrativas, e seu exercicio, pelo Governo, dentre as
quais se destaca a de “praticar todos os atos e tornar todas as
providéncias necessédrias a promogdo do desenvolvimento
econdmico-social e a satisfagdo das necessidades coletivas”.

28. O Titulo IX é dedicado, especificamente, a Admi-
nistracdo Publica, estabelecendo o art. 266, n2 1, que visa ela
“a prossecugio do interesse piiblico, no respeito pelos direitos
e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”.

28.1. No n2 2 do mesmo artigo, ao explicitar a principi-
ologia administrativa, ao lado da vinculagdo a Constituigao e
as leis, prescreve-se o respeito aos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da imparcialidade, da boa-fé e da justica.

29. A par das disposi¢des sobre a estrutura administra-
tiva, o regime da fung@o publica e a responsabilidade sobre
funciondrios e agentes, garantia fundamental € a que se con-
tém no n2 4 do art. 268:

“E garantido aos administrados tutela jurisdicional efe-
tiva dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos, in-
cluindo, nomeadamente, o reconhecimento desses direitos ou
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interesses, a impugnacdo de quaisquer atos administrativos
que os lesem, independentemente da sua forma, a determina-
¢do da prética de atos administrativos legalmente devidos e a
adog¢do de medidas cautelares adequadas.”

29.1. Na mesma linha, a caracterizar, com acerto, o
controle jurisdicional da AP, o n2 2 do art. 202, cuidando da
fungéo jurisdicional, que tem por objeto administrar a justica
(n2 ) preceitua que, nesta “administragio da justica incumbe
aos tribunais assegurar a defesa dos direitos e interesses le-
galmente protegidos dos cidaddos, reprimir a violacio da
legalidade democrética e dirimir os conflitos de interesses
publicos e privados”.

C) O direito administrativo como direito
publico comum - a administrativizacao
do direito publico.

30. Mas, a par do fendmeno da constitucionalizagdo, o
Direito Administrativo tem experimentado um processo de
multiplicagdo, com a derivagdo, a partir dele, de numerosos
novos ramos juridicos, colocando-se o0 DA como o Direito
Piblico Comum.

30.1. Saliente-se que a fungdo administrativa é uma ati-
vidade de front, sendo, especialmente através dela, que o ci-
daddo mantém, em grande parte, relacionamento com o Poder
Publico.

31. Em verdade, do Direito Administrativo derivaram,
no curso de seus duzentos anos de existéncia, vérias discipli-
nas juridicas. Algumas, com simples autonomia didatica, ou,
também legislativa; outras, a caminho da autonomia cientifi-
ca — estrutural e dogmética —, que muitas ja conquistaram.

Este ultimo € o caso do Direito Tributério, que, em nos-
so Pais, encerra, inclusive, normas gerais de carater nacional,
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consubstanciadas em Cédigo de nivel de lei complementar, a
partir de Capitulo constitucional especifico, sobre o Sistema
Tributdrio Nacional (CF, art. 145 e seguintes).

Lembremos, ainda no seio do ius publicum, dentre as
especializagdes que alcancaram patamar de autonomia, 0
Direito Financeiro, o Direito Urbanistico; e, entre aquelas
que desabrocharam no universo do ius sociale, mas com
elementos comuns com o Direito Administrativo, o Direito
Administrativo do Trabalho, o Direito Econdémico, o Direito
do Consumidor, o Direito Agrdrio, o Direito Ecoldgico, o
Direito da Comunicagdo Social, todos, agora, com matriz
constitucional.

32. Neste contexto, forma-se expressivo conjunto inter-
secdo, a partir, principalmente, dos institutos da Parte Geral
do Direito Administrativo, e, dependendo do ramo considera-
do, com envolvimento de outros segmentos deste, como o das
limitacdes administrativas de policia, o da expropriagao.

32.1. Dai, a pertinéncia, a semelhanca do que, confor-
me salientado, ocorre com o Direito Tributario Brasileiro, da
adocdo de um Cédigo de Normas Gerais Nacionais de Direito
Administrativo, a consolidar regras e principios sobre esses
institutos bésicos, o que s6 servird para dar ainda maior pres-
tigio e seguranga a matéria.

32.2. Em face dessa relevancia multidisciplinar, o Di-
reito Administrativo ha de ter, fortalecidos e transparentes,
esses mesmos institutos, ndo s para sua propria correta exe-
cucdo e aplicagdo, a ensejar o inafastdvel controle da ativida-
de administrativa; mas também para abastecer essas outras
ramificacdes juridicas, que dele hauriram a instrumentagdo
necesséria a sua estruturag@o e vivéncia.

33. Nem a formag@o de numerosas disciplinas juridicas,
a partir do Direito Administrativo, nem sua constitucionaliza-
¢do o enfraqueceram.

33.1. Pelo contrério, reforcaram uma de suas vocagoes:
a de ser o “Direito Civil”, o “Direito Comum do Direito Pu-
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blico” e do conjunto interse¢do deste com o Direito Social; a
de, constituindo-se em um Direito do dia-a-dia do cidadao,
que, diuturnamente, se vé€ imerso em situagdes juridicas ad-
ministrativas, ter fortalecida a posi¢@o de conter porgdo subs-
tancial da Parte Geral do Direito Pdblico — consideradas, ¢
certo, as posicdes peculiares, do Direito Processual, do Penal
e do Internacional, com os quais, no entanto, mantém intimas
relagdes —, naquilo que é mais diretamente ligado com as ca-
tegorias juridicas fundamentais, referentes as pessoas, aos fa-
tos, aos bens, as relagdes juridicas, aos planos da existéncia,
da validade e da eficicia; com os desdobramentos de institu-
tos, como os do ato juridico perfeito e do direito adquirido.

34. Por isso, hd4 uma “administrativizagdo” do Direito
Publico, inclusive do Direito Constitucional, com suas inter-
ligacdes em relagdo ao Direito Social.

34.1. Exemplo bastante significativo € o do tratamento
que vem sendo dado ao ato legislativo e ao proprio ato juris-
dicional, enquanto atos juridicos, inclusive na detectagdo das
vérias maculas que podem atingi-los — e, ndo apenas, a da in-
competéncia —; muito especialmente, a do desvio de poder.

34.2. Relevante, também, € verem-se assuntos, antes,
tipicamente administrativos, ganharem foro institucional, co-
mo a seguranga publica (art. 144 da CF), sempre presente nos
debates politicos; e, recentemente, “leit motiv” da campanha
presidencial mexicana.

35. E interessante observar que, se, de um lado, o Direi-
to Administrativo se apresenta, em sede desses institutos ba-
sicos, como um Sobredireito, a informar principios e regras
dos demais ramos; de outro, ele se oferece como aquele seg-
mento juridico que incide na concretizagdo das fungdes esta-
tais co-irmds, todas juridicizadas, ou seja, compostas,
continuamente, de atos e fatos jurigenos, nada nelas ocorren-
do que ndo tenha relevancia para o Direito.

35.1. Assim como o Direito Processual ja tinha contri-
buido para o desenvolvimento da configuragdo juridica das
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fungdes estatais, enquanto processos formalizados em proce-
dimentos; tal como o Direito Penal o faz no tocante ao Direi-
to Piblico Punitivo; e o Direito Civil, em véarios setores,
como o das Obrigagdes; o Direito Administrativo agora cum-
pre esta fungdo, ao irradiar institutos, conceitos, principios e
regras para as diversificadas 4reas do Direito Piblico, com
suas vinculagdes com o Social.

35.2. E o faz, afinado com a indole prépria dessas rami-
ficacdes, sem as denotagdes e conotagdes préprias ao Direito
Privado.

35.3. Mas, sob esta Otica, o Direito Adm1mstrat1vo
necessita ampliar e aprofundar certas dreas, especialmente
aquelas cuja sistematica ainda se encontra ubiquada no Di-
reito Privado, como o citado Direito das Obrigagdes.

36. O Direito Administrativo torna-se, cada vez mais, o
Direito Executivo, isto é, da execugdo juridica, da concretiza-
¢do do Direito no contexto estatal, mesmo se as raizes do re-
gime da atuag@o se encontram em outro ramo, inclusive do
Direito Processual, no campo, ainda tdo ineficiente, da exe-
cugdo de decisdes € sentengas.

37 Assim, como o Direito Processual (Judicidrio) aten-
de as causas de todos os ramos juridicos, o Direito Adminis-
trativo o faz, com rela¢do ao Direito Publico, quer no cam-
po do Direito Formal, cujas regras tém a miss@o de realizar
o Direito, mediante sua execu¢do administrativa; quer no do
Direito Material, que é o que estabelece as regras que inci-
dem nas relagdes sociais.

38. Destarte, o Direito Administrativo, a par de seus
capitulos especificos de Direito Material (servidores publi-
cos; servigos publicos; poder de policia etc.), contém a Parte
Geral do Direito Ptblico Material; e o Direito Formal Publico
de Execucao.

39. Finalmente, é de salientar-se que, lidando, de mo-
do muito direto, com o concreto, com o social, com o0s ca-
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sos individualizados e com os de massa, 0 DA permite uma
visdo abrangente da fenomenologia juridica, conjugando a
Teoria, o Direito em tese, com realidade factual, conjuga-
¢do de que resulta a verdadeira norma juridica, produto da
interagdo da regra abstrata e da forga jurigena que exsurge do
suporte fatico.
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