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Conceito de Direito Administrativo n&o pode detur par sua finalidade

Precisar o surgimento do Direito Administrativo é tarefaimpossivel, pois a Ciéncia do Direito analisa
objeto cultural baseada haimputac&o e no subjetivismo humano. N&o ha relacéo de causalidade, existe
sim a atribuicdo de consequéncias e valores aos fatos individuais e sociais rel evantes.

O aparecimento de um fendmeno estudado pelas ciéncias naturais pode ocorrer em um preciso e exato
momento. Por exempl o, 0s terremotos acontecem em data exata, ndo sendo necessaria grande atividade
intelectual para precisar amanifestacdo de tal fendbmeno na natureza.

O Direito Administrativo €, segundo a 6tica subjetiva, um conjunto de normas que regem as relacdes
endogenas da Administracéo Publica e as relagdes exdgenas que sdo travadas entre ela e 0s
administrados.

Ja o conceito objetivo leva em conta ndo os atores da relagdo, mas, sim, como o proprio nome diz, 0
objeto darelacdo juridicatravada.

Sob a dtica objetiva, o Direito Administrativo € o conjunto de normas que regulamentam e regulam a
atividade da Administracéo Publica de atendimento ao interesse publico.

Ramoén Mateo e Juan Sanchez[ 1] definem o Direito Administrativo da seguinte forma: “ El Derecho
Administrativo seria pues, aquel Derecho que disciplina un conjunto de actividades eficazmente
dirigidas al atendimento de los intereses publicosy para las cuales €l ordenamento concede potestades
sigulares’ [2].

Para Lombard, o Direito Administrativo atual € definido como um conjunto de regras aplicaveis a
Administragdo Publica cujainobservancia pode ser sancionada por julgadores independentes [3].

O conceito de Lombard remete a triparticéo de Poderes encetada formalmente por Montesquieu[4], com
aideia subliminar de limites ao Poder Absoluto. Lombard mostra claramente que divide a histéria do
Direito Administrativo em duas fases, quais sejam, a moderna e a antiga.

O seu conceito pode ser sotoposto a fase moderna, que dispersa o Poder entre mais de um 6rgédo, e que
tem como expressao de maior importancia a seguinte: “Estado de Direito”.

O aparecimento do Estado ndo se confunde, porém, com o surgimento do Estado de Direito, e o Direito
Administrativo, ainda gue qualificado como antigo, surgiu com o aparecimento do Estado.

Limitar o conceito com a exigéncia de 6rgaos independentes para assegurar a sua observancia significa
limitar o seu periodo de existéncia e terminar por limitar o seu estudo a existéncia de um Estado
Constitucional Moderno.

N&o havia Administracéo Publica na Franca pré-constitucional ?

E claro que havia, pois existia um poder estatal central que estava dividido em érg&os e que travava
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relacdes contratuais ou estatutarias com os administrados.

Tanto nas relacdes internas quanto nas relagdes externas existia desproporc¢éo, como ha no atual Estado
de Direito: um dos atores sobrepunha-se aos demais.

A Administragéo Publica sempre sera onipotente, e 0 administrado, ou 0s seus el ementos internos, sera
sempre hipossuficiente, pois, para atingir a finalidade publica, a Administracéo deve ser dotada de
poderes e recursos extraordinarios.

No Direito Administrativo antigo, tais poderes ndo sofriam as limitacdes do atual Estado de Direito.

O Estado representa a sociedade politica dotada de certa organizacéo, devendo ficar bem claras as
formas de aquisicéo, exercicio, manutencéo, perda do Poder e de fixagdo das normas de convivéncia
entre 0s seus membros.

Ha trés posigoes fundamentais sobre o surgimento do Estado[5], sdo elas:

a. aprimeiraconsidera o Estado como a propria sociedade, confundindo-se com a organizagdo social
dotada de poder para regulamentar o comportamento de todo o0 grupo;

b. asegunda considera que pode existir sociedade sem a existéncia de um Estado ainda que durante
determinado periodo de tempo, sendo que depois, a depender do nivel de evolucéo da sociedade e
das suas necessidades, pode surgir um Estado;

c. aterceirasomente considera criado o Estado se presentes certas caracteristicas muito claras e
especificas. Os adeptos desta teoria afirmam, inclusive, que podem precisar com grau de certezaa
data do surgimento de um determinado Estado.

As afirmag0es de Dallari[ 6] mostram que as duas primeiras teorias sobre o surgimento do Estado sao
compativeis com a classificagdo bipartite de Estado (antigo e moderno). A terceira mostra que pode
haver um marco temporal exato para o surgimento do Estado, consubstanciado em um fato histérico
preciso.

A terceirateoria desconsidera o Direito como um objeto em plena evolugdo de acordo com os valores
escol hidos pela sociedade da época, fixando marcos estaticos para 0 surgimento de ideias, algo
impensavel no campo das ciéncias sociais.

Fato € que o Estado surge com a sociedade organizada para a satisfacéo do bem comum ou geral, sendo
certo que ndo ha como precisar 0 momento exato de organizacdo da sociedade. E 10gico que, paraa sua
existéncia, é indispensavel um conjunto minimo de regras consolidado e cognoscivel aos seus membros.

O conceito de Direito Administrativo enceta também como elemento proprio um regime juridico
diferenciado, pois, em regra, as relacfes travadas pela Administracdo Pablicailustram claro
desequilibrio entre as partes.

As relagtes estatutérias, ou sgja, baseadas somente nas normas gerais, implicam impossibilidade de
alteracéo do contelido darelacéo juridica, sendo facultada, normalmente, apenas a adesdo. As relactes
contratuais sdo firmadas com clausula geral de poderes exorbitantes para a Administracéo Publica, pois,
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em alguns casos, podem ser ateradas ou pode ser rescindido o contrato administrativo unilateralmente.

A finalidade deste regime juridico diferenciado, mitigador da relacéo equitativa entre as pessoas
envolvidas, € a satisfagdo do interesse publico, sendo certo que, para o Poder Constituinte Originério, tal
interesse € valor tdo caro que pode afastar o Principio Constitucional daigualdade inscul pido no caput
do artigo 5° da CF/88.

O conceito menos impreciso de Direito Administrativo € o seguinte: conjunto de normas, regras e
principios, que regem as relagctes endogenas da Administracéo Publica e as rel agdes exdgenas que sao
travadas entre ela e os administrados, sob um regime juridico diferenciado, para a satisfagdo do interesse
publico.

O Direito pode ser conceituado, sob a 6tica sociol 6gica moderna, como conjunto de normas, regras e
principios, formado por expectativas de comportamentos humanos que o seu criador tem convicgéo de
gue ndo serdo atendidas.

A frustragdo ilustra contradicdo aparente, pois representa um problema para o Direito e, a0 mesmo
tempo, nada mais € do que a sua razéo de exigtir.

A conviccao do atendimento das expectativas de comportamentos humanos torna desnecessario e indtil o
conjunto normativo. Se os criadores das normas regulassem condutas pautadas na inexisténcia de opgéo
contréria, a norma néo seria cumprida em virtude da vontade do individuo, mas por néo haver outra
conduta possivel.

Deveficar claro que 0 ndo atendimento as expectativas esperado pelo criador do Direito deve sempre ser
plangjado como excecao, pois se fosse regra a norma gerada careceria de consensualismo e de
heteronomia e a conduta contraria a norma seria desejo da sociedade.

Todavia, os desejos da maioria da sociedade ndo sdo absolutos. Caso contrario nadaimpediriaamaioria
de exterminar aminoria. N&o se deve confundir democracia com ditadura da maioria, pois os direitos
fundamentais mostram-se limitadores claros e consistentes dos desejos da sociedade. O mais caro valor
fundamental no Estado Democratico de Direito substancial € o direito de existéncia da minoria.

Hipoteticamente, pode ser dado como exemplo, parailustrar a auséncia de op¢do, norma juridica que
determinasse a todos os seres humanos a adocéo da respiracdo como prética para sua sobrevivéncia.

Ha como ser diferente?

E claro que n3o, pois existiria como objeto da norma uma descricéo causal que ndo se processa de outra
maneira, ndo havendo opcéo. Assim, deve haver, ab menos, a potencialidade real de frustragdo da
expectativa do criador da norma, afim de que sgja vislumbrada a sua necessidade e a sua utilidade, vide
“Curso de Direito Administrativo, 22ed., Saraiva: 2015, Reinaldo Couto”.
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Observe-se, porém, que os conceitos variam de acordo com o seu autor e de acordo com as referéncias
gue sdo usadas na sua elaboracdo. Nao ha conceito correto ou conceito incorreto dentro do
consensualismo minimo.

Fernando Correid 7], professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, afirma que o
Direito Administrativo € o sistema de normas juridicas, distintas das do direito privado, que regulam a
organizacdo e o funcionamento da Administracdo Publica e, bem assim, afunc&o ou atividade
material mente administrativa dos 6rgaos administrativos.

E sistema de normas juridicas, pois apresenta-se como conjunto de normas dotadas de | 6gica interna,
inspirado por principios comuns e que constituem algo de homogéneo e especifico.

E distinto do Direito Privado por tratar-se, nas palavras de Correia, de corpo de normas de Direito
PUblico, cujos principios, conceitos e institutos afastam-se do Direito Privado, sendo que as
especificidades das normas de Direito Administrativo manifestam-se no reconhecimento a
Administracdo Publica de prerrogativas sem equivalente nas relagdes juridico-privadas e naimposi ¢&o,
em virtude do principio da legalidade, de limitacGes de atuacdo mais estritas do que as que atingem o0s
negaocios particulares.

O Direito Administrativo busca o equilibrio entre as exigéncias da acdo administrativa na persecucdo do
interesse publico e as exigéncias de respeito aos direitos e interesses | egitimos dos administrados.

As normas que formam o Direito Administrativo disciplinam a organizacdo e o funcionamento da
Administracdo Publica, definindo os entes e as entidades publicas que a compdem e as suas atribuicoes,
0S respectivos 0rgaos e competéncias e a estrutura dos servigos publicos, bem como 0 seu modo de agir
especifico, e regulam a funcdo ou a atividade materialmente administrativa.

Correia entende que somente com o surgimento do Estado de Direito e com o acolhimento do principio
da separacéo dos poderes é que se pode falar em Direito Administrativo.

Outro conceito de Direito Administrativo qualifica-o como o ramo do Direito Publico que tem por objeto
0s 6rgados, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a Administracéo Publica, a atividade
juridica ndo contenciosa que exerce e 0s bens de que se utiliza para a consecucdo de seus fins de
natureza publica.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello[8] afirma, com precisdo, em seu conceito analitico, que o Direito
Administrativo juridicamente ordena a atividade do Estado, quanto & organizacéo, ou sgja, quanto aos
modos e aos mei0s da sua agéo, e quanto a forma da sua propria acéo, ou seja, legidativa e executiva,
por meio de atos juridicos normativos ou concretos, na consecucao do seu fim de criagdo de utilidade
publica, em que participa, de maneira direta e imediata, bem como das pessoas de direito que fagam as
vezes do Estado.

Tais atos juridicos envolvem a acdo na disciplina, nafiscalizacdo, na garantia e na publicidade dos atos
juridicos dos particulares; no fomento das atividades livres dos particulares; nas limitagdes a liberdade, a
igualdade e propriedade deles em favor do bem comum; na execucdo de obras publicas e na efetivacdo

Page 4
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 16/06/2015



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

de servicos publicos de of erecimento de comodidades de coisas e prestacfes; e na exigéncia de encargos
analogos aos particul ares, para atender ao interesse do todo social.

A busca por um conceito completo de Direito Administrativo ndo é recente, pois Albert Dicey[9]
afirmavaque “droit administratif, or administrative law, has been defined by French authoritiesin
general terms as the body of rules which regulate the relations of the administration or of the
administrative authority towards private citizens’[10].

Dicey apresentava um conceito subjetivista baseado nos atores das rel agOes tratadas pelo Direito
Administrativo, deixando de considerar os elementos regime juridico diferenciado e satisfacéo do
interesse publico.

A Administracéo Publica deve, entretanto, buscar a satisfagéo do interesse publico como um todo, poisa
Sua natureza somente resta preservada quando deixa de existir como fim em s mesmo para existir como
instrumento de realizagdo do bem comum, independentemente do conceito de Direito Administrativo
escolhido.
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[10] “Direito Administrativo, ou leis administrativas, tem sido definido pelas autoridades francesas, em

termos gerais, como 0 corpo de normas que regula as relagdes da administracéo ou das autoridades
administrativas com os cidaddos.”
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