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1. INTRODUCAO

O Direito Administrativo nasceu no contexto de consolidacdo do principio da
legalidade’, em que a lei formal do Estado — sujeita & nogdo de territorialidade de
sua aplicagao — se afirma perante o poder administrativo, mas, também, em parte,
de racionalizacdo da Administracéo absolutista®; nasceu como verdadeiro Direito
especial da Administracdo Publica, o que deixa fora de duvida a sua identificacao
como Direito do Estado. Intensificadas, ao longo do século XX, as relagdes
juridicas no campo internacional, registra-se, nos dias de hoje, um fenbmeno de
transnacionalizagdo da incidéncia do Direito Administrativo, que aponta para a

' Sobre a origem e os fundamentos do principio da legalidade administrativa, cf., por todos,
CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos,
p. 17-32.

2 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de derecho administrativo, v. 1, 4. ed., p.
60-61; 64-66. Afirmando que a revolugéo liberal nao alterou todas as instituicdes do Estado pré-
liberal, SOARES, Rogério Ehrhardt. Interesse publico, legalidade e mérito, p. 45-46; OTERO,
Paulo. O poder de substituicAo em direito administrativo, p. 130. Cogitando de um “compromisso
histérico” entre elementos liberais e autoritarios na formagao do Estado liberal decorrente da
Revolucdo Francesa, SILVA, Vasco Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido, p. 38.
Assinalando a “continuidade da Revolucédo Francesa com o modelo pré-liberal de Administracéo e
sua ‘exportacdo’ para a Europa Continental como conquista revolucionaria do liberalismo”,
OTERO, Paulo. Direito administrativo, p. 228.
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possibilidade de se identificar um ambito de sua atuacdo ndo necessariamente
vinculado ao tradicional Direito estatal interno; fendbmeno a que se pode chamar
Direito Administrativo Transnacional e que se verifica, basicamente, de dois
modos principais, embora distintos: a) a formagao de um Direito Administrativo da
Unido Européia®, ou Direito Administrativo Europeu®; e b) a gradual edificacéo de
um chamado Direito Administrativo Global®.

O uso do termo transnacional® aplicado ao Direito Administrativo visa a
caracterizar, principalmente: a) a ultrapassagem da base territorial e populacional
dos Estados, isoladamente considerados, para a sua incidéncia; b) a aplicagao de
suas normas tanto a sujeitos privados quanto a Estados; c) a abrangéncia de
matérias com repercussao regional ou global, vale dizer, para além do interesse
exclusivo de determinado Estado.

Pode-se, assim, falar em Direito Administrativo Transnacional tendo em
conta duas realidades: a) de um lado, o desenvolvimento e aprofundamento de
experiéncias de integracao econdmica, cultural e, notadamente, juridica, de que é
exemplo maior a Unido Européia’, tornando patente um fendmeno de
transnacionalidade juridica que, se ndo tem incidéncia global, mina a classica
nogdo de soberania nacional®, ja se podendo falar na existéncia de um Direito
Administrativo Europeu®; b) de outro lado, um campo de incidéncia juridica que
extrapola o classico Direito Internacional Publico, no chamado espaco global, em
que sao travadas relagbes entre Estados e entre estes e sujeitos privados, no
ambito de organizagdes transnacionais; organizagdes que, mesmo agindo em
nome de uma espécie de auto-regulacédo das entidades que a compdem, exercem
poderes de autoridade'™ que se tém sujeitado, cada vez mais, a normas

* Como prefere, por exemplo, Maria Luisa Duarte (Direito administrativo da Unido Europeia, p.
17-19).

A expressao Direito Administrativo Europeu ja havia sido utilizada, em sentido diverso, em
1967, por Marcello Caetano (Tendéncias do direito administrativo europeu), mas se consolidou na
doutrina publicista da Europa a partir da obra-referéncia de Jirgen Schwarze (Europaisches
Verwaltungsrecht, de 1988, traduzida para o inglés: European Administrative Law, em 1992 e para
o francés: Droit Administratif Européen, em 1994). Nesse sentido e reconhecendo ser esta a
expressao preferida pela doutrina, cf. DUARTE, Maria Luisa. Direito administrativo da Unido
Europeia, p. 13. Falando em Direito Administrativo Comunitario, PAREJO ALFONSO, Luciano et.
al. Manual de derecho administrativo comunitario, Madri, 2000.

> CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale: una introduzione, p. 331-357; BATTINI,
Stefano. La globalizzazione del diritto pubblico, p. 351 e Organizzazioni internazionali e soggetti
private: verso un diritto amministrativo globale?, p. 387-388; STEWART, Richard B. Il diritto
administrativo globale, p. 633-640.

® Para justificacdo do termo transnacional aplicado ao Direito da Unido Européia, cf.
MARTINS, Ana Maria Guerra. Curso de direito constitucional da Unido Europeia, p. 124-125.

’ Para sintese histdrica da integracdo européia, cf. MARTINS, Ana Maria Guerra. Curso de
direito constitucional da Unido Europeia, p. 43-63; QUADROS, Fausto de. Droit de I'Union
européenne, p. 9-34.

WADE, William; FORSYTH, Christopher. Administrative law, 8. ed., p. 181.

® CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo europeo presenta caratteri originali?, p. 37;
BARNES VAZQUEZ, Javier. Hacia el derecho publico europeo, p. 49-52. Para a norma de
precedéncia ou primado das normas de Direito europeu sobre o Direito Administrativo nacional,
cf., entre tantos, CHITI, Mario P. Diritto amministrativo europeo, p. 71-73; MARTENS, Paul. Que
reste-t-il du droit administratif?, p. 4; WADE, William; FORSYTH, Christopher. Administrative law,
8. ed., p. 181; 193.

" DELLA CANANEA, Giacinto. | pubblici poteri nello spazio giuridico globale, p. 1-34.



R DAPF, Revista Eletrénica Direito do Estado.com.br
de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

transpostas do Direito Administrativo nacional'’,

procedimentais.

em especial normas

O que se busca nesta oportunidade é a identificagdo das linhas mestras da
vertente transnacional do Direito Administrativo, que se verificam no ambito da
Unido Européia e no chamado espaco juridico global'®> e que apontam, se néo
para um descolamento do Direito Administrativo da tradicional nogdao de Estado,
certamente para a construcdo de uma nova dimensdo de sua aplicagao, para
além das fronteiras territoriais dos Estados e que ndo se confunde com o campo
do Direito Internacional classico’®. Vislumbra-se a superacdo de uma visdo
exclusivamente nacional do Direito Administrativo para admitir-se sua abertura ao
exterior: & integracdo européia e ao processo de globalizagdo™.

Se tal vertente transnacional do Direito Administrativo & ja objeto de
inumeros trabalhos doutrinarios, justifica-se esta exposicdo — que se faz sem
pretensao de exaustdo — pela razao principal de que o seu objeto, ndo obstante
ocupar, cada vez mais, o0 centro das discussbes jus-administrativistas,
especialmente no &mbito europeu’ e também norte-americano'®, tem passado ao
largo das consideragdes da doutrina do Direito Administrativo no Brasil. O que se
busca é trazer para o campo de cogitacbes académicas o fendmeno da
transnacionalidade do Direito Administrativo, a fim de que se possam identificar os
reflexos que dele podem resultar, direta ou indiretamente, para o Direito brasileiro.

Nesse sentido, a exposicdo far-se-a percorrendo, de modo sintético, os
caminhos que se tém trilhado para a afirmacéo, cada vez mais reconhecida, de
um Direito Administrativo Transnacional: em primeiro lugar, destacam-se as linhas
gerais do Direito Administrativo Europeu para, em seguida, fazer-se abordagem
da vertente que mais recentemente tem sido objeto de consideragdes dos juristas
e que, também por isso, causa mais controvérsias sobre sua aceitagdo como
fendbmeno especifico e inédito: o Direito Administrativo Global. Sobre cada qual
serdo destacadas breves linhas, buscando-se, ao final, alinhavar algumas

" BATTINI, Stefano. Organizzazioni internazionali e soggetti privati, p. 378-386.

2 CASSESE, Sabino. El espacio juridico global, p. 14-15. Reconhecendo a hipétese de
disciplina juridica das relagdes administrativas internacionalizadas, cf. SCHMIDT-ABMANN,
Eberhard. La ciencia del derecho administrativo ante el reto de la internacionalizacion de las
relaciones administrativas, p. 21. Afastando a possibilidade de se falar em ordenamento juridico
global, por entender que as relagbes globais séo reguladas por soft law, a par de que tal ordem
juridica é plural e fragmentada, pelo que impede o reconhecimento de um Direito Administrativo
Global, ANTUNES, Luis Filipe Colago. O direito administrativo sem Estado, p. 64.

3 Apontando que a expressao Direito global” visa a designar regulacao juridica de relagdes
policéntricas que ultrapassam a visao tradicional dualista que separava as ag¢des do Estado em
internas (reguladas pelo Direito Publico) e externas (reguladas pelo Direito Internacional), cf.
BATTINI, Stefano. La globalizzazione del diritto pubblico, p. 331-332.

" SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. Cuestiones fundamentales sobre la reforma de la teoria
general del derecho administrativo, p. 87.

'® Destacando “um inédito salto editorial”, em 2005 e em 2006, na Alemanha, Italia e Espanha
e no Reino Unido, no campo do Direito Administrativo da Unido Européia, DUARTE, Maria Luisa.
Direito administrativo da Unido Europeia, p. 33-34.

'® Tenha-se em conta o projeto de pesquisa em desenvolvimento na New York University
sobre Direito Administrativo Global, em colaboragcdo com Sabino Cassese e a Facolta di
Giurisprudenza dell’'Universita degli studi di Roma “La Sapienza” (cf. STEWART, Richard B. Il
diritto amministrativo globale, p. 633-640).
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caracteristicas marcantes que exsurgem do Direito Administrativo Transnacional e
que alguma influéncia podem ter sobre o Direito Administrativo brasileiro.

2. DIREITO ADMINISTRATIVO EUROPEU
2.1 NOCAO

Quando Marcello Caetano escreveu sobre “Tendéncias do Direito
Administrativo Europeu”, em 1967 — trabalho que resultou do desenvolvimento de
conferéncia que proferira, em junho de 1966, na Faculdade de Direito da
Universidade de S3o Paulo'’ —, certamente nao tinha em vista o processo de
integragdo juridica que anos mais tarde iria se consolidar na Europa. O objeto de
estudo do mestre da Escola de Lisboa foi o surgimento e a evolugao do Direito
Administrativo nos diversos paises da Europa, procedendo a um esforco
comparativo de seus tragos gerais; naquela altura, vislumbrou reduzido espacgo de
Direito Administrativo comum na Europa'®, para concluir que o Direito
Administrativo do ocidente europeu conheceu “uma notavel extensdo do ambito de

sua aplicacdo mas n&o mudou, nem tem de mudar por isso, o seu carater™.

Desde entdo a Europa passou por profundas transformagdes econdmicas,
sociais e politicas, que, por obvio, se estenderam ao campo do Direito e, para o
que aqui interessa, do Direito Administrativo. Posta a parte nesta oportunidade —
nao por ser desimportante, mas por nao traduzir o objeto em exame — a existéncia
de areas comuns aos Direitos Administrativos nacionais, pode-se dizer, para os
fins deste ensaio, que o Direito Administrativo Europeu ou Direito Administrativo
da Unido Européia — expressdes que aqui se tomam por sindnimas — alberga “o
conjunto de regras e principios que regem a execugcao das normas comunitarias,
assegurada pela administragdo comunitaria, pelas administracfes nacionais ou em

regime de co-administracio”®.

2.2 ORIGEM E TRACOS GERAIS

A raiz do Direito Administrativo Europeu pode ser identificada no Tratado de
Paris da Comunidade Européia do Carvao e do Ago?®', que limitou a soberania dos
Estados membros, sujeitando relevante parcela do setor produtivo a uma
autoridade comum?® e do qual resultou a criagcdo de agéncia administrativa
especializada, podendo-se dizer que prevaleceu a matriz jus-administrativista23,
que se pode explicar pela “relativa homogeneidade dos direitos administrativos

' Conforme nota ao artigo publicado com o titulo citado na Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, v. 21, 1967, p. 91.

'® Nesse sentido, cf. DUARTE, Maria Luisa. Direito administrativo da Uni&o Europeia, p. 14.

' CAETANO, Marcello. Tendéncias do direito administrativo europeu, p. 124.

2 DUARTE, Maria Luisa. Direito administrativo da Unido Europeia, p. 17.

1 Assinado em 18 de abril de 1951, entrou em vigor em 25 de julho de 1952.

2 MARTINS, Ana Maria Guerra. Curso de direito constitucional da uniso europeia, p. 50.

% QUADROS, Fausto de. Droit de I'Union européenne, p. 289.
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dos seis Estados-membros fundadores” (Franca, Italia, Republica Federal da

Alemanha, Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos). A jurisprudéncia e a doutrina
produzidas em razao do referido Tratado acabaram por consolidar a idéia de que
a Comunidade Européia dai decorrente era uma “comunidade de direito
administrativo™.

Passada a “atmosfera constitucional”® dos anos sessenta do século
passado, decorrente da criacdo da Comunidade Econdmica Européia pelo
Tratado de Roma?’, que acendeu o projeto de construgdo de uma Europa unida, a
ampliagdo da competéncia comunitaria pelo Ato Unico Europeu® e a conseqiiente
grande expanséao da funcgéo reguladora da economia, que passou a ser executada
diretamente pela Comunidade, em coordenacdo com as autoridades nacionais,
fizeram crescer seu aparato gestor; por consequéncia, ampliou-se a importancia
das garantias procedimentais e da tutela judicial, florescendo, desta vez com mais
forga, uma segunda “atmosfera admlnlstratlva”29 0 que impulsiona o

desenvolvimento de um Direito Administrativo Europeu.

Tal impulso teve uma primeira caracteristica marcante: o ativo papel do
Tribunal de Justica europeu, ndo apenas na aplicagdo das normas juridicas
comunitarias, mas verdadeiramente na edificagdo das bases do que se pode
chamar Direito Administrativo Europeu, mediante intensa atividade de criagédo
juridica®, chegando-se a falar em uma funcéo quase legislativa®'. O protagonismo
da funcéo judicial no &mbito da Unido Européia, tendo fundado as bases de um
ordenamento juridico comunitario®, faz relevar o papel da jurisprudéncia no
campo do Direito Administrativo®

* DUARTE, Maria Luisa. Direito administrativo da Unido Europeia, p. 20-21.
% > SCHWARZE, Jiirgen. Droit administratif européen, v. 1, p. 8.
® DUARTE, Maria Luisa. Direito administrativo da Uni&o Europeia, p. 22.
Assmado em 25 de margo de 1957, entrou em vigor em 1° de janeiro de 1958.
% Assinado em 17 de fevereiro de 1986, por alguns Estados membros, em Luxemburgo e em
28 de fevereiro de 1986, pelos demais, em Haia, entrou em vigor em 1° de julho de 1987.

? DUARTE, Maria Luisa. Direito administrativo da Unido Europeia, p. 23. A expressao
“atmosfera administrativa”, segundo informa a Autora (p. 20, nota 21), foi usada por Friedrich
Ophuls para tratar do estatuto juridico-institucional da Comunidade Européia do Carvao e do Ago
(cf. Les réglements et les directives dans les Traités de Rome, Cahiers de Droit Européen, n. 3, p.
10, 1966). Afirmando que sé apods o Ato Unico Europeu se pode falar em ordenamento juridico
geral, sendo a Unido Européia, em relagdo aos Estados membros, a atual forma histérica de
ordenamento juridico geral, ANTUNES, Luis Filipe Colago. O direito administrativo sem Estado, p.
56-57.

% SCHWARZE, Jurgen. Droit administratif européen, v. 1, p. 9. Em sentido semelhante, cf.,
entre outros, BARNES VAZQUEZ, Javier. Hacia el derecho publico europeo, p. 52-56; WEBER,
Albrecht. El procedimiento administrativo en el derecho comunitario, p. 62-63; ANTUNES, Luis
F|I|pe Colago. O direito administrativo sem Estado, p. 53.

CHITI Mario P. Diritto amministrativo europeo, p. 44
2 Por exemplo, com a decisao no caso Van Gend & Loos, de 05.02.1963, em que afirma que
a Comunidade constitui um ordenamento juridico distinto no campo do Direito Internacional, em
favor do qual os Estados renunciam a parte de seus poderes soberanos e que tem como sujeitos
ndo s6 os Estados membros, mas também os seus cidaddos (cf. CHITI, Mario P. Diritto
amministrativo europeo, p 44; CRAIG, Paul. Administrative law, p. 316-317).
3 Registre-se que, para além de uma fungdo “edificadora” dos principios gerais do Direito
europeu, a importancia da fungéo judicial comunitaria se faz cada vez mais presente em um
contexto de crescente ampliagdo das competéncias da Unido Européia, o que se verifica, por
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O Direito Administrativo Europeu, se tem influenciado os Direitos
Administrativos dos Estados-membros®*, tem também incorporado tracos dos
Direitos nacionais, caracterizando-se por verdadeiro processo de “convergéncia
internormativa”, na articulacdo com os sistemas juridicos nacionais que se tem
conduzido pelo Tribunal de Justica. Nesse contexto, pode-se dizer que a forga
normativa da legislagdo comunitaria tem provocado maior aproximag¢ao entre os
ordenamentos jus-administrativos dos Estados membros®. Ha, assim,
significativas alteracdes no Direito Publico do Reino Unido®, por exemplo, com a
valorizagdo da norma legislada no sistema de fontes ou o desenvolvimento do
principio da proporcionalidade; por outro lado, verifica-se que o ativo papel da
jurisprudéncia comunitaria acaba trazendo para o seio do Direito Administrativo
continental a valorizagdo dos precedentes judiciais, fenbmeno nao propriamente
desconhecido, tendo-se em conta a importancia do Conselho de Estado francés
na construcdo das bases do Direito Administrativo continental, ndo obstante,
naquela altura, julgar a Administracdo ainda significasse administrar®.

Outra caracteristica relevante do Direito Administrativo Europeu é a
importancia fundamental do procedimento administrativo, considerado em sua
dupla dimensdo: a) a vertente subjetiva, de direitos procedimentais®® e b) a
vertente objetiva, de instrumento de eficiéncia e legitimagcdo da atuagao
administrativa. A relevancia acrescida do fendmeno procedimental no ambito
juridico da Unidao Européia se revela na articulacéo do Direito comunitario com os
Direitos nacionais*®, em especial na execucdo por meio de procedimentos

exemplo, no caso do combate ao terrorismo internacional. Para uma visdo critica da eficacia da
jurisdicdo comunitaria na garantia de direitos fundamentais ameacados pelo combate ao
terrorismo, cf. ALMQVIST, Jessica. A human rights critique of european judicial review: counter-
terrorism sanctions. International & Comparative Law Quarterly, v. 57, part 2, p. 303-331, abr.
2008.

% Sobre a “europeizacao” dos Direitos Administrativos nacionais, QUADROS, Fausto de. Droit
de I'Union européenne, p. 454-456; OTERO, Paulo. A administracdo publica nacional como
administragdo comunitaria, p. 817.

*® DUARTE, Maria Luisa. Direito administrativo da Unido Europeia, p. 23-24. Segundo Luisa
Filipe Colago Antunes, “Em bom rigor, o direito administrativo €, cada vez mais, um direito
administrativo europeu” (O direito administrativo sem Estado, p. 18).

% Falando em “britanizagdo do sistema francés” e “continentalizagdo do sistema britanico”,
como tragos de evolugéo e influéncias reciprocas entre as grandes familias européias de sistemas
administrativos, OTERO, Paulo. Direito administrativo, p. 226. Destacando que ja no século XIX
havia influéncias reciprocas entre os ordenamentos administrativos nacionais europeus,
SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema, p. 392.

" CRAIG, Paul. Administrative law, p. 328.

% Assinalando a “ilusdo garantistica da origem do Direito Administrativo” e destacando o papel
do Conselho de Estado francés na criagcdo de normas de Direito Administrativo para assegurar a
“Prevaléncia da ‘idéia de Direito’ protagonizada pelo executivo revolucionario”, numa verdadeira
“instrumentalizagdo do principio da separagdo de poderes”, OTERO, Paulo. Direito administrativo,
p. 227.

% Tratando especificamente da participacdo procedimental, como direito fundamental comum
as Constituicdes que consagram Estado de Direito Democratico e Social, o que, acrescente-se,
amplifica sua relevancia no ambito europeu, cf. NETTO, Luisa Cristina Pinto e.
Procedimentalizacdo da atividade administrativa e participacéo procedimental, p. 55-59.

* WEBER, Albrecht. El procedimiento administrativo en el derecho comunitario, p. 58-59.
Sobre direitos procedimentais decorrentes do principio da boa administragao no ambito normativo
da Unido Européia e suas conseqiiéncias para o Direito Administrativo dos Estados-membros, cf.
GALETTA, Dina-Urania. Il diritto ad una buona amministrazione europea come fonte di essenziali
garanzie procedimentali nei confronti della pubblica amministrazione, p. 819-857.
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compostos para a execugao conjunta do Direito Europeu*' e, por outro lado, na
emergéncia de uma maior complexidade nas relagdes entre os cidadados e o
poder publico. Quanto a este ultimo aspecto, registram-se dois niveis de
incidéncia do Direito Administrativo*? e de relacdes juridicas administrativas: o
nacional e o comunitario. Para além da classica no¢ao de cidadania, tem-se a
cidadania européia*®, de segundo grau, ndo fundada na nacionalidade.

Para além da funcao de garantia dos cidadaos nas relagdes que travam com
as Administracbes Publicas nacionais € comunitaria, na aplicagdo do Direito
Administrativo Europeu, o procedimento administrativo possui a funcdo de
padronizagdo da atuagado administrativa e de garantia de alguma legitimidade da
atuacdo administrativa comunitaria, compensando, mesmo que apenas
parcialmente, a pouca eficacia que os meios tradicionais — controle parlamentar e

responsabilidade ministerial — tém tido no ambito da Unido Européia*. A
relevancia do procedimento administrativo no Direito Europeu — que traduz a
posicdo fundamental que alcancou nas ordens juridicas nacionais®® — é

evidenciada pelo fato de haver quem defenda a codificacdo do procedimento
administrativo comunitario®®.

Se o Direito Administrativo nacional, ao longo do tempo, tem desenvolvido
com mais intensidade sua perspectiva garantistica nas relagées Estado-cidadéo,
o Direito Administrativo Europeu, ndo obstante também nele se verificar um fim de
garantia dos cidadaos, tem permitido aflorar, com mais vigor, a regulagdo das
relacbes administrativas internas, ou dos conflitos inter-administrativos®’,
especialmente tendo-se em conta o modelo organizatério da Administragéo
comunitaria. Nesse sentido, atribui-se ao Direito Administrativo Europeu a
finalidade de se afirmar, primacialmente, como um Direito da organizagdo e do
enquadramento dos procedimentos inter-administrativos*®.

A organizagdo da Administracdo Publica da Unido Européia, como ja
antecipado na nogéo citada de Direito Administrativo Europeu, € caracterizada por

*I OTERO, Paulo. A administracdo publica nacional como administracdo comunitria, p. 827-
830; ANTUNES, Luis Filipe Colagco. O direito administrativo sem Estado, p. 74-75; 88-100.
Assinalando que a atividade juridica correspondente a execugao do Direito comunitario pelos
Estados membros a estes deve ser atribuida, SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del
derecho administrativo como sistema, p. 388.

*2 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo europeo presenta caratteri originali?, p. 35-37.

* DELLA CANANEA, Giacinto. | pubblici poteri nello spazio giuridico globale, p. 15-16;
OTERO, Paulo. Direito administrativo, p. 233; MARTINS, Ana Maria Guerra. Curso de direito
constitucional da unido europeia, p. 188; CEREXHE, Etienne. La citoyenneté européenne, p. 27-
36.

* CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo europeo presenta caratteri originali?, p.49-50.

*> Para uma sintese da evolugado e consolidagdo do fendbmeno procedimental no campo do
Direito Administrativo na Europa continental e no sistema anglo-americano, cf. BITENCOURT
NETO, Eurico. Devido Procedimento Equitativo e Vinculagdo de Servigos Publicos Delegados no
Brasil. 2007. Relatorio apresentado na disciplina Direito Administrativo (Doutoramento em Ciéncias
Juridico-Politicas) — Faculdade de Direito, Universidade de Lisboa. p. 5-32.

*® BARNES VAZQUEZ, Javier. Hacia el derecho publico europeo, p. 40.

*” SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. Le modéle de Iadministration composée” et le role du droit
administratif européen, p. 1248.

48 SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. Le modéle de Iadministration composée” et le role du droit
administratif européen, p. 1255.
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se tratar de um modelo de administracdo composta®®, em que um corpo
administrativo da Comunidade® divide com as Administracdes nacionais a tarefa
de realizacido do Direito comunitario. Tal modelo reforca as relacées de influéncia
reciproca entre o Direito Administrativo Europeu e os Direitos Administrativos
internos dos Estados membros®’.

Quanto ao sistema de fontes, trata-se de um ordenamento complexo ou
eclético®®. Para além da jurisprudéncia e de possiveis referéncias ao Direito
Internacional e ao consuetudinario, ha os Tratados instituidores, chamados fontes
primarias®®, além das fontes derivadas principais: os regulamentos, dotados de
generalidade e abstragdo, obrigatérios e diretamente aplicaveis, que se
assemelham a nogao de lei; e as diretivas, que vinculam os Estados membros
quanto aos fins a alcancar, mas dependem de intermediacido normativa e nao
determinam a forma e os meios a empregar. As normas comunitarias exercem
relevante papel de harmonizacdo dos ordenamentos nacionais, essencialmente
pela via do Direito Administrativo®. Além delas, ha também decisdes, pareceres e
recomendagdes, que se podem enquadrar mais adequadamente na funcao
comunitaria administrativa, bem como os chamados atos atipicos, muitas vezes
qualificados como soft law>.

Pode-se dizer que as distingbes entre legislagdo e execugdo, tanto no
aspecto organizatério quanto no funcional, apresentam, em geral, no Direito
Administrativo Europeu, menos nitidez que as verificadas no Direito Administrativo
interno, ndo sendo tdo simples, muitas vezes, reproduzir ao nivel comunitario a
classica separagdo entre funcdes e Poderes Legislativo e Executivo®®. Nao
obstante, o fenbmeno da mitigagao da tradicional nogao de separagédo de Poderes
n3o é novo também para o Direito Administrativo nacional®’; o que se pode dizer é

*9 SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. Le modéle de Iadministration composée” et le role du droit
administratif européen, p. 1247 e 1249.

% Assinalando um crescimento da area de atuacdo direta da Comunidade, SCHMIDT-
ABMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema, p. 395; CRAIG,
Paul. EU administrative law, p. 31-32.

*" Destacando que o Direito Administrativo nacional deve ser incluido no sistema do Direito
Administrativo Europeu em sentido amplo, SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. La teoria general del
derecho administrativo como sistema, p. 392.

°2 CRAIG, Paul. EU administrative law, p. 279.

%% Assinalando que os tratados constitutivos da Unido Européia e os principios juridicos que
procedem dos ordenamentos constitucionais dos Estados membros formam as bases juridico-
constitucionais do Direito Administrativo Europeu, SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. La teoria
general del derecho administrativo como sistema, p. 402. Afirmando configurar o Tratado da Unido
Européia verdadeira Constituicao transnacional, MARTINS, Ana Maria Guerra. Curso de direito
constitucional da unido europeia, p. 123 e seg.

* ANTUNES, Luis Filipe Colago. O direito administrativo sem Estado, p. 45.

°* MARTINS, Ana Maria Guerra. Curso de direito constitucional da uni&o europeia, p. 4399-
401.

% SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. Le modéle de Iadministration composée” et le role du droit
administratif européen, p. 1251; MARTINS, Ana Maria Guerra. Curso de direito constitucional da
unido europeia, p. 350-351. Em sentido semelhante, ANTUNES, Luis Filipe Colago. O direito
administrativo sem Estado, p. 117, n. 212.

> Apontando uma contradigdo entre a origem do Direito Administrativo na Franca pos-
Revolucionaria e o principio da separagdo de Poderes, pelo papel do Conselho de Estado na
criagdo de regras e principios sem a intervengdo do Poder Legislativo, OTERO, Paulo. Direito
administrativo, p. 227. Sobre o protagonismo do Executivo em relagéo a legalidade, cf. CORREIA,
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que a atenuacdo da separagdo entre as funcgdes legislativa e executiva se
manifesta, com maior vigor, na organizacdo comunitaria.

3. DIREITO ADMINISTRATIVO GLOBAL
3.1 NOCAO

Uma segunda forma de transnacionalizagdo do Direito Administrativo se
manifesta pelo que se tem convencionado chamar Direito Administrativo Global®®.
A intensificagdo das relagdes internacionais e da globalizagdo econdmica teve,
como uma de suas consequéncias, a proliferacdo de organizagdes nao estatais,
supranacionais e transnacionais, em que se relacionam entre si Estados e
sujeitos privados, influenciando a atuacdo dos poderes publicos internos,
especialmente no exercicio das fungdes legislativa e administrativa®® e levando a
uma intensificacdo da integragao juridica®. A sujeicdo ndo apenas de Estados,
mas também de agentes privados a regulagédo de organizagdes transnacionais faz
com que sejam superadas, em muitos casos, as balizas conceituais do Direito
Internacional Publico® e se possa falar ja na progressiva construgdo de um
Direito Administrativo Global®.

Para além do fendmeno do Direito Administrativo Europeu, a ultrapassagem
do marco nacional do Direito Administrativo®® conduz & construgéo da nogdo de
Direito Administrativo Global, no ambito de relagbes travadas sob o palio de
organizagdes transnacionais dotadas de poderes de autoridade®, capazes de
decisbes administrativas impostas com certa imperatividade, ainda que se
possam caracterizar como auto-regulagdo. Trata-se de uma mais difusa e fluida
area de incidéncia de normas jus-administrativas, sem que se possam identificar,
ao menos de modo consolidado, bases de natureza juridico-constitucional; dai a
dificuldade de organiza-las sob perspectiva sistémica.

Pode-se assim dizer que o Direito Administrativo Global compreende o
conjunto de principios e regras administrativas, especialmente de carater

José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos, p. 44-45;
OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo publica, p. 106 e seg.

%% Afirmando a inexisténcia de um Direito Administrativo Global, ANTUNES, Luis Filipe Colago.
O direito administrativo sem Estado, p. 51, ndo sem reconhecer, embora, uma “tendéncia para a
globalizac&o do direito administrativo” (op. cit., p. 140).

%9 BATTINI, Stefano. La globalizzazione del diritto pubblico, p. 332.

% DELLA CANANEA, Giacinto. | pubblici poteri nello spazio giuridico globale, p. 13-15.

&1 Afirmando que ja no século XIX a doutrina comegava a verificar uma aproximagao entre o
Direito Administrativo e o Direito Internacional Publico, SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. La ciencia
del derecho administrativo ante el reto de la internacionalizacién de las relaciones administrativas,
p. 8-9.

2 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 331-357; STEWART, Richard B. Il
diritto amministrativo globale, p. 634-635; BATTINI, Stefano. La globalizzazione del diritto pubblico,
p. 351.

% SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. La ciencia del derecho administrativo ante el reto de la
internacionalizacion de las relaciones administrativas, p. 19.

% DELLA CANANEA, Giacinto. | pubblici poteri nello spazio giuridico globale, p. 1-34.
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procedimental, mas ndo so, que regulam relagdes travadas na arena global, ou no
espaco juridico global, aplicadas por organizagdes transnacionais em que atuam
Estados, organizagdes internacionais e sujeitos privados.

3.2 ORIGEM E TRACOS GERAIS

Uma raiz do que hoje pode ser considerado um Direito Administrativo Global
pode ser encontrada no desenvolvimento das atividades da Commission for the
Conservation of Southern Bluefin Tuna®®, criada em 1994, entidade dotada de
personalidade juridica, instituida como decorréncia da Convention for the
Conservation of Southern Bluefin Tuna, firmada inicialmente por Australia, Nova
Zelandia e Japéo. Trata-se de instituigdo que visa a regulagéo da pesca de atum
e cuja atuagdo, no admbito das relagdes transnacionais, permite identificar uma
organizacao dotada de poderes de autoridade, que emite decisdes administrativas
sujeitas ao controle de controvérsias por um érgdo independente®®. Ndo ha
propriamente relagdes entre Estados, reguladas por instrumentos tipicos de
Direito Internacional, mas relagbes entre sujeitos publicos e privados, reguladas
com o uso de poderes de autoridade tipicos da Administragao Publica. Dai se
falar na incidéncia de uma espécie de Direito Administrativo.

Na atuagdao da Commission for the Conservation of Southern Bluefin Tuna
podem ser identificadas as seguintes caracteristicas principais®’: a) a incidéncia
simultanea de mais de um regime normativo internacional; b) um alto grau de
auto-regulagao; c) a sujeicdo a normas decorrentes de 6rgaos independentes,
com base em critérios cientificos e por vezes negociadas em acordos; d) a
auséncia de nitidez quanto a linha diviséria entre os campos publico e privado:
atuam em tal organizacao Estados membros, bem como entes publicos infra-
estatais e mesmo entes privados.

Este é apenas um exemplo da multiplicidade de organiza¢des de regulagéo
global que passaram a atuar em um campo de relagdes — o chamado espaco
juridico global — no qual os Estados isoladamente e utilizando as formas
tradicionais de acdo internacional ndo tém como atuar de modo eficaz. A
regulagdo transnacional em areas de grande interdependéncia global como a
seguranga, o comeércio, os investimentos, a protecdo ao meio ambiente, as
telecomunicagdes, entre outras, tem feito surgir um conjunto normativo, para além
do Direito nacional e do internacional classico, identificado como um Direito
Administrativo Global em formagao®®.

O ponto central de distincdo entre o Direito Administrativo Global e o
chamado Direito Internacional Administrativo — que se identificava para regular os
atos internos das organizagdes internacionais — esta na superagao do classico
dualismo juridico pelo qual o Direito nacional é o Direito do Estado, a que se

8 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 331-335.
 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 334.

7 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 334-335.
% STEWART, Richard B. Il diritto amministrativo globale, p. 635.
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sujeitam os individuos e as pessoas juridicas internas, enquanto o Direito
Internacional € o Direito das relagdes entre Estados. Até o primeiro pés-Guerra as
organizagbes internacionais se compunham de representantes de Estados,
falando-se entdo em Direito Internacional Administrativo para se referir ao
conjunto de normas juridicas aplicadas no ambito interno de tais organizacdes
internacionais. Quanto ao conteudo, poder-se-ia chama-lo Direito Administrativo,
mas, regulando relagbes entre Estados — sem verticalidade —, seria Direito
Internacional®.

A intensificagdo da globalizacado leva a que varias espécies de decisbdes de
um Estado afetem também cidadaos e entidades privadas de outros Estados: é o
caso, entre diversos outros, da seguranca, do meio-ambiente e, para um exemplo
marcante, de profundos impactos em escala global nos dias de hoje, do mercado
financeiro. Dai a necessidade de se instituirem mais complexos sistemas de
regulagdo a escala global. Verifica-se, por consequéncia, o crescimento dos
interesses de sujeitos privados no ambito das varias instituigdes internacionais de
regulagédo, o que faz com que se torne necessario disciplinar sua participagéo no
ambito do ordenamento global. Nesse sentido, ndo se trata de aplicar Direito
Internacional; a expansdo do chamado Direito Internacional Administrativo, da
organizacédo interna de tais instituicbes internacionais para a regulacdo da
participacdo de terceiros privados, mediante a transposicdo de instrumentos de
Direito7€\dministrativo interno, € a base de construgdo de um Direito Administrativo
Global.

Ressalte-se, ndo obstante, que ndo se deve afirmar a substituicdo da nogao
de Estado ou reduzir a sua importancia’, até porque o Estado continua a ser o
ponto mais forte de identificacdo da cidadania, especialmente em face do
fracionamento dos interesses politicos no campo internacional’®. Além disso,
parte do sistema de regulacéo global atua por meio das Administragdes Publicas
nacionais, como, por exemplo, nos casos da imposicdo de determinados padrdes
de gestéo, por organizagdes transnacionais, em contrapartida a transferéncias de
recursos financeiros. Nessa hipotese, as autoridades nacionais, de certo modo,
passam a aplicar parte de um ordenamento global73.

Caracteristica relevante, portanto, do Direito Administrativo Global em
formagao é a interligacédo entre as esferas administrativas nacional e global: é o
que ocorre com o reconhecimento, pelo campo de regulagdo do Direito
Administrativo Global, de direitos fundamentais de natureza procedimental, tipicos
do Direito Administrativo nacional, como o direito de participagao, por exemplo no

%9 BATTINI, Stefano. Organizzazioni internazionali e soggetti privati, p. 362-364 e p. 386-387.

" BATTINI, Stefano. Organizzazioni internazionali e soggetti privati, p. 378.

' CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 338. Registre-se posi¢gdo que
relativiza a relevancia atual do Estado: Luis Filipe Colago Antunes, ndo propriamente quanto ao
Direito Administrativo Global, que ndo reconhece, mas tratando do Direito Administrativo Europeu,
afirma que a organizacdo juridica comunitaria conduz a “superagdo do Estado como forma
histérica do ordenamento juridico geral” (O direito administrativo sem Estado, p. 118).

2 SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. La ciencia del derecho administrativo ante el reto de la
internacionalizacion de las relaciones administrativas, p. 22-23.

® STEWART, Richard B. Il diritto amministrativo globale, p. 636; BATTINI, Stefano.
Organizzazioni internazionali e soggetti privati, p. 383.
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ambito do Patent Cooperation Treaty, ou do World Bank Inspection Panel’™. Pode-
se dizer que o procedimento administrativo constitui-se em matéria privilegiada na
formacdo do Direito Administrativo Global, o que pode ser constatado pela
formacdo de um “global due process of law’’®, ou, em express&do mais adequada
a um conceito global, um superprincipio global do devido procedimento
equitativo’®, juntando a tradicdo do procedimento na Europa continental (que se
condensa na expressao procedimento equitativo, na Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Européia, art. 41, n°® 1) a expressédo de lingua inglesa
(devido processo); principio do qual se podem extrair densificagbes comuns aos
sistemas de Direito Administrativo nacionais e que se refletem no campo das
relagdes em escala global.

Quanto ao aspecto organizatério, ndo se pode, no espacgo global, identificar
um padrao uniforme nas instituicdes transnacionais: ha entidades formadas por
Estados, como a ONU — Organizagdo das Nag¢des Unidas, mas também outras
criadas por distintas instituicbes globais, isoladamente ou agregadas entre si,
como, por exemplo, a Commission on Phytosanitary Measures, no ambito da FAO
— Food and Agriculture Organization, ou a Codex Alimentarius Commission, criada
pela FAO e pela OMS - Organizagdo Mundial da Saude. H& também uma
interpenetragdo horizontal’’ entre as estruturas globais, seja quanto a
organizagao, seja quanto aos procedimentos, formando um intrincado arcabougo
regulatorio para além da esfera nacional ou meramente internacional.

Por fim, refira-se que o sistema de fontes do Direito Administrativo Global &
complexo’®; é formado por normas externas e internas as organizagdes; normas
consensuais e unilaterais; normas globais e nacionais aplicaveis as instituicdes
internacionais; hard e notadamente soft law. Por outro lado, a auséncia de base
constitucional”® traz & tona o problema central do déficit de legitimidade
democratica®®, compensado, em parte, pela relevancia conferida ao procedimento
administrativo.

" CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 347.

> CASSESE, Sabino. A global due process of law? Texto apresentado & New York University.
Hauser Colloguium on Globalization and its Discontents. New York, 13 de setembro de 2006.

76 Segundo propde Sérvulo Correia (Exposicdo no seminario Direito Administrativo —
Procedimento Administrativo, no Curso de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Lisboa, 09 de janeiro de 2007). Para maior
desenvolvimento sobre a vertente procedimental do Direito Administrativo Global, pela emergéncia
de um principio global do devido procedimento equitativo, cf. BITENCOURT NETO, Eurico. Devido
Procedimento Equitativo e Vinculacdo de Servigos Publicos Delegados no Brasil. 2007. Relatorio
apresentado na disciplina Direito Administrativo (Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas) —
Faculdade de Direito, Universidade de Lisboa. p. 32-40.

" CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 339.

8 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 349.

"9 CASSESE, Sabino. Il diritto amministrativo globale, p. 353.

8 Sobre o déficit democratico no constitucionalismo global, cf. CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. O Estado no direito constitucional internacional, p. 347-348.

12



de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

RED AF, | Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

4. CONCLUSOES

Podem ser extraidas, da breve exposicdo a que se procedeu, a titulo
preliminar, as seguintes conclusbes gerais, relativas ao fenbmeno de
transnacionalizagao do Direito Administrativo:

a) a existéncia de relagdes juridicas administrativas e a incidéncia de normas
de Direito Administrativo ndo se prende exclusivamente ao classico principio da
territorialidade de incidéncia das normas juridicas;

b) a consolidagdo de um Direito Administrativo Europeu promove a
aproximacao das matrizes jus-administrativas britanica e européia-continental,

c) tanto o Direito Administrativo Europeu quanto o que se pode denominar
Direito Administrativo Global em formacgao se relacionam intimamente com o
Direito Administrativo interno, em fendmeno de influéncias reciprocas;

d) em ambos o0s casos — O europeu e o global — o procedimento
administrativo assume papel central, seja na vertente subjetiva, seja na objetiva;

e) as duas formas de transnacionalizagao do Direito Administrativo — mais
marcadamente no caso global — apresentam um déficit de legitimidade
democratica, que se busca compensar, em parte, com a valorizacdo da
procedimentalizagdo e a consequente garantia de direitos procedimentais;

f) a organizacao e o sistema de fontes apontam para uma intensificagdo do
esmorecimento das distingdes entre as fung¢des legislativa e administrativa, o que,
ainda que com intensidade muito menor, também se verifica no Direito
Administrativo de alguns Estados;

g) o Direito Administrativo Global apresenta uma maior diversidade e difusao
quanto a organizagao e ao sistema normativo, caracterizando-se mais pela auto-
regulagao.

Em vista de tais conclusbes gerais e preliminares, podem ser identificados
alguns topicos-chave, que estdo no cerne das formas de manifestagcéo
transnacional do Direito Administrativo e que também se podem encontrar,
embora ndao de modo idéntico, no Direito Administrativo nacional em
transformacdo. Em outras palavras, trata-se de matérias que compdéem boa parte
das alteracdes verificadas nos ultimos tempos no Direito Administrativo interno,
especialmente aquele de base européia-continental e que se podem identificar no
cerne do fendmeno da transnacionalidade do Direito Administrativo.

Registrem-se os seguintes tdpicos: a ampliagdo da nogao de relagao juridica
administrativa; a construgcéo de nucleos comuns nos sistemas nacionais de Direito
Administrativo, de que ¢é exemplo a consolidacdo de uma consciéncia
procedimental; a ampliacdo da funcdo Ilegitimadora do procedimento
administrativo; a diminuicdo da rigidez na distingdo entre as fung¢des legislativa e
executiva; o reforco do papel da jurisdicdo administrativa, notadamente na
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garantia de direitos fundamentais; a pluralizagdo dos meios organizatérios da
Administragdo Publica, de que decorre um risco de neofeudalizac&o®' do poder
publico; o uso, pela Administragcdo, de meios e normas proprios dos particulares
e, por outro lado, a incidéncia do Direito Administrativo sobre atividades
desenvolvidas por entidades total ou parcialmente privadas.

O Direito Administrativo brasileiro, tendo raiz na familia européia-continental,
também esta sob o influxo de tais transformacodes, que tém vindo a se intensificar
a partir da Constituicdo democratica de 1988. E necessario prosseguir a re-
elaboragdo democratica do nosso Direito Administrativo, sem menosprezar as
experiéncias do Direito Comparado, analisadas com o necessario filtro de nossa
identidade juridica, agora tendo na devida conta os novos desafios trazidos pelo
fendmeno de sua transnacionalizacgao.
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