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RESUMO

Partindo da divergéncia doutrindria entre aqueles que defendem a existéncia
do principio da supremacia do interesse publico e aqueles que negam 0 seu
carater principioldgico, o presente trabalho busca demonstrar que tal dissenséo
metodoldgica se equaciona a partir da adocdo de um conceito de interesse
publico que se traduza no interesse em produzir respostas aderentes a
juridicidade, num contexto em que também os interesses reivindicados por
particulares poderdo ser qualificados como publicos desde que, para tanto,
encontrem suporte no ordenamento juridico-positivo. Nessa ordem de ideias, a
supremacia do interesse publico ndo se satisfara com adocéo de regras de
preferéncia ou com utilizacdo de férmulas axiomaticas infensas a
argumentacdo. Diversamente, ela se aperfeicoarda mediante a correta
identificacdo, nos casos concretos, sobre a quem o direito socorre, seja a
administragdo ou os administrados. Ocorre, todavia, que o Direito de nosso
tempo apresenta um carater problemético, originado da acentuada
indeterminacdo semantica de seus enunciados administrativos, no que se inclui
a propria polissemia da expressdo supremacia do interesse publico. Diante
deste cenério, esta pesquisa almeja induzir a compreensédo de que o alcance
da norma-principio da supremacia do interesse publico deve ser reconstruido
no plano interpretativo e em atencéo as peculiaridades do caso concreto. Para
tanto, o processo judicial, principal arena em que se tensionam posi¢cdes
juridicas conflitantes com vistas a investigacdo sobre a quem o direito socorre,
qualificar-se-a ndo apenas como método de aplicacdo da norma em concreto,
mas, em ultima andlise, como instrumento de afericdo do interesse publico na
espécie examinada. Conclui-se pela aptiddo do modelo de processo civil
positivado pelo Codigo de Processo Civil de 2015 para fins de identificacdo do
interesse publico e de sua supremacia em casos concretos, sobremaneira
porque se mostra vocacionado a dialeticidade, a argumentacdo e a
interpretacdo reconstrutiva dos textos legais, fato perceptivel (i) na recepgéo do
contraditorio substancial; (ii) na obrigagdo de cooperacdo entre 0s sujeitos
processuais; (iii) e na adogéo da técnica de precedentes.



Palavras-chave: supremacia do interesse publico — juridicidade — carater
problematico do Direito - processo judicial — contraditorio — cooperacdo —

precedentes.



RESUME

De la divergence doctrinale entre ceux qui défendent I'existence du principe de
la suprématie de l'intérét public et ceux qui ne reconnaissent pas leur caractere
principiologico, I'étude vise a démontrer que cette dissidence méthodologique
est résolu par l'adoption d'un concept d'intérét public qui est traduit par un
intérét pour produire des réponses conformes a la légalité. Dans ce contexte,
les intéréts défendus par des individus peuvent également étre admissibles
comme publics a condition qu'ils trouvent un soutien dans l'ordre juridique
positif. Dans cette optique, la suprématie de l'intérét public ne sera pas
satisfaite par l'adoption de regles a priori ou par l'utilisation de formules
axiomatiques qui sont réfractaires a I'argument. Au contraire, il sera atteint par
I'identification correcte de la meilleure forme d'application de la I1égalité, dans un
cas particulier. 1l arrive, cependant, que la loi de notre temps présente un
caractere problématique, provoquée par l'indétermination sémantique de ses
dispositions légales, le contexte qui comprend le propre polysémie des mots
suprématie de l'intérét public. Face a cette situation, cette recherche vise a
induire la compréhension que le principe de la suprématie de l'intérét public doit
étre reconstruit dans le plan d'interprétation, avec la perception des
particularités de cas individuels. Par conséquent, le processus judiciaire, l'arene
principale ou les positions juridiques contradictoires se resserrent, se qualifiera,
non seulement comme une méthode pratique d'application de la norme, mais
en fin de compte, comme un moyen de mesurer l'intérét public dans le contexte
de l'espece examine. Les résultats ont confirmé la capacité du modéle
processus civil positivado par le Code de Procédure Civile 2015 a des fins
d'identification dans l'intérét public et sa suprématie dans des cas spécifiques,
en particulier parce qu'il montre consacré a la dialectique, a I'argument et la
herméneutiques reconstructive des textes juridique, fait notable a la réception
(i) de la contradiction substantielle; (li) de I'obligation de coopération entre les

sujets de procédure; (lii) et de lI'adoption de la technique précédente.

Mots-clés: suprématie de l'intérét public - la légalité - la nature problématique
du droit - procédure civile - contradictoire - coopération - systeme précedent

judiciaire.
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INTRODUCAO

Permaneceu irrefutada, durante décadas, a doutrina tradicional® de Celso
Antdnio Bandeira de Mello, vincada a ideia de que o principio da supremacia do
interesse publico constitui pedra de toque do regime juridico-administrativo®. Para
este professor paulista — que, no particular, foi amplamente acatado pela doutrina
brasileira® - a preponderancia dos interesses publicos assume posicéo central no
desenho de um regime juridico especificamente edificado para regular as relacdes
entre Estado e administrados, de modo que a negativa da existéncia do principio da
supremacia do interesse publico corresponderia a negativa da propria existéncia do

regime juridico-administrativo.

! Para fins didaticos, neste trabalho, utilizaremos a expressao “doutrina tradicional” para designar o
grupo de juristas identificados com a ideia de supremacia do interesse publico propugnada por Celso
Antbnio Bandeira de Mello. Quanto aos representantes das teorias que negam esse principio, de uma
forma geral, usaremos a designagéo “doutrina critica”.

? Celso Anténio Bandeira de Mello aduz gue o regime juridico-administrativo encontra suporte em dois
elementos fundamentais que diferenciam o Direito Administrativo dos demais ramos do Direito: (i) o
principio da supremacia do interesse publico, que aqui iremos abordar mais detidamente, e (i) o
principio da indisponibilidade dos interesses publicos. Cf: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso
de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 5.

® Nesse sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da supremacia do interesse publico:
sobrevivéncia diante dos ideais do neoliberalismo. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM,
Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos em homenagem ao
Professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 82-83. FIGUEIREDO,
Lucia Valle. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, (?). p. 66-67. CARVALHO FILHO,
José dos Santos. Direito administrativo e Administragcdo Publica. 19. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008. 27 p. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nocéo juridica de interesse publico no direito
administrativo brasileiro. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder
(Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos em homenagem ao Professor Celso
Antbnio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 89. MOTTA, Paulo Roberto Ferreira.
Direito administrativo: direito da supremacia do interesse publico. In: BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos em
homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 221-238.
GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder. O suposto carater autoritario da supremacia do
interesse publico e das origens do direito administrativo: uma critica da critica. In: BACELLAR FILHO,
Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos
em homenagem ao Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 155-
201. SILVEIRA, Raquel Dias. Principio da supremacia do interesse publico como fundamento das
relagbes de trabalho entre servidores publicos e o Estado. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe;
HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos em
homenagem ao Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 347-375.
FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Reserva do possivel, direitos fundamentais e a supremacia do
interesse publico. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito
administrativo e interesse publico: estudos em homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de
Mello. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 297. BORGES, Alice Gonzalez. Interesse publico: um conceito
a determinar. Revista de Direito Administrativo, n. 205, p. 109-116, jul./set. 1996. BORGES, Alice
Gonzalez. Supremacia do interesse publico: desconstru¢do ou reconstrucdo?. Boletim de Direito
Administrativo, v. 23, n. 7, p. 779-791, jul. 2007.
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A aceitacdo do principio em epigrafe, porém, jA ndo mais subsiste sem
alguma tensao doutrinaria, estabelecida a partir das criticas recentemente dirigidas
aquela concepcao tradicional. Houve alguma insurgéncia, entre nds, contra a teoria
de Bandeira de Mello, sob o argumento central de que sua incidéncia era atentatoria
aos postulados do Estado Democratico de Direito e a protecdo dos direitos
fundamentais do cidaddo. Preocupados com desvirtuamentos da acdo do Estado,
que poderiam ser empreendidos com fulcro em um abstrato e etéreo principio do
interesse publico, alguns juristas se manifestaram contrariamente a sua utilizacéo,
por vezes questionando as delimitacbes do seu conteudo e, por outras, rejeitando
absolutamente o seu carater de principio juridico e o seu amparo no ordenamento
constitucional brasileiro. Para esses autores, integrantes da corrente que aqui
denominaremos doutrina critica®, o indigitado principio estaria a encerrar a ideia de
uma regra de preferéncia ilegalmente posta em favor da administracdo, resultando

sempre na vitéria do poder publico sobre o interesse dos particulares.

A resposta que aqui pretendemos ofertar para equacionar essa divergéncia
doutrinaria ndo partira de um raciocinio meramente disjuntivo, negando-se uma linha
de pensamento em detrimento absoluto da outra. Pensamos nao ser a intencéo de
nenhuma dessas correntes explicar o referido principio a partir de uma concepc¢éao

autoritaria de Direito Administrativo. A dissidéncia mais parece “residir no campo da

* Essa postura critica ganhou respaldo dentre alguns autores nacionais, redundando num movimento
que afirmava estar “desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico”. Nesse contexto,
destacaram-se os posicionamentos de Humberto Avila (AVILA, Humberto. Repensando o “principio
da supremacia do interesse publico sobre o particular’. In. SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 171-215), Alexandre Santos de Aragio (ARAGAO, Alexandre
Santos do. A “supremacia do interesse publico” no advento do Estado de direito e na hermenéutica
do direito publico contemporéaneo. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 1-22), Daniel Sarmento (SARMENTO, Daniel. Interesses
publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia constitucional. In: SARMENTO,
Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da
supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 23-116), Gustavo Binenbojm
(BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um novo
paradigma para o direito administrativo. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 117-169) e Paulo Ricardo Schier (SCHIER. Ensaio sobre a
supremacia do interesse publico sobre o privado e o regime juridico dos direitos fundamentais. In:
SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 217-246), que
restam consolidados na obra coletiva Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo
0 principio da supremacia do interesse publico (SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010).
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metodologia”®, constituindo mera “dissonancia de ideias entre autores que, em Gltima

analise, preconizam e defendem uma leitura democratica do Direito”®.

Sem embargo, porém, quanto a altivez desse propdésito democratico
presente em ambas as formulacBes teoricas, € possivel notar que o desacordo
doutrinario acima descrito origina-se a partir da desconsideracdo, no plano
metodoldgico, do conceito de interesse publico historicamente formulado por
Bandeira de Mello, que sempre foi fiel & ideia de que o interesse publico somente
sera preservado quando restar adequadamente observada a juridicidade, ou seja,
qgquando houver a correta aplicacdo do direito positivo. Segundo a concepcéao
tradicional capitaneada por este professor da Pontificia Universidade Catdlica de
Sao Paulo - PUC/SP, a primazia do interesse publico ndo corresponde a uma
solucdo prima facie em favor dos interesses do Poder Publico — como parecem
sustentar os adeptos da teoria critica -, mas, diversamente, traduz-se na ideia-chave
de que atender o interesse publico € bem aplicar o direito, ainda que disso resulte a
frustracdo de interesses secundarios eventualmente reivindicados pela

administracdo e ndo aderentes a juridicidade.

Com efeito, se o0 interesse publico corresponde, na linha do que
pretendemos demonstrar neste trabalho, a uma correta aplicacdo do direito, a sua
supremacia sobre o0s interesses secundarios (propugnada pela doutrina tradicional)
nao se contrapde, em concreto, a realizacao dos direitos subjetivos assegurados aos
individuos pelas leis e pela Constituicdo (como sustentam, a seu modo, os adeptos
da doutrina critica). A ideia de um interesse publico supremo se confunde, assim,
com a observancia da propria juridicidade, de modo que o interesse publico passa a
ser traduzido a partir do compromisso de se conceder respostas aderentes ao
direito. A questdo que se coloca, neste ponto, por conseguinte, € saber o que é
interesse publico para cada caso concreto, ou, em outras palavras, como o direito

deve se manifestar concretamente na espécie analisada.

® SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. O principio da supremacia do interesse publico sobre o direito
privado e o direito de greve dos servidores publicos civis. In: BACELLAR FILHO, Romeu Fellipe;
HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico: estudos em
Qomenagem ao professor Celso Antdnio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 382.

Ibid. p. 381.
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Isso revela, todavia, um consideravel desafio para os intérpretes, afinal, o
direito de nosso tempo €é marcadamente flexivel, carecedor de atividade
hermenéutica que reconstrua o sentido de seus enunciados nos casos concretos.
Essa acentuada ductibilidade atualmente experimentada pelos operadores do
Direito, torna sobremaneira dificil - sendo, impossivel - qualquer progndéstico quanto
ao que deva ser aprioristicamente considerado como interesse publico em cada caso
sob exame. Nao mais subsiste, dentre nés, a expectativa de que a lei formal, vértice
dos modelos interpretativos classicos, baseados em mera atividade subsuntiva, seja
suficiente para equacionar o complexo problema da aplicagcdo do direito. Diante
desse cenario, eis a hossa inquietude: se a supremacia do interesse publico exige o
correto cumprimento de um direito positivo sobremaneira flexivel, como evitar que a
interpretacdo deste direito, em especial, a interpretacdo da norma-principio da
supremacia do interesse publico, resulte em diferentes solu¢des juridicas para um
mesmo problema, conforme variarem o0s intérpretes? A tecitura aberta dos
enunciados normativos de nosso tempo nao ensejaria o risco, tdo anunciado pela
doutrina critica, de que o poder publico adote interpretacdes arbitrarias, em prejuizo

para os interesses particulares?

Com essas proposicées em mente, pretendemos demonstrar que 0 processo
judicial, principal arena em que se tensionam posi¢cfes juridicas conflitantes com
vistas a investigacdo sobre a quem o direito socorre, qualificar-se-a ndo apenas
como método de aplicacdo da norma em concreto, mas, em Uultima analise, como
instrumento de afericdo do interesse publico na espécie examinada. A aparente
contraposicao entre um interesse perseguido pela administracédo e aquele defendido
pelo particular ndo sera equacionada a partir da simples escolha dos enunciados
normativos em tese aplicaveis ao caso. Exigir-se-a do intérprete, diversamente, uma
habilidade dialética a ser exercida no bojo do processo judicial e que lhe permita
encontrar a melhor solucdo para o caso. Em outras palavras, neste trabalho,
propomos que o problema da indeterminacdo do contetdo do interesse publico
possa ser deslocado do plano dos enunciados normativos (igualmente,
indeterminados) para o plano processual, onde o0s contendores poderéao,
dialeticamente, sem se valer de regras de preferéncia, reconstruir em concreto o
sentido daquela norma abstrata. Mais que isso, invocando a nocdo amplificada de

contraditorio, o dever de cooperacdo e a técnica de precedentes, todos positivados
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no Codigo de Processo Civil de 2015, buscaremos demonstrar que tais elementos
sdo potencialmente aptos a minimizar os problemas advindos da flexibilizacdo do
direito, porgue vocacionados para a estabilizagdo dos conceitos juridicos e para
conceder respostas sistemicamente integras e coerentes. No particular, nossa
hipétese € de que esses elementos poderdo, em conjunto, e com racionalidade,
diminuir o espectro de liberalidade conferido naturalmente aos intérpretes em virtude
da plasticidade semantica dos enunciados normativos, em especial, do principio
juridico da supremacia do interesse publico.

Como se podera perceber, os capitulos foram escritos num movimento
crescente, partindo do surgimento do Direito Administrativo na Franga até o cenario
atual de um ainda incipiente Codigo de Processo Civil Brasileiro.

No primeiro capitulo, nos reportaremos ao discurso historico que vem sendo
usualmente empregado para reconhecer o viés democratico tanto do Direito
Administrativo como do principio da supremacia do interesse publico. Conquanto
nao tenhamos a pretensdo de negar que, no atual momento histérico, este ramo do
Direito, e seus respectivos institutos, possuem inspiracdo democratica, pretendemos
induzir a compreensdo de que é ilusdria a ideia de uma génese do Direito
Administrativo acoplada a intencées puramente garantisticas, a uma criagcdo magica
e estritamente benevolente com os direitos individuais. Buscaremos demonstrar que
essa narrativa tem se revelado um Obice para a compreensdo contemporanea do
principio da supremacia do interesse publico. E, ao desmistificar a ideia de que esse
principio possa ser satisfatoriamente explicado a partir da automatica associagao
entre a teoria contemporanea e os primordios do Direito Administrativo na Franca,
seremos reconduzidos a necessidade de se examinar a construcdo tedrica que nos
€ prépria, com atencdo as proposicdes cientificas peculiarmente produzidas no
Brasil, 0 que nos permitira fixar balizas mais adequadas para a investigacao do

interesse publico em casos concretos hodiernamente examinados (Capitulo 1).

Passaremos entdo, no segundo capitulo, a abordar o principio tal como fora
peculiarmente construido no Brasil pela doutrina tradicional, ofertando — em linhas
descritivas — o embasamento tedrico formulado por Celso Antbnio Bandeira de

Mello. Nossa intencdo € fixar um marco propedéutico quanto ao que deva ser
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considerado interesse publico e em que condicdes este guardara posicdo de
supremacia quando em cotejo com os demais interesses que lhe sejam contrapostos
(Capitulo 2).

Em seguida, abordaremos as criticas direcionadas a formulacédo tradicional de
Celso Antdnio Bandeira de Mello, fundadas na suposicdo de que o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado induz a prevaléncia dos interesses
do poder publico sobre os interesses privados. Essa abordagem se fara atil para
demonstrar que ambas as correntes nutrem, cada qual a seu modo, preocupacoes
guanto ao plano da aplicacdo pratica do mencionado principio, sobretudo com vistas
a proteger os individuos contra decisdes estatais arbitrarias. E, com a finalidade de
equacionar essa cizania instaurada na doutrina juridica brasileira acerca da
conformacdo do principio da supremacia do interesse publico, nos voltaremos a
tarefa de criar uma ponte entre as correntes doutrinarias divergentes, optando por
defender que a doutrina tradicional se mantém higida, ainda que, atualmente, possa
ser examinada a partir dos influxos da doutrina critica. Segue-se, entdo, um
raciocinio voltado para reposicionar essa discussédo. A formulacéo teorica tradicional
sera situada no plano deontoldgico do Direito, ao passo em que as criticas que lhe
sdo adjacentes serdo ser colocadas no plano da aplicacdo pratica do mencionado
principio (Capitulo 3).

No capitulo final deste trabalho, partiremos da ideia de que, mesmo quando se
tem em vista a aproximacao entre as formulacbes da doutrina tradicional e da
doutrina critica, o principio da supremacia do interesse publico somente se reputara
satisfatoriamente atendido quando os intérpretes lograrem aplicar corretamente o
direito no caso concreto. Um direito que, como mencionamos, tem aplicacéo flexivel
e, portanto, problematica. Diante disso, propomos que 0 processo judicial é arena
adequada para minimizar os problemas advindos da flexibilizacdo do direito,
sobremaneira a partir do advento do Cdédigo de Processo Civil de 2015 que, ao
recepcionar a ideia de um processo judicial aderente ao contraditério substancial, ao
modelo de cooperacdo e ao sistema de precedentes, mostra-se mais consentaneo
com a necessidade de uma decisdo justa e racional, ndo apenas voltada para as
partes, mas também para a promocao da unidade do Direito, no que se inclui a

estabilizacdo do conceito de interesse publico e de sua supremacia (Capitulo 4).
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Antes que iniciemos esta empreitada convém registrar que ndo temos a
pretensédo de exaurir institutos do direito processual, embora este seja um sedutor
desafio em tempos de acolhida do novo Cédigo de Processo Civil. Nosso intento,
mais modesto, € permitir um dialogo, um sincretismo entre areas de conhecimento
guase sempre divorciadas, lancando-se luz sobre o Direito Administrativo a partir da
concepcao de que nao apenas nele consta o ferramental para se harmonizar as
relagbes entre administracdo e administrados, mas também no Direito Processual
Civil.



21

CAPITULO 1 - A ILUSAO GARANTiSTICA QUANTO AO SURGIMENTO DO
DIREITO  ADMINISTRATIVO: UM  OBICE PARA A COMPREENSAO
CONTEMPORANEA DO PRINCIiPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

Conquanto ndo tenhamos a pretensdo de negar que, no atual momento
histérico, o Direito Administrativo, e seus respectivos institutos, possuem inspiracao
democrética, pretendemos, neste capitulo, induzir a compreensao de que € ilusoria a
ideia de que sua génese é acoplada a intengBes puramente garantisticas, a uma
criacdo magica e estritamente benevolente com os direitos individuais. Buscaremos
demonstrar que essa narrativa tem se revelado um Obice para a compreensao

contemporanea do principio da supremacia do interesse publico.

1.1 — A usual compreenséo quanto ao surgimento do Direito Administrativo como

instrumento de protecdo dos direitos individuais.

A historia da formacé@o do Direito Administrativo se assentou num enredo, de
certa forma, mistico. Ao longo dos anos, mediante uso de um discurso autdémato,
tem se replicado a ideia de que o Direito Administrativo surgira ndo apenas para
organizar funcionalmente a Administracdo’, mas sobremaneira para limitar o poder
estatal, num movimento de emancipacéo dos direitos individuais em face do Estado

francés até entdo absolutista®.

Sob a ldgica da triparticdo dos poderes, o Parlamento representaria a
expresséo da vontade geral, lhe incumbindo criar normas que limitariam a atuagao
dos entes administrativos. O Estado restaria, assim, submetido ao Direito. E, nesse
estreito viés, a funcdo destinada ao Poder Executivo limitar-se-ia & mecanica
execucao daquilo que fora preordenado pelo legislador. Surge, destarte, a ideia da
legalidade como vinculacdo positiva a lei, sintetizada na méxima de que aos

particulares € permitido fazer tudo aquilo que nado lhes for vedado, enquanto a

Administracdo Publica cabe agir tdo somente de acordo com o que a lei prescreve

" A Lei de 28 pluvioso do Ano VIII (1800,) que organizou juridicamente a Administragdo Publica na
Franca, € comumente apresentada como termo inicial do Direito Administrativo. Nesse sentido: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 4.

® Cf. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Forense, 1979. 2. v. p. 52.
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ou faculta’. O Direito Administrativo teria florescido, portanto, da submisséo do
Estado a vontade heterbnoma e impessoal do legislador, ou seja, “quando o Poder

»10

aceita submeter-se ao Direito”, chegando-se a afirmar que “o Direito Administrativo

ndo é o Direito da Administracdo, mas o Direito contra a Administragéo”.**

Essa concepcdo de uma origem milagrosa'® do Direito Administrativo, forjada
sob a suposta finalidade de salvaguardar os direitos individuais e de subordinar o
Executivo a vontade do Parlamento (expressa através de lei), encontrou verberagéo

em Caio Tacito:

O episodio central da historia administrativa do século XIX é a subordinacédo
do Estado ao regime de legalidade. A lei, como expressdo da vontade
coletiva, incide tanto sobre os individuos como sobre as autoridades
publicas. A liberdade administrativa cessa onde principia a vedacao legal. O
Executivo opera dentro dos limites tragados pelo Legislativo, sob a vigilancia
do Judiciario.”

Celso Antdnio Bandeira de Mello, por sua vez, ao investigar as bases
ideolégicas do Direito Administrativo afirma que ele “[...] é, por exceléncia, o Direito

defensivo do cidadao”. Nao é o poder conferido ao Estado que serve como razéo

explicativa dos institutos de Direito Administrativo, mas, ao contrario, “[...] as ideias

° BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizag¢éo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 10.

19 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo: Volume |. 2. ed. Coimbra: Almedina,
1994. p. 148.

1 Segundo Paulo Otero, a frase é de Alejandro Nieto Garcia, citado por Maria da Gléria Ferreira Pinto
Dias Garcia (GARCIA, Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias. Da justica administrativa em Portugal —
Sua origem e evolugéo, Lisboa 1994 apud OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: O
Sentido da Vincula¢do Administrativa & Juridicidade. Lisboa: Almedina, 2003. p. 275).

12 Esta &, textualmente, a expressao adotada por Prosper Weil para explicar o surgimento do Direito
Administrativo: “A prépria existéncia de um Direito Administrativo € em alguma medida fruto de um
milagre. O direito que rege a actividade dos particulares é imposto a estes de fora e o respeito pelos
direitos e obrigacfes que ele comporta encontra-se sob a autoridade e a sancao de um poder exterior
e superior: o do Estado. Mas causa admiracdo que o préprio Estado se considere ligado (vinculado)
pelo direito. [...] N&o esquecamos, alids, as licdes da historia: a conquista do Estado pelo direito é
relativamente recente e ndo esta ainda terminada por toda a parte. [...] Fruto de um milagre, o Direito
Administrativo s6 subsiste, de resto, por um prodigio a cada dia renovado. [...] Para que o milagre se
realize e se prolongue, devem ser preenchidas diversas condicbes que dependem da forma do
Estado, do prestigio do direito e dos juizes, do espirito do tempo.” WEIL, Prosper apud BINENBOJM,
Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizagéo, op.cit. p. 10.

¥ TACITO, Caio. Evolucao historica do Direito Administrativo. In: Temas de direito publico: estudos e
pareceres. 1° v. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p.2
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de dever, de funcdo, € que cumprem com exatiddo este papel no Estado de

Direito™*.

Para esse Professor da Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo
(PUC/SP) o Direito Administrativo ndo €, pois, um Direito criado para subjugar os
interesses ou os direitos dos cidad&dos. E, pelo contrario, um Direito que surge
exatamente para “[...] regular a conduta do Estado e manté-la afivelada as
disposicdes legais, dentro desse espirito protetor do cidaddo contra

descomedimentos dos detentores do exercicio do Poder estatal.”*®

Numa andlise preliminar, a abordagem de Bandeira de Mello parece denotar
uma provocacdo meramente prospectiva, sob a preocupacédo de evitar que 0s
doutrinadores contemporaneos se deixem “seduzir pelo vezo de explicar institutos de
Direito Administrativo, sedimentando-os em remissées ao ‘poder ou ‘poderes’ da

Administragdo.”*® E o que se extrai da seguinte passagem:

Este tipo de organizagcdo metodolégica das matérias do Direito
Administrativo, em dltima andlise, favorece, embora indesejavelmente,
realcar e enfatizar uma concep¢do autoritdria do Direito Administrativo,
projetando luz sobre os tépicos exaltadores do ‘poder’ e deitando sombra
sobre o0s concernentes aos ‘deveres’ a que esta subjugada a Administragao
[...]. Ou seja, a propria maneira de apresentar o Direito Administrativo
concorre para engendrar uma apreensdo de seu conteldo mais vincada
pela ideia de ‘poderes’, que comandam os administrados, ao invés de
sublinhar os ‘deveres’, que se impdem aos administradores."’

Tem-se, assim, 0 sentimento de que essas licbes do Professor paulista estéo,
compreensivelmente, alicercadas sobre o designio de orientar o comportamento
contemporaneo dos intérpretes do Direito Administrativo, a fim de evitar que este
seja, hodiernamente, alocado como instrumento de legitimacdo do poder em
detrimento dos direitos individuais. Preocupacdo semelhante, a propdésito, é
apresentada por Agustin Gordillo, ao considerar que um dos pilares essenciais da
tematica do Direito Administrativo € a prote¢cdo do particular contra o exercicio
irregular ou abusivo da fungéo administrativa. Para o jurista argentino, se relegarmos

este problema a um aspecto secundario da disciplina, estariamos Ihe suprimindo

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 45.
> |bid. p. 45
13 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 47.
Ibid. p. 47.
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uma de suas notas caracteristicas no Estado de Direito e, portanto, sua

diferenciacdo com as normas administrativas totalitarias®®.

Mas, conquanto esta abordagem se revele valorosa para o assentamento do
Direito Administrativo em pilares democraticos — tal como exige os tempos atuais -
ela ndo se afigura suficiente para descrever o fendémeno histérico de criacdo de seus
institutos. Neste pormenor, a licdo de Bandeira de Mello ndo pode ser tomada como
uma automatica retrospeccédo, calcada na ideia de que o Direito Administrativo
contemporaneo se apresenta como elemento de limitacdo do poder,
necessariamente porque assim se apresentara ainda ao tempo de sua génese. Essa
acepcdo do desenvolvimento histérico como um movimento linear ndo reflete, a

Nnosso ver, a posicao de Bandeira de Mello.

Ainda em 1967, ao identificar o regime juridico-administrativo como uma
categoria juridica béasica que caracteriza a esséncia do Direito Administrativo,
Bandeira de Mello ja mostrava sua inclinagdo propositiva, prenunciando a
constitucionalizacdo — e consequente democratizacdo — desse ramo juridico, ao
expor a sua crenga de que “o progresso do Direito Administrativo e a prépria analise
global de suas futuras tendéncias dependem, em grande parte, da identificacdo das
idéias centrais que o norteiam na atualidade” *°. Como observou Daniel Wunder
Hachem, essa passagem do texto evidencia que o Professor da PUC/SP tinha, na
verdade, a pretensdo de impulsionar o progresso desse ramo juridico e influenciar as
suas futuras tendéncias®. Por isso, as inspiracdes democraticas de Celso Antonio
devem ser concebidas sob um angulo prospectivo, a informar a atividade juridico-
cientifica nos tempos atuais e a modelar um moderno arquétipo do Direito
Administrativo, e ndo como mera reproducédo acritica do que supostamente ocorrera

na génese do Direito Administrativo na Franca.

Com efeito, ndo se pode encontrar uma perfeita correspondéncia entre aquele

significado de interesse publico, contemplado na Franca logo apos a Revolucéo, e o

'* GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo: Tomo |, Parte Geral. 7. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003. p. V-III.

¥ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico. Revista de Direito Publico, n° 2, Sdo Paulo: RT, p. 44-61, out./dez. 1967.

% HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico. 2011.
Dissertacao de Mestrado em Direito. Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana.
Curitiba, 2011. f. 24-25.
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sentido que contemporaneamente atribui-se a essa expressdao no Direito
Administrativo brasileiro. E este o posicionamento de Emerson Gabardo, para quem
‘o préprio sentido da supremacia do interesse publico liberal construido no século
XIX com base na autonomia privada” apresenta sustentagdo “radicalmente diversa
da supremacia do interesse publico como principio do regime juridico-administrativo
tipico do Estado de bem-estar social de final de século XX"**. Se no modelo do
liberalismo oitocentista 0 conteldo do interesse publico residia em “assegurar a
liberdade dos particulares, evitando intervencdes desnecessarias na vida social,
observando-se os parametros que viriam prescritos em lei*?, na concepcéo atual, a
identificacdo do interesse publico pauta-se no seio de um complexo sistema
constitucional positivo, e ndo na abstrata vontade geral do povo, pelo que se
concorda com Emerson Gabardo, quando afirma que “estabelecer uma origem para
a nocado atual de interesse publico em qualquer periodo precedente ao século XX

reflete a promocéo de um acentuado equivoco arqueoldgico”.

O panorama constitucionalista democratico do século XX n&o reproduz
necessariamente as idiossincrasias experimentadas na Franca pds-revolucionéaria. O
constitucionalismo da segunda metade do século passado apresenta relevantes
diferencas com o modelo constitucional que o precedeu, fruto das revolugdes
liberais. O dogma classico da rigida separacao dos poderes deu lugar a um cenario
mais propenso ao ativismo judicial. Concepcdes estritamente majoritarias acerca do
conceito de democracia foram substituidas por uma democracia mais substantiva,
que legitimam restricdes ao poder em favor da preservacéo de direitos fundamentais
e dos direitos das minorias. E, ao invés de uma fonte de Direito baseada na lei
formal (e nas codificacbes), enfatizou-se a centralidade da Constituicdo no

ordenamento®

! GABARDO, Emerson. O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. In:
Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além do bem e do mal. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 258.
> MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulacdo estatal e interesses publicos. Sdo
Paqu Malheiros, 2002. p. 90.

® GABARDO, Emerson. O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. In: .
Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além do bem e do mal, op. cit..

286.
E4Sobre as diferencas entre o neoconstitucionalismo e o modelo constitucional classico, Cf.
SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos de possibilidades. Revista Brasileira
de Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 3, n. 9, jan./mar. 2009. Disponivel em:
<http:www.bidforum.com.br/bid/PDI0O006.aspx?pdiCntd=56693>. Acesso em 9 out. 2016.


http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=56693
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Dai que, para fins de investigacdo dos elementos fundantes do Direito
Administrativo, ndo bastaria uma mera fotografia do tempo presente, como um signo
presuntivo do que se experimentara no passado, sob pena de se estabelecer
indesejavel confusdo entre o que pretendemos que o Direito Administrativo seja, e
aquilo que ele, de fato, fora®®>. Como assinala, alids, Vasco Manuel Pascoal Dias
Pereira da Silva, “s6, a pouco e pouco, € que o Direito Administrativo vai deixando
de ser o direito dos ‘privilégios especiais’ da Administracdo, para se tornar o direito
regulador das relacdes juridicas administrativas”. Para este jurista lusitano, “milagre,
mesmo, €é essa transformacdo de ‘direito da Administracdo’ em Direito
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Administrativo”®, num movimento de “transformacéo, lenta e progressiva, de normas

e instituicdes surgidas para proteger a Administracdo em instrumentos de garantia

de particulares perante o poder administrativo”.?’

Faz-se, pois, imperioso buscar a compleicdo histérica da Franca logo apos a
Revolucdo. Os constituintes pds-revolucionarios, como se vera adiante, imprimiram
contornos peculiares ao dogma da separacdo dos poderes entdo concebido por
Monstequieu, de modo que a compreensdo desse fendbmeno e de suas
consequéncias para a formacao do Direito Administrativo demanda especial atencéo

quanto as singulares circunstancias vivenciadas a época.

1.2 — O afastamento do mito de um surgimento milagroso do Direito Administrativo.

%A prépria fluidez do conceito de supremacia do interesse publico pode resultar em “diferentes
entendimentos em fungdo do mdédulo constitucional em que nos encontremos”, de modo que “nao é
igual o conceito que se pode manejar de Direito Administrativo no Estado Liberal de Direito, a versao
que pode apresentar o modelo de Estado Social e Democratico de Direito”. RODRIGUEZ-ARANA
MURNOZ, Jaime. El concepto del Derecho Administrativo y el proyecto de Constitucién Europea. A&C
— Revista de Direito Administrativo e Constitucional, n°® 23, Belo Horizonte: Férum, p. 127-144,
jan./mar. 2006. p. 13-14. O mesmo alerta é feito, dentre tantos outros, por Fernando Garrido Falla,
Jacques Chevallier, Jorge Luis Salomoni e Marie Pauline Deswarte. GARRIDO FALLA, Fernando. Las
transformaciones del régimen administrativo. 2. ed. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1962. p.
83; CHEVALLIER, Jacques. L‘intérét général dans I"Administration frangaise. Revue Internationale
des Sciences Administratives, v. 41, n° 4, Bruxelles: [s.n.], p. 325-350, 1975. p. 325; SALOMONI,
Jorge Luis. Interés publico y emergencia. Actualidad en el Derecho Publico, n° 18-20, Buenos Aires:
Ad-Hoc, p. 135-165, ene./dic. 2002. p. 135-136; DESWARTE, Marie-Pauline. Intérét général, bien
commun. Revue du droit public et de la science politique en France et a I*étranger, n® 5, Paris: LGDJ,
Ee' 1289-1313, sep./oct. 1988. p. 1312.

SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 37.
" bid. p. 35.
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Desconfiados dos propadsitos reacionarios da magistratura do Velho Regime, os
constituintes passaram a entender que os litigios envolvendo interesse da
Administracdo n&o deveriam ser equacionados na esfera judicial, sob pena de se
estabelecer uma subordinagéo entre Executivo e Judiciario. Mais que isso, havia um
receio de que o espirito de hostilidade existente nos tribunais judiciais contra a
Revolucdo limitasse a acdo das autoridades administrativas revolucionarias®®. A
postura historicamente refrataria da Administracdo Publica Francesa em face da
magistratura € assim apontada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Essa concepcao do principio da separagéo dos poderes traduzia uma visao
politica herdada da experiéncia do Velho Regime: “[...] a desconfianga em
relagdo ao Poder Judiciario, pois a sua resisténcia ao poder real e as
reformas que ele pretendia promover foi uma de suas principais causas do
imobilismo que acabou por provocar a Revolugéo.29

Deveras, essa subtracdo dos litigios juridico-administrativos dos tribunais
comuns, no plano fatico, é resultante da tensdo entre agentes administrativos
revolucionarios e juizes portadores das ideologias ainda afetas ao velho regime®.
No plano da argumentagdo, por seu turno, essa CiSdo0 entre contencioso
administrativo e judicial esteve alicercada na ideia de uma separacédo das funcdes
estatais em um grau tdo acentuado que se fez possivel, por exemplo, a construcéo
do axioma segundo o qual “julgar a Administracdo ainda é administrar” (juger

I’administration c’est encore administrer)”Sl.

Seja qual for o roteiro dessa incursao, porém, ndo ha espaco para o que Paulo
Otero convencionou chamar ilusdo garantistica do Direito Administrativo.®* Segundo
o jurista lusitano, a invocagcdo do principio da separac¢do dos poderes foi, aquela
época, um simples pretexto para que, visando o alargamento do espectro de
liberdade deciséria da Administracdo Publica, e a correspondente imunidade perante

controles judiciais (resultando no arrefecimento da postura reacionaria da

8 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizag&o, op. cit. p. 13.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. So Paulo: Atlas, 2012. 252 e. p.4.
% BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizag&o, op. cit. p. 13.
%! Nesse sentido, cf. LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de
Droit Adnistratif: Tome |, Droit Administratif Général: Organisation et action de I'administration, La
LLZJridiction administrative. 14e. Paris: LGDJ, 1996.

OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: O Sentido da Vinculagcdo Administrativa a
Juridicidade, op. cit. p. 275.
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magistratura), se construisse um modelo de contencioso em que o Executivo
julgasse a si proprio, ignorando-se a maxima de que ninguém pode ser um bom juiz

de si mesmo™,

N&o por outro motivo que Alexis de Tocqueville, ainda na primeira metade do
século XIX, ja apontava uma perfeita continuidade entre o modelo de controle
administrativo adotado pela Revolucdo Francesa e aquele que vigorava no Ancien
Régime: “nesta matéria apenas encontramos a férmula; ao Antigo Regime pertence
a ideia™*.

Se é verdade que o Conselho de Estado, por meio de sua construcdo
pretoriana, criou novas regras distintas daquelas afetas ao Direito Comum, dando
ensejo & prépria formacdo do Direito Administrativo®, ndo se pode afirmar que este
carater inventivo da jurisdicdo administrativa tenha ocorrido exclusivamente sob
propdsitos garantisticos. E que a ideia de um ativismo normativo do Conselho de
Estado traz consigo insuperaveis contradicdes com os postulados decorrentes da
interpretacdo conferida por Montesquieu ao dogma da separacdo de poderes, ao
mesmo passo em que esbarra na concepcao do principio da legalidade imperante

até entdo.

Em primeira plana, observa-se que essa atividade criativa de indole
normativa®, originada de um 6rgdo julgador administrativo, conflita com a teoria
mecanicista de aplicagao da lei, tal como havia sido formulada por Montesquieu em
torno da ideia de que a atividade judicante é nula. Se o juiz € apenas a boca que

% BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizag&o, op. cit. p. 13.

% TOCQUEVILLE, Alexis de. O Antigo Regime e a Revolucdo apud OTERO, Paulo. Legalidade e
Administracéo Publica: O Sentido da Vinculagdo Administrativa & Juridicidade, op. cit. p. 275.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, op. cit. p.5.

% A expressdo “atividade normativa” esta aqui colocada n3o no sentido de uma atividade legislativa
strictu sensu, consubstanciada na criagdo de normas gerais e abstratas, habeis a inovar no
ordenamento juridico. A expressao deve ser entendida, para os fins almejados neste item, na
acepgao de que “normar” é interpretar as normas edificadas pelo Parlamento, nos limites do texto,
mas a elas acrescendo elementos relativos as alternativas seméanticas dos dispositivos aplicados
(norma), assim como aos fatos e aos valores. Seja como for, mesmo essa atividade de criacdo do
direito a partir do exercicio hermenéutico ndo se mostrava condizente com a formulagdo de
Montesquieu, para quem o juiz deveria se limitar apenas a declarar, no caso concreto, e sem
gualquer carga de inovagdo, aquilo que a lei previamente havia estipulado de forma genérica e
abstrata. Para criatividade da jurisprudéncia e diferenciacbes entre os processos de criagdo
jurisdicional e legislativo, cf.: CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Trad. de Carlos Alberto
Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Fabris, 1993.
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pronuncia as palavras da lei (juge bouche de la loi”), logo, o protagonismo do
Conselho de Estado na formacédo pretoriana do Direito Administrativo revela-se

completamente desajustado no quadro teérico da separacéo dos poderes®’.

Dai que, em segunda plana, a atribuicdo dessa interpretacao criativa a um
orgao da jurisdicdo administrativa, integrante do Poder Executivo, para além de
instaurar uma relagao paradoxal com o dogma da partilha das fungbes estatais entre
os poderes (Montesquieu), também estabelece uma ofensa aquela ideia de vontade
geral expressa na lei (Rousseau). Afinal, a criacdo de normas por meio da
construcdo pretoriana se divorciava da concepcao axial de Rousseau, no sentido de
que o Estado deve estar submetido a vontade geral, expressa em lei aprovada pelo
legislador:

[...] s6 a vontade geral pode dirigir as for¢cas do Estado de acordo com a
finalidade de sua instituicdo, que é o bem comum, porque, se a oposi¢ao
dos interesses particulares tornou necessario 0 estabelecimento das
sociedades, foi 0 acordo desses mesmos interesses que 0 po:ssibilitou.38

Portanto, a esquiva tanto ao principio da separacdo dos poderes como ao
principio da legalidade passa a constituir os dois lados de uma mesma moeda,
forjada sob a pragméatica necessidade de contornar a hostilidade advinda dos

magistrados cujas ideias ainda fincavam raizes no Velho Regime.

%" GARCIA, Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias. Da justica administrativa em Portugal — Sua origem e
evolucdo, Lisboa 1994, apud OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: O Sentido da
Vinculagdo Administrativa a Juridicidade, op. cit. p.270.

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Oeuvres complétes. v. 3. Paris: Gallimard, 1964 (Colecao Bibliotheque
de la Pléiade) apud PINTO, Mércio Morena. A nocao de vontade geral e seu papel no pensamento
politico de Jean-Jacques Rousseau. Disponivel em
https://disciplinas.stoa.usp.br/pluginfile.php/60697/mod_resource/content/1/A-nocao-de-vontade-
geral.pdf. Acesso em: 05 out. 2016. Neste mesmo artigo, Marcio Morena Pinto explica a fungdo do
legislador na teoria rousseniana: “Ao tratar da figura do legislador, Rousseau diz que ‘seriam
necessarios deuses para dar leis aos homens’, pois ‘para se descobrir as melhores regras
convenientes as nagdes, precisar-se-ia de uma inteligéncia superior que vivesse todas as paixfées dos
homens e ndo participasse de nenhuma delas com a nossa natureza e a conhecesse a fundo; cuja
felicidade fosse independente de nds, que, finalmente almejando uma gléria distante pudesse
trabalhar num século e frui-la em outro’. O legislador entdo se apresenta como alguém que deve ter
uma clara consciéncia dos problemas comuns e cujas inten¢cdes sejam honestas. O legislador
cumpriria o papel de transpositor do abismo existente entre o povo e a multiddo cega, sendo aquele
gue ousa empreender com capacidade, mudando a natureza humana, transformando o individuo, por
si mesmo, de um todo perfeito e solitario, em parte de um todo maior do qual, de certo modo, este
individuo receba sua vida e seu ser. A missdo do legislador é fixar o bem publico, desempenhando
assim o papel de vanguarda politica.”
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A génese do Direito Administrativo na Franca derrogou, assim, postulados
tedricos muito caros a Revolucdo, distanciando-se daquela mitica visdo de um
Executivo subjugado pacificamente ao Legislativo e a vontade geral, destinado a

garantir os direitos individuais.

E de se notar, ao ensejo, que aquela emisséo criativa do Conseil d’Etat ndo
se fez desacompanhada de uma intervencéo a titulo principal do Poder Executivo,
como nos revela Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias Garcia:

[...] O sistema contencioso do administrador juiz confiava ao executivo a
ultima palavra decisoria sobre a competéncia do Conseil d’Etat, criando-se,
por esta via indirecta, uma forma sui generis de o poder executivo se
substituir ao legislativo na criagdo do direito, e talvez, ainda mais importante,
abriu-se aqui um amplo espaco de construcdo pelo executivo de uma
legalidade derrogatéria do Direito Comum. 3

E essa coadjuvacdo do Conselho de Estado® para com o Poder Executivo
pavimentou o caminho para estabelecimento de, ao menos, mais uma
incongruéncia, reveladora tanto da vocacdo que aquela justica administrativa
possuia para a fuga dos controles pelos tribunais, quanto da auséncia de intuito de
se conferir garantias efetivas aos administrados.

Aqui nos referimos & jurisprudéncia defensiva** construida pelo préprio
Conselho de Estado (sob ingeréncia do Poder Executivo) a fim de estabelecer limites
a jurisdicdo administrativa, mantendo uma ampla gama de atos administrativos a
salvo de qualquer controle contencioso — v.g., o0s designados “actes de

gouvernement” e os “actes de pure administration”.*?

39 GARCIA, Maria da Gloria Ferreira Pinto Dias. Da justica administrativa em Portugal — Sua origem e
evolugdo, Lishoa 1994, apud OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Pudblica: O Sentido da
Vincula¢@o Administrativa a Juridicidade, op. cit. p.271.

40 O Conselho de Estado s6 passa a exercer funcdo verdadeiramente jurisdicional a partir de 1872,
quando se tornou independente e suas decisdes deixaram de se submeter ao chefe de Estado. Cf. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, op. cit. p. 5.

41 Diz-se “defensiva” no sentido de que essa construgéo pretoriana tinha a finalidade de afastar do
ambito de exame do Tribunal Administrativo Francés alguns dos atos praticados pelo Poder
Executivo, subterfigio que, em termos praticos, acabava por blindar a Administracdo contra os
interesses que lhe eram contrapostos pelos administrados.

*2 CHEVELLIER, Jacques. L’Elaboration Historique du Principe de Séparation de la Juridiction
Administrative et de I'Administration Active. Paris: LGDJ, 1970. p. 176 ss. apud OTERO, Paulo.
Legalidade e Administracdo Publica: O Sentido da Vinculacdo Administrativa a Juridicidade, op. cit. p.
277.
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Este fato, mais uma vez, ndo passa indene a visdo critica de Paulo Otero: ao
mesmo passo em que se considerava que todos os tribunais administrativos eram
simples 6rgéos integrantes do poder administrativo (e ndo do poder judicial), nunca
se permitiu, invocando-se paradoxalmente o principio da separacao de poderes, que
0s Orgdos da administracdo contenciosa emanassem injuncbes aos 0Orgaos da
administracdo central*®, hipétese em que seria natural deduzir que, em se tratando
de entes integrantes da mesma Administracdo Publica, inadequado seria a
invocacgao do postulado da separacéo de poderes.

Percebemos, assim, que aquela desnaturacdo do dogma da separacdo de
poderes se prestou a blindar o Executivo diante da vontade geral tutelada pelo
parlamento e da imperatividade dos comandos do Poder Judiciério (lhe consagrando
privilégios em detrimento dos poderes externos), mas também se prestou para
mitigar o alcance da atuacdo de seu oOrgdao jurisdicional interno (revelando, assim,

também uma protecéo endogena).

O berco da justica administrativa francesa esteve gravado, portanto, pela
negativa da intromissdo dos poderes externos (Legislativo e Judiciario) e, a0 mesmo
turno, pela fragilizacdo do poder de controle que era (ou deveria ser) reservado ao
orgdo “jurisdicional” intestino ao executivo (Conselho de Estado). Captando tal

evidéncia, assevera Binenbojm:

E curioso notar como a separacéo de poderes serviu, contraditoriamente, a
esse processo de imunizacdo decisoéria dos 6rgdos do Poder Executivo. O
mesmo privilégio que justificara a criagdo do contencioso administrativo,
intestino ao Executivo, serd invocado para impedir que os 6rgaos de
controle exergcam sobre os outros 6rgaos da Administragcdo poderes de
injuncao e substituicéo, emPrincipio legitimos e até naturais entre 6rgdos da
mesma estrutura de Poder.*

Considerando-se, portanto, o cenario histérico em que se deu a génese do

Direito Administrativo, temos que a sua associacdo com uma ingénua e pacifica

> OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: O Sentido da Vinculagdo Administrativa &
Juridicidade, op. cit. p. 277.

* BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizacéo, op. cit. p. 14
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subserviéncia do Estado ao direito caracteriza, “[...] erro histérico e reproducéo

acritica de um discurso de embotamento da realidade [...]"*.

1.3 — A génese do Direito Administrativo e sua inutilidade cientifica para a

identificag&o do interesse publico em casos concretos.

A essa altura, porém, faz-se relevante um esclarecimento. Nao pretendemos,
com isso, ignorar que a queda do regime absolutista trouxe consigo vetores que
iriam alterar a relacdo entre Estado e individuo. Negar, de forma peremptdria, essa
capacidade emancipadora da Revolucdo Francesa em relacdo aos direitos
individuais, é refutar os proprios ideais libertarios que informaram o movimento
revolucionério. Por isso, parece demasiado afirmar que o Direito Administrativo é,

estritamente, um elemento de autoritarismo.

Nada obstante, se de um lado, como assevera Fabricio Motta, a Revolucdo
Francesa ostentava um marco simbdlico (a consagracao do valor liberdade) e um
marco juridico (a consagracdo, em sintese, do principio da legalidade) que
agregavam valores habeis a refutar o suposto autoritarismo atribuido ao Direito
Administrativo®®, de outro lado, a reproducdo do discurso de um Direito
Administrativo absolutamente afinado com o liberalismo, provedor de direitos
individuais, enfraguecedor do Estado e consagrador da vontade geral expressa na
lei, revela a ingenuidade de pensar a Histéria como uma sucessdao de fatos
estanques, como se a realidade houvesse sido transformada pelos dogmas da
Revolugdo, do dia para a noite. Esse € também o entendimento de Jodo Batista
Gomes Moreira, para quem o Estado liberal ndo fora uma reacdo frontal ao
absolutismo, ao Estado de Policia®’. Segundo Gomes Moreira, “os elementos
histéricos demonstram que ndo houve [...] ruptura com o passado”, transferindo-se
“para as novas instituicdes a cultura autoritaria da verticalidade como algo inerente a
administracdo publica”. Nesse mesmo sentido, Alexandro Nieto, citado por Odete

Medauar, menciona que na histéria e no Direito ndo ha bruscas solucdes de

> bid. p. 11.

“® MOTTA, Fabricio. Influéncia do direito administrativo italiano na construcéo das bases dogmaticas
do direito administrativo brasileiro. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo. vol. 6/2014. p.
11. Mar. 2014.

*” MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: da rigidez autoritaria & flexibilidade
democrética. Belo Horizonte: Férum, 2010. 2. e. rev. at. amp. p. 121.
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continuidade, por isso o Direito Administrativo do século XIX é a continuacdo do que
prevalecia no Antigo Regime, apenas formulado em novos parametros. A mesma
autora traz opinides de Mario Nigro, Berti e Allegreti, respectivamente, no sentido de
que a Revolugéo “nao derruba os principios do Estado absoluto, mas os desenvolve
e adapta”; “a Administracdo recolheu os residuos do absolutismo estatal e tornou-se
meio de sua perpetuacao”; “a administracdo autoritaria do Estado liberal afirma a

148

continuidade entre este e o Estado absoluto Com apoio em Luis Legaz y

Lacambra e em Ortega y Gasset, Paulo Bonavides, por sua vez, € enféatico em
sustentar que liberalismo ndo €& sinbnimo de democracia, concluindo que a
Revolucdo Francesa ficou a meio caminho da concretizagdo da doutrina

democratica.*

Por isso, também aqui, 0 equilibrio se imp&e. Preferimos conceber que o
advento da Revolucdo constitui ponto de partida, e ndo ponto de chegada, no
sentido de que ensejaria uma alteragcdo do relacionamento entre Estado e individuo
que se faria de uma forma lenta, gradual e assimétrica, numa dinadmica constatada,

alias, até os dias atuais.

O tempo se encarregou de demonstrar 0 equivoco daqueles que, diante da
tensdo entre os dois blocos antagdnicos — poder/autoridade/prerrogativas vs.
liberdade/garantias/sujeicdes®™ —, optaram por eleger de forma exclusiva o
primeiro®, ou o segundo®, como nocdo-matriz de explicacdo dessa disciplina
juridica. Esse movimento pendular, que conferia ao Direito Administrativo um perfil

ora mais autoritario, ora mais democratico, foi superado quando se percebeu ser

“8 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992.
p. 14-15.

“9 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
54,68.

*® GARRIDO FALLA, Fernando. Sobre el Derecho Administrativo y sus ideas cardinales. Revista de
Administracion Publica, n° 7, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, p. 11-50, ene./abr. 1952. p.
37 et seq.

°L A Escola da puissance publique, desenvolvida no século XIX na Franga, buscou identificar o Direito
Administrativo como o ramo do Direito voltado a reger a atividade de autoridade da Administracéo,
por meio da qual o Poder Publico exerce prerrogativas exorbitantes do Direito comum. Cf.: HAURIOU,
Maurice. Notes d“arréts sur décisions du Conseil d“Etat et du Tribunal des conflits. t. |. Paris: Libraire
du Recueil Sirey, 1929. p. 1

°2 A Escola de Bordeaux, formada no inicio do século XIX, pretendeu mudar o eixo metodolégico do
Direito Administrativo e dar realce ao segundo conjunto de ideias, ao adotar o servigo publico como
critério para conceitua-lo, deixando de enfatizar o poder de comando da Administracdo e pondo em
relevo o seu dever de agir em prol da satisfacdo das necessidades de interesse geral. Cf.: DUGUIT,
Léon. Les transformations du droit public. Paris: Librairie Armand Colin, 1913. p. 2-32.
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inviavel a adocdo de um critério Unico para fundamenta-lo. Viu-se que a
especificidade do regime juridico-administrativo ndo repousa apenas sobre as
prerrogativas de autoridade que o Direito outorga a Administragdo, mas reside

também nas sujeicdes especiais que ele lhe impde3.

O resultado da tenséo entre a légica da liberdade e a I6gica da autoridade, na
maioria das vezes, ndo se apresenta tdo revolucionario ou garantistico como
pretendem alguns, ao contrario, mostra-se muito mais inclinado a preservar o que ja
existia. As mudancas sao muito mais superficiais e cautelosas, proprias daqueles
que, “sofrendo do mal de um paradoxo como manter/romper, decidem imprimir
apenas algumas mudancas ao sabor e ritmo de suas conveniéncias politicas”, nao
desejando “limites impostos pelo direito, nem tampouco aplicadores imparciais e
independentes”.>* Ndo se tem, portanto, o extremo do Direito Administrativo como
mero prolongamento do Estado Absolutista, tampouco o extremo diametralmente
oposto de que o Direito Administrativo surgiu de forma mistica e automaticamente
acoplada com os vetores axiologicos da Revolucéo.

Em substituicdo a ideia de que o Estado e o Direito se encontraram a partir de
um acontecimento fatico unissubsistente (dando corpo a essa concep¢do de uma
génese milagrosa), preferimos conceber que os cenarios de antes e depois se
mostraram um tanto quanto fluidos. Eles eram semelhantes na medida em que
apresentavam, a seus respectivos modos, uma realidade politica arbitraria, mas
também diferentes porque eram distintos os tratamentos normativos dispensados a

esse cenario fatico-politico de arbitrariedade. E o que anota Emerson Gabardo:

N&o se ignora que a realidade politica de antes e depois era igualmente
arbitréria, porém seria ingénuo imaginar que seria arbitraria da mesma
forma. Os modelos de normatizagéo destas realidades constituem ontologia
radicalmente diversa, o que, por si s, resulta na existéncia de uma
realidade distinta. Afinal, a realidade é composta pela juncao entre ser e
dever ser.”

%% Cf. HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
1.

>* BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizag&o, op. cit. p. 15-16.

®* GABARDO, Emerson, apud MOTTA, Fabricio. Influéncia do direito administrativo italiano na
construcdo das bases dogmaticas do direito administrativo brasileiro. Revista de Direito Administrativo
Contemporéaneo. vol. 6/2014. Mar. 2014. p. 3.
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Se antes imperava o adagio, de indole absolutista, segundo o qual “o rei ndo
pode fazer mal” (le roi ne peut mal faire), agora havia a submissdo da Administracao
a lei. Uma submisséo, como visto, que ndo se consubstanciou de forma fleumatica,
porque sempre mitigada pelo contorno peculiar que os agentes pos-revolucionarios
imprimiram ao dogma da separacdo dos poderes e ao principio da legalidade na
Franca, mas que, ainda assim, comparativamente com aquele modelo de poder
divino, representou um avango dos direitos individuais que n&o havia encontrado

lugar até entéo.

Como nos ensina Eduardo Garcia de Enterria, os revolucionarios, no momento
de plasmar o Estado novo, seguiram uma interpretacdo claramente dissidente da
ortodoxia doutrinaria que representavam. Esta interpretacdo, juntamente com as
circunstancias histéricas da Revolucdo e dos tempos posteriores, permitiu e
determinou o fortalecimento de uma Administracdo como ndo havia conhecido
sequer o Antigo Regime. Mas os dogmas juridico-politicos da Revolucéo
trabalharam agora, se ndo para impedir esse feito, para submeté-lo a uma certa

disciplina, e esta disciplina foi justamente o Direito Administrativo®®

E, portanto, iluséria a ideia de uma génese do Direito Administrativo acoplada a
intengcbes puramente benevolentes com os direitos individuais, porque, como visto,
tal narrativa nao reflete fielmente o contexto histérico em que se deu o surgimento do
Direito Administrativo na Franca. O resgate historico que aqui fazemos enxerga o
surgimento do Direito Administrativo como resultado de uma confluéncia entre os
ditames liberais da Revolucdo e as velhas préticas totalitarias do Ancien Régime,
contribuindo para explicar de forma mais factivel o fato de que, ainda hoje, exista
uma tensdo entre as formulacBes cientificas que visam dar uma roupagem
democrética ao principio da supremacia do interesse publico e a praxis juridica,
preordenada pelo esforco de agentes estatais em fazer uso da puissance publique

com a finalidade de homenagear o poder como um fim em si mesmo.

Essa correcdo do discurso historico é aqui empregada ndo por razdes

meramente argueoldgicas, mas sim porque aquela narrativa equivocada — calcada

® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Revolucién Francesa y administracién contemporanea. 4. ed.
reimpr. Navarra: Civitas, 2005, p. 41.
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na ilusdo garantistica quanto ao surgimento do Direito Administrativo - também tem
se revelado um Obice para a satisfatoria compreensao, em nosso tempo, do principio
da supremacia do interesse publico. Eis aqui 0 ponto em que se tangenciam esse
discurso histérico e a nossa pesquisa cientifica, voltada para identificar um método
de investigacdo do conteddo do interesse publico em casos concretos. Ao
retificarmos a narrativa, ndo o fazemos apenas com o intuito de preservar a memoria
histérica, mas, sobremaneira, para demonstrar que a genérica alusdo aos vetores
axiologicos da Revolucédo Francesa e ao surgimento do Direito Administrativo, para
além de néo refletir os acontecimentos de forma fidedigna (o que, por si so, ja é
deveras relevante), ndo tem nos permitido identificar, com rigor metodolégico e com
o grau de concretude desejado, o contetido do interesse publico. A partir de formulas
argumentativas genéricas, vincadas a ideia de um Direito Administrativo
democratico, garantidor, emancipador de direitos individuais, mas, ao mesmo tempo,
protetor da coletividade e reconhecedor das prerrogativas estatais, tem se adotado
decisdes diversas para casos analogos. Por exemplo, seguindo essa tbnica de
generalizagdo em que o principio do interesse publico deve ser interpretado sob viés
democratico porque é democratica a propria origem do Direito Administrativo, seria
possivel afirmar que o Estado deve respeitar o0 interesse particular porque o regime
juridico especialmente edificado para reger as relacdes entre administracdo e
administrados, € historicamente democratico e, portanto, vocacionado para
emancipar os individuos em face do Poder Publico, mas, em contrapartida, fiel a
esta mesma inspiracdo democratica, poder-se-a afirmar, diversamente, que o
interesse particular € que deve sucumbir ao interesse do Estado porque este, sendo
tutor dos interesses publicos, estaria agindo democraticamente em favor da
coletividade. E, nessa linha argumentativa abstrata — que tudo pode legitimar — os
intérpretes seguem sem um norte metodolégico que lhe permita identificar
concretamente o interesse publico na espécie. E dizer que persiste o problema da
indeterminacdo do que seja interesse publico em concreto porque, afinal, os
opositores buscaréo, a seu respectivo modo, legitimar seus interesses com suporte
em uma percepcao de democracia tdo ou mais indeterminada que o proprio conceito
de interesse publico. Por isso, conquanto ndo estejamos a refutar a ideia de que
este ramo juridico deva ser interpretado, em nosso tempo, sem qualquer amarra
autoritaria, ndo reconhecemos nesta abordagem um valor cientifico apto a

equacionar, de per si, o problema por nés colocado qual seja, dizer, no caso



37

concreto, a quem o direito positivo socorre e, com isso, fazer prevalecer o principio
da supremacia do interesse publico. A toda evidéncia, férmulas argumentativas
vagas, imprecisas, calcadas no ideal da democracia, ndo se prestam a revelar o
interesse publico em concreto. Antes, poderéo se traduzir em regras de preferéncia
passiveis de serem manejadas em compasso com O interesse egoistico do

debatedor.

Ao desmistificar a ideia de que esse principio possa ser concretamente
identificado a partir da automatica associacdo entre a teoria contemporanea e 0s
primordios do Direito Administrativo na Franca, conduzo o leitor a necessidade de se
examinar a construcdo teorica que nos € prépria, com atencdo as proposicdes
cientificas peculiarmente produzidas no Brasil, 0 que nos permitira fixar balizas mais
adequadas para a investigacdo do interesse publico em casos concretos

hodiernamente examinados.
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CAPITULO 2 - PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO NA
DOUTRINA BRASILEIRA: ORIGEM E DESENVOLVIMENTO, FUNDAMENTOS
POLITICO-FILOSOFICOS, EMBASAMENTO NORMATIVO E CARATER
PRINCIPIOLOGICO

Nas linhas introdutérias deste trabalho, registramos a ocorréncia de uma
dissensédo cientifica travada, por um lado, pelos adeptos da doutrina tradicional,
capitaneada por Celso Antbnio Bandeira de Mello, para quem o principio da
supremacia do interesse publico é, em conjunto com a indisponibilidade do interesse
publico, um elemento fundamental do regime juridico-administrativo, e, de outro lado,
os cultores da doutrina critica, que classificam o indigitado principio como uma
indesejavel regra de preferéncia, como uma solucdo adotada prima facie em favor

da administracao para subjugar o direito dos administrados.

Nas consideracdes que estdo por vir, procuraremos demonstrar que a origem
desse desacordo ndo se funda em razdes axiolégicas, pois que ambas as correntes
parecem compartilhar a mesma inspiracdo democratica. Ao menos, nao
vislumbramos qualquer intencdo, quer seja na formulacao tradicional, quer seja nas
criticas que Ihe foram contrapostas, de conceber o Direito Administrativo a partir de
uma visao arbitraria. A dissidéncia, diferentemente, é de natureza metodoldgica,
advinda especificamente da falta de um acordo cientifico prévio quanto ao que deva
ser considerado interesse publico, o que acaba por desnaturar o0 sentido
tradicionalmente empregado na locucdo supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado®’. Sera necessario revisitar as licdes de Bandeira de Mello que, em
mais de cinco décadas de construcdo tedrica, vem se mantendo leal & concepc¢éo de
gue o interesse publico se traduz na ideia de que a administracdo, na relacdo que
trava com os administrados, deve produzir respostas aderentes ao direito.
Pretendemos, aqui, resgatar a esséncia da doutrina tradicional que defende que o
interesse publico corresponde a uma correta aplicacdo das normas de direito

positivo.

*" Preferimos adotar a expressao abreviada “supremacia do interesse publico”, pois, na linha do que
defenderemos no item 2.1, o interesse publico pode ser coincidente com um interesse privado, desde
gue este encontre legitimagéo no direito positivo. Nessas hipéteses, portanto, sera impréprio falar em
“supremacia do interesse publico sobre o interesse privado”. Talvez pudéssemos utilizar expressao
mais minuciosa como, por exemplo, “supremacia do interesse publico sobre interesses privados que
ndo encontrem suporte no ordenamento juridico-positivo”. Essa opgdo, todavia, traria inegaveis
prejuizos para a fluidez de nosso texto, pelo que, repita-se, preferimos usar aquela forma abreviada.
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Como almejamos, ao fim e ao cabo, identificar o melhor método de aplicacéo
do direito, ou, mais detidamente, o melhor método de aplicagdo da norma-principio
da supremacia do interesse publico, deveremos fixar, preliminarmente, o conceito
que iremos atribuir ao vocabulo interesse publico e & sua supremacia. Buscamos,
assim, evitar o contrassenso de selecionar uma tecnologia apta a identificar o
interesse publico em espécie sem que, antes, reste fixado um acordo doutrinario

quanto a ontologia dessa categoria juridica.

Como vimos no capitulo anterior, os vestigios histéricos da criacdo do Direito
Administrativo na Franca nao se prestam a elucidar o conceito contemporaneo de
interesse publico. E verdade que aquele trago genético de arbitrariedade presente
na incipiente fase posterior a Revolucdo Francesa parece se assemelhar, quanto
aos propositos pragmaticos, as condutas hodiernamente adotadas por agentes
publicos que insistem em invocar a supremacia do interesse publico como salvo
conduto para comportamentos diretivos. O elo que projetaria, faticamente, aquele
remoto cenario histérico aos tempos atuais, € a pretensdo de se blindar a
administracdo publica quanto aos controles externos. Essa remota associacéo
histérica, todavia, traduz simples patologia, consistente na ma aplicacdo do direito,
gue nao pode orientar as descri¢cdes feitas pelos juristas no plano da ciéncia, cujo
suporte fisico (ou objeto de anélise) é o ordenamento juridico, ndo se estendendo ao
uso inadequado de seus enunciados normativos pelos intérpretes. O mesmo nao
ocorre no plano cientifico. Revela-se, a nosso ver, inadequada uma automatica
associacdo entre (i) as proposicbes cientificas do Direito Administrativo
contemporaneo (com origem ligada a ideia do Estado Social e, mais recentemente,

ao Estado Democratico Constitucional®®

) e (i) aquelas formulacbes cientificas
geneticamente ligadas ao nascedouro deste ramo juridico na Franca (que,
diversamente, sdo permeadas pelos influxos do liberalismo classico e concebidas
sob a ideia de que julgar a Administracdo ainda é administrar). Numa curta sentenca,

temos dois paradigmas cientificos diversos e inconciliaveis.

Por tal motivo, tomaremos de empréstimo um conceito de interesse publico — e

de sua supremacia — que seja aderente ao modelo constitucional de nosso tempo,

%% A prop6sito, cf. o item 2.2.
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abandonando-se, pois, a iluséria construcdo de que as patologias que hoje
vivenciamos no plano da aplicacdo do mencionado principio poderiam ser
equacionadas a partir da mitica e abstrata invocacdo dos axiomas da Revolucao
Francesa.”® Sendo nossa intengéo buscar uma melhor forma de afericdo substancial
do interesse publico, contribuindo efetivamente para uma 6tima aplicacdo do direito
em casos concretos, ndo ha outro caminho sendo explorar a origem e o
desenvolvimento tedrico do principio tal como contemporaneamente construido na
doutrina brasileira, de forma sempre atenta as nossas peculiaridades. Almejamos um
compasso entre a formulacéo tedrica que nos é propria e o método de investigacao
em concreto, voltado para a solucdo do conflito em casos praticos. Para tanto, apos
demonstrar a inutilidade daquela narrativa histérica no Capitulo 1, voltaremos nossos
olhos para a apresentacdo da teoria de Celso Antbnio Bandeira de Mello, o que
faremos com propdésitos meramente descritivos. Abordaremos ndo apenas a origem
e o0 desenvolvimento historico da doutrina de Bandeira de Mello, mas também os
fundamentos politico-filoséficos que conferem suporte a essa doutrina tradicional; o
embasamento normativo, ou seja, o fundamento de validade dessa categoria juridica
no direito positivo; para, ao fim, estabelecer — propedeuticamente — o carater

principiologico da supremacia do interesse publico.
2.1 - A origem e o desenvolvimento tedrico do principio da supremacia do interesse
publico na doutrina brasileira: a doutrina tradicional capitaneada por Celso Anténio

Bandeira de Mello.

A ideia nuclear de que os interesses privados devem ceder frente aos

* A rigor, os problemas de aplicacdo do direito vivenciadas na Franca POs-Revolucionaria —
notadamente no que se refere a ocorréncia de decisdes estatais arbitrarias e a blindagem do Poder
Executivo quanto aos controles externos — sdo, a seu tempo e modo, politicamente semelhantes
aqueles que hoje experimentamos. Guardada a proporgdo devida, tem-se em ambos 0s casos uma
tensdo entre administracdo e administrados, e entre administracdo e mecanismos de controle
externo. Mas tornamos a enfatizar que as semelhancas entre os tempos atuais do Direito
Administrativo brasileiro e a origem do Direito Administrativo francés limitam-se ao cenario fatico de
déficit de controle e de legitimacdo das decisdes estatais, 0 que ndo importa dizer que nossos
problemas de hoje possam ser cientificamente equacionados a partir de inspiragdes axiolégicas tdo
distantes e nascidas naquela revolucdo burguesa. Mesmo porque as solu¢cbes aventadas pelo
liberalismo classico para enfrentar tais desafios passavam pela ideia de um Estado garantidor das
liberdades negativas, conduzindo o Estado a um non facere, ao passo em que o cenario brasileiro
atual € vocacionado para prestagfes positivas em favor dos administrados, algo que, por si so,
recomenda comedimento neste salto historico. Essa conjectural associacdo, segundo pensamos,
mostrar-se-ia ndo apenas divorciada de nosso arquétipo constitucional e das idiossincrasias daquela
época, mas também abriria azo para a invocacao etérea e abstrata do principio sob exame.
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interesses da coletividade tem sido explorada pelos publicistas brasileiros ha muito
tempo®. A rigor, o ineditismo trazido por Bandeira de Mello ndo residiu neste ponto —
contraposi¢cdo entre interesses publicos e privados -, mas sim na proposta de
cientificizagdo que o mencionado Professor assumiu no final da década de 1960 ao
manejar tais conceitos — aquela época, ainda rudimentares - sob a finalidade de

conferir racionalidade ao Direito Administrativo.

E em seu artigo intitulado “O contetido do regime juridico-administrativo e o seu
valor metodolégico”, publicado na Revista de Direito Publico em 1967, que Bandeira
de Mello se debrucou sobre uma formulacéo tedrica do principio em questdo. No
estudo, o autor apontava, ja na introducdo, a caréncia de uma proposta cientifica
ordenada e sistematizada que se dedicasse de modo detido e aprofundado a
tematica deste regime juridico, explicitando os principios e subprincipios norteadores
da racionalidade do Direito Administrativo. E, em suas linhas conclusivas, apos
esclarecer que ndo pretendeu exaurir todos os principios afetos a este peculiar
ordenamento — mesmo porque 0 seu desenvolvimento seria o0 préprio
desenvolvimento do Direito Administrativo — realcou a necessidade de
caracterizacdo daquilo que informa e tipifica o conjunto de normas cujas
peculiaridades poderiam conferir autonomia a este ramo do Direito. Havia, portanto,
ja naquela época, uma preocupacdo sensivelmente captada por este professor
paulista, e que ainda hoje nos aflige. Sem remissao a um regime juridico suportado
em bases cientificas, havia — como sempre havera - o risco de se submeter as
categorias juridico-administrativas ao plano instavel das interpretacdes e conceitos

extrajuridicos®’.

Aparentemente ciente de que a doutrina administrativista, naquela quadra,

® Em 1923, Aardo Reis ja sustentava que: “o Direito Administrativo impde, assim, frequentemente,
aos mais respeitaveis interesses privados individuais — em beneficio do interésse publico coletivo —
Onus bem pezados e sacrificios, mesmo, dos mais penozos (...)". REIS, Aardo. Direito administrativo
brazileiro. Rio de Janeiro: Villas-Boas & Cia., 1923. p. 32. Por sua vez, Themistocles Brandao
Cavalcanti, em 1936, identificava que a finalidade do Estado era a “de zelar, ndo sé pelo interesse
individual, mas principalmente pelos interesses collectivos, que se sobrepdem a todos os demais”.
CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Instituicbes de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1936. p. 204. Confira-se, ainda: FONSECA, Tito Prates da. Li¢cbes de direito administrativo.
Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1943. p. 328. TACITO, Caio. O poder de policia e seus limites. Revista
de Direito Administrativo, n® 27, Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, p. 1-11, jan./mar. 1952.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S&o Paulo: RT, 1964. p. 20.

®% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.
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tangenciava apenas implicitamente alguns dos importantes canones do Direito
Administrativo, Bandeira de Mello passou a assumir um tom propositivo, instigando a
comunidade cientifica a refletir acerca da necessidade de fortalecimento da ideia de
um regime juridico proprio. Tal regime deveria ser capaz de langar a mesma luz
sobre todas as categorias juridicas que o compusessem, aprisionando-lhes num
linear sentido, unificador, mas, a um sO passo, também capaz de preservar as suas
respectivas peculiaridades, de modo que elas pudessem refletir traducdes
particularizadas dos principios genéricos aos quais estdo vinculadas. Para Bandeira
de Mello, a doutrina especializada vinha empregando, aguela época, pouco esforco
no sentido de organizar cientificamente os principios basicos do regime
administrativo. A abordagem cientifica, naquele momento, ndo elevava os canones
do Direito Administrativo a um nivel categorial.®* Ao contrario, eram tratados como
algo subjacente ao tema concretamente examinado, restando, assim, atomizados,
subutilizados. Por isso, a provocacdo de Bandeira de Mello no sentido de que tais
nocdes elementares do Direito Administrativo deveriam ser reduzidas a seus
denominadores comuns, articuladas para, afinal, fazé-las refluir sobre cada um dos
institutos, lancando sobre eles “uma luz esclarecedora apta a instrumentar, com

proveito consideravel, uma visédo coerente e ordenada de cada qual”.®®

O regime juridico-administrativo, concebido entdo pelo autor como “ponto
nuclear de convergéncia e articulacdo de todos os principios e normas de direito
administrativo”, estaria caracterizado por duas “pedras angulares”: (i) o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado; e (i) o principio da
indisponibilidade dos interesses publicos®. Ao referir-se ao primeiro deles — (i)
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado — Bandeira de Mello
expende as seguintes consideracfes, em passagem gue posteriormente tornou-se

paradigmatica na doutrina administrativista brasileira:

Trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no moderno direito publico.
Proclama a superioridade do interésse da coletividade, firmando a
prevaléncia déle sébre o do particular, como condicao, até mesmo, da

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.
® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.
® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.
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sobrevivéncia e asseguramento déste Gltimo. E pressuposto de uma ordem
social estavel, em que todos e cada um possam sentir-se garantidos e
resguardados.®

Especificamente partindo do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado, o Autor deduziu duas relevantes consequéncias juridicas. A
primeira delas consistiria na posi¢éo privilegiada que ostentam os entes incumbidos
de tutelar os interesses publicos®®. A segunda seria a posicdo de supremacia

desfrutada pelos 6rgéos publicos nas relacdes travadas com os particulares®’.

Tendo em vista os limites que propomos para o presente trabalho, descabe
tratar de cada um dos instrumentos que permitem a Administracdo manejar as
prerrogativas acima delineadas (v.g., prazo processual ampliado, presuncédo de
veracidade e legitimidade dos atos administrativos, poder de policia etc.). A nos
interessa, particularmente, o potencial de déficit democratico que expressées como
“posicao privilegiada” e “posicdo de supremacia”’, uma vez descontextualizadas da
ideia motriz de Bandeira de Mello, podem acarretar. Germina dai a necessidade de
se sublinhar a inspiracdo democratica identificavel naquele ensaio de Bandeira de
Mello, em ordem a afastar o impulso interpretativo que pode ser causado pela carga

semantica dos vocabulos privilégio e supremacia.

Em primeira plana, destaque-se que, ao propor a adocao de tais principios
como “pedras de toque” do regime juridico-administrativo, o jurista ja ressaltava,

desde logo, “inexistir o propdsito de Ihes conferir valor absoluto. Logo, nédo se lhes

® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.

® Ela se revela através dos diversos beneficios outorgados pelo ordenamento juridico a esses entes,
como forma de permitir um melhor desempenho na tarefa de satisfazer os interesses da coletividade.
Como exemplos de tais privilégios, Bandeira de Mello menciona, dentre outros: a presungdo de
legitimidade e de veracidade dos atos administrativos, os prazos maiores para manifestacédo
processual, 0s prazos especiais para a prescricao das pretensdes dirigidas contra o Poder Publico,
etc. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O contetdo do regime juridico-administrativo e seu valor
metodologico, op. cit.

®" Cuida-se do patamar superior em que se situa a Administracdo Publica frente aos sujeitos privados,
como condicdo necessaria a adequada gestdo dos interesses publicos. Dessa posi¢cdo de autoridade
derivaria a possibilidade juridica de o Poder Publico impor unilateralmente comportamentos aos
particulares, ainda que sem o seu consentimento, e de alterar unilateralmente rela¢des juridicas ja
estabelecidas. Celso Antbnio relaciona esse segundo efeito juridico decorrente do principio da
supremacia do interesse publico — (b) posicdo de supremacia — ao poder de policia, aduzindo que
deste ultimo advém “a prerrogativa de conformar o interésse privado aos interésses publicos,
limitando ou condicionando o exercicio daquele em fungdo da supremacia déstes ultimos”. MELLO,
Celso Antbnio Bandeira de. O conteuddo do regime juridico-administrativo e seu valor metodolégico,
op. cit.
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da um valor intrinseco, perene e imutavel”®®. Deveras, Celso Anténio trabalha tais
conceitos sob a premissa de que lIhes deve ser conferida certa ductibilidade. A
supremacia do interesse publico ndo se traduz em dogma inabaléavel, vez que néo
possui, por si mesma, a virtude de se impor como fonte necesséaria do regime. E,
diversamente, o proprio regime juridico-administrativo que a encampou e a validou
como fonte matriz do sistema. Em outras palavras, lhe é dada importancia
fundamental porque se julga que foi o ordenamento juridico que assim a qualificou®®,
consoante opcdo do legislador’®. Por decorréncia légica, as transformacées
operadas no sistema normativo alteram o contetdo do principio da supremacia do

interesse publico e, por conseguinte, alteram o préprio regime juridico-administrativo.

Essa ordem de ideias traz consigo um importante norte hermenéutico. Se a
relevancia da supremacia do interesse publico advém do regime juridico no qual se
insere (e ndo o contrario), logo, carece sentido em invocar a preponderancia dos
interesses da coletividade sem que o aplicador do direito se desincumba,
previamente, do 6nus argumentativo de demonstrar que — na espécie examinada —
esta categoria juridica serd aplicada em conformidade com as balizas gerais
fornecidas sistemicamente pelo regime juridico-administrativo, no que se inclui, alias,
a premissa de que o exercicio do poder estatal “pressupde sempre uma habilitacao
legal expressa ou implicita’’*. Ou seja, ainda que a Administracdo Publica goze de
tal prerrogativa de constituir unilateralmente os particulares em obrigacbes e de
modificar de maneira unilateral relacdes juridicas consolidadas, tal atividade se dara
sempre nos termos e nos limites da legalidade’?, perecendo qualquer espaco para
exortacdes genéricas e abstratas.

Tanto isto € verdade que Bandeira de Mello tem a cautela de registrar que

todos os principios por ele propostos nao apenas “se apresentam como decorréncias

®® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodologico, op. cit.

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodologico, op. cit.

" Para Celso Anténio Bandeira de Mello “Um interésse ndo se afirma como publico ou particular pelo
fato de repercutir intensa ou secundariamente sdbre a Sociedade. Perante o Direito, sera publico ou
privado, na exclusiva dependéncia do que houver decidido a lei; portanto, unicamente em funcdo do
regime que o disciplina. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteido do regime juridico-
administrativo e seu valor metodoldgico, op. cit.

" MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.

2 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 22
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sucessivas, um dos outros” - o que confirma o0 nosso raciocinio de que ndo podem
ser invocados de forma isolada e abstrata -, mas também estdo submetidos a
“‘limitacOes e temperamentos e, como € Obhvio, tém lugar na conformidade do sistema
normativo, segundo seus limites e condi¢des, respeitados os direitos adquiridos e

atendidas as finalidades contempladas em normas que os consagram”’®,

Releva notar, ainda, que o regime juridico-administrativo é apresentado nao
apenas sob o prisma do principio da supremacia. O autor identifica também como
alicerce desse regime o principio da indisponibilidade dos interesses publicos. Se o
primeiro outorga prerrogativas especiais a Administracdo, que lhe permitem a
adequada perseguicdo do interesse publico, o segundo funciona como um
contrapeso, determinando que tal interesse ndo se encontra a livre disposi¢cao do
administrador, razdo pela qual Ihe é imposto um feixe de sujeicGes, destinado a

afivelar a atividade administrativa a uma finalidade cogente legalmente estipulada .

Nessa mesma trilha, ao tecer comentarios, por exemplo, sobre o principio da
isonomia’®, o Autor j& d& mostras de querer desacoplar a acepcdo de interesse
publico do conceito de interesse da Administracdo, pois, segundo assevera, “nao
basta [...] que a Administracdo possa demonstrar que realizou operacao, em tese,
vantajosa para o Estado”’®. Exige o Autor que reste demonstrado, em acréscimo,
gue a Administracdo oferecera oportunidades iguais a todos os particulares, pois
que “s6 assim se evidenciard (...) a auséncia de favoritismo na utilizacdo de podéres

ou na dispensa de beneficios dos quais a Administracdo é depositria e curadora””’.

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.
* Bandeira de Mello, Celso Antdnio, apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da
supremacia do interesse publico, op. cit. f. 23.
> Como bem captado por Daniel Wunder Hachem, a época — ano de 1967 —, o autor extraia do
principio da indisponibilidade dos interesses publicos os seguintes desdobramentos principiolégicos:
(a) legalidade (e responsabilidade do Estado, como decorréncia légica); (b) obrigatoriedade do
desempenho da atividade puablica; (¢) controle administrativo ou tutela; (d) isonomia ou igualdade dos
administrados perante a Administracdo; (e) inalienabilidade dos direitos concernentes a interesses
publicos. Todos eles, cada qual a sua maneira, traduziriam mecanismos habeis a compelir o
administrador publico a satisfacdo dos interesses da coletividade, afastando comportamentos
personalistas ou vinculados a manifestacdes de sua vontade prépria, e direcionando-0 a consecucao
do interesse publico. HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse
%ublico, op. cit. f. 24.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O conteddo do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.
" MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.
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Bandeira de Mello deixa assente, ainda, que o conteudo essencial subjacente
ao principio da indisponibilidade do interesse publico consiste na impossibilidade de
0 agente estatal atuar livremente. H4 uma submissdo ao dever de realizacdo das
finalidades cogentes que lhe sdo encomendadas pelo ordenamento juridico’®. Por
isso, com suporte nos ensinamentos de Ruy Cirne Lima’® — no sentido de que no
ambito privado prevalece a vontade e na esfera publica predominam o dever e a
finalidade -, Celso Antbnio enuncia que os interesses da coletividade, cuja tutela
incumbe a Administracdo Publica, “ndo se acham entregues a livre disposicdo da
vontade do administrador. Antes, para éste, coloca-se a obrigacdo, o dever de cura-

los nos térmos da finalidade a que est&o adstritos”.*°

Portanto, ja a partir deste ensaio de 1967, é possivel identificar o norte
democratico que inspirou o autor a edificar sua proposta de um ordenamento juridico
especificamente destinado a regular as relacbes entre administracdo e

administrados.

Como assinala Ricardo Marcondes Martins, em Bandeira de Mello o direito
administrativo nao se estrutura em torno da ideia de autoridade publica, mas da ideia
de fungao publica, qualificada como “situacao de dever satisfazer o interesse publico
e 0 manejo dos poderes necessarios (e apenas dos necessarios) para se

desincumbir desse dever™s.

Daniel Wunder Hachem vai além. Num primeiro
momento, adverte que o uso de vocabulos como privilégio e supremacia poderia
conduzir ao equivoco de se conceber que a teoria de Celso Antdnio estivesse mais
afinada com a corrente da puissance publique®?, por radicar-se, em certa medida, na
premissa de que a Administracdo Publica ostenta prerrogativas que autorizam a
imposicdo de condutas unilaterais aos particulares. Todavia, em andlise mais

acurada, Hachem identifica uma aproximacdo ideoldgica entre a teoria de Celso

’® HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 23.
" LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 32 ed., 1954. pag. 63.

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo e seu valor
metodoldgico, op. cit.

8 MARTINS, Ricardo Marcondes. Principio da liberdade das formas no direito administrativo.
Interesse publico, Belo Horizonte, ano 15, n. 55, jul./ago. 2013. p. 94-95.

% para uma sintese da diferenciacéo entre a Escola da puissance publique e a Escola do Servico
Publico, cf.: HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico,
op. cit.



47

Antdnio e a Escola do Servico Publico®, caracterizada pela perspectiva de que “o
Direito Administrativo e seus institutos organizam-se em torno do dever de servir a
coletividade, do encargo de atender as necessidades gerais, sendo elas — s6 elas —
as justificativas para o exercicio da autoridade”®. Confira-se a percepcédo de Daniel

Wunder Hachem:

[...] na formulacdo do autor, a tdnica é conferida a supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado, e ndo a supremacia do Estado sobre os
cidaddos. (...) o jurista, ao desenvolver sua teoria, busca evidenciar ao
méaximo que o aludido principio ndo determina a supremacia dos interesses
do Estado sobre os direitos do cidaddo, mas sim a prevaléncia dos legitimos
interesses da coletividade sobre aqueles exclusivamente particulares, e que
as prerrogativas atribuidas pelo ordenamento juridico ao agente publico ndo
retratam simples poderes, mas sim meios que lhe possibiltem o
cumprimento de deveres estabelecidos pelo sistema normativo. Esse
posicionamento guarda afinidade com o ideario sustentado pela Escola de
servico publico, que buscou radicar a explicacao do Direito Administrativo na
nogéo de servigo publico, como forma de acentuar o carater instrumental e
serviente da Administracdo Publica aos interesses da coletividade.*®°

Seja como for, estes alicerces democraticos que, como visto, se fizeram
presentes desde a formulacdo originaria de Bandeira de Mello em 1967, avultam
com maior intensidade a partir do desenvolvimento de sua teoria, notadamente com
o lancamento da segunda edicdo de seu “Elementos de Direito Administrativo”, no
ano de 1990%, quando ent&o s&o incorporadas as significativas transformacdes que
a nova ordem constitucional havia provocado. Como bem sublinha Daniel Wunder
Hachem, Celso Antdnio recepciona os influxos da Constituicdo Federal de 1988, nédo

sem antes denunciar a “concepcdo autoritaria de Direito Administrativo que as

% HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 29.
8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 45.

% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder. Apresentacdo. In: Romeu Felipe
Bacellar Filho; Daniel Wunder Hachem (Coords.). Direito Administrativo e Interesse Publico: Estudos
em homenagem ao Professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: F6rum, 2010. p. 15.
8 Importante destacar que Daniel Wunder Hachem ndo sugere, com isso, que Bandeira de Mello
tenha se filiado a Escola de Bordeaux, acolhendo o servi¢o publico como nogao central para explicar
o Direito Administrativo, até porque o Autor refuta expressamente a adocdo de um critério Gnico para
caracterizar a logica desse ramo juridico (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido do regime
juridico-administrativo e seu valor metodoldgico, op. cit. A similaridade do seu pensamento com a
referida Escola ndo se d4, segundo Hachem, no plano metodol6gico, mas sim no ambito ideolégico.
gHACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit).

" Em sua tese de livre-docéncia, publicada em 1968 sob o titulo “Natureza e regime juridico das
autarquias” (MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. S&o
Paulo: RT, 1968. p. 292-318.), bem como na primeira edicdo de sua obra “Elementos de Direito
Administrativo” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. S&o Paulo:
RT, 1980. p. 3-34.), datada de 1980, Bandeira de Mello reproduz as suas ideias acerca do regime
juridico-administrativo e do principio da supremacia do interesse publico, langadas pioneiramente em
1967, sem aditar-lhes novas consideracgdes.
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praticas jurisprudencial e administrativa brasileiras ainda compartilhavam, a
época”®. Segundo o Professor da PUC/SP esse cendrio contrastava com a propria
razéo de ser do Direito Administrativo e, sobretudo, com a Lei Fundamental de 1988,
0 gque o levou a convocar a comunidade juridica a ndo mais emprestar “as nossas
instituicbes o sentido despotico com que as sucessivas ditaduras (ostensivas ou
disfarcadas) conspurcaram os documentos constitucionais, inclusive os forjados sob

»n 89

sua égide, como as Cartas de 1967 e 1969”.

No que pertine ao objeto do nosso estudo, releva notar que — nesta segunda
edicdo da mencionada obra - o Autor acresce trés novas disposicfes relativas ao
principio da supremacia do interesse publico, que assim podem ser sintetizadas: (i)
as consequéncias juridicas dedutiveis do principio em tela — quais sejam, posicdo
privilegiada e posicdo de supremacia da Administracdo — ndo autorizam o ente
estatal a exercer suas prerrogativas com a autonomia de vontade similar aquela
titularizada pelos particulares, vez que o agente publico exerce funcao, ou seja, “esta
investido no dever de satisfazer dadas finalidades em prol do interesse de outrem,
necessitando, para tanto, manejar os poderes requeridos para supri-las”™®; (ii)
consoante licdo tomada de empréstimo da doutrina italiana, o interesse publico ou
interesse primario, “que sao os interesses da coletividade como um todo”, se
diferenciam dos interesses secundarios, representados pelos interesses referentes a
pessoa juridica do Estado; assim, o0s interesses secundarios sO6 poderdo ser
perseguidos pela Administracdo Publica nas hipdteses em que coincidirem com o
interesse primario, que representa o interesse publico, da coletividade, dotado de
supremacia sobre os interesses privados; em consequéncia, s6 sera realmente
publico e passivel de atendimento pelo Estado o interesse “que a lei aponta como
sendo o interesse da coletividade: o da observancia da ordem juridica estabelecida a
titulo de bem curar os interesses de todos™*; (iii) por fim, conjugando essas duas
novas contribuicdes, o Autor infere que a aplicacdo do principio da supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado somente se fara legitima quando voltada

a satisfacdo dos interesses da coletividade, jamais “para satisfazer apenas

% HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. . 33.

8 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: RT,
1990. p. 16.
% |pid. p. 23.
% Ibid. p. 24.
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interesses ou conveniéncias tdo-sé do aparelho estatal e muito menos dos agentes

governamentais”.%

O Autor ainda acresce novos principios e subprincipios que, na sua Vviséo,
poderiam ser extraidos do bloco de constitucionalidade entdo vigente. Para ele, o
principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado assume
feicdo de um principio geral de direito insito a qualquer sociedade, por traduzir a
propria condigdo de sua existéncia. Mas quadra notar — e a ressalva é importante —
que o principio sob exame, na perspectiva juridica do professor, tem “apenas a
extensdo e compostura que a ordem juridica lhe houver atribuido na Constituicao e
nas leis com elas consonantes”. Dessa afirmagdo, o jurista extrai a inafastavel
decorréncia de que “jamais caberia invoca-lo abstratamente”, ignorando o perfil
constitucional que lhe tenha sido emprestado, ‘e, como €& Obvio, muito menos
caberia recorrer a ele contra a Constituicado ou as leis”. Isso tudo porque, sob a otica
do Direito, a dimensao desse principio, sua intensidade e conteudo “séo fornecidos

pelo Direito posto, e sé por este angulo é que pode ser considerado e invocado”.*

E, sepultando qualquer davida acerca de seus propdsitos democraticos, o autor
exige que a aplicacdo do principio em tela ocorra de forma proporcional. Sublinha
que os “deveres-poderes” da Administragao “s6 poderao ser validamente exercidos,
na extensao e intensidades proporcionais ao que seja irrecusavelmente requerido
para o atendimento do escopo legal a que estdo vinculados”. Condena, por
conseguinte, a conduta administrativa desmesurada, considerando-a como “abuso,
ou seja, uso além do permitido e, como tal, comportamento invalido que o Judiciario

deve fulminar a requerimento do interessado”.®*

Tal assento democratico permanece verificado na fase mais recente de

construgéo da teoria de Bandeira de Mello. Sen&o vejamos.

Aquela obra intitulada “Elementos de Direito Administrativo”, originalmente

langada em 1980, passou a receber, a partir de sua 42 edicao, o titulo de “Curso de

92 .
Ibid. p. 24.
9 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: RT,
1990. p. 52.
* Ibid. p. 54.
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Direito Administrativo”, em virtude da ampliacdo do escopo abordado, com inclusdo
de varios outros temas afetos a estrutura deste ramo juridico. Nada obstante, a
fundamentacdo quanto ao principio da supremacia do interesse publico permaneceu
sendo a mesma até a 122 edicdo, publicada no ano 2000, quando o jurista fez
importante acréscimo tedrico, sanando uma lacuna ao organizar racionalmente o
conceito de interesse publico, cuja analise parece constituir pressuposto para a

propria compreensdo de sua supremacia.

Rompendo com aquele senso comum, calcado na concepc¢ao disjuntiva entre
interesse publico e interesse privado, onde a ocorréncia de um estava a significar o
automético afastamento do outro, Celso Antbnio passou a apontar o equivoco de se
conceber o interesse publico como categoria absolutamente contraposta ao
interesse privado. Na sua percepcao, a falta de aprofundamento acerca da exata
nocao juridica de interesse publico vinha conduzindo a um falso antagonismo entre o
interesse das partes e o interesse da coletividade, proporcionando “a errbnea
suposicdo de que se trata de um interesse a se stante, autbnomo, desvinculado dos
interesses de cada uma das partes que compdem o todo”. N&o se deveria, assim,
conceder ao interesse publico “o status de algo que existe por si mesmo, dotado de
consisténcia autbnoma, ou seja, como realidade independente e estranha a qualquer
interesse das partes”. Por isso, arremata Celso Anténio, “o interesse publico, ou
seja, o interesse do todo, é ‘fung¢ao’ qualificada do interesse das partes, um aspecto,
uma forma especifica de sua manifestacao”, pelo que seria um vicio de premissa a
separacdo absoluta entre ambos. % Com efeito, ndo parece racional admitir que a
soma de todos os interesses individuais pudesse resultar na criagdo de uma
categoria juridica — o interesse da coletividade - absolutamente desvinculada de sua
origem, constituindo entidade autbnoma cujo contetdo € materialmente conflitante

com aguele mesmo conteudo identificado nas partes que a compdem.

Para explicar seu ponto, Bandeira de Mello se vale de exemplo que se tornou
multicitado. Refere-se ao caso da desapropriagao, hipotese em que “um individuo
pode ter, e provavelmente ter4, pessoal — e maximo — interesse em ndo ser

desapropriado”, mas que “ndo pode, individualmente, ter interesse em que nao haja

% MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 57.
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o instituto da desapropriacdo, conquanto este , eventualmente, venha a ser utilizado
em seu desfavor”.?® Com essa construcdo l6gica, o administrativista promove uma
diferenciacao entre: (i) “o interesse individual, particular, atinente as conveniéncias
de cada um no que concerne aos assuntos de sua vida particular — interesse, este,
que é o da pessoa ou de um grupo de pessoas singularmente consideradas”, e (ii) “o
interesse igualmente pessoal destas mesmas pessoas Ou Qrupos, mas que
comparecem enquanto participes de uma coletividade maior na qual estdo

inseridos”’.

Assim, no exemplo retro mencionado, ao individuo resistir a
desapropriacdo de seu imovel, teriamos um interesse exclusivamente particular, do
individuo singularmente considerado; mas este individuo ostenta, a um s6 passo, 0
interesse de que exista o instituto da desapropriacdo, ainda que ele possa ser
manejado contra si, o que revela uma dimenséo publica do seu interesse, enquanto
membro do corpo social. Celso Antbnio deixa consignado que € esse segundo

interesse que deve ser considerado como publico.

Apéds todas essas consideragdes, o autor expde 0 seu conceito de interesse
publico: “o interesse publico deve ser conceituado como o interesse resultante do
conjunto de interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados

em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”.*®

A essa altura, o desenvolvimento teorico do professor da PUC/SP dissociou-se
das amarras tipicas daquele raciocinio binario, que traduzia a relacdo entre
interesses publicos e privados a partir da operacdo ou um, ou outro. Admitida a
natureza duplice identificada por Celso Antbénio (interesse do individuo
singularmente considerado versus interesse do individuo como membro do corpo
social), tornou-se racional a assertiva de que um interesse privado pode ser
compativel com o interesse publico tutelado pelo Estado. Operou-se, portanto, uma
importante quebra de paradigma que fez possivel a extracdo de duas consequéncias
juridicas, ambas — mais uma vez — denotadoras do vinculo democréatico de sua
teoria: (i) em primeiro lugar, possibilitou desmascarar o mito de que interesses

qualificados como publicos sao insuscetiveis de serem defendidos por particulares,

96 .
Ibid. p. 59.
% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 59.
% Ibid. p. 59.
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“[...] mesmo quando seu desatendimento produz agravo pessoalmente sofrido pelo
administrado”®; (ii) em segundo lugar, mitigou a “falsa desvinculagéo absoluta entre
ambos, refutando a ilacdo de que “sendo os interesses publicos interesses do
Estado, todo e qualquer interesse do Estado (e demais pessoas de Direito Publico)
seria ipso facto um interesse publico.”'® Explorando este segundo ponto, o
publicista, alids, expressa que “a nogado de interesse publico [...] impede que se

incida no equivoco muito grave de supor que o interesse publico é exclusivamente

»101 102 «

um interesse do Estado” ", lapso de compreensao que faz resvalar facil e
naturalmente para a concepcéo simplista e perigosa de identifica-lo com quaisquer
interesses da entidade que representa o todo”%®. Para o professor, “o Estado, tal
como os demais particulares, €, também ele, uma pessoa juridica que, pois, existe e
convive no universo juridico em concorréncia com todos os demais sujeitos de
direito”, e que, por isso, “independentemente do fato de ser, por definicéo,
encarregado de interesses publicos”, pode ter, como qualquer outra pessoa,
“‘interesses que Ihe séo particulares, individuais, e que, tal como os interesses delas,
concebidas em suas meras individualidades, se encarnam no Estado enquanto
pessoa”.!®* Esses dltimos interesses ndo sdo, para este professor paulista,
“‘interesses publicos”, mas sim, “interesses individuais do Estado”, que merecerao
protecdo juridica apenas quando compativeis com a realizacdo do interesse publico

propriamente dito.

Claudio Penedo Madureira, captando a sintonia entre essas consideracfes de
Bandeira de Mello e a distincdo entre interesses primarios e secundarios,
consagrada na doutrina italiana por Renato Alessi, assim registra:

[...] Alessi distingue os interesses do Estado em primarios e secundarios, e
leciona que determinados interesses transitoriamente defendidos por érgdos
estatais (interesses secundarios) podem né&o corresponder ao interesse
publico  (primario), sobretudo quando representarem  pretensao
circunstancial cuja realizacdo se mostra incompativel com os limites
impostos pelo legislador a intervencdo do Estado na esfera de

% Ipid. p. 61-62.

199 hid. p. 61.

191 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. S&0 Paulo: Malheiros,
2000. p. 61-62.

192 A expresséo é de Claudio Penedo Madureira (MADUREIRA, Claudio Penedo. Advocacia publica.
Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 55).

193 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. S&0 Paulo: Malheiros,
2000. p. 65.

1% 1bid., loc. cit.
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disponibilidades juridicas dos individuos. Assim, aqueles interesses
designados por Bandeira de Mello como interesses individuais (ou
particulares) do Estado correspondem aos interesses secundarios referidos
por Alessi, ao passo em que a dimensdo publica desses interesses
individuais, que o professor paulista qualifica como interesse publico,
corresponde ao que Alessi convencionou chamar de interesse primario.'*

Evidente que o esfor¢o de sintese empregado nas linhas anteriores pode trazer
consigo alguma ideia - indesejada por nés, é verdade - de acentuada simplificacédo
do raciocinio que, como visto, vem sendo desenvolvido ha cinco décadas no Pais.
Nossa intencdo, no entanto, € de realgar as passagens textuais reveladoras do viés
democrético nunca abandonado pelo jurista paulista, mas que pode ter sido olvidado
a partir de uma leitura mais apressada de sua obra e, sobremaneira, a partir de uma
aplicacao patoldgica do principio sob estudo. Essa desnaturacédo ocorrida no mundo
dos fatos, por si s6, ndo tem — ou ndo deveria ter — o conddo de negar a
normatividade do principio sob estudo, sob pena de se ignorar que o Direito obedece
a logica deodntica (l6gica do dever-ser) e que, portanto, a validade e a invalidade de
suas normas nao deveria ser aferida a partir do resultado de sua aplicacdo

fendmenica.l%®

Seja como for, percebe-se que a comunidade cientifica, mais recentemente,
tem se dedicado a resgatar esses pilares democréticos presentes na obra de Celso
Antbnio, residindo talvez, neste ponto, um benéfico efeito produzido pelas
problematizacdes formuladas pela doutrina critica.'®” Prova disso se encontra nas
palavras de Claudio Penedo Madureira, para quem “a nogao de interesse publico

concebida por Celso Antdnio Bandeira de Mello ndo traz em si qualquer traco de

1% MADUREIRA, Claudio Penedo. Advocacia publica. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 56.

1% Como assevera Lourival Vilanova: “Considerando-se de uma perspectiva superior, extra-cientifica,
possivelmente o conceito de direito se deixe reduzir ou subordinar a outro conceito. Mas, para o ponto
de vista cientifico-positivo ao qual se prende a ciéncia do direito, o direito é algo primario, irredutivel,
(...) irredutibilidade que decorre dos fins especificos que persegue e dos modos préprios de perseguir
tais fins. Somente para uma consideracdo metafisica, que procure compreender a multiplicidade da
cultura dentro de uma unidade transcendente é licito buscar a integracdo do direito dentro de
principios absolutos. A ciéncia do direito parte do factum de que o direito € um fenémeno especifico,
ponto de partida que se fundamenta no resultado da ontologia dos objetos, com suas distribuicdes em
regides ou campos especificos da objetividade. VILANOVA, Lourival. Sobre o conceito de direito.
Recife: Imprensa Oficial, 1947.

7 Tornamos a esclarecer que, neste trabalho, estamos a utilizar a expressao “doutrina tradicional”
para designar o grupo de juristas identificados com a ideia de supremacia do interesse publico
propugnada por Celso Antbnio Bandeira de Mello, e “doutrina critica” para se referir aos
representantes das teorias que negam esse principio. Para consultar obras que se posicionam de
acordo com a doutrina tradicional, consultar a nota de rodapé n° 03. Obras que refletem a doutrina
critica, por sua vez, estao referenciadas na nota de rodapé n° 04.
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autoritarismo ou arbitrariedade”.'®® Madureira'® recobra, ainda, as observacées de
Weida Zacaner na obra Direito administrativo e interesse publico: estudos em
homenagem ao professor Celso Antbnio Bandeira de Mello, que assinalou que o
professor paulista “sempre defendeu a propagac¢ao de um Direito Administrativo nao
autoritario e serviente ao administrado”*'°. Também sao registradas por Madureira™**
as licobes de Paulo Motta, que afirma que Bandeira de Mello “é o responsavel por
duas das mais importantes rupturas operadas no Direito Administrativo brasileiro”,
entre elas “a construgdo do Direito Administrativo da cidadania”.**® No mesmo
sentido segue Daniel Wunder Hachem, para quem a teoria do Professor Celso
Anténio “jamais agasalhou condutas desmedidas, irrazoaveis e imotivadas da

Administracdo Publica”.**

E sob essa premissa — no sentido de que o ordenamento juridico-administrativo
engendrado por Celso Anténio deve ser entendido a luz dos postulados
democréticos — que mais adiante buscaremos construir uma “ponte” para a
compatibilizacdo com a doutrina critica que lhe é dirigida. Antes disso, abordaremos

os fundamentos politico-filoséficos que conferem suporte a essa doutrina tradicional.

2.2 — Os fundamentos politico-filosoficos que conferem suporte a doutrina tradicional

de Celso Antbnio Bandeira de Mello.

Em termos gerais, quando se fala em supremacia, ainda que intuitivamente,
tem-se a nocao nuclear de que tal supremacia — traduzindo a ideia de superioridade,
de hegemonia - pressupde um exercicio comparativo entre dois ou mais tipos a priori
equivalentes. Por O6bvio, apenas se pode reputar superior aquilo que tenha

constituido objeto de prévia comparacéao.

1% MADUREIRA, Claudio Penedo, op. cit. p. 52.

1% MADUREIRA, Claudio Penedo, op. cit. loc. cit.

119 7ZACANER, Weida. Prefacio: homenagem ao pensamento juridico de Celso Antbnio. In: Bacellar
Filho, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse publico:
estudos em homenagem ao Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Forum,
2010. f. 11.

1 MADUREIRA, Claudio Penedo, op. cit. p. 52.

"2 MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Direito administrativo: direito da supremacia do interesse publico.
In: Bacellar Filho, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse
publico: estudos em homenagem ao Professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Belo Horizonte:
Forum, 2010. p. 222.

3 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
38.



55

No tema em estudo, essa relacdo comparativa prévia — que constitui caminho
para definicdo daquilo que deva receber o status de superioridade - € estampada na
contraposi¢ao entre interesses publicos e interesses privados. O cotejo entre ambos
configura o “centro nuclear de toda a questao” relativa ao principio sob estudo,

segundo afirma Alejandro Nieto™*.

Conferindo a mesma importancia a essa
dicotomia, Guylain Clamour ensina que, no que tange as diversas concepc¢des
existentes de interesse publico, as relacdes entre este e 0s interesses particulares
representam a divergéncia inquestionavelmente “mais capital”.*®> Com efeito, ndo
basta a genérica afirmacao de que os interesses da coletividade prevalecem em face
dos interesses privados. Tampouco se faz suficiente, conquanto necesséria, a
definicdo do que seja interesse publico. Para fins de significacdo quanto ao que seja
supremo (superior, hegemonico), € necessario estabelecer uma premissa logica em
gue reste assentado o contexto dentro do qual se pretende confrontar interesses da

coletividade e interesses privados.

O que se almeja, portanto, a esta altura, € eleger um arquétipo politico e
filosofico que traduza de maneira fidedigna a forma com que o interesse publico e o
interesse privado se relacionam na atualidade. Isso nos permitird encontrar o
paradigma no qual se insere a nogdo contemporanea de supremacia do interesse

publico*®.

2.2.1 — A concepgéo do “bem comum” vigente na Idade Média.

Sob esse ensejo — de esclarecer previamente a conjuntura em que estaremos

a contrapor interesses publicos e particulares — € possivel registrar, ja em primeira

"4 NIETO, Alejandro. La Administracién sirve con objetividad los intereses generales. In: Sebastian

Martin-Retortillo Baquer (Coord.). Estudios sobre la Constitucion espafiola: Homenaje al profesor
Eduardo Garcia de Enterria. v. 3. Madrid: Civitas, 1991. p. 2198 apud HACHEM, Daniel Wunder.
Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 51.

15 CLAMOUR, Guylain. Intérét général et concurrence: essai sur la pérennité du droit public en
économie de marché. Paris: Dalloz, 2006. p. 169 apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio
constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 51.

18 Nao pretendemos realizar uma ampla pesquisa histdrica nestes itens. A intencdo é apenas de fixar
premissas para o desenvolvimento do nosso trabalho, o que exige acentuado poder de sintese, sob
pena de desvirtuamento do objeto pesquisado. Para uma leitura mais aprofundada acerca dos
arquétipos que explicam, politicamente, a relagao entre interesses publicos e privados. Cf: HACHEM,
Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 72.
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plana, que ndo se estara adotando aquela perspectiva teleoldgica ocorrida no
periodo medieval e influenciada pelo pensamento de S&o Tomas de Aquino. Essa
vertente, que se notabilizou por erigir o conceito de bem comum ao status de
principio legitimador do poder politico, baseava-se na ideia de que os homens
devem se submeter a autoridade do monarca porque este age sempre no sentido do
bem comum, o qual estéa inserido numa ordem natural.**’ Cuidava-se, pois, de uma
nocéo transcendente, situada na lei natural (que era revelada aos homens na

»118

qualidade de “verdade absoluta” ™) e que ndo se ocupava dessa ideia de uma

relacdo conflitual entre interesse publico e interesses particulares™®.

120

Essa tradicdo jusnaturalista, que explicava a sociedade a partir de um

ordenamento de natureza divina, a toda evidéncia, ndo é aderente ao cenario
contemporaneo, antropocéntrico, racional e individualista, que propomos explorar.
Preservado o objetivo de identificar um método 6timo de aplicagdo de norma juridica
(neste caso, do principio da supremacia do interesse publico) em casos concretos,
seria de pouca utilidade a invocacdao de um paradigma suportado na ideia de que o
interesse coletivo — ou 0 “bem comum” — ndo é resultante da aplicacdo de normas

em concreto mas da atividade volitiva do monarca.

Para os fins que almejamos, repita-se, faz-se imperioso identificar um arquétipo
politico-filoséfico despido daquelas fundamentacfes metafisicas que caracterizam a
nocao de bem comum presente na ldade Média. E, neste quadrante, duas sdo as
vertentes de pensamento que repousam na ideia de uma sociedade laica e na

racionalidade. E o que veremos a seguir.

" LINOTTE, Didier. Recherches sur la notion dintérét général en Droit Administratif Francais.
Bordeaux: [s.n.], 1975. p. 11 apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia
do interesse publico, op. cit. f. 55.

18 MERLAND, Guillaume. L'interét général dans la jurisprudence du Conseil Constitutionnel. Paris:
LGDJ, 2004. p. 9 apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse
E)llgb[ico, op. cit. f. 55.

E o que se extrai do pensamento de Sdo Tomas de Aquino: “como o homem é parte da casa,
assim a casa € parte da cidade; e a cidade é a comunidade perfeita (...). E assim, como o bem de um
s6 homem nao € o fim (ltimo, mas ordena-se ao bem comum, assim também o bem de uma sé casa
ordena-se ao bem de uma cidade, que € a comunidade perfeita” (grifei). AQUINO, Sdo Tomas de.
Suma Teoldégica. v. IV. Sdo Paulo: Loyola, 2005. p. 526-527. Em outra passagem: “Claro esta que o
bem da parte existe por causa do bem do todo. Por isso, mesmo com o apetite natural ou amor, cada
coisa particular ama seu préprio bem por causa do bem comum de todo o universo, que é Deus”.
AQUINO, Séo Toméas de. Op. Cit., p. 848.

29 para um escorco histérico que explique as diferentes nuances do jusnaturalismo e o surgimento do
positivismo juridico, cf.: Bobbio, Norberto. O positivismo juridico: licdes de filosofia do direito. Séo
Paulo: icone, 1995.
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2.2.2 - A concepc¢éao individualista de ‘interesse geral” no Estado Liberal
(periodo oitocentista).

Este segundo modelo de relacionamento entre interesses publicos e privados,
forjado sob a égide do liberalismo po6s-Revolugdo Francesa, que cobriu todo o
século XIX e se prolongou até a Primeira Guerra Mundial, encontra suporte em
pilares filoséficos absolutamente distintos daqueles experimentados no modelo
medieval, pois que abandona a concepcdo de um bem comum natural, resultante da
vontade divina, para adotar a ideia de um interesse geral racional, fruto de exercicio
realizado pelos individuos*?!. O pensamento filoséfico caminha, portanto, em direcdo

a uma ética individualista'??

, movimento que, em Jacques Chevallier, € sintetizado
sob a ideia-chave de que o poder politico deixa de desfrutar de uma legitimidade
“fundada sobre as leis da Natureza, gozando do privilégio da transcendéncia; ele é
necessario para garantir a adesdo dos cidadaos, estabelecendo racionalmente sua

necessidade e o seu mérito”.*?®

Embora, como veremos a seguir, este ndo seja o paradigma politico adequado
para espelhar, integralmente, o conceito contemporaneo que se deva empregar ao
interesse publico e a sua supremacia, seu valor se faz inegavel para a compreensao
do problema, pois que nele se encontram as bases originarias do sentido atual que
estamos a buscar. A investigacdo acerca dos embrides da nocdo de interesse
publico e da sua possivel configuracdo na modernidade conduz necessariamente ao
estudo prévio das bases filosoficas e tedricas do constitucionalismo contemporaneo,
0 qual, por sua vez, s6 pode ser entendido mediante a apreciacdo das condicbes

histéricas presentes no final do século XVII1.*2*

Operou-se, a época, uma ruptura entre o modelo absolutista — calcado na ideia

2L MERLAND, Guillaume. L‘interét général dans la jurisprudence du Conseil Constitutionne, op. cit..
.11,

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. S&o

Paulo: Atlas, 1991. p. 155.

128 CHEVALLIER, Jacques. Le concept d'intérét en science administrative. In: Philippe Gérard;

Francois Ost; Michel van de Kerchove (Dirs.). Droit et intérét. v. 1. Bruxelles: Facultés Universitaires

Sanit-Louis, 1990. p. 139-140.

24 GRIMM, Dieter. Constitucionalismo y derechos fundamentales. Madrid: Trotta, 2006. p. 45 apud

HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 60-

61.
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de superioridade da posicao do rei, da qual derivava o arbitrio no exercicio do poder
politico — e um novo modelo suportado em raizes iluministas, segundo o qual “o
poder politico é uma autodisposicdo da sociedade sobre si mesma, através da
vontade geral surgida do pacto social, a qual se expressa por meio da Lei, uma Lei

geral e igualitaria”.**

Ideias como soberania popular, separacéo de poderes e supremacia da lei —
considerada como expressao da vontade geral — tinham por finalidade limitar os
poderes da Administracdo Publica e proteger o pleno desenvolvimento das
liberdades individuais, que estavam na base dos interesses da classe dominante: a
burguesia. Dai infere Daniel Wunder Hachem que vigia no periodo poés-
revolucionario na Franca uma perspectiva individualista de interesse publico.'?®
Dentro dessa concepcdao, a vida do homem é movida pela busca de seus interesses
individuais, de modo que a sociedade organiza-se em torno da realizacdo dos
interesses particulares de cada individuo, mediante a garantia de um minimo de
coordenacao entre eles, promovida pelo Estado. A atuacdo deste ultimo, ainda
segundo Hachem, resumia-se a salvaguarda dos direitos e interesses individuais,
incumbindo ao Direito a tarefa de proporcionar o livre desenvolvimento dos anseios
pessoais de cada cidaddo™®’. Tal mentalidade conduziu a uma contraposicéo entre
individuo e Estado, e exigiu uma Administragdo Publica minima e ndo interventora,
gue no ambito econdmico deve deixar quase tudo a livre iniciativa particular e ao

mercado.'?®

Sem o propésito de exaurir esse desenvolvimento histérico, assume relevo
para nés o fato de que o constitucionalismo liberal de matriz francesa erigiu o

legicentrismo como um de seus pilares*?®. Para Daniel Wunder Hachem, a razéo

12> GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La formacion del derecho publico europeo tras la revolucion

francesa. Madrid: Alianza Editorial, 1994, p. 125.

' HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
74.

" pid., loc. cit.

128 SANTIAGO, Alfonso. Bien comtn y derecho constitucional: el personalismo solidario como techo
ideoldgico del sistema politico. Buenos Aires: Editorial Abaco de Rodolfo Depalma, 2002. p. 55-57.

29 0 legicentrismo do constitucionalismo liberal, como bem descreve Ricardo Marcelo Fonseca,
significava que: “So a lei seria fonte de poder e s6 a lei poderia legitimamente determinar o que os
cidadaos nao podem fazer e aquilo que devem fazer. (...) O poder s6 pode vir encartado pela
embalagem da lei: afinal, a lei, segundo o tipico racionalismo iluminista, &€ expressdo da vontade do
(...) povo (...) e, assim, é dotada de um conteudo intrinseco de racionalidade que legitima o exercicio
de poder”. FONSECA, Ricardo Marcelo. O Poder entre o Direito e a “Norma”: Foucault e Deleuze na
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dessa valorizacdo da lei estava na sua vinculagdo com o conceito de vontade geral e
na necessidade de protecdo das liberdades individuais: como as leis eram
elaboradas pelo corpo unitario da nacéo, e como os representantes do povo jamais
criariam normas atentatdrias contra suas proprias liberdades individuais, logo, as leis
seriam sempre justas, pois refletiiam a vontade do povo e assegurariam que O
exercicio do poder politico pelo Executivo se desse sempre de forma afivelada aos
ditames legais.’*® Esse legicentrismo alimentado pela classe burguesa constitui,
portanto, fruto da crenca de que as leis seriam vetores de preservacao dos direitos
individuais — notadamente as liberdades classicas — impondo a Administracao
Publica a proibicdo de ingeréncia indevida sobre os particulares®!. Era essa, afinal,
a vontade geral que fundamentava a existéncia do Estado de Direito, assegurado
pelo constitucionalismo moderno francés: a protecao do individualismo. E foi sobre
essas bases que se formou o Direito Administrativo moderno de matriz francesa,
bem como o primeiro sentido de interesse publico ou interesse geral que se pode

identificar na modernidade.

Esse primeiro conceito de interesse publico moderno, contraposto aos
interesses privados, no entanto, sofre importante alteracdo com as transformacodes

funcionais experimentadas pelo Estado, a partir do advento do Estado Social.

2.2.3 - Prevaléncia do interesse publico sobre o privado: aportes iniciais do
Estado Social e a necessidade de atualizacdo da teoria de Celso Antbnio
Bandeira de Mello face o contemporaneo Estado Constitucional Democrético.

A interpretacdo do que vem a ser interesse publico nas quadras do Estado
Social passa pela quebra daquele paradigma oitocentista que conferia ao Estado
estritamente a funcdo de salvaguardar os interesses particulares a partir de uma

obrigacdo de nédo-intervencdo. Passa-se, desta feita, ao reconhecimento de que a

Teoria do Estado. In: (Org.). Repensando a Teoria do Estado. Belo Horizonte: Férum,
2004. p. 259.

1% HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f
67.
131 Nao por outro motivo que a primeira feicdo substantiva que assume o Estado de Direito no final do
século XVIII e inicio do século XIX é uma conotacéo de matiz liberal, abstencionista, que Ihe rendeu o
rétulo de Etat Gendarme ou Estado Guarda-Noturno, visto que nessa configuracdo a Administracdo
Publica deveria ser restringida a limites minimos, cabendo-lhe somente agir para garantir a ordem
publica, sem se imiscuir nas relagcdes econdmicas, sociais e juridicas estabelecidas entre particulares.
Nesse sentido: ESCOLA, Héctor Jorge. El interés publico como fundamento del derecho
administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1989. p. 22-23.
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protecdo do interesse publico pode ser operada ndo apenas pelo emprego de
condutas estatais omissivas, mas também atraves de restricdo das liberdades, como

uma condic&o para o exercicio dessas.'*

Essa perspectiva do interesse publico, portanto, deixa de se resumir a protecao
das liberdades individuais, e leva em conta as reais necessidades dos cidad&aos,
incorporando as demandas dos setores mais frageis da populacdo.'®® Ocorre,
segundo ensina Hermes Zaneti Junior, uma “forte presen¢ga de um conteudo
promocional do direito”, de modo que “a expresséo proteger juridicamente, passa a
ter, ao lado do classico sentido negativo, um sentido positivo”.*** Tal concepcéo
“passa a preocupar-se nao s6 com 0s bens materiais que a liberdade de iniciativa
almeja, mas com valores considerados essenciais a existéncia digna”, exigindo para
tanto uma “maior intervencao do Estado para diminuir as desigualdades sociais e
levar a toda a coletividade o bem-estar social”.**® E isso acaba por proporcionar uma
repercussdo em matéria de direitos, com a restricdo do ambito de protecdo dos
classicos direitos fundamentais individuais, e com a ampliacdo da tutela juridica dos
direitos sociais, que acabam, inclusive, por trazer limitacées ao exercicio dos direitos

de liberdade.*®®

E nessa medida que se pode afirmar que o modelo do Estado Social
propugnou uma preponderancia do interesse publico sobre o interesse privado, no

sentido de que incumbia ao Estado interferir nas relacdes entre os particulares, seja

32 Essa nova vertente é explicada na doutrina espanhola por Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, ao

identificar interesses gerais (“intereses generales”) com a satisfacdo dos direitos fundamentais, em
especial os direitos econdmicos e sociais. O jurista recorda que, se no Estado Liberal os direitos
fundamentais se reduziam a limitar o exercicio do poder politico, orientando-se a prote¢do do
individuo singularmente considerado, no transito em dire¢do ao Estado Social, com a superacao do
classico fosso entre Estado e sociedade, tais direitos passam a configurar um conjunto de valores que
orientam a acgdo positiva da Administracdo Publica, exigindo a sua realizacdo efetiva mediante
prestacdes estatais. Assim, o interesse geral do Estado Social dirige-se a potencializagdo e ao
fortalecimento dos direitos fundamentais. Nas palavras do autor: “o conceito de interesse publico, ou
se se preferir interesse geral, (...) em JUltima instncia robustece a operatividade dos direitos
fundamentais”. RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ, Jaime. Derecho Administrativo y Constitucion.
Granada: CEMCI, [s.d.]. p. 115.

13 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
85.
13 ZANETI JUNIOR, Hermes. A Constitucionalizacdo do Processo: o Modelo Constitucional da
Justica Brasileira e as Relacdes entre Processo e Constituicdo. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 151.

%% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da supremacia do interesse publico. Interesse
Publico, n° 56, Belo Horizonte: Férum, p. 35-54, jul./ago. 2009. p. 44.

1% FONTECILLA, Jorge Correa, apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da
supremacia do interesse publico, op. cit. f. 85.
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mediante a elaboracdo de normas juridicas, seja através de acdes materiais, para
assegurar que as condicbes de existéncia digna dos individuos fossem
proporcionadas.'®” Aquele individualismo exacerbado protegido pela omisséo estatal
d& lugar, aqui, a solidariedade como valor-fonte da atuacdo do Estado, o que exige
dos agentes publicos uma intervencdo, uma atuacao comissiva, capaz de equalizar
as oportunidades entre os individuos e de impedir a prevaléncia de interesses

exclusivamente particulares em detrimento da vontade coletiva.

Para ilustrar esse ponto, tome-se de empréstimo o paradigmatico exemplo de
Celso Antbnio Bandeira de Mello relativo ao direito de propriedade. Levado ao
extremo, em sintonia com aquelas inspiracdes das revolugdes liberais, o direito de
propriedade estaria sob o manto da fundamentalidade em grau de intensidade capaz
de afastar qualquer intervencdo do Estado, ainda que o exercicio daquele direito
estivesse a proporcionar um prejuizo ao interesse do todo. Todavia, sob a égide do
Estado Social, no mesmo exemplo, o0 interesse do particular em si mesmo
considerado deveria ceder ao interesse publico contido na desapropriacdo (forjado a
partir da conjuncdo de todos os interesses dos individuos enquanto participes da
coletividade). Isso ndo afastaria — evidentemente — a necessidade de que os atos
expropriatérios ocorressem em conformidade com o direito positivo, preservando-se,
por exemplo, o interesse pecuniario do particular em ser indenizado e o controle

social sobre a finalidade do ato expropriatério praticado.**

A doutrina do Professor Celso Antbnio Bandeira de Mello - iniciada, repita-se,
em 1967, sob o objetivo de conferir cientificidade ao Direito Administrativo, erigindo o
principio da supremacia do interesse publico a condicdo de pedra de toque do

regime juridico-administrativo -, surge inicialmente nesse contexto do Estado Social,

137

87.

138 Afinal, consoante sintetiza Claudio Penedo Madureira, a partir das licdes de Bandeira de Mello, “o
interesse publico tera a conotagao que o direito Ihe atribuir’ (MADUREIRA, Claudio Penedo, Avocacia
Publica, op. cit. p. 58). No mesmo sentido, Emerson Gabardo, para quem a concepgéo
contemporanea de Direito Administrativo, deflagrada simultaneamente ao Estado Social do poés-
guerra, exige que o interesse publico seja “encontrado ndo diretamente na vontade do povo ou na
ontologia da solidariedade social, mas sim nos termos de um sistema constitucional positivo”
(GABARDO, Emerson. O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. In;

Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além do bem e do mal. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 285).

HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
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ou Estado Providéncia, como prefere designar Boaventura de Souza Santos.**® Por
isso que, para além dos excertos doutrinarios que logramos apresentar no item 2.1,
também sob esse prisma historico-conjuntural, ndo se afigura razoavel deduzir que
aquele professor paulista teria assumido qualquer inclinacdo arbitraria quanto a
forma de pensar o Direito Administrativo. Diversamente, a inferéncia possivel a partir
dessa observacao historica € a de que a formulacéo teorica de Bandeira de Mello
era aderente ao seu tempo e, portanto, afinada com as exigéncias do conteudo
promocional do direito, ja naquela quadra, voltado para a emancipacédo do individuo

em face do Estado.

E bem verdade que essa inspiracdo democratica de Bandeira de Mello, que
propugnava por uma existéncia digna dos individuos, na verdade, nunca se realizou
de forma plena no Brasil, pois que sempre “padecemos de uma grave deficiéncia
cronica no aspecto administrativo, resultando que, do ponto de vista de um
observador externo, nosso legislador é idealista, e nosso administrador é ineficaz.”*°
Luis Roberto Barroso observa, a proposito, que o Brasil chegou a pés-modernidade
sem ter conseguido ser liberal ou moderno. Segundo este professor fluminense,
somos “herdeiros de uma tradigdo autoritaria e populista, elitizada e excludente,
seletiva entre amigos e inimigos — e ndo entre certo e errado, justo e injusto -, mansa
com os ricos e dura com os pobres” e por isso, “‘chegamos ao terceiro milénio

atrasados e com pressa.”**

Essas constatacdes, conguanto inegaveis, nao
resultam, todavia, em qualquer prejuizo para a racionalidade da formulacao tedrica
de Bandeira de Mello, vez que sua proposicdo sempre esteve situada no plano
dedntico, como ja tivemos a oportunidade de sublinhar. Tais distor¢des féaticas, a par
de socialmente relevantes, se situam no plano extrajuridico. Por isso, ndo apenas
deve ser confirmada a validade cientifica da construcéo tedrica de Bandeira de Mello

segundo o paradigma de Estado existente aquela época (final dos anos 1960), mas

139 SANTOS, Boaventura de Souza. MARQUES, Maria Manuel Leitdo; PEDROZO, Jo&o. Os tribunais
nas sociedades contemporaneas apud ZANETI JUNIOR, Hermes. A constitucionalizacdo do
rocesso. 2. ed. rev. ampl. alt. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

49 ZANET!I JUNIOR, Hermes. A teoria da separacdo dos poderes e o Estado Democratico
Constitucional: funcbes de governo e funcdes de garantia. In: GRINOVER, Ada Pelegrini;
WATANABE, Kazuo (coord). O controle jurisdicional de politicas publicas. Sdo Paulo: Forense, 2011.

.41,
B‘l BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos teéricos e filos6ficos do novo direito constitucional
brasileiro. [S.1]: [s.n], [s.d.]. Disponivel em:

http://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revistal5/revistal5 11.pdf. Acesso em: 20 jan.
2017.
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também subsiste para nés a necessidade de que a teoria tradicional do principio da
supremacia do interesse publico seja atualizada em compasso com 0 panorama que
estejamos a vivenciar no tempo presente. Mesmo Celso Antonio Bandeira de Mello,
em 1967, jA& adotava uma postura prospectiva em relagdo as suas propostas
cientificas, prenunciando a constitucionalizacdo do Direito Administrativo, numa
pretensdo de impulsionar o progresso desse ramo juridico e de influenciar as suas

futuras tendéncias*?

, pelo que suas palavras tecidas naquela quadra devem ser
recebidas como impulso, como abertura para as vindouras transformacbes do

Direito, e ndo como fotografia de um momento supostamente imutavel.

Sob esse intuito — aferir a doutrina de Celso Antonio diante do atual modelo de
Estado em que nos encontramos — afiguram-se oportunas as licbes de Hermes
Zaneti Junior, que nos permitem compreender como se deu a transformacédo do
Estado Social em Estado Democratico Constitucional. Demonstrar-se-a, com isso,
que o principio da supremacia do interesse publico, entendido como imperativo de
observancia da juridicidade, ostenta solidez, capaz de subsistir mesmo diante do
surgimento desse novo paradigma sociopolitico. O que nao significa, evidentemente,
gue este principio juridico seja imutavel, mesmo porque, sendo o direito um produto
cultural, uma ficcdo, ele estara sempre suscetivel a transformac¢des em funcdo de

um dado momento historico.

Hermes Zaneti Janior***, com aportes de Luis Roberto Barroso*, relata que o
Estado Democratico Constitucional, estagio atual em que nos encontramos, tem
suporte em trés marcos fundamentais, quais sejam, o marco historico da
Constituicdo de 1988, com a priorizagcdo dos direitos fundamentais; o marco
filoséfico pos-positivista, que consiste na superacdo da lei como Unica fonte do
direito, na reaproximagdo entre moral e direito, no reconhecimento da

indeterminacdo da norma e da funcao reconstrutiva do intérprete; e, por fim, o marco

12 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O contelido do regime juridico-administrativo e seu valor

metodologico, op. cit.

1% ZANET!I JUNIOR, Hermes. A teoria da separacdo dos poderes e o Estado Democratico
Constitucional: funcbes de governo e fungdes de garantia. In: GRINOVER, Ada Pelegrini;
WATANABE, Kazuo (coord). O controle jurisdicional de politicas publicas, op. cit. p. 42.

1“4 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito: o triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil. Disponivel em: http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/themes/LRB/pdf/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao do_direito_pt.pdf. Acesso em:
17 fev. 2014.
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tedrico, que afirma a forca normativa da Constituicdo e reconhece os direitos
fundamentais como normas, trazendo consigo ndo apenas 0 mecanismo de controle

de constitucionalidade como novas técnicas de interpretagéo juridicas.

Importante notar, ainda, que os modelos de estado — liberal, social e
democratico constitucional — ndo guardam entre si uma relacdo de sucesséo
excludente entre si, ou seja, as caracteristicas de uma dimensao sdo acrescidas as
das outras, de modo que elas interagem entre si, ou seja, coexistem
harmoniosamente e de forma simultanea, ainda que o significado de cada uma sofra
o influxo das concepcbes sociopoliticas surgidas nos novos momentos. Por isso,
adverte Zaneti Junior que o Estado Democréatico Constitucional é o modelo de
Estado que consolida as conquistas liberais que sao traduzidas em liberdades
negativas (direitos fundamentais de primeira dimenséo), as conquistas sociais de
busca de uma igualdade substancial (direitos fundamentais de segunda dimenséao) e
as conquistas da solidariedade e da comunidade, presentes nos direitos difusos e
coletivos (direitos fundamentais de terceira dimensdo).”> Este novo modelo de
estado ndo apenas avanca nessas conquistas pretéritas, mas também reconhece
como fundamental o direito a participacdo efetiva do cidaddo. Trata-se do direito a
“participacado na formulacado das decisdes politicas, em senso amplo”, de modo que
reste garantido ao individuo ou ao grupo, enquanto destinatarios daquela decisédo
final, o direito de participar dos atos intermediarios de formacdo do ato decisério,
bem como o direito de questionar, a posteriori, a decisdo tomada, a fim de que reflita

na sua esfera de interesses.*®

E, desde que respeitada essa garantia ao direito de plena participacdo nos
processos decisorios, o Estado Democratico Constitucional se amolda perfeitamente
a doutrina tradicional de Bandeira de Mello, como, de resto, também vem ao
encontro do propdsito de se construir concretamente o interesse publico, em cada
situacdo sob exame, mediante exercicio dialético efetivo e sem espacgo para regras
de preferéncia ensejadoras de tratamento diferenciado entre os opositores. ISso

porque o0 advento desse novo paradigma, além de preservar conquistas histéricas

145 ZANETI JUNIOR, Hermes. A teoria da separacdo dos poderes e o Estado Democratico

Constitucional: funcbes de governo e funcdes de garantia. In: GRINOVER, Ada Pelegrini;
WATANABE, Kazuo (coord). O controle jurisdicional de politicas publicas, op. cit. p. 43.
18 |pid, p. 43-44.
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dos individuos em face da administracdo (liberdades negativas, liberdades positivas
e direitos coletivos), traz consigo novo elemento democréatico ao superar os limites
dos direitos civicos classicos (como, por exemplo, votar e ser votado), para garantir
gue o interessado participe efetivamente da formacao dos atos de deciséo (inclusive
perante o Poder Judiciario). Essa nova compleicdo é perfeitamente ajustavel a
construcdo tedrica de Bandeira de Mello, vai de encontro a compreensao de que a
supremacia do interesse publico seria uma regra de preferéncia em favor da
administracdo, capaz, portanto, de alijar os particulares do processo decisorio,
relegando-os a condicdo de meros espectadores, mas, ao contrario, defendeu
historicamente que o interesse publico estaria com aquele a quem o direito positivo
socorresse, fosse ele um individuo ou a administracdo. E, assim sendo, o Estado
Democratico Constitucional, com sua quarta dimensédo de direitos fundamentais
(consubstanciados no direito de efetiva participacdo politica lato sensu),
desempenha o relevante papel de assegurar que tanto administracdo como
administrados possam demonstrar, segundo sua propria perspectiva, como o direito
positivo deve ser interpretado no caso concreto, ou, melhor, como a norma-principio

da supremacia do interesse publico deve ser aplicada na espécie.

Ao agregar esse elemento participativo, ademais, o Estado Democratico
Constitucional aprofunda sua relagdo com o processo’*’. Afinal, seguindo essa
conformacao de ideias, € no bojo de um processo judicial cooperativo, receptivo ao
valor participagdo, em que (i) os jurisdicionados deixam de ser meros espectadores
da decisdo a ser adotada pelo magistrado; (i) a administracdo e os administrados
ficam impedidos de lancar méao de regras de preferéncia, ou de silogismos puros,
para fazer valer seu alegado direito; (iii) e a relevancia do discurso juridico &
resgatada, permitindo-se o rompimento com aquela “facilidade simplificadora”,
advinda da “auséncia de discurso no paradigma legalista (lei-fato-decisdo)**. As

149

partes tém, assim, a obrigagdo de argumentar corretamente ", ndo subsistindo

espacgo para a invocacdo de um etéreo interesse publico, como censura a doutrina

" No Capitulo 4, voltaremos a essa temética da funcdo do processo como método de investigacdo

do contelido do principio da supremacia do interesse publico em casos concretos.

148 ZANETI JUNIOR, Hermes. A Constitucionalizacdo do Processo: o Modelo Constitucional da
Justica Brasileira e as Relac¢des entre Processo e Constituicdo, op. cit. p. 65.

% para uma teoria do discurso e racionalidade pratica procedimental, neste paradigma do Estado
Democratico Constitucional, cf.: ZANETI JUNIOR, Hermes. A Constitucionalizacdo do Processo: o
Modelo Constitucional da Justica Brasileira e as Rela¢cdes entre Processo e Constituicdo, op. cit. p.
97.
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critica. O processo judicial, revestido pelos ditames do Estado Democratico
Constitucional, passa a ser instrumento de realizacéo deste, assegurando condi¢des
para que as tensdes entre administragao e administrados “sejam solucionadas nao a
partir do interesse ou da vontade pessoal de um individuo (Estado Liberal)”, ou em
deferéncia a um “grupo de individuos (Estado Social — onde a maioria decide o
conceito de ‘bem’), mas do direito, entendido como justica (pretensdo de
correcdo)”.®® Sob essa compleicdo, o Estado Democratico Constitucional (e o
modelo de processo judicial a ele acoplado) se mostra potencialmente apto a
equacionar a demanda da doutrina tradicional, porque n&o permite a primazia a
priori do interesse do individuo egoisticamente considerado sobre os interesses
publicos; ao passo em que, de mesma forma, atende aos anseios da doutrina critica,
ao ndo admitir uma ascensédo prima facie dos interesses da maioria em detrimento
do interesse particular que encontre arrimo no direito positivo. A solucdo do Estado
Democréatico Constitucional passa ao largo dessas formulas aprioristicas, para
depositar na juridicidade a confianca de que dela se extraird uma solucédo justa para

o litigio.

Ante tais consideracdes, tem-se que 0S exercicios intelectivos que aqui
relacionamos a supremacia do interesse publico devem obedecer a esta logica
propria do Estado Democratico Constitucional, em que “o contraditério & valorizado
como instrumento indispensavel ao aprimoramento da decisao judicial, e ndo apenas
como uma regra formal que deve ser observada para que a decisdo seja valida”.***
Afastamos, assim, qualquer inferéncia vincada a ideia de que possam existir
solucbes prima facie em favor do Estado, ou mesmo em prol dos individuos. A
solucéo, diversamente, deve ser buscada no direito positivo, hum movimento de
reconstrucdo do significado dos seus enunciados normativos, especificamente
voltado para equacionar o caso concreto, 0 que exigira um modelo cooperativo de
processo judicial. Afinal, como observa Dierle José Coelho Nunes, “a comunidade de
trabalho deve ser revista em perspectiva policéntrica e comparticipativa, afastando

gualguer protagonismo e se estruturando a partir do modelo constitucional de

10 ZANETI JUNIOR, Hermes. A Constitucionalizacdo do Processo: o Modelo Constitucional da

Justica Brasileira e as Relacdes entre Processo e Constituicdo, op. cit. p. 109.

1 DIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil. v. 1. Salvador: Jus Podvm, 2015. P. 125.



67

processo”.*

2.3 — O principio constitucional da supremacia do interesse publico e seu

fundamento de validade no direito positivo.

O suporte politico conferido pelo liberalismo classico ao modo de se relacionar
interesses publicos e privados, conquanto guarde substancial diferenca quando
cotejado com o periodo contemporaneo'®, com este ainda encontra certa
semelhanca, na medida em que ambos condenam a concep¢ao de uma subjugacéo
divina do individuo diante do Estado. Encontra-se, tanto num, como noutro, uma
matriz voltada a combater o autoritarismo estatal, havendo diferencas
especificamente no que se refere ao modo desse combate. Enquanto o liberalismo
classico supunha ser suficiente a ndo-intervencao estatal porque depositava toda a
sua crenca na satisfatoriedade das liberdades classicas (e na primazia da lei para
preserva-las), o modelo do constitucionalismo contemporaneo, por sua vez, segue a
ideia de que o Estado € responsavel por empreender condutas comissivas,
tendentes a ofertar prestacfes positivas em favor dos administrados. Seja como for,
percebe-se que, em ambos os cenarios, essa relagéo individuo-Estado esta calcada

na lei, e ndo mais na mera liberalidade de uma entidade soberana.

Deveras, em um e outro paradigma a forma encontrada para controlar o poder
estatal foi a sua subordinacdo as normas juridicas, que passaram a reconhecer a
existéncia de direitos individuais aos particulares, modificando a relacdo entre
Estado e individuo, na medida em que este deixa de ser visto como sudito e passa a

ser encarado como cidadao, sujeito de direitos.

Essa novel configuracdo da relacdo entre Estado e particulares fez surgir,
como visto no primeiro capitulo, um sistema de regras especifico que ora vinha

sendo explicado a partir da ideia defendida pela Escola da puissance publique'®*

152

Los NUNES, Dierle José Coelho. Processo jurisdicional democratico. Curitiba: Jurua, 2008. P. 215.

Aqui, quando empregamos a expressdo “periodo contemporaneo”, estamos nos referindo
genericamente tanto ao Estado Social, como ao modelo contemporaneo de Estado Democratico
Constitucional. Ambos podem ser contrapostos ao modelo de Estado Liberal, o que néo significa,
evidentemente, que néo existam diferencas entre Estado Social e Estado Democratico Constitucional.
Para consultar essas diferencas, nos reportamos ao item 2.2.3.

™ Representada, entre outros, por Maurice Hauriou. HAURIOU, Maurice. Notes d“arréts sur
décisions du Conseil d“Etat et du Tribunal des conflits. t. |. Paris: Libraire du Recueil Sirey, 1929. p. 1.
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(no sentido de que o poder e a soberania estatal seriam capazes de explicar o
regime juridico-administrativo), e ora vinha sendo concebido a partir dos influxos da
Escola de Bordeaux (que enfatizava o carater de subordinacdo do Estado a
realizacdo dos interesses gerais da coletividade, estando a atividade publica
“‘inteiramente consagrada a gestdo de empreendimentos destinados a satisfazer o

interesse geral, ou seja, os servigos publicos™).

Ocorre que ambas as abordagens se revelaram incompletas. A uma, porque 0s
poderes especiais sO se justificam tendo em vista que ao poder Publico compete
perseguir 0s interesses publicos: € a satisfacdo destes que legitima e fundamenta o
emprego das prerrogativas da Administracdo.”™® A duas, porque, como assevera
Clémerson Merlin Cléve, “conceituar o direito administrativo como a disciplina dos
servicos publicos significa restringir arbitrariamente o foco de abrangéncia desse

ramo juridico™**’

, ha medida em que ignora que o Estado ndo apenas desempenha
servicos mas, de igual forma, pratica atos de imperatividade resultantes de seu
poder de policia. Assim, as ideias defendidas pela Escola da puissance publique e
pela Escola de Bordeaux, que, numa analise perfunctéria, poderiam parecer
conflitantes, na verdade, parecem constituir os dois lados de uma mesma moeda,

hébeis a explicar — em conjunto — 0 modelo juridico sob estudo.

Esse falso antagonismo, alids, vem sendo denunciado pela doutrina
contemporanea, que tem optado por conjugar as duas correntes para melhor
explicar ndo apenas os poderes instrumentais titularizados pela Administragéo, mas
também para esclarecer os motivos pelos quais o Estado sofre limitacdes mais
exacerbadas do que aquelas conferidas aos particulares em geral. Diante do
fracasso das tentativas de se criar um critério Unico para a compreensao da unidade

do Direito Administrativo®®, aparecem propostas de autores estrangeiros para

%% RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 1982. p. 38.

%% SAGUER, Marta Franch I. El interés publico: la ética ptblica del Derecho Administrativo. In: Jorge
Fernandez Ruiz (Coord.). Derecho Administrativo: Memorias del Congreso Internacional de Culturas y
Sistemas Juridicos Comparados. México: Universidad Nacional Auténoma del México, 2005, p. 403-
419 apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op.
cit. f. 92.

" CLEVE, Clémerson Merlin. Elementos para um discurso de conceituacdo do direito administrativo.
Curitiba: Julex, 1988. p. 55.

%8 Odete Medauar sintetiza essas tentativas, mencionando a teoria da Escola de Servico Publico,
encabecgada por Duguit e Jéze, autores franceses das primeiras décadas do século XX, para os quais
em torno da nocdo de servigo publico gravita todo o Direito Publico e o Direito Administrativo (e a
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expressar a racionalidade desse ramo juridico a partir da tensdo entre prerrogativas
da Administracdo e liberdade dos individuos.*® No cenario nacional, as licbes de
Celso Antbnio Bandeira de Mello, como acentuamos no inicio deste, estdo
claramente afinadas com essa tendéncia contemporanea de se reconhecer o carater
daplice do regime juridico-administrativo, haja vista que, ao eleger a supremacia do
interesse publico e a indisponibilidade do interesse publico como pedras de toque de
seu regime juridico-administrativo, a0 menos implicitamente estd a admitir que as
relacdes travadas entre individuos e Administracdo se explicam, a um sé tempo,
pelas prerrogativas estatais (advindas da hegemonia do interesse publico) como
pelas sujeicbes a que o Estado esta vinculado (resultantes da indisponibilidade dos
interesses da coletividade). Melhor traduzir, portanto, a unidade do regime juridico-
administrativo a partir da ideia-sintese de que é o interesse publico que, de uma
parte, legitima a instituicdo de prerrogativas especiais a Administracdo, e de outra,

limita a sua atuacao.*®°

Especificamente no Brasil, considerando aqui a doutrina tradicional de

prépria nocdo de Estado, definido como a cooperagéo de servicos publicos organizados e controlados
pelo governo), e lembrando, ainda, Hauriou, da mesma época, que teceu criticas a concepgéo de
servico publico, invocando, como nocao-chave, a de puissance publique, colocando a vontade do
Estado em primeiro plano e o servico publico em segundo lugar. O fracasso dessas ideias
antagonicas, isoladamente consideradas, se revela na tendéncia contemporanea de se explicar o
regime juridico-administrativo a partir da conjugacéo desses dois critérios. Medauar também entende
que o Direito Administrativo ndo pode ser explicado a partir de um critério Unico, preferindo a opinido
de Jean Rivero que, em artigo denominado “Existe-t-il in critére du Droit Administratif?”, publicado
pela primeira vez em 1953, na Revue du Droit Public et de la Science Politique, e reproduzido
em Pages de Doctrine, v. I, LGDJ, p. 187-202, 1980., tece criticas a invocagao das figuras do servico
publico e puissance publique como critérios do Direito Administrativo; afirma que a primeira, nesta
conotacdo, estd ultrapassada. Quanto a segunda, ndo engloba todas as normas do Direito
Administrativo, pois ao lado das prerrogativas existem as sujeicdes. Para Odete Medauar, tais
esfor¢os para encontrar um critério Unico nao foram indteis, porque permitiram revelar preceitos
relevantes da disciplina; o erro residiu em hipertrofiar cada um e op6-los uns aos outros (MEDAUAR,
Odete. Administracdo Publica: do ato ao processo. Forum Administrativo - Direito Publico - FA, Belo
Horizonte, ano 9, n. 100, jun. 20009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=57925>. Acesso em: 3 maio 2017).

%9 RIVERO, Jean. Existe-t-il un critére du droit administratif? Revue du droit public et de la science
politique en France et a Iétranger, v. 69, n°® 2, Paris: LGDJ, p. 279-296, avr./juin, 1953. BRAIBANT,
Guy. Le Droit Administratif Francais. Paris: Presses de la Fondation Nationale des Sciences
Politiques/Dalloz, 1984. p. 169. GARRIDO FALLA, Fernando. Sobre el Derecho Administrativo y sus
ideas cardinales. Revista de Administracion Publica, n° 7, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, p. 11-50, ene./abr.1952. p. 37 et seq. MORENA, Luis de la Morena y de la. Derecho
Administrativo e interés publico: correlaciones bésicas. Revista de Administracién Publica, nos 100-
102, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, p. 859, ene./dic. 1983. GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo. t. I. 14. ed. Madrid:
Thomson-Civitas, 2008. p. 51-53.

%0 NIETO, Alejandro. La Administracién sirve con objetividad los intereses generales. In: Sebastian
Martin-Retortillo Baquer (Coord.). Estudios sobre la Constitucién espafiola: Homenaje al profesor
Eduardo Garcia de Enterria. v. 3. Madrid: Civitas, 1991, p. 2251.
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Bandeira de Mello, o que legitima a existéncia de um ordenamento juridico diverso
daquele que usualmente é adotado para reger a relacdo entre particulares, é
exatamente a existéncia desses dois principios juridicos — supremacia e
indisponibilidade do interesse publico —, ndo se fundando o regime-juridico
administrativo, pois, em meras noc¢cbes gerais. A partir desse contexto, faz-se
evidente a conveniéncia de se verificar se o principio da supremacia do interesse
publico (que constitui, especificamente, o nosso objeto de estudo), efetivamente,
retira fundamento de validade a partir do direito posto, sob pena de se fortalecer a
tese levantada pela doutrina critica no sentido de que o mencionado principio da azo
a invocacOes etéreas, desprovidas de conteudo normativo e aprioristicamente

vocacionadas para prejudicar os interesses individuais.*®*

Por respeito aos limites desta pesquisa, deixaremos aqui de nos debrucar
sobre o suporte normativo que embasa o principio da indisponibilidade do interesse
publico, mesmo porque as obrigacdes a que estdo sujeitas a Administracdo Publica
parecem restar explicitamente demonstradas na propria Constituicdo Federal de
1988%2, O principio da supremacia do interesse publico, todavia, ndo tem a seu
favor uma carga de literalidade normativa tdo acentuada, de modo que a sua
legitimacdo demanda maior esforco interpretativo. E o que demonstram as
intrigantes questdes levantadas por Daniel Wunder Hachem:

Por que razdo os dispositivos legais que instituem prazos maiores para a
Fazenda Publica contestar e recorrer, nos processos judiciais, ndo sdo
inconstitucionais? E por qual motivo se reputa juridicamente legitima a

'°1 Sobre as criticas dirigidas a teoria de Celso Antdnio Bandeira de Mello, consultar o Capitulo 3.

2 E o caso dos principios da legalidade, da impessoalidade, da publicidade, da moralidade e da
eficiéncia, enunciados no art. 37, caput da CF347. Todos eles retratam sujeicbes especiais impostas
a Administracdo, com o fito de vincula-la a concretizacdo do interesse publico, conforme ensina
Romeu Felipe Bacellar Filho. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nocéo juridica de interesse publico
no Direito Administrativo brasileiro. In: ; Daniel Wunder Hachem (Coords.). Direito
Administrativo e Interesse Publico: Estudos em homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de
Mello. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 95. Outros exemplos sdo mencionados por Daniel Wunder
Hachem, como os deveres de abertura de processos de concurso publico de provas ou de provas e
titulos para a investidura em cargo ou emprego publico (art. 37, Il da CF) e de licitacdo para a
contratacdo de obras, servigos, compras e alienagdes (art. 37, XXI da CF), a responsabilidade
objetiva do Estado por danos causados a terceiros pelos seus agentes (art. 37, 86° da CF), o direito
fundamental ao devido processo legal e os seus corolarios (tais como a ampla defesa e o
contraditorio) assegurados no processo administrativo pelos incisos LIV e LV do art. 5° da CF), o
direito do cidad&o ao controle jurisdicional dos atos administrativos (inciso XXXV do art. 5° da CF), o
principio da continuidade do servigco publico (175, paragrafo dnico, IV da CF). Para este autor, tais
exemplos sao mecanismos garantidores da observancia de que o interesse publico ndo se encontra a
disposi¢é@o dos agentes estatais (HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do
interesse publico, op. cit.. f. 98-100).
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presuncéo de veracidade dos atos administrativos? Nos casos em que a lei
ndo estipula expressamente, mas que apresentam ameaca de grave
prejuizo ao interesse publico, a exigir providéncias urgentes da
Administracdo, qual é a base juridica que confere autoexecutoriedade aos
atos administrativos? [..] Se a Constituicdo protege como direitos
fundamentais a liberdade e a propriedade, por que se deve reputar como
constitucionais as leis que autorizam a Administracéo a restringir o exercicio
desses direitos mediante atividade de policia administrativa, como na
hipétese do direito de construir, que demanda o preenchimento de
requisitos legais para a sua concessdo? E o que é que respalda
constitucionalmente o dispositivo da Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos que autoriza a Administra¢do a rescindir unilateralmente os
contratos publicos firmados com os particulares, por razdes de interesse
publico?'®®

A fim de embasar as potestades do Estado — e, por conseguinte, responder os
guestionamentos acima transcritos - hd de se extrair do quadro constitucional um
amparo que guarde relacdo de compatibilidade com as leis que os instituiram. Ou,
guando ausente a lei instituidora dos mencionados privilégios, necessario ao menos
identificar uma norma constitucional que os legitime diretamente. Esse alicerce
constitucional é justamente o principio da supremacia do interesse publico que, a um
s6 tempo, se apresenta como alicerce do ordenamento juridico-administrativo e
como suporte normativo habil a legitimar as prerrogativas conferidas ao Estado. E
precisamente por isso que se faz imprescindivel identificar qual € o embasamento
normativo-constitucional desse principio, que estaria a legitimar e limitar o exercicio

desses poderes especiais conferidos ao Poder Publico.'®*

Daniel Wunder Hachem, sob esse ensejo de buscar o fundamento normativo-
constitucional do principio em tela, propde uma “interpretacdo mais sofisticada”*®®
para o artigo 3°, inciso IV, da Constituicdo Federal de 1988, que inclui dentre os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a promoc¢do do bem de

todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas

' HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.

100.

%4 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
102.

® O autor considera que a doutrina tem se ocupado de explicar a parte final do dispositivo
mencionado, mas ndo vem concedendo uma atencdo mais detida a expressdo “promover o bem de
todos”, que consta da primeira parte do dispositivo. Por isso, na sua visdo, a necessidade de uma
inteleccdo mais elaborada. HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do
interesse publico, op. cit. f. 103.
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de discriminacg&o.'®®

Para este professor paranaense, € evidente que o Poder Publico, para lograr a
promocdo do bem-estar de todos os brasileiros, tal como exige o dispositivo legal
acima transcrito, necessita de uma gama de prerrogativas que |he outorguem
condi¢cBes indispensaveis a harmonizacdo dos diversos interesses particulares
contrapostos no seio da sociedade. Na sua perspectiva, € necessario impedir que
determinados interesses exclusivamente privados se sobreponham aos anseios da
coletividade, impedindo com isso o bem-estar geral do corpo social. E nessa medida
que, segundo entende, se pode dizer que o dever estatal de “promover o bem de
todos”, encomendado pelo art. 3°, IV da Constituicdo Federal, traduz o fundamento
normativo do principio constitucional da supremacia do interesse publico. E com
fulcro em tal comando legal, portanto, que a Administracdo Publica encontrar-se-ia

autorizada a exercer suas prerrogativas especiais.*®’

Para ndés, todavia, parece demasiado identificar aquele enunciado
constitucional como uma “disposi¢ao constitucional especifica (...) da qual se pode
deduzir o principio em questdo”, tal como afirma Hachem.'® E que, ao exigir a
promocao de todos, aquela prescricdo normativa ndo deixa assente que o interesse
da coletividade deve prevalecer sobre os interesses privados, pois que em seu
enunciado ndo consta qualquer vocabulo cuja carga semantica induza a ideia de
supremacia, de superioridade ou hegemonia. A afirmacdo de que o Estado deve
promover o bem de todos ndo corresponde, sponte propria, a conclusdo de que
exista uma supremacia do bem de todos em relacdo ao bem dos individuos em si

considerados.

186 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] inciso IV-

promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacao.

%7 para avalizar suas conclusdes, o autor traz o escélio de Romeu Felipe Bacellar Filho que afirma
categoricamnete que “o bem de todos a que alude o art. 3° IV, da Carta Magna é o bem comum”
(BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A seguranca juridica e as alterac6es no regime juridico do
servidor publico. In; . Reflexdes sobre Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2009.
p. 128, e nota de rodapé n° 8). No mesmo sentido, Juarez de Freitas, para quem “o principio do
interesse publico prescreve que, em caso de colisdo, deve preponderar a vontade geral legitima (o
‘bem de todos’ no dizer do art. 3° da CF) sobre a vontade egoisticamente articulada ou facciosa”.
FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. S&do Paulo:
Malheiros, 2009. p. 54.

18 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
101-102.
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Com efeito, poder-se-ia argumentar que o mencionado dispositivo esta a
prescrever um objetivo fundamental de nossa Republica e que, talvez por isso,
devesse ser tomado como vetor interpretativo para as demais disposicdes
constitucionais, denotando uma certa prevaléncia em relagdo a estas. Também é
verdade, no entanto, que os direitos e garantias individuais gravados pelo carater da
fundamentalidade, em contrapartida, estdo protegidos sob o manto da imutabilidade,
por constituirem clausula pétrea, nos termos do artigo 60, § 4° da Constituicdo
Federal de 1988'%°. Esse caminho interpretativo, portanto, novamente nio permitiria
a inferéncia de que consta no artigo 3°, inciso IV, da Constituicdo Federal, um nitido
comando para se fazer prevalecer o interesse publico em detrimento do interesse
particular. Ou, para usar a expressao de Daniel Wunder Hachem, néo identificamos
ali uma disposicao constitucional especifica da qual se possa extrair o principio em
guestdo. Para nds, ha dois comandos politico-normativos de igual relevancia. De um
lado, elege-se a promocdo do bem de todos como objetivo fundamental da
Republica (artigo 3°, IV da Constituicdo Federal), e por outro lado, blindam-se os
interesses privados que estejam alicercados em direitos e garantiais fundamentais,
concedendo a estes o atributo da imutabilidade (artigo 60, § 4° da Constituicdo
Federal de 1988).

Para além disso, na perspectiva da teoria tradicional de Celso Antdnio —
adotada como premissa para explicar o principio em questéo -, o artigo 3°, inciso IV
da Constituicdo Federal ensejaria duas interpretacbes que, conquanto ndo sejam
conflitantes entre si, arrefecem o animo de se identificar naquele enunciado uma
inequivoca e explicita demonstracado de que o constituinte ali quis se referir a uma
superioridade dos interesses coletivos em face dos interesses privados. I1sso porque
nao resta claro a partir daquela redacdo se a promocdo do bem de todos esta
empregada como a somatéria dos interesses dos individuos enquanto participes da
sociedade (0 que ensejaria, de fato, a ideia da dimens&o publica dos direitos
individuais) ou como o interesse dos individuos singularmente considerados (o que
traduziria apenas a ideia de que a Republica Brasileira deve colocar o individuo na

centralidade do sistema).

189 Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988: “Art. 60. [...] § 4° - N&o sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: [...] IV - os direitos e garantias individuais”.



74

N&o se pretende, com isso, a toda evidéncia, negar peremptoriamente que um
dos elementos normativos de fundamentacao do principio em tela seja justamente o
artigo 3°, IV da Constituicdo Federal. Mas aceitamos tal hipotese desde que o
dispositivo seja posicionado sistemicamente e cotejado com os demais elementos
constitucionais que, inclusive, moldam a forma de atuacédo do Estado Brasileiro e a
garantia dos direitos dos individuos. Nao vislumbramos no referido inciso uma prova
isolada que, por si mesma, represente a opcao constituinte pela supremacia do
interesse publico. Diferentemente, julgamos indispensavel extrair o principio da
supremacia do interesse publico a partir de uma leitura sistematica do texto
constitucional, sempre a luz da doutrina tradicional de Bandeira de Mello,
notadamente no que se refere aquela ideia de que os direitos individuais, em sua
dimensdo publica, sdo compativeis com os interesses publicos. Essa ordem de
raciocinio, como se vera adiante, permitirA a solucdo para os conflitos aparentes
entre a coletividade e a individualidade, sem que seja hecessario, para tanto, invocar

um dispositivo constitucional especifico.

De se notar, alias, que o acentuado esforco intelectivo emprestado na tentativa
de se fazer evidenciar o principio da supremacia do interesse publico, a partir da
leitura especifica daquele comando constitucional (art. 3°, inciso 1V, da Constituicao
Federal), parece denotar a ideia de que, na verdade, a associacdo entre a
mencionada norma e o principio ora estudado se da num plano subliminar, sistémico
e carecedor de integracdo com as demais normas constitucionais. O mesmo ocorre
quando Daniel Wunder Hachem — com menor énfase, é verdade — enxerga no
mecanismo de veto politico a projeto de lei (Art. 66, § 1°, da Constituicdo Federal'’)
um indicativo de que ali também se reflete o principio da supremacia do interesse
publico. Para o mencionado Professor, “o fundamento que autoriza o Presidente da
Republica a vetar um projeto de lei por contrariedade ao interesse publico consiste
justamente na necessidade de que este prevaleca sobre os interesses privados”,

tanto de grupos que possuam uma “maioria eventual no Congresso Nacional, quanto

7% Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: “[...] § 1° - Se o Presidente da Republica

considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a
total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e comunicara,
dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto.”
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de pretensées egoisticas dos préprios parlamentares”.*’* Também aqui discordamos
gue exista uma nitida previsdo constitucional do principio sob estudo, mormente
porque a construcao ignora que o veto politico do Presidente da Republica — por
considerar o projeto de lei contrario ao interesse publico - podera ser rejeitado pelo

Congresso Nacional (art. 66, § 4°, da Constituicio Federal'"?

), 0 que acarreta o dificil
problema de se saber quem é, efetivamente, o guardido do interesse publico: o
Chefe do Executivo ou o Congresso Nacional. Na verdade, pensamos que a
acepcao ali empregada (artigo 66, 8 4°, da Constituicdo Federal) ndo se amolda as
licdbes da doutrina tradicional que atribui a norma (direito positivo) o dever de definir o
que deva ser interesse publico, de modo que os projetos de lei e seus respectivos e
eventuais vetos — estando situados num plano extrajuridico — ndo tangenciam o
interesse publico tal como conceituado na doutrina de Bandeira de Mello. Séo, a
nosso ver, exemplos de exercicio deliberativo que antecedem o interesse publico
normativamente considerado. Dai que, ontologicamente, nos parecem diversos 0s
interesses publicos assim definidos em lei e aqueles interesses publicos tomados
como motivacao politica para se vetar um projeto de lei (ou para se derrubar tal
veto). Aquele seria um conceito juridico, ao passo em que este seria um conceito de

indole ético-politica.

Diante de tais dificuldades, preferimos abandonar a busca por um dispositivo
legal destinado especificamente a legitimar o principio da supremacia do interesse
publico, para trilhar o caminho da interpretacdo sistematica. Essa € a alternativa
apontada por Celso Antdnio Bandeira de Mello no sentido de que o principio da
supremacia do interesse publico ndo se radica em um dispositivo constitucional
especifico, mas sim na prépria ideia de Estado.!”® Nesta mesma trilha, a opinido de
Fabio Medina Osodrio, quando assevera que “no Brasil, é certo, ndo h4 norma
especifica consagrando o interesse publico como principio geral da Administracéo
Publica na CF”. Para este autor, cuida-se de “norma constitucional implicita, que

decorre da leitura teleoldgica e sistematica do conjunto de normas constitucionais

"L HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.

213.

2 Constituicso da Republica Federativa do Brasil de 1988: “[...] § 4° O veto sera apreciado em
sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6é podendo ser rejeitado pelo
voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores”.

'”* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 252. ed. S&o Paulo: RT,
2008. p. 96.
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que vinculam a Administragdo Publica”.!™

Evidente que essa opg¢éo por retirar o fundamento de validade do principio da
supremacia do interesse publico a partir de uma interpretacédo sistematica do direito
positivo ndo induz a negativa de que os dispositivos constitucionais isoladamente
considerados, inclusive aqueles apontados por Daniel Wunder Hachem, possam
contribuir conjuntamente, em menor ou maior grau, para 0 reconhecimento
normativo do principio em estudo. N&o ha, como ja mencionamos, nenhum
dispositivo legal constante da Constituicdo Federal que, explicitamente, declare a
supremacia do interesse publico como principio juridico, o0 que ndo impede, todavia,
que a construcao teleologica dessas normas constitucionais nos permita chegar,
harmonicamente, a tal conclusdo. Com esse propdésito, alids, na esteira do esforco
intelectivo empreendido por Daniel Wunder Hachem (mas sem reconhecer a
existéncia de um dispositivo constitucional especifico, como o faz o professor
paranaense), identificamos importante baliza interpretativa no inciso Il do artigo 5° da

Constituicdo Federal'"

que enuncia que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Se, de um lado, também aqui ndo ha
indicativo explicito a qualificar o interesse publico como norma-principio, por outro
lado, € possivel inferir que ao individuo é permitido fazer tudo aquilo que a lei ndo
proibe e que, por decorréncia logica, quando se tem em vista a relacdo entre
administracdo e administrados, o Estado s6 podera afetar os interesses do individuo
se houver lei Ihe autorizando a tanto. Trata-se, & primeira vista, de um interesse do
individuo, consubstanciado na protecdo contra a ingeréncia estatal, mas,
igualmente, h&d aqui um interesse publico, um interesse da prépria sociedade, a
guem nado socorre qualquer atuacdo estatal em desconformidade com o direito.
Nessa perspectiva, em que individuos e agentes estatais devem prezar pela
observancia das normas de direito positivo, pode-se afirmar que o enunciado
normativo (art. 5°, inciso I, da Constituicdo Federal) esta a legitimar, implicitamente,

o principio da supremacia do interesse publico entendido como imperativo de

1" OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no Direito

Administrativo brasileiro? Revista de Direito Administrativo, n°® 220, Rio de janeiro: Renovar, p. 69-
107, abr./jun. 2000, p. 89 e nota de rodapé n° 24,

% Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] Il - ninguém ser& obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei.
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observancia da juridicidade, na linha do que prop&e a doutrina tradicional.

Esse caminho de uma interpretacdo integradora se faz suficiente, ademais,
para equacionar a aparente antinomia entre o inciso IV do artigo 3° (promogéo do
bem de todos) e os direitos individuais fundamentais previstos no artigo 5°, ambos
da Constituicho Federal. Sem se descurar das peculiaridades ofertadas pela
espécie, pode-se partir da premissa de que o conteldo do interesse publico é
fornecido tdo somente pelo direito positivo. E tendo em conta que a propria
Constituicdo Federal determinou — normativamente - a fundamentalidade dos direitos
individuais (gravando-os, portanto, com a insignia do interesse publico), logo, sera
possivel afirmar que as acdes tendentes a sua promocdo — mesmo quando
adotadas em desfavor do Estado - se mostrardo aderentes a juridicidade. De outra
plana, a intervencdo estatal nas relacdes privadas, manejada sob a finalidade de
preservar os direitos fundamentais, ainda que potencialmente lesivas a outros
interesses individuais, podera ser igualmente aceita como legitima expressdo do

interesse publico.

Para ilustrar nosso raciocinio, adotemos dois exemplos. No primeiro caso, (i)
eventual economia financeira experimentada pelo Erario a custa de condi¢cdes
indignas por ele proporcionadas a populagdo carceraria ndo podera receber o manto
da supremacia do interesse publico. Isso porqgue ndo constitui interesse publico a
inobservancia da lei, para fazer valer um interesse financeiro privado reivindicado
equivocadamente pelo Estado enquanto sujeito de direito. No segundo caso, (ii)
diante de situacdo de perigo publico iminente, o Estado podera utilizar bens
patrimoniais de particulares por meio da requisicdo administrativa prevista no direito
positivo, suprimindo-lhes — ainda que temporariamente — o direito de propriedade,
desde que, por exemplo, a acao tenha por finalidade preservar a vida de vitimas de
desastres naturais. Esses dois exemplos somente se compatibilizam a partir da
concepgao propugnada por Bandeira de Mello de que os interesses privados em sua
dimensao publica (ostentados pelo individuo enquanto participe da sociedade) séo
aderentes aos interesses publicos, restando despicienda a invocacdo de um
especifico dispositivo constitucional para se alcancar tal conclusdo. A partir dos
nortes democraticos que informam a teoria tradicional de Celso Antonio faz-se

possivel identificar que, nos exemplos dados, a protecdo do detento em face do
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Estado, a condenacdo da Administracdo em indenizar os ofendidos, a privacéo
temporaria do direito individual de propriedade e a justa indenizacao ao particular em
virtude da requisi¢cdo administrativa, constituem, cada qual a seu modo, expressoes

do interesse publico absolutamente compativeis com o interesse privado*®.

Como dito, ndo é nossa intencdo afirmar que o principio da supremacia do
interesse publico esta divorciado de qualquer suporte normativo. Apenas nao nos
perfilhamos a opinido de que é possivel encontrar, pontualmente, um dispositivo
constitucional nitido e especifico que, por si s0, institua o principio sob comento. O

gue nédo importa dizer, porém, que estejamos a lhe negar assento constitucional.

Frise-se que preferimos o caminho da construcdo sistemética e do apego
aguela racionalidade de que interesses privados albergados pelo direito positivo sao,
sim, uma forma de expressdo do interesse publico'”’. Por isso, quadra enfatizar que
nao estamos nos dirigindo ao outro extremo dessa dissensdo doutrinaria que nega
terminantemente o conteddo normativo do principio da supremacia do interesse
publico, sob o argumento de que a organizacdo da Constituicdo Brasileira volta-se
precipuamente para a protecdo dos interesses do individuo, de modo que, se
houvesse alguma regra abstrata e relativa de preferéncia, seria em favor dos

interesses privados em vez dos publicos.”®

Quer nos parecer que os cultores desse
raciocinio partem da premissa equivocada de que, necessariamente, existe um

antagonismo entre interesses publicos e interesses privados, o que lhes pré-

176Aqui nos referimos ao interesse privado legitimado pelo direito positivo, e ndo aos meros interesses

egoisticos, atinentes as conveniéncias de cada um no que concerne aos assuntos de sua vida
Pa;rticular. _ _ _ N

Para Daniel Wunder Hachem, o interesse publico é utilizado de acordo com duas noc¢des
diferentes pelo Direito Administrativo. Uma delas diz respeito a um interesse publico em sentido
amplo, genérico, considerado como todo o interesse protegido pelo ordenamento juridico. Se o ato
administrativo contrariar a finalidade da norma definida pelo sistema normativo, estara ofendendo o
interesse publico. E neste sentido que, na presente passagem do nosso trabalho, estamos
empregando o vocabulo “interesse publico”. Convém, todavia, registrar também a outra acepgao
identificada por Hachem, que estaria relacionada as situagcdes em que se exige um interesse publico
em sentido estrito, especial, que se estiver presente autoriza a Administracdo Publica a agir. Para
revestir-se de validade, o ato administrativo sé podera ser praticado se existente esse interesse
publico qualificado. O interesse publico em sentido estrito pode, no caso concreto, prevalecer sobre
interesses especificos (individuais e coletivos) igualmente protegidos pelo ordenamento juridico, nos
termos definidos pelo Direito positivo; funciona como uma condicdo positiva de validade da atividade
estatal, pois exige que haja um interesse publico especial para autorizar a Administracao Publica a
manejar determinadas prerrogativas, sem o qual a pratica do ato ndo estara permitida (HACHEM,
Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 376).
178 p respeito dessa negativa do carater principiolégico da supremacia do interesse publico, conferir o
Capitulo 3, onde examinaremos, mais detidamente, a doutrina critica destinada a construgdo tedrica
de Celso Antdnio Bandeira de Mello.
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condiciona a adotar uma categoria juridica em detrimento da outra. Em termos
l6gicos, tal equivoco equivale as mesmas patologias nas quais incorrem 0sS
aplicadores do direito ao adotar a supremacia do interesse publico como regra
aprioristica de preferéncia, mediante invocacdo de uma etérea e abstrata
superioridade dos interesses publicos — algo que, de resto, € rechacado pela propria
doutrina critica, como se vera adiante. Diz-se similar essas posturas porque, embora
cheguem a conclusdes diversas - ora preferindo os interesses privados, ora dando
primazia aos interesses publicos —, o fato é que se propdem a responder, a seus
respectivos modos, o falso problema da incompatibilidade entre interesses publicos
e interesses privados previstos no direito positivo, 0 que estaria a gerar a
necessidade de se escolher um deles, com negativa integral do outro, algo que nao
fora cogitado na doutrina tradicional de Bandeira de Mello*”®. Uma vez atentos a
racionalidade segundo a qual aplicar o direito €, em ultima andlise, fazer prevalecer
o interesse publico, ndo haveria espaco para construcado de regras de preferéncia
entre uns e outros. A Unica preferéncia que se cogita sustentar seria aquela que
confere primazia & juridicidade em detrimento do que seja antijuridico. E o embate,
portanto, entre o direito e o ndo-direito. Dai que, neste pormenor, sem ir ao extremo
de que existem previsées constitucionais expressas a instituir o principio da
supremacia do interesse publico, concordamos com Daniel Wunder Hachem quando
arremata que “defender a supremacia do interesse publico implica afirmar a
supremacia dos direitos fundamentais sobre interesses particulares nao protegidos
pelo Direito positivo”.®° Nesses moldes, configura um contrassenso sustentar que 0s

direitos fundamentais revelam interesses privados, e nao publicos.

179 Esse falso antagonismo é também denunciado, paradoxalmente, por Daniel Sarmento, que nega a

existéncia do principio da supremacia do interesse publico: “(...) antes de cogitar-se em ponderacéo,
€ necessario verificar se, de fato, existe na situagao concreta um verdadeiro conflito entre interesse
publico e privado. E aqui é importante destacar que, com grande frequéncia, a correta intelecgdo do
que seja o interesse publico vai apontar ndo para a ocorréncia de colisdo, mas sim para a
convergéncia entre este e 0s interesses legitimos dos individuos, sobretudo aqueles que se
qualificarem como direitos fundamentais. Isto porque, embora os direitos fundamentais tenham valor
intrinseco, independente das vantagens coletivas eventualmente associadas a sua promocéo, é fato
inconteste que a sua garantia, na maior parte dos casos, favorece, e ndo prejudica, o bem-estar geral.
As sociedades que primam pelo respeito aos direitos dos seus membros séo, de regra, muito mais
estaveis, seguras, harmonicas e présperas do que aquelas em que tais direitos sédo sistematicamente
violados”. SARMENTO, Daniel. Interesses Publicos vs. Interesses Privados na Perspectiva da Teoria
e da Filosofia Constitucional. In: Interesses Publicos versus Interesses Privados: Desconstruindo o
Principio de Supremacia do Interesse Publico. (org.). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

% HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
220
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Por todo o exposto, chegamos a conclusédo de que o valor bem comum possui
embrido de carater ético-politico, mas apresenta um correspondente juridico — a
supremacia do interesse publico — porque assim fora determinado pela Constituicdo
Federal de 1988. Essa imposicdo constitucional ndo advém de enunciado normativo
especifico, mas sim, de sua construcéo sistémica'®* e sob o suporte racional de que
tanto a preservacao do interesse publico como do interesse privado pressupdem o
respeito a juridicidade. Nesta ordem de ideias, ndo se confirma o reputado
antagonismo entre tais categorias juridicas. De mesma forma, ndo se deve adotar
critério subjetivo para definicdo do que seja interesse publico (e do que seja juridico),
pois que, independentemente de quem esteja a invocar a primazia do seu reputado
direito (quer seja o individuo, quer seja o Estado), a definicdo do que seja interesse
publico constitui tarefa a ser desempenhada pelo legislador. O desafio desloca-se,
portanto, do falso problema da incompatibilidade entre aquelas categorias juridicas,

passando a residir no plano da correta aplicacdo do direito posto.

2.4 — O carater principiologico da supremacia do interesse publico sobre o interesse

privado.

O vocabulo principio assume conotacao que varia enormemente em funcéo do

81 varios sdo os exemplos contidos na ConstituicAo Federal de 1988 que, abordados

sistematicamente e vincados a uma leitura democratica do Direito Administrativo tal como
preconizada por Celso Ant6nio, podem legitjmar as prerrogativas especiais conferidas ao Estado, algo
que, ao fim e ao cabo, legitima o préprio principio da supremacia do interesse publico. Além do art. 3°,
inciso IV, jA mencionado anteriormente, por Daniel Wunder Hachem, tem-se ainda os seguintes
exemplos formulados por este professor paranaense: (i) o Predmbulo constitucional, que algcou a
harmonia social, 0 bem-estar e a justica a condi¢cdo de valores supremos do Estado brasileiro; (ii) o
art. 1°, I, que incluiu a cidadania entre os fundamentos da Republica, que deve ser compreendida
numa perspectiva de integracdo do individuo a sociedade; (iii) o art. 1°, lll, que juridicizou a dignidade
da pessoa humana, cuja defesa e promocédo requer a atuacéo do Estado contra interesses privados
exacerbados, como nas relagfes trabalhistas ou consumeristas; (iv) o art. 3%, |, que prevé como
objetivo fundamental da Republica a construgéo de “uma sociedade livre, justa e solidaria”; (v) os arts.
170 e 193 que albergam os principios do bem-estar e da justica sociais, como fundamentos da ordem
econdmica e da ordem social; (vi) o art. 182, caput, que definiu como competéncia do Poder Publico
municipal “ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes”, pressupondo um espacgo urbano equilibrado, com a harmonia entre os interesses
privados conflitantes; (vii) o art. 5°, XXIll, que condiciona o exercicio do direito de propriedade ao
atendimento da sua funcdo social; (viii) o art. 5°, XXIV que autoriza o Estado a promover a
desapropriagcdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, bem como o art. 184;
(ix) o art. 5°, XXV, que permite a requisicdo de propriedade particular pela autoridade competente “no
caso de iminente perigo publico”; (x) o art. 5°, XXIX que associa a prote¢ao da propriedade industrial
ao interesse social; (xii) o art. 192, que determina que o sistema financeiro nacional deve ser
“estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da
coletividade” (HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico,
op. cit. f. 222-223).
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paradigma jusfilosofico a ser adotado (jusnaturalismo, juspositivismo ou pos-

182

positivismo—°). Ha uma pluralidade de sentidos possiveis, de modo que se faz

inafastavel a necessidade de estabelecer, de antemao, qual a perspectiva a ser
adotada no presente estudo. RazBes metodoldgicas impedem, é verdade, uma
abordagem exauriente daqueles mencionados modelos. De toda sorte, nesta
oportunidade, especificaremos, mesmo em balizas largas, qual € a fase da
teorizacdo dos principios consentanea com a doutrina de Bandeira de Mello. Fixado
esse paradigma jusfilosofico, iremos propor um acordo propedéutico, indicando o
conceito de principio que parece mais harmonizado com a construcdo tedrica

propugnada pelo professor da PUC/SP.#3

2.4.1 — A doutrina tradicional do principio da supremacia do interesse publico e
as fases da teorizacdo dos principios: suporte jusnaturalista, juspositivista ou
pés-positivista?

De antemao, esclarecemos que o raciocinio por nés empregado a fim de
descrever a doutrina tradicional da supremacia do interesse publico ndo deve ser
testado a luz do jusnaturalismo que, em sua fase moderna (século XVI a meados do
século XIX), encarava os principios como postulados de justica emanados do Direito
Natural, portanto, despidos de eficacia juridico-normativa.’®* Como ensina Norberto
Bobbio, os jusnaturalistas modernos*®®, a partir da distincdo entre Direito Natural e
Direito Positivo, situavam os principios no plano do primeiro, que poderia ser
conhecido através da razdo, a qual, por sua vez, derivaria da natureza das coisas,
ao passo em que o Direito Positivo seria conhecido mediante uma declaracéo de
vontade do legislador. Os principios seriam, pois, principios de justica, inscritos em

182

1o Confira, no final do topico 2.4.1, alguns apontamentos criticos acerca desta distingao tripartite.

Para conhecer as propostas de diferentes pensadores, cf.. GRAU, Eros Roberto. Ensaio e
discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 169-187;
ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de principios constitucionais. S&o Paulo: RT, 1998. p. 105-246.
8 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da histéria. A nova
interpretacdo constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, n° 232, Rio de Janeiro: Renovar, p. 141-176, abr./jun. 2003. p. 146.

'8 Segundo Bobbio, a mais célebre distincdo entre direito natural e direito positivo no pensamento
moderno é devida a Hugo Grocio (BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de filosofia do
Direito. S&o Paulo: icone, 2006. p. 21). Com efeito, a tese elaborada por Hugo Grécio no ano de 1625
com a edicdo da obra Do Direito da Guerra e da Paz é considerada durante muitos anos como a obra
fundamental do Direito Natural. Para uma incursdo no pensamento jusnaturalista moderno a partir de
Grécio e Pundendorf, cf.: HUPPFER, Haide Maria. A Filosofia do Jusnaturalismo Moderno-lluminista
como Paradigma Precursor da Cientificidade do Direito. Revista Temas Atuais de Processo Civil. v.1.
n. 2. Ago/2011. Disponivel em http://www.temasatuaisprocessocivil.com.br/edicoes-anteriores/48-v-1-
n2-agosto-de-2011/133-a-filosofia-do-jusnaturalismo-moderno-iluminista-como-paradigma-precursor-
da-cientificidade-do-direito. Acesso em 11 mai./05.


http://www.temasatuaisprocessocivil.com.br/edicoes-anteriores/48-v-1-n2-agosto-de-2011/133-a-filosofia-do-jusnaturalismo-moderno-iluminista-como-paradigma-precursor-da-cientificidade-do-direito
http://www.temasatuaisprocessocivil.com.br/edicoes-anteriores/48-v-1-n2-agosto-de-2011/133-a-filosofia-do-jusnaturalismo-moderno-iluminista-como-paradigma-precursor-da-cientificidade-do-direito
http://www.temasatuaisprocessocivil.com.br/edicoes-anteriores/48-v-1-n2-agosto-de-2011/133-a-filosofia-do-jusnaturalismo-moderno-iluminista-como-paradigma-precursor-da-cientificidade-do-direito
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um Direito ideal, de validade universal e imutavel, e ndo normas dedutiveis de um

ordenamento juridico especifico, positivado pelo homem.°

Como partiremos da premissa de que 0s principios ostentam carga normativa,
logo, ndo nos afigurara util uma ordem de ideias que coloque os principios numa
esfera abstrata e metafisica, e que - a partir de sua natureza ético-valorativa - 0s
aproxima de uma ideia meramente inspiradora dos postulados de justica.'®” Embora
ndo se negue o seu valor histérico’®®, o fato é que o pensamento dos jusnaturalistas
modernos mostra-se claramente deslocado daquelas construcfes que ora buscamos
desenvolver, destinadas a identificar um método de aplicacdo do principio da
supremacia do interesse publico em casos concretos. Nossa proposta é, sob certo
angulo, um convite para a discussao sobre a melhor forma de aplicagdo do direito
positivo, pelo que resta inadequado um paradigma que sequer reconhece os

principios como normas juridicas.

Passando-se a segunda fase da teorizagdo dos principios, caracterizada pela
expansdo doutrinaria do positivismo juridico (ocorrida desde o século XIX até a
primeira metade do século XX), percebe-se que o0s principios restaram situados
dentro do préprio Direito Positivo, rompendo-se com aquela ideia jusnaturalista que
afirmava ser necessario recorrer aos principios do Direito Natural para equacionar as
lacunas do ordenamento juridico positivo. Paulo Bonavides, por exemplo, citando
Floréz-Valdéz, explica a concepcdo positivista a partir da ideia-chave de que o0s
principios deveriam, segundo esta corrente, ser inferidos do Direito Positivo, de
modo que “seu valor lhes vem nao de serem ditados pela razdo ou por constituirem
um Direito Natural ou ideal, sendo por derivarem das préprias leis.”*®® Os

juspositivistas operaram, assim, um distanciamento da diferenciacdo entre Direito
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L BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de filosofia do Direito,op. cit. p. 22.

ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de principios constitucionais. S&o Paulo: RT, 1998, p. 58.

1% Esse valor historico é reconhecido por Luis Roberto Barroso, para quem “a crenga no direito
natural, isto é, na existéncia de valores e de pretenses humanas legitimas que ndo decorrem de
uma norma emanada do Estado teria sido um dos trunfos ideoldgicos da burguesia e 0 combustivel
das revolugdes liberais”. Nada obstante, Barroso observa que, “ao longo do Século XIX, com o
advento do Estado liberal, a consolidacdo dos ideais constitucionais em textos escritos e o éxito do
movimento de codificagdo, ocorre a superagdo historica do jusnaturalismo, passando a ser
considerado metafisico e anticientifico e sendo empurrado para a margem da histéria pela
onipoténcia positivista do final do Século XIX” (BARROSO, Luis Roberto. O comeco da histéria. A
nova interpretac@o constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. Revista Brasileira de
Direito Municipal — RBDM, Belo Horizonte, ano 17, n. 62, out./dez. 2016. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=246389>. Acesso em: 11 maio 2017).

'8 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, 252 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 263.
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Natural e Direito Positivo - por considerar como valido somente o sistema normativo
positivado pelo legislador'®. Seja como for, o positivismo, embora ja situasse os
principios dentro do Direito positivo, os considerava como fontes subsidiarias e
desprovidos de carga cogente, apliciveis tdo somente nos casos em que faltasse
uma norma aplicavel a situacdo concreta. Para o positivismo juridico os principios
permaneceram carecendo, pois, de normatividade, funcionando apenas como
“valvulas de seguranca” para assegurar a completude do ordenamento®. N&o se
pode afirmar, portanto, que o deslocamento dos principios do bojo do Direito Natural
para o plano do Direito Positivo tenha acarretado o reconhecimento de
normatividade para aqueles. O juspositivismo, “ao fazer dos principios na ordem
constitucional meras pautas programaticas supralegais”, Ihes acarretou “caréncia de
normatividade, estabelecendo, portanto, a sua irrelevancia juridica”.*? Identificamos,
assim, uma incongruéncia entre o tratamento conferido pelo positivismo juridico aos
principios, relegando estes a condicdo de elementos informativos axiolégicos, e a
teoria de Bandeira de Mello quanto ao principio da supremacia do interesse publico,
que o coloca como pedra de toque do regime juridico-administrativo, reconhecendo-

Ihe plena normatividade.

A superacédo histérica do jusnaturalismo e o fracasso politico do positivismo,
segundo Luis Roberto Barroso, abriram caminho para que ocorressem, na
contemporaneidade, “um conjunto amplo e ainda inacabado de reflexdes acerca do
Direito, sua funcéo social e sua interpretacéo”®®. Essa contemporanea configuragéo
€ identificada por Barroso como poés-positivismo. Atento ao processo de

amadurecimento em que se encontram tais reflexdes, mas ja percebendo uma forte

1% segundo Bobbio, por conta “do positivismo juridico, ocorre a reducédo de todo o direito a direito

positivo, e o direito natural é excluido da categoria do direito: o direito positivo é direito, e o direito
natural ndo é direito”. BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de filosofia do Direito. Sdo
Paulo: icone, 2006, p. 26.

191 BONAVIDES, Paulo. 252. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 262. E a concepcéo acolhida pelo
Cdédigo de Processo Civil brasileiro (Lei Federal n° 5.869/73), que em seu art. 126 dispde: “O juiz ndo
se exime de sentenciar ou despachar alegando lacuna ou obscuridade da lei. No julgamento da lide
caber-lhe-a aplicar as normas legais; ndo as havendo, recorrera a analogia, aos costumes e aos
principios gerais de direito”. Se os principios devem ser aplicados somente quando nao houver
normas, pressupde-se que lhes falece normatividade. Intelec¢édo similar se infere do art. 4° da Lei de
Introdugdo ao Cadigo Civil (Decreto-Lei n° 4.657/42): “Quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso
de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s principios gerais de direito”.

192 BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de filosofia do Direito BONAVIDES, Paulo. Curso
de Direito Constitucional, op. cit. p. 263.

1% BARROSO, Luis Roberto. O comeco da histéria. A nova interpretacéo constitucional e o papel dos
principios no direito brasileiro, op. cit.
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valorizacéo dos principios como elemento normativo, 0 mencionado professor assim

conceitua este que seria um novo paradigma jusfilosoéfico:

O pébs-positivismo é a designacao proviséria e genérica de um ideario
difuso, no qual se incluem a definicdo das relagbes entre valores, principios
e regras, aspectos da chamada nova hermenéutica constitucional, e a teoria
dos direitos fundamentais, edificada sobre o fundamento da dignidade
humana. A valorizagdo dos principios, sua incorporacdo, explicita ou
implicita, pelos textos constitucionais e o0 reconhecimento pela ordem
juridica de sua normatividade fazem parte desse ambiente de
reaproximagcao entre Direito e Etica.*®*

Barroso observa que o paradigma pos-positivista conduziu os principios a
centralidade do sistema, ndo sem antes lhes conceder o status de norma juridica,
“superando a crenca de que teriam uma dimensao puramente axioldgica, ética, sem
eficacia juridica ou aplicabilidade direta e imediata”. Para este professor, estamos a
vivenciar “uma distincdo qualitativa ou estrutural entre regra e principio”, algo que se
tornou “um dos pilares da moderna dogmatica constitucional, indispensavel para a

superacao do positivismo legalista, onde as normas se cingiam a regras juridicas”.**

A construcao tedrica de Bandeira de Mello acerca do principio da supremacia
do interesse publico deve ser compreendida, por conseguinte, a luz desta fase
contemporanea da teorizacdo dos principios (pOs-positivismo). Primeiro porque a
ideia de um principio basilar, considerado como pedra de toque do regime juridico-
administrativo — tal como defende Celso Antbnio -, ndo se coadunaria com uma
teorizacdo acerca dos principios que os situassem numa esfera metafisica estranha
ao Direito (jusnaturalismo), ou que os relegassem a condicdo de elementos
secundarios, de meros instrumentos auxiliares para preenchimento de lacunas do
sistema juridico (visdo positivista). Mas principalmente porque o principio da
supremacia do interesse publico, em Bandeira de Mello, constitui no¢cdo elementar
que permite lancar a mesma luz sobre todas as categorias juridicas que compdem o
Direito Administrativo, aprisionando-lhes num linear sentido, unificador, o que denota
uma valorizacdo em grau de importancia compativel com as proposi¢cdes pos-
positivistas. O paradigma pOs-positivista, frise-se, nos empresta importante
contribuicdo ao admitir que os principios ostentam dois tracos distintivos essenciais:

(i) detém conteddo valorativo; e, principalmente, (i) desfrutam de plena

1% |bid.
9% Ipid.
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normatividade. Neste contexto contemporaneo, os principios adquirem centralidade
nos ordenamentos'®, convertendo-se em “pedestal normativo sobre o qual assenta
todo o edificio juridico dos novos sistemas constitucionais”.*®” Os valores essenciais
compartilhados pela comunidade passam a ser albergados nas Constituicdes,
explicita ou implicitamente, na forma de principios juridicos, destinados a informar
todo o ordenamento, como objetivos que os Poderes Publicos devem perseguir.*?®
Esse ideario, seja porque eleva os principios ao status de normas juridicas, ou seja
porque se mostra vocacionado para a emancipacdo dos direitos fundamentais,
acaba por pavimentar o caminho para o desenvolvimento da teoria de Celso Antdnio
Bandeira de Mello que, a um sO passo, e em sintonia ideolégica com o pos-
positivismo, conduz o principio da supremacia do interesse publico a centralidade do
regime juridico-administrativo e preserva os direitos fundamentais diante de eventual
arbitrariedade cometida pelo Estado, raciocinio que se confirma, como visto, sempre
sob a logica de que observar o interesse publico € aplicar corretamente o direito

positivo.

Essa constatacdo de que a teoria de Bandeira de Mello encontra suporte no
paradigma poés-positivista, parte da premissa, por Obvio, de que prevalece
efetivamente a diferenciacao entre as fases positivista e pds-positivista, na linha do
que defendem, por exemplo, Daniel Sarmento’®, Luis Roberto Barroso?®, Diogo de

201

Figueiredo Moreira Neto®®* e Mauro Cappelletti’®®>. Ndo negamos, todavia, que o

vocabulo empregado para identificar essa fase contemporénea - pds-positivismo —

1% | EGUINA VILLA, JesUs. Principios generales del Derecho y Constitucion. Revista de
Administracién Puablica, n° 114, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, p. 7-37, sep./dic. 1987,
p. 7 apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op.
cit. f. 117.

9 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 25. e. S0 Paulo: Malheiros, 2010. p. 264.

198 7 AGREBELSKY, Gustavo, apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia
do interesse publico, op. cit. f. 117.

19 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades, Disponivel em:
http://www.editoraforum.com.br/sist/conteudo/lista_conteudo.asp?FIDT_CONTEUDO=56993. Acesso
em: 14 out. 2016.

2% BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos teéricos e filoséficos do novo direito constitucional
brasileiro: Pés-modernidade, teoria critica e pds-positivismo. In: Temas de direito constitucional, t. I,
2003

*1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Aspectos juridicos do Brasil contemporaneo. O pés-
positivismo chega ao Brasil. Inaugura-se um constitucionalismo de transicdo. Revista Eletronica sobre
a Reforma de Estado, Salvador, n° 06, junho/julho/agosto 2006. Disponivel em: www.direitodo
estado.com.br. Avesso em: 17 abril 2016.

202 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Tradug&o: Aroldo Plinio Gngalves apud ZANETI JUNIOR, Hermes. A Constitucionalizagdo do
Processo: o Modelo Constitucional da Justica Brasileira e as Relagdes entre Processo e Constituicao,
ob. cit., p. 5.
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pode ensejar questionamentos. Alias, como consignamos acima, Luis Roberto
Barroso chega a dizer que se trata de uma “designacao proviséria e genérica” que

ainda se encontra em construgao.

Deveras, sem qualguer devaneio légico, € possivel reconhecer como positivista
qualquer teoria que esteja a afirmar que o direito é obtido a partir da norma®®.
Nessa ordem de ideias, se 0s principios sdo normas, logo, quem os aplica como tal,
€ positivista, pelo que se revelaria desnecessario falar em pos-positivismo. Sob esse
prisma, o pés-positivismo nada mais seria do que o0 proprio positivismo visto sob um
olhar contemporaneo. Embora reconhecamos a razoabilidade deste raciocinio,
preferimos, ainda assim, trilhar o caminho da diferenciagdo entre os mencionados
paradigmas, porque suas dessemelhancas se explicam, em grande parte, pelo
reconhecimento ou ndo do carater normativo dos principios. A valorizacdo dos
principios, sua incorporacao, explicita ou implicita, pelos textos constitucionais e o
reconhecimento pela ordem juridica de sua normatividade fazem parte de um
ambiente de reaproximacio entre Direito e Etica que n&o encontrou guarida no

campo do juspositivismo, presente até a primeira metade do século XX.

Esse elemento de diferenciagdo — focado no tratamento conferido pelo
juspositivismo e pelo pés-positivismo aos principios — se apresenta sobremaneira
relevante para a presente pesquisa, pois evita o paradoxo de se defender que o
principio da supremacia do interesse publico exige, de um lado, a correta aplicacéo
do direito positivo (como defende Bandeira de Mello), mas, de outro lado, ndo
carrega em si o carater de normatividade, ou seja, ndo se qualifica como norma
juridica, revestindo-se da condicdo de elemento puramente axioldégico (como
defendia o positivismo com sua tese formalista, na linha do que expusemos

acima).?%*

203 Sobre as diferentes “versées” do positivismo juridico, confira-se BOBBIO, Norberto. O Positivismo

Juridico. Trad. Marcio Pugliesi. S&o Paulo: icone, 1995, pp. 131- 238.

%% Nzo se ignora que também é possivel questionar essa ideia de que o positivismo ndo confere
qualquer espaco para o reconhecimento da normatividade dos principios. Para Daniel Sarmento,
alids: “Existe uma freqlente associagao entre o positivismo e o formalismo juridico, e este ultimo, de
fato, ndo trabalhava com principios e valores, mas apenas com regras. Contudo, parece procedente a
critica de Alfonso Garcia Figueiroa, de que os ndo positivistas tendem a satanizar a visdo positivista
do Direito, ‘mediante La imputacion al positivismo de uma concepcidon muy estrecha del derecho, que
no deja lugar a estandares abiertos como los principios’ (Principios y Positivismo Juridico. Madrid:
Centro de Estudios onstitucionales, 1998, p. 81)". Segundo Sarmento, “os autores positivistas mais
importantes da atualidade, como Herbert Hart, Genaro Carrio, Joseph Raz, e, no Brasil, Celso Antonio
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E relevante, neste contexto, portanto, deixar assente que a concepcdo de
principio adotada por Celso Antonio se acopla a ideia de um principio plenamente
dotado de normatividade, o que nao se lograria fazer, sem alguma dubiedade, com a
mera mencao ao positivismo juridico (que, numa roupagem formalista, refuta a carga
normativa dos principios). Sob esse mister, pensamos que a expressdo pos-
positivismo bem traduz a ideia de um positivismo contemporaneo em que 0S
principios se situam na centralidade do sistema. Para além disso, essa terminologia
nao resulta na negativa do valor que o positivismo juridico empresta ao direito posto;
antes, trafega na mesma linha de valorizacdo das normas juridico-positivas, apenas
acrescentado a este género a espécie dos principios juridicos. E, embora a carga
semantica ofertada pela expressao “pos-positivismo” possa induzir uma ideia de
superacdo absoluta do positivismo juridico - como se houvesse uma sucessao
histérica compartimentada, em que o prefixo pds significaria a extingdo absoluta da
fase que lhe é antecedente -, na verdade, esse ndo é o substrato cientifico que vem
sendo empregado pelos adeptos da expressdo pos-positivismo que, ao
reconhecerem o carater normativo dos principios acabam, de modo geral, por

reafirmar o positivismo, sob o angulo de que o direito é obtido a partir da norma.?®

Bandeira de Mello, ndo abracam as teses do formalismo juridico. Se considerarmos, na linha de
Robert Alexy, que a distingdo capital entre teorias positivistas e ndo positivistas do Direito esta na
relacdo entre direito e moral — separa¢do para 0s positivistas e vinculagdo para os ndo positivistas
(“El problema del positivismo juridico”. In: El Concepto y la Validez Del Derecho. Trad. Jorge M. Sena.
Barcelona: GEDISA, 1994, pp. 13-19, pp. 13-14) - fica claro que o positivismo n&o formalista pode,
sim, recorrer a principios e valores, desde que estes ndo sejam externos a um dado ordenamento,
mas possam ser dele extraidos.” SARMENTO, Daniel. O principio da supremacia do interesse publico
na perspectiva da filosofia constitucional, op. cit. Aqui chamamos atencéo para a afirmacéo de Daniel
Sarmento no sentido de que Celso Antonio Bandeira de Mello estaria alinhado com a teoria positivista
dos principios. Com efeito, poder-se-4 admitir tal afirmacao desde que ressalvado que Bandeira de
Mello, a par de positivista (em sentido amplo), admite a normatividade dos principios e sua plena
aplicabilidade. Feita essa adverténcia, a questdo terminoldgica perde relevancia, sendo mera opgao
metodoldgica mencionar que Celso Antdnio esté alinhado com um positivismo que ndo abraca a tese
do formalismo juridico ou que, simplesmente, este professor paulista se alinha com o pds-positivismo
(como preferimos mencionar). Seja qual for a opcdo terminoldgica, o importante é denotar que o
E)Ogofessor da PUC/SP reconhece o principio da supremacia do interesse publico como norma juridica.
O pos-positivismo se assemelha, em linhas gerais, ao juspositivismo, quando defende a ideia de
que o direito € extraido da norma. Mas essa observacdo nao suprime a diferenca entre tais
paradigmas, pois subsiste a circunstancia de que, no primeiro, 0s principios sdo meros elementos
axiolégicos, ao passo em que, no segundo, constituem normas juridicas com a imperatividade que
delas se espera. De se ver que também ha um certo ponto de contato entre o pds-positivismo e o
jusnaturalismo, na medida em que os pds-positivistas, ao restabelecerem uma conex&o entre a Etica
e o Direito, operam uma “abertura da argumentacao juridica a Moral, mas sem recair nas categorias
metafisicas do jusnaturalismo”. N&o ha, portanto, uma segregagdo absoluta entre as fases da
teorizagcdo dos principios, o que ndo inutiliza a diferenciacdo usualmente adotada pela doutrina
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2.4.2. Principio como mandamento nuclear de um sistema: um acordo
propedéutico que permite identificar a coeréncia interna da doutrina tradicional
do principio da supremacia do interesse publico.

Como adverte Daniel Wunder Hachem, mesmo no cenario contemporaneo do
chamado pés-positivismo, por mais que haja um acordo em relacdo ao “carater
normativo dos principios e ao fato de estes se distinguirem das regras, 0s critérios
para caracterizar cada uma dessas duas espécies de norma nem sempre Sd0 0S
mesmos”.?*®-?" Diante disso, para evitar o prenunciado risco de sincretismo
metodol6gico®®, preservaremos as premissas fixadas por Celso Antonio para
explicar sua propria teoria. Ou seja, neste topico, o corte metodolégico que aqui
faremos ndo expressard opinido pessoal deste pesquisador quanto ao acerto ou
desacerto de uma ou de outra teoria dos principios. Quanto ao particular, nos
limitaremos apenas a manter a opcao que parece haver sido efetuada por Bandeira

de Mello, o que nos permitira aferir a coeréncia interna de sua formulagao teorica.

Firmes neste propdsito, constatamos que a concepc¢ao de principio subjacente
a teoria da supremacia do interesse publico aventada pelo jurista da PUC/SP é

aquela denominada “concepcéo tradicional”?®

, que busca diferenciar os principios
das regras, a partir do critério do “grau de fundamentalidade”. Segundo esse
modelo, os principios séo considerados como as normas mais fundamentais de um
sistema, que configuram seu embasamento, ao passo que as regras,
consubstanciando concretizagcbes dos primeiros, teriam uma natureza mais
instrumental.?’® Uma das formulacdes mais difundidas dessa ideia é aquela tecida

justamente por Celso Antbnio Bandeira de Mello em 1971, a qual, por conta de sua

2% HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.

118.

207 Exemplo disso é a infinidade de critérios sugeridos para estabelecer a diferenciacdo entre
principios e regras, tais como: (i) conteudo; (i) origem e validade; (iii) compromissso histérico; (iv)
funcdo no ordenamento; (v) estrutura linguistica; (vi) esforco interpretativo exigido; (vii) forma de
aplicacdo. Nesse sentido: BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios
constitucionais: o principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 47-51.
2% SILVA, Virgilio Afonso da. Interpretagdo constitucional e sincretismo metodolégico. In:

gOrg.). Interpretagcdo Constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 115-143.

% SILVA, Virgilio Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingao.
Disponivel em http://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2003-RLAECO01-
Principios_e_regras.pdf, acesso em 02 de maio de 2017; Eneida Desiree. Principios constitucionais
estruturantes do Direito Eleitoral. Curitiba, 2010. 345 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Setor
de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana. f. 11.

2% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Consideracdes em torno dos principios hermenéuticos.
Revista de Direito Publico, n® 21, S&o Paulo: RT, p. 141-147, jul./set. 1972. p. 141.
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relevancia para a formacao dessa concepc¢ao, exige transcricao literal:

Principio é, pois, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para
exata compreensao e inteligéncia delas, exatamente porque define a l6gica
e a racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a ténica que Ihe da
sentido harménico. [...] violar um principio é muito mais grave que
transgredir uma norma. A desatencdo ao principio implica ofensa nao
apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de
comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio violado, porque representa insurgéncia
contra todo o sistema, subverséo de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabouco légico e corrosdo de sua estrutura mestra.”**

Veja-se que, na definicho do autor, “principio” é conceituado como
‘mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicéo
fundamental”. Deduz-se dai que para o jurista o elevado grau de fundamentalidade é
nota caracteristica dessa espécie normativa, porquanto ofender “um principio é

muito mais grave que transgredir uma norma qualquer”. #%-#3

Em suma, essa concepc¢dao funda a separacao entre principios e regras no grau
de fundamentalidade da norma, que, segundo Hachem, seria mais elevado nos
primeiros, “por albergarem valores essenciais da sociedade e constituirem as vigas
mestras do sistema juridico, conferindo-lhe organicidade e sentido I6gico”, e mais
reduzido nas segundas, “que possuiriam um carater funcional e retratariam
densificacBes dos principios, 0s quais condicionariam a sua interpretacdo e
aplicac&o”.?** Aqui, “os principios sdo conceituados como mandamento nuclear de
um sistema, em virtude de sua relevancia axiologica, que lhe outorga a condicdo de

nucleo central da ordem juridica”.?*®

Sob essa perspectiva, a supremacia do interesse publico podera ser alcada a

21 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Criacdo de Secretarias Municipais. Revista de Direito Publico,

n® 15, S&o Paulo: RT, p. 284-288, jan./mar. 1971. p. 284.

12 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, op. cit.,. p. 959.

13 No mesmo sentido: SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2009. p. 91. ATALIBA, Geraldo. Mudan¢a da Constituicdo. Revista de Direito
Publico, n° 86, Sdo Paulo: RT, p. 181-186, abr./jun. 1988. p. 181. ATALIBA, Geraldo. Republica e
Constituicdo. Sdo Paulo: RT, 1985. p. 4-5. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico.
4. ed. 9. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 146-148. ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. Principios
constitucionais da Administragdo Publica... Op. Cit., p. 23-25. LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia
do Direito. 3. ed. Lisboa: Fundag&o Calouste Gulbenkian, 1997. p. 676.

#4 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
123.

21 |bid. f. 123.
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condicdo de principio, porque, ao constituir um dos pilares do regime juridico-
administrativo — ao lado da indisponibilidade do interesse publico -, passa a informar
todo o Direito Administrativo. Constituira, pois, uma reserva de racionalidade a qual
deverdo socorrer os intérpretes sempre que estiverem diante da dificuldade de se
concretizar as normas do direito administrativo diante da espécie fatica. Como
assevera Hachem, o principio da supremacia dos interesses publicos é, assim,
responsavel por elucidar a légica do ordenamento juridico-administrativo,
“aglutinando em seu entorno os demais elementos que compdem o sistema,
imprimindo-lhes organicidade e sentido harménico”.?'® Especificamente para melhor
compreensao da teoria de Celso Antbnio, € neste sentido de mandamento nuclear

do sistema normativo-administrativo que a expressao principio deve ser admitida.

2.5 — Extrato do embasamento tedrico, da estrutura normativa e do conteudo do
principio da supremacia do interesse publico.

Frente a todo o exposto, tragamos abaixo um extrato dos elementos que fazem
parte do embasamento tedrico, da estrutura normativa e do contetudo do principio da
supremacia do interesse publico, o que faremos sob a doutrina de Celso Antdnio
Bandeira de Mello, mas com as contribuicbes do Professor Daniel Wunder
Hachem?’, que — sem prejuizo para a sua esséncia — foram sutilmente adaptadas a

narrativa que aqui empregamaos:

(a) base ideoldgica: o principio encontra-se mais ideologicamente afinado a
concepcao propria da Escola de servico publico francesa, que acentua o carater
servicial do Estado aos interesses gerais da coletividade, do que a Escola da
puissance publique, uma vez que a énfase ndo é atribuida aos poderes da

Administracdo, mas sim aos deveres que lhe incumbem;?*8

(b) fundamento normativo: fundamenta-se na propria ideia de Estado,

21 pid. f. 129.

27 pid. f. 43-45.

218 Repise-se que ndo se esta afirmando que Celso Antonio Bandeira de Mello compartilha da posi¢ao
segundo a qual o Direito Administrativo deve ser explicado mediante a nocédo-chave de servico
publico. A assertiva é feita no sentido de que a ideologia subjacente ao principio em comento
aproxima-se mais da Escola do servi¢co publico do que da Escola da puissance publique, em razdo da
tbnica conferida as ideias de dever estatal e de satisfagdo dos interesses gerais da coletividade.



91

encontrando-se implicito na Constituicdo;**°

(c) estrutura juridica: determina a prevaléncia do interesse publico, da
coletividade, sobre o interesse privado, nos casos em que ambos colidirem.?®® O
interesse publico que goza de supremacia sobre o privado € o interesse primario,
referente ao conjunto de interesses que o0s individuos possuem quando
considerados como membros da sociedade, ai incluidos os direitos subjetivos
individuais, porque tutelados pelo ordenamento juridico, devendo prevalecer,
portanto, sobre: (i) os interesses secundarios da pessoa juridica estatal, quando nédo
coincidentes com o da coletividade; (ii) os interesses pessoais do agente publico; (iii)
0s interesses exclusivamente privados dos individuos, singularmente

considerados;?%*

(d) conteudo juridico: é determinado pelo sistema normativo, que qualifica
determinados interesses como publicos através da Constituicdo, das leis e dos atos

normativos com ela consonantes;

(e) consequéncias juridicas: (i) posicdo privilegiada ostentada pela
Administracdo Publica, através da concessdo de beneficios pelo Direito positivo,
como instrumento para possibilitar um adequado desempenho na satisfacdo dos
interesses da coletividade; (ii) posicao de supremacia dos entes publicos em relacao
aos particulares, autorizando a imposicdo unilateral de comportamentos e a

alteracado de relacdes juridicas ja estabelecidas;

(f) limites e condicdes de aplicacdo: o exercicio das prerrogativas decorrentes
do principio: (i) deve situar-se sempre nos termos e nos limites da legalidade,
respeitando a lei em sentido formal;??* (i) restringe-se as limitacbes e
temperamentos tracados pelo sistema normativo??; (iii) deve ser compreendido de

forma equilibrada e em consonancia com o principio da indisponibilidade dos

219 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: RT,

1990. p. 52.
220 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O contetido do regime juridico-administrativo..., Op. Cit., p.
47.

221

127 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo, op. cit.. p. 24.
222

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2000. p. 48.
23 |bid., loc. cit..
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interesses publicos®*, que impde sujeicBes especiais a Administracdo; (iv) por
possuir carater instrumental em relacdo aos deveres da Administracdo, s6 pode ser
manejado para cumprir a finalidade que € imposta pelo sistema normativo (dever-
poder)?®®; (v) ndo pode ser invocado abstratamente, mas tdo-somente de acordo
com a extensao definida pelo ordenamento juridico, jamais podendo ser empregado
para contrariar a Constituicdo e as leis?®®; (vi) ndo pode ser aplicado de forma
excessiva, mas apenas na medida necessaria para a consecucdo da finalidade

estampada na norma juridica.”’

(g) formas de correcdo do seu exercicio abusivo: o desrespeito a qualquer dos
limites e condicbes acima estabelecidos inquina de nulidade o ato praticado com
fundamento no principio em questédo, rendendo ensejo ao controle jurisdicional do

comportamento administrativo.?®

Exposta, nesses termos, a origem e a evolucdo da teoria sustentada pela
doutrina tradicional, importa investigar a doutrina critica que lhe tem sido

contraposta.

224 1bid., loc. cit.

22> MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: RT,
1990. p. 23.

2% |pid., p. 52.

21 pid., p. 55.

%28 |bid., p. 51.
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CAPiTULO 3 — AS CRITICAS AO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE
PUBLICO

Essa doutrina tradicional vincada a ideia de que o Direito Administrativo
consiste numa disciplina normativa peculiar, delineada fundamentalmente em dois
caracteres que lhe imprimem este carater de especialidade, quais sejam, o0s

228 tem sido

principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico
largamente aceita na doutrina nacional. Como j& registramos, Claudio Penedo
Madureira chega a afirmar que essa formulacéo tedrica de Bandeira de Mello foi
“historicamente assimilada sem maiores questionamentos pelos nossos

administrativistas”.?*®

E verdade que aquela que foi, muito provavelmente, a primeira mencio
realizada pela doutrina ap6s o ensaio de Bandeira de Mello de 1967, ocorrida no
artigo “Principios informativos do Direito Administrativo”, de José Cretella Junior,
publicado um ano depois na Revista de Direito Administrativo, parece revelar
contrariedade as ideias propugnadas por Bandeira de Mello. Isso porque Cretella
Junior, conquanto afirme que a primeira proposicdo que surge na mente dos
administrativistas € a de que “o interésse publico prepondera sobre o interésse
privado”, considera que essa circunstancia néo seria setorial e prépria do Direito
Administrativo, mas sim, de todo o Direito, de modo que essa categoria —
supremacia do interesse publico - ndo imprimiria, na sua visdo, autonomia cientifica

ao Direito Administrativo.?3*

Afora isso, percebe-se um intenso movimento de aproximacdo com as

formulacdes de Celso Antonio.

Em seu “Direito Administrativo”, publicado em 1990, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro faz consignar entre os principios da Administragao Publica o da “supremacia
do interesse publico”. Identifica-o com o “principio da finalidade publica”, que deveria

orientar ndo apenas o administrador publico no momento da aplicacdo da lei, mas

229 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. S&o Paulo: Malheiros,

2010.

%0 MADUREIRA, Claudio Penedo. Advocacia publica. Belo Horizonte: Forum, 2015.

1 CRETELLA JUNIOR, José. Principios informativos do Direito Administrativo. Revista de Direito
Administrativo, n° 93, Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, p. 1-10, out./dez. 1968.
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também o legislador no processo de sua elaboracdo.?®® Di Pietro, alids, em tese
apresentada a Universidade de Sao Paulo por ocasido do concurso para provimento
do cargo de Professor Titular de Direito Administrativo, amplia as consideracdes

tecidas sobre o assunto nesse seu trabalho anterior.??

Na obra “Direito Administrativo”, Didgenes Gasparini ndo menciona a
supremacia do interesse publico em sua primeira edicdo, de 1989%* porém, o
principio € trazido a baila na segunda edicdo, publicada em 1992. O autor faz
brevissimos comentarios em relacdo ao seu conteudo juridico, pontuando que na

colisdo entre os interesses publico e particular, devera prevalecer o primeiro.**

Em 1994, Lucia Valle Figueiredo langa o seu “Curso de Direito Administrativo”.
Entre os principios que presidem o regime juridico-administrativo, a autora também
faz constar a existéncia da “supremacia do interesse publico”. Apos dedicar alguns
paragrafos para explicar que os termos juridicos indeterminados, tal como “interesse
publico”, possuem um conteudo minimo que deve ser extraido do préprio sistema,
aduz que “se é o interesse publico que estd em jogo — portanto, de toda a

coletividade —, é 16gico deva ele prevalecer sobre o privado”?%.

No mesmo ano € publicado o “Curso de Direito Administrativo”, de Celso
Ribeiro Bastos. Incluindo no elenco de principios de Direito Administrativo o
“principio da supremacia do interesse publico”, o autor afirma que em razédo dele o
ordenamento juridico fornece ao Poder Publico uma série de instrumentos juridicos

para a consecucdo de suas finalidades, que ndo s&o concedidos aos particulares®’.

No ano 2005, Romeu Felipe Bacellar Filho faz publicar a obra “Direito
Administrativo”, e, acompanhando os ensinamentos de Celso Antonio Bandeira de
Mello, indica que as bases do regime juridico-administrativo descansam sobre 0s

principios da supremacia do interesse publico sobre o privado e da indisponibilidade

%2 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1990. p. 59-61.

2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. S&o
Paulo: Atlas, 1991. p. 153-170.

2% GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 1989.

% GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1992. p. 14-15.

% FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sd0 Paulo: Malheiros, 1994. p. 33-34.
87 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 29-30.
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dos interesses publicos®®.

Como bem observa Daniel Wunder Hachem, grande parte dos mais
consultados Cursos e Manuais de Direito Administrativo brasileiro passou a
incorporar o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado no rol de
principios constitucionais da Administracdo Publica. N&o foi por outro motivo que a
jurisprudéncia, igualmente, comecou a emprega-lo como fundamento para as

decis®es judiciais envolvendo o Poder Publico.?*

Deveras, ao longo dos ultimos anos, a ideia de uma preponderancia dos
interesses publicos assumiu posicdo central no desenho de um regime juridico
especificamente edificado para regular as relacdes entre Estado e administrados, de
modo que a negativa da existéncia do principio a ela relacionado corresponderia a
rejeicdo da propria existéncia do regime juridico-administrativo tal como formulado

por Celso Antdnio Bandeira de Mello.

A aceitacdo do principio em epigrafe, porém, j& ndo mais subsiste sem alguma
tensdo doutrinaria, estabelecida a partir das criticas recentemente dirigidas aquela
concepcao. Houve insurgéncia, entre nos, contra a teoria de Bandeira de Mello, sob
0 argumento central de que sua incidéncia era atentatoria aos postulados do Estado
Democratico de Direito e a protecdo dos direitos fundamentais do cidadéo.
Preocupados com desvirtuamentos da acdo do Poder Publico, que poderiam ser
empreendidos com fulcro em um abstrato e etéreo interesse publico, alguns juristas
se manifestaram contrariamente a sua utilizacdo, por vezes questionando as
delimitac6es do seu conteldo e, por outras, rejeitando absolutamente o seu carater

de principio juridico e o seu amparo no ordenamento constitucional brasileiro.

Essa postura critica ganhou respaldo dentre alguns autores nacionais,
redundando num movimento que afirmava estar “desconstruindo o principio da

supremacia do interesse publico”. Nesse contexto, destacaram-se o0s

2% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 40.

% para uma descricdo minuciosa desses registros doutrinarios sobre a evolugcdo da teoria da
supremacia do interesse publico, cf: HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia
do interesse publico, op. cit. f. 45 ss.
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240 Alexandre Santos de Arag&do®*’, Daniel

posicionamentos de Humberto Avila
Sarmento®¥, Gustavo Binenbojm®** e Paulo Ricardo Schier®®, que restam
consolidados na obra coletiva “Interesses publicos versus interesses privados:

desconstruindo o principio da supremacia do interesse ptblico”**>.

Como ja consignamos nas linhas introdutorias deste trabalho, temos a
conviccdo de que ndo constitui intengcdo de uma e outra corrente doutrinaria,
defender a ideia de um Direito Administrativo vocacionado para totalitarismo e
arbitrariedade. Por isso, adiante, procuraremos harmonizar essas linhas
aparentemente divergentes, sobremaneira porque a dissidéncia parece residir,
repita-se, mais no caminho adotado do que no destino almejado pelos autores. Seja
qual for o percurso racional, estamos convencidos de que tais juristas pretendem
explicar o Direito Administrativo por intermédio de um viés democratico e garantidor
das liberdades individuais. Essa inspiracdo democratica - comum a ambos os polos
— constitui elo habil a costurar uma releitura da doutrina tradicional, desta feita,
enriquecida pelos influxos da doutrina critica.

Ainda que estas formulacdes criticas sejam insuficientes para refutar a forca
normativa do principio da supremacia do interesse publico - na linha do que iremos

expor adiante -, € inegavel a contribuicdo de tais articulistas ao sublinhar as

dificuldades inerentes a operacionalizacdo pratica desse principio.

220 AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular”. In.  SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
171-215.

21 ARAGAO, Alexandre Santos do. A “supremacia do interesse publico” no advento do Estado de
direito e na hermenéutica do direito publico contemporaneo.In: SARMENTO, Daniel
(Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do
interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 1-22.

2 SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da
filosofia constitucional. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
23-116.

243 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o direito administrativo. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 117-169.

% SCHIER. Ensaio sobre a supremacia do interesse publico sobre o privado e o regime juridico dos
direitos fundamentais. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
217-246.

25 SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
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Num esforco de sintese, € possivel trazer a baila os principais argumentos
expendidos pela doutrina critica sob a finalidade de desconstruir a teoria tradicional.
Nesse universo argumentativo, iniciaremos pela abordagem da tese que pretende
identificar esse principio com uma reputada regra de preferéncia sempre posta em

favor do Poder Publico.

3.1 — A critica nuclear de que a supremacia do interesse publico encerra mera regra

de preferéncia.

Existe uma questdao nuclear mais potencialmente apta a traduzir toda a
celeuma estabelecida entre as duas vertentes aqui estudadas. Trata-se da
formulacédo tedrica manejada pela doutrina critica que busca caracterizar o principio
da supremacia do interesse publico como regra de preferéncia. No ponto, os criticos
partem da compreensdo de que a supremacia do interesse publico estaria a permitir
que os intérpretes manejassem as regras administrativas para, de antemao,
subjugar os interesses privados, conferindo aos interesses publicos um valor
dogmatico inafastavel, capaz de suprimir qualquer espaco para a ponderacédo, para

a concordancia pratica entre os interesses em conflito.

Com efeito, essa ideia de que a supremacia do interesse publico ndo se
manifesta como principio, mas sim, como mera regra de preferéncia, constitui o
nacleo habil a aglutinar os juristas que compdem a doutrina critica nesse proposito
de desconstruir a formulacdo tedrica expressa pela doutrina tradicional. Guardadas
algumas outras criticas periféricas, percebe-se que a ideia da regra de preferéncia
se encontra sempre presente, de forma explicita ou ndo, nos autores que buscam

negar o carater de principio a supremacia do interesse publico, sendo vejamos.

As criticas tecidas por Humberto Avila em tal sentido, contidas no artigo

“‘Repensando o Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Interesse

»246

Privado™™, iniciam-se a partir da constatagdo de que Celso Antbénio, em seu Curso

246 AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o

particular”. In.  SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses  privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico, op. cit.
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de Direito Administrativo®*’, ao conceituar o principio em epigrafe o qualifica,
pontualmente, como “verdadeiro axioma”. Avila, entdo, passa a cotejar a formulacéo
tedrica de Bandeira de Mello com um conceito de axioma que, segundo este
professor gaucho, denotaria uma proposi¢éo cujo enunciado é aceito por todos, ndo
sendo possivel, nem necessario, prova-la. Em suas proprias palavras “sao os
axiomas aplicaveis exclusivamente por meio da légica, e deduzidos sem a
intervencdo de pontos de vista materiais”.?*® Diante disso, infere Avila que “o
principio da supremacia do interesse publico € como um axioma justamente porque
seria auto-demonstravel ou 6bvio”.?*° Fiel a esta premissa quanto ao que deva ser
considerado como axioma, Humberto Avila, entdo, passa a refutar o principio da
supremacia do interesse publico, na medida em que, revestindo-se da qualidade de
axioma, estaria se consubstanciando em direcionamento a priori da interpretacéo
das regras administrativas em favor do interesse publico, o que seria incompativel
com a técnica da ponderacado que procura preservar e proteger, ao maximo, os bens
em conflito, sempre com atencéo as peculiaridades do caso concreto e sem adocdo
de regras de preferéncia favoraveis a uma das partes.?*°

Essa mesma linha critica é seguida por Alexandre Santos de Aragdo ao
apontar a preocupacéo de que “as lides envolvendo o Estado e particulares, muitas
vezes, ainda se veem turvadas por uma genérica e mitica invocagao do ‘interesse

publico™®!,

Segundo Aragdo, ao entrar em ponderagcdo com quaisquer outros
valores envolvidos, esses interesses publicos invocados de maneira etérea, “sempre
prevaleceriam, ainda que a Constituicdo ou a lei j& contivessem regra especifica pré-
disciplinando e pré-ponderando a questdo, o que ¢ inadmissivel’”?. Como
contraponto, este professor da UERJ sugere que o intérprete, ao se deparar com
“situagcdes para as quais nao exista norma abstrata pré-ponderando os interesses

envolvidos”, ndo pressuponha “uma necessaria supremacia de alguns interesses

247
248

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, op. cit.

AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular”. In.  SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico, op. cit. p. 5.

249 |bid., p. 6.

2% 1bid, loc. cit.

251 ARAGAO, Alexandre Santos de. A “Supremacia do Interesse Publico” no Advento do Estado de
Direito e na Hermenéutica do Direito Publico Contemporéneo. In: Daniel Sarmento (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 4.

%2 |bid., loc. cit..
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sobre outros”, cumprindo-lhe “realizar a ponderacao de interesses in concreto, a luz
dos valores constitucionais envolvidos, que podem pesar, ora em favor de interesses
publicos, ora em favor de interesses privados”.?*®> Como se vé&, também aqui se
constata uma critica quanto a suposta utilizacdo de um pardmetro dogmatico de
interpretacdo que se mostraria insensivel as peculiaridades faticamente vivenciadas.
A mesma percepcao € extraida por Claudio Penedo Madureira, para quem Aragao
estaria reproduzindo, em sua critica, a formulagdo tedrica quanto a apresentar-se a
supremacia do interesse publico ndo como um principio, mas como uma regra de

preferéncia.?>*

Daniel Sarmento, sob a o6tica da teoria e da filosofia constitucional, mas

seguindo a mesma linha de que os interesses devem sofrer ponderacdo frente ao
255

caso concreto””, considera que o principio sob estudo estaria a enunciar “a
superioridade a priori de um dos bens em jogo sobre o outro”, eliminando, assim,
“‘qualquer possibilidade de sopesamento, premiando de antemao, com a vitoria
completa e cabal, o interesse publico envolvido”, e isso “independentemente das
nuances do caso concreto”, com “o sacrificio do interesse privado contraposto”.?*®
Sarmento chega a defender a necessidade de inversdo desta suposta regra de
preferéncia, afirmando que os conflitos entre direitos fundamentais (individuais) e
interesses publicos de estatura constitucional, se resolvem pela precedéncia prima
facie dos primeiros. Esta precedéncia implicaria na atribuicdo de um peso inicial
superior aos “interesses privados no processo ponderativo, o que significa
reconhecer que ha um 6nus argumentativo maior para que interesses publicos

possam eventualmente sobrepuja-los”. %’

Gustavo Binenbojm, por sua vez, conquanto ndo questione a existéncia de um

%3 ARAGAO, Alexandre Santos de. A “Supremacia do Interesse Publico” no Advento do Estado de

Direito e na Hermenéutica do Direito Publico Contemporéneo. In: Daniel Sarmento (Org.). Interesses
publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 5.

% Madureira. Advocacia. P. 65.

> SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da
filosofia constitucional. In: (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. 3. tir. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010, p. 85-100 passim.

% SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da

filosofia constitucional. In: (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. 3. tir. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010, p. 100.

%7 1pid., loc. cit.
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conceito de interesse publico®®, aponta aquele que seria o problema teérico nodal
presente na teoria de Bandeira de Mello. Segundo Binenbojm, esse Professor da
PUC/SP teria partido de uma concepc¢do unitéria de interesse publico, para afirmar,
paradoxalmente, em seguida, um principio de supremacia do publico (coletivo) sobre
o particular (individual). Neste contexto, indaga Binenbojm: “que sentido ha na norma
de prevaléncia se um interesse ndo € mais que uma dimensdo do outro?” Para este
jurista fluminense, portanto, ndo ha sentido légico em determinar que um
determinado interesse mereca protecdo prima facie em face de outro, quando ha
entre eles uma relacdo de coincidéncia, quando ambos sdo apenas manifestacdes
distintas de uma mesma espécie. Binenbojm, por fim, também adota a ideia de que o
principio sob estudo determina “a preferéncia absoluta entre interesse publico diante
de um caso de colisio com qualquer que seja o0 interesse privado,
independentemente das variagdes presentes no caso concreto”, € que por isso

“termina por suprimir os espagos para ponderacdes”.”>®

As consideracgdes tecidas por Paulo Ricardo Schier seguem a mesma linha
argumentativa de que existem pré-ponderacfes feitas pelo ordenamento juridico-
positivo, na Constituicdo e nas leis, de modo que os aplicadores do direito nao
podem invocar “‘um critério universal, valido para todas as situacdes de colisdo, de

preferéncia ou supremacia do interesse publico sobre o privado”.?®®

O fato é que, seja qual for o caminho adotado pelos mencionados juristas, ha
uma identidade ndo apenas em relacdo ao ponto de partida — qual seja, a premissa
de que a supremacia do interesse publico constitui equivocada regra de preferéncia
— mas também em relacdo ao ponto de chegada, ou seja, ao desdobramento que

daquela premissa podera advir, sempre orbitando em torno da ideia de que “a praxis

%8 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um

novo paradigma para o Direito Administrativo. In: Daniel Sarmento (Org.). Interesses publicos versus
interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. 3. tir. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 149.

259 bid, p. 140.

%0 SCHIER, Paulo Ricardo, Ensaio sobre a supremacia do interesse publico sobre o privado e o
regime juridico dos direitos fundamentais. In: Daniel Sarmento (Org.). Interesses publicos versus
interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. 3. tir. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 236. No mesmo sentido: SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs.
interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia constitucional. In: (Org.).
Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do
interesse publico. 3. tir. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 27. JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito
Administrativo de espetaculo. In: Alexandre Santos de Aragdo; Floriano de Azevedo Marques Neto
(Coords.). Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 79.
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administrativo-constitucional tem erigido o principio sob estudo a uma espécie de

»261

clausula geral de restricao dos direitos fundamentais®”~, capaz de blindar decisdes

autoritarias, tomadas sob 0 manto das razées de Estado.?®?

Preferimos, todavia, nos alinhar as conclusées de Claudio Penedo Madureira
que afirma que esta tentativa de superacao do principio da supremacia do interesse
publico foi feita & desconsideracéo das premissas teéricas de Bandeira de Mello.?®®
Para Madureira, os adeptos da doutrina critica incorrem no equivoco de impugnar o
principio da supremacia do interesse publico sem, antes, esclarecerem em qual
sentido deve ser concebida a propria expressdo interesse publico. Para o
mencionado professor capixaba, a omissao da doutrina critica quanto a definicdo do
conceito de interesse publico tem por consequéncia a vinculagdo a noc¢ao juridica
emprestada ao termo pela doutrina criticada®®*-®>. Deveras, a doutrina critica, ao se
omitir quanto a formulacdo de uma nova definicdo do conceito de interesse publico,
“faz com que as suas consideragbes sobre o tema se tornem irremediavelmente

amalgamadas a nocao de interesse publico manifestada por Celso Antonio Bandeira

61 SCHIER, Paulo Ricardo, Ensaio sobre a supremacia do interesse publico sobre o privado e o

regime juridico dos direitos fundamentais. p. 229.
62 pAlice Gonzalez Borges, ainda que nédo refute a existéncia do principio aqui estudado, também
considera que o conceito de interesse publico “sempre tem sido invocado, através dos tempos, a torto
e a direito, para acobertar as ‘razdes de Estado’, quando nao interesses menos nobres e, até,
inconfessaveis” (BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia do interesse publico: desconstru¢do ou
reconstrugdo? Interesse Publico, n° 37, Porto Alegre: Notadez, p. 29-48, maio/jun., 2006. p. 30).
230 proprio jurista da PUC/SP é mais contundente em sua contracritica, ao afirmar que “sé mesmo
nao tendo a menor nogéo do que significa ‘interesse publico’ € que se poderia sustentar uma erronia
de tal calibre”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. A nogéo juridica de interesse publico. In:
. Grandes Temas de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 184). Também
de forma incisiva, Daniel Wunder Hachem: Logicamente inexiste uma suposta “clausula geral de
restricdo de direitos fundamentais”, abstratamente considerada, decorrente do principio da
supremacia do interesse publico, que seria capaz de autorizar toda e qualquer limitagdo a tais
direitos. A preocupacdo dos autores citados ndo faz sentido, eis que eles sequer apontam quais
seriam 0s juristas que estariam a sustentar expressamente ideias dessa natureza. Trata-se de uma
distorcéo e de um exagero em relagédo ao contetido juridico do principio da supremacia do interesse
publico, que ndo encontra guarida na doutrina que defende a existéncia desse principio” (HACHEM,
Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f. 332).
64 MADUREIRA, Claudio Penedo. Advocacia publica, op. cit. p. 78 ss.
2% Assim relata Madureira: “Humberto Avila e Paulo Ricardo Schier informam textualmente que seus
estudos ndo se dedicam a definicdo do conceito de interesse publico. Daniel Sarmento confere pouca
relevancia a essa definicdo de conceito; Gustavo Binenbojm propfe a substituicdo de uma noc¢éo do
interesse publico fundada no ‘inteiro arbitrio do administrador’ (que em momento algum foi aventada
pela doutrina tradicional) pela ‘ponderacdo entre os direitos fundamentais e outros valores e
interesses metaindividuais constitucionalmente consagrados’ (que nao é incompativel com a nogéo
empregada majoriatariamente pelos administrativistas brasileiros, em especial pela doutrina e
Bandeira de Mello); e Alexandre Santos do Aragdo refere-se de passagem a heterogeneidade do
interesse publico, compreensado tedrica que vai de encontro a vinculagdo do interesse publico a
juridicidade, e que por isso confere menor protecao aos direitos subjetivos individuais” (MADUREIRA,
Claudio Penedo. Advocacia publica, op. cit. p. 78-79.
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de Mello”.?%®

Se as premissas tedricas adotadas por Celso Antbnio — notadamente aquela
que considera como interesse publico o interesse em dar respostas aderentes a
juridicidade — ndo sao impugnadas ou reformuladas pelos cultores da doutrina
critica, logo, por imperativo l6gico, ndo ha espaco para a afirmacdo de que o
professor da PUC/SP estaria propugnando por uma regra de preferéncia favoravel a
administrac@o. Essa imputacdo destinada a doutrina tradicional ndo se confirma,
seja porque nao reflete o ideal democratico subjacente a teoria de Bandeira de Mello
(como ja apontado), ou seja porque exigiria, para sua confirmacédo, o raciocinio de
que a supremacia do interesse publico (leia-se, a supremacia do direito sobre 0 néo-
direito) se alcanca a partir de formulas axiométicas fechadas ao debate, o que
sequer fora cogitado por este administrativista. Reitere-se que Celso Antdnio é
absolutamente claro em considerar equivocada a compreensdo de um interesse
publico com status de algo que existe por si mesmo, “como realidade independente

» 267

e estranha a qualquer interesse das partes” “°’, e que pudesse assim se revestir da

condicao de regra de preferéncia.

Por isso, mantidas as premissas da doutrina tradicional quanto ao que seja
interesse publico, parece equivocada a critica de Gustavo Binenbojm quando diz
gue ndo ha sentido na norma de prevaléncia se interesse privado e interesse publico
sdo dimensdes de um mesmo interesse. Com efeito, em Bandeira de Mello, o
interesse publico “ndo €& sendo uma dimensdao dos interesses individuais”,
representando ‘fung¢do’ qualificada dos interesses das partes”.?®® Quanto ao ponto,
todavia, recobramos as consideracfes tecidas no item 2.1, no qual restou assente
gue os interesses privados, segundo a teoria de Celso de Mello, sdo cindiveis em
interesse do particular singularmente considerado e interesse do particular enquanto
participe da sociedade. Preservada esta proposi¢cdo, ndo ha qualquer contrassenso
em se advogar a ideia de que o interesse publico podera, em certos casos,
prevalecer sobre os interesses particulares singularmente considerados (mantendo,

em detrimento destes, uma posi¢cdo de supremacia), ao passo em que podera ser

2 MADUREIRA, Claudio Penedo. Advocacia publica, op. cit. p. 78.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. A nocéo juridica de interesse publico. In: . Grandes
Temas de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 181.

?%% |bid., p. 182.
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considerado plenamente satisfeito quando corresponder a um interesse do particular
enquanto participe da sociedade, desde que, para tanto, o interesse reivindicado
pelo individuo encontre fundamento de validade no direito positivo. O que se
pretende afirmar € que o interesse publico se traduz no interesse de aplicar
corretamente o direito e, sob essa premissa, ndo ha antagonismo necessario e
insuperavel entre interesse publico e interesse privado. Sera sempre imprescindivel
arguir, no caso concreto, a quem o direito positivo socorre: se ao particular ou a
Administracdo. Essa equacdo nao se resolvera por meio de razfes prima facie de
decidir, mas sim, ap0s o exercicio dialético que, em geral, se desdobra no bojo do
processo judicial, consoante defenderemos no Capitulo 4. Por ora, € importante
deixar muito claro que o interesse publico ndo pode ser entendido, tecnicamente,
como mero interesse da Administracdo (pessoa juridica de direito publico),
qualificando-se, em rigor, como 0 interesse de dar resposta compativel com o
sistema juridico-positivo. Por isso, também por esse prisma € a falsa afirmativa de
que estejamos diante de uma regra de preferéncia, porque o interesse publico
podera, a depender da espécie, ser coincidente com o interesse da administragdo ou
do administrado. No ponto, alids, revela notar o pensamento de Daniel Sarmento
gue, mesmo compartilhando das ideias centrais desenvolvidas pela doutrina critica,
defende que em “um Estado que tem como tarefa mais fundamental (...) a protecéo
e promocao dos direitos fundamentais, a garantia destes direitos torna-se também

um auténtico interesse publico.”%*°

A transcricdo dos excertos acima, em acréscimo aqueles registrados no item
2.1, se justifica para demonstrar que, se bem compreendida a nocéo de interesse
publico subjacente ao principio em debate, inexiste qualquer vinculo entre a sua
fundamentacéo e o alegado perigo de legitimacao de praticas arbitrarias. O principio
nao pressupde o aniquilamento ou a desconsideracdo dos interesses dos

individuos.?’® Antes, ele afasta a prevaléncia de interesses exclusivamente

%9 SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da
filosofia constitucional. In: (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico, op. cit. p. 44.

2% Gustavo Binenbojm, ainda que refute o principio, reconhece expressamente que na formulacéo de
Celso Antdnio Bandeira de Mello os interesses individuais compdem o interesse publico, que nédo
constitui algo totalmente desvinculado das pretensdes dos individuos: “A nogao de interesse publico é
apresentada, na obra de Celso Anténio, como uma projecdo de interesses individuais e privados em
um plano coletivo, ou seja, um interesse comum a todos os individuos, e que representa o ideal de
bem-estar e seguranca almejado pelo grupo social. Assim, na medida em que procura enfatizar a
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egoisticos (puros e simples, sem tutela juridica, ou ilicitos), que ndo encontram
respaldo no conjunto de interesses dos demais individuos enquanto membros da

sociedade.?™

Num exame perfunctorio, e sob aqueles estritos contornos conceituais do que
seja axioma, a critica edificada por Humberto Avila poderia, em tese, se confirmar,
vez que a ideia de uma supremacia do interesse publico axiomética, ndo sujeita ao
debate, valida a partir de sua mera afirmacdo e dotada de autoevidéncia, ndo se
coaduna com as balizas democraticas de nosso regime juridico-administrativo.
Ocorre, todavia, que essa ilacdo formulada por Avila parte da extracdo do vocabulo
axioma de maneira descontextualizada. Como registramos no item 2.1, sdo multiplas
as passagens em que Bandeira de Mello acentua o carater democrético do Direito
Administrativo e do principio sob estudo, aduzindo, por exemplo, que “as
prerrogativas da Administracdo ndo devem ser vistas ou denominadas como
‘poderes’ ou como ‘poderes-deveres’”. Para o professor da PUC/SP, melhor seria
designa-las como “deveres-poderes”, em ordem a sublinhar o “aspecto subordinado
do poder em relacdo ao dever, sobressaindo, entdo, o aspecto finalistico que as
informa, do que decorrerdo suas inerentes limitagdes”.?’> Dai nossa deducéo de que
Celso Antbnio ndo empregara o vocabulo axioma sob a finalidade de afirmar que a
supremacia do interesse publico tem o conddo de afastar o debate, de impedir o
exercicio dialético nos casos concretos — o que fulminaria, centralmente, toda a sua
construcdo tedrica que é marcadamente democréatica. Em atencdo a este sempre
presente viés democratico, € possivel inferir, diversamente, que sua intencdo era de
enfatizar que o conceito de supremacia do interesse publico era tradicionalmente
aceito na doutrina juridica, no plano dogmatico, sem fazer alusdo, naquela pontual
passagem, a forma como o interesse publico deveria ser investigado nos casos
concretos. Nao por outro motivo que Celso Antdnio, em suas préprias palavras,
expressou: ‘trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito

Publico”.?”® Seja como for, 0 emprego do vocébulo axioma, conquanto possa ser

existéncia de um elemento de ligacdo entre ambos os interesses (publico e privado), rejeita a
dissociagdo completa dos conceitos”. BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo:
Direitos Fundamentais, Democracia e Constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 87.

2L HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
316.

"2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008. p. 52.

%% bid. p. 69 (grifo Nosso).
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criticado do ponto de vista da adequacao terminoldgica, ao ser tomado no contexto
da formulacdo tedrica de Celso Antbnio, jamais conduzira a conclusdo de que é
dispensavel o cotejo entre interesses publicos e interesses privados na espécie a ser
examinada. Mesmo porque, se observar a supremacia do interesse publico
corresponde a aplicar o direito corretamente, logo, sera indispensavel conferir aos
opositores a oportunidade de apresentar e debater suas razdes, pois que o direito
ndo se fard bem aplicado a partir de férmulas axiomaticas que se blindam ao debate.
Como se vera adiante, ja ndo mais subsiste dentre ndés a expectativa de que o
método de subsuncao classica constitua, de per si, solucdo pronta e acabada para
solucionar os conflitos. Sob tal cenario, alias, nenhum texto juridico-positivo esta, no
plano operativo das normas, a salvo de interpretacdes reconstrutivas. Nem mesmo a

norma-principio da supremacia do interesse publico.

Convém enfrentar, ainda, a critica de Paulo Ricardo Schier, para quem “a
ponderacdo constitucional prévia em favor dos interesses publicos € antes uma
excecdo a um principio geral implicito de Direito Publico”.?’”* Embora considere
inexistir hierarquia entre interesses publicos e interesses privados na Constituicdo, o
autor inclina-se a admitir que se existisse alguma regra de preponderancia, esta
consistiria na prevaléncia dos interesses privados, chegando a indagar: “Em tais
situacdes, por que entdo ndo se falar de um principio geral da supremacia do
interesse privado sobre o publico?”?”® Essa retérica indagacdo — que reflete

6 277 mais

preocupacdes semelhantes de Gustavo Binenbojm?’® e Humberto Avila
uma vez ignora o corte tedrico proposto por Bandeira de Mello e que serve como
suporte de racionalidade para toda a sua construcdo. Nao ha, para aquele Professor
da PUC/SP, uma relacdo antagdnica entre interesses publicos e interesses privados
juridicamente protegidos, de modo que, onde consta um direito subjetivo do cidadao
— evidentemente, previsto no direito positivo — estar-se-a diante de um interesse

publico, afinal, ndo constitui interesse do todo a rejeicdo ao direito da parte que o

274

s SCHIER, Paulo Ricard, op. cit., p. 236.

Ibid, p. 235-236. Na nota de rodapé n° 50, na mesma pagina, o autor ressalta que a pergunta é
meramente provocativa, admitindo que “sua defesa incorreria nos mesmos equivocos da tese da
supremacia do interesse publico sobre o privado”.

2’ BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia
e Constitucionalizacéo, op. cit, p. 95.

2" AVILA, Humberto. Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular”. In: Daniel Sarmento (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo
o0 principio de supremacia do interesse publico, op. cit. p. 188.
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compde. Por isso, € falsa a enunciacdo de que “a organizagdo da Constituicdo
brasileira volta-se precipuamente para a protecéo dos interesses do individuo” como
se isso fosse um simbolo presuntivo da subjugacdo dos interesses publicos. Ao
proteger a liberdade (incluindo a esfera intima e a vida privada), a igualdade, a
cidadania, a seguranca e a propriedade privada, o constituinte ndo esta a garantir
tdo somente o exercicio de direitos e garantias fundamentais, na corrente acepcao
desses termos, mas igualmente - sob o angulo do sistema juridico do Direito
Administrativo e na teoria concebida por Bandeira de Mello — esta a preservar os
interesses publicos, considerados aqui como expressao dos interesses individuais
em sua dimensdo publica, ou seja, dos interesses dos individuos enquanto
participes do corpo social. Nessa ordem de ideias, preservar o interesse individual

juridicamente protegido n&o é afastar o interesse publico. E, antes, homenagea-lo.

De toda sorte, ndo se nega que, em determinadas hipéteses faticas, possa
mesmo haver um conflito entre o interesse publico e o interesse privado, estando
ambos protegidos pelo ordenamento juridico-positivo, circunstancia que se colocara
na qualidade de aparente antinomia a ser equacionada pelo intérprete (por exemplo,
poder estatal expropriatério versus direito de propriedade). Mas, mesmo nesses
casos, as restricoes de direitos fundamentais baseadas em interesses da
coletividade devem ser proporcionais e razoaveis, orientadas por parametros
juridicos, ndo sendo admitida toda e qualquer limitacdo a esses direitos. E a
juridicidade, o sistema normativo, que dara os parametros de concordancia pratica e
a resposta operativa ao intérprete. E, seja como for, nos casos em que um direito
fundamental individual restar afastado em nome de um bem da coletividade
protegido pelo sistema normativo e isso acarretar ao seu titular um prejuizo anormal

e especial, a ele sera garantida uma compensacao juridica.?’

Torne-se a registrar que a desnaturacao possivelmente ocorrida no mundo dos
fatos, prenunciada pela doutrina critica, por si s6, ndo tem — ou ndo deveria ter — 0
condao de negar a normatividade do principio sob estudo, sob pena de se ignorar
gue o Direito obedece a légica dedntica (I6gica do dever-ser) e que, portanto, a

validade e a invalidade de suas normas nao deveria ser aferida a partir do resultado

2’8 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.

321.
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de sua aplicacdo fenbmenica. No mesmo sentido adverte Emerson Gabardo, ao
observar que o emprego do principio da supremacia do interesse publico “como
argumento (ou alibi) de certos atos arbitrarios ndo significa (...) a deturpacdo de sua
esséncia ou sua forca ética e normativa” 2’°. O problema no é do principio, mas de
sua aplicacdo pratica. Por isso, é necessario ter consciéncia acerca da funcéo
ideologica que exerce a nogao de interesse publico pode ser um instrumento a favor
do jurista.?® Basta instrumentalizar essa funcdo em beneficio da prépria ideologia
democratica, pois “se os operadores juridicos se empenham nisso, podem dar a
esse conceito um conteddo e uma funcionalidade inequivocamente democraticos

como limitacdo do poder”.?*

Seja no plano cientifico ou no plano dos fatos, ndo ha espaco, € verdade, para
ingenuidades. Ndo se descura da sempre presente possibilidade de que ocorram
patologias no nivel operativo das normas. Mas a resposta para correcado de tais
distarbios ndo passa automaticamente pela desconstru¢éo do suporte cientifico que
deveria em tese — e na esfera abstrata — legitimar a pratica do ato, mas pela busca
de ferramentas presentes no préprio ordenamento juridico para fazer face aquela
distorcdo. Assim, sem a pretensdo de que a construcdo tedrica do principio da
supremacia do interesse publico va eliminar qualquer risco de sua aplicacdo
deturpada pelo intérprete do direito, deve-se ter em perspectiva que a
Administracdo, ao recorrer a essa norma, devera motivar suas decisfes e expor
essa motivacdo ao controle jurisdicional, que poderd invalida-las caso se constate
um manejo equivocado. Afinal, “a simples invocagao do interesse publico como algo
vago e esquivo ndo serve para nada: € como uma forma, dentro da qual nada existe.

E uma aparéncia, quando em verdade deve ser uma realidade”.??

*GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além

do bem e do mal. Belo Horizonte: F6rum, 2009, p. 303.

80 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
349.

L NIETO, Alejandro. NIETO, Alejandro. La Administracion sirve con objetividad los intereses
generales. In: Sebastian Martin-Retortillo Baquer (Coord.). Estudios sobre la Constitucién espafiola:
Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria. v. 3. Madrid: Civitas, 1991. p. 2198. p. 2213.

82 ESCOLA, Héctor Jorge. El interés publico como fundamento del derecho administrativo. Buenos
Aires: Depalma, 1989, p. 245.
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3.2 — Areputada caréncia de natureza principiolégica.

Em compasso com a critica de que se trata de uma mera regra de preferéncia,
constata-se frequentemente a argumentacdo no sentido de que a supremacia do
interesse publico carece de natureza principiolégica. Humberto Avila, por exemplo,
considera existir Obices conceituais e normativos que estariam a impedir o

reconhecimento do caréater principiolégico da supremacia do interesse publico.

A titulo de 6bice conceitual, Avila argumenta que, do modo como a teoria geral
do Direito modernamente analisa as normas-principios, a supremacia do interesse
publico poderia ser admitida como mera regra de preferéncia, ndo se lhe
reconhecendo, todavia, 0 status de principio. Isso porque, segundo entende este
jurista, a descricdo abstrata do principio defendido pela doutrina tradicional néo
permitiria uma concretizacdo gradual. Diversamente, a prevaléncia do interesse
publico seria a Unica possibilidade ou grau (normal) de aplicacdo, e todas as outras
possibilidades de concretizacdo seriam meras excecdes®®. Segundo compreende
Avila, a supremacia do interesse publico se apresentaria, assim inapta para o
exercicio da ponderacdo, pois estaria a permitir apenas uma medida de
concretizacgao, “a referida prevaléncia, em principio independente das possibilidades

faticas e normativas”?®*

. Quanto ao ponto, recobramos as consideragdes tecidas no
item anterior, reafirmando que a doutra tradicional ndo esta a defender uma regra de
preferéncia autoevidente, imune as peculiaridades faticas de cada caso, pelo que tal
critica revela um vicio de premissa. Conquanto seja correto afirmar que, diante de
um conflito entre administragdo e administrados, a doutrina tradicional admite
apenas um resultado — a prevaléncia do interesse publico — ndo é correto inferir, a
partir dai, que o percurso a ser trilhado para se atingir tal resultado seja balizado por
férmulas axiomaticas e por auséncia de debate que conduza a uma solucdo sempre
em favor da administracdo. Pelo contrario, sendo a prevaléncia do interesse publico
um resultado a ser alcancado, e ndo uma razdo autoevidente, sera imprescindivel
que o Iintérprete/julgador esteja atento as possibilidades féaticas, exercendo,

inclusive, ponderacdo, de modo a identificar, naquela espécie, a correta forma de

28 AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o

particular”. In.  SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico, op. cit., p. 10.
% Ibid., loc. cit.
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aplicacao do direito.

Prosseguindo, como Obice normativo, Humberto Avila aponta que o
denominado principio da supremacia do interesse publico ndo pode ser extraido a
partir de uma interpretacdo sistematica do nosso ordenamento juridico, em especial,
de nossa Constituicdo Federal de 1988. Para chegar a tal conclusdo, apresenta
quatro argumentos centrais. Em apertada sintese, descreveremos a seguir essas
criticas e formularemos a antitese que pode ser contraposta pela doutrina
tradicional. Feito isso, passaremos entéo a reiterar, também em breves linhas, que o
principio sob estudo pode ser extraido, sim, da interpretacdo sistematica do texto

constitucional.

Segundo Avila, a Constituicio Federal protege precipuamente os direitos
individuais em face do Estado, pelo que, em havendo uma supremacia, esta deveria
ser fixada em favor dos particulares®®®. Nao h4, todavia, na doutrina tradicional, uma
relacdo antagbnica entre interesse publico e interesses individuais protegidos pelo
direito positivo, de modo que, onde consta um direito subjetivo do individuo
reconhecido como valido diante do sistema juridico, estar-se-a4 diante de um

interesse publico®®®.

Prossegue o jurista gaucho, aduzindo que o mencionado principio ostenta
acentuada carga de indeterminacdo, o que prejudicaria a seguranca juridica. Mas,
conquanto deva se reconhecer a indeterminagdo da expressao “supremacia do
interesse publico”, esta elevada fluidez semantica encontra guarida na teoria dos
conceitos juridicos indeterminados, que € amplamente recepcionada pela dogmatica
juridica. Seu contetudo preliminarmente indeterminado, alids, € determinavel nas
situacdes concretas, havendo técnicas juridicas para tanto. Ademais, ha uma série
de outras normas juridicas que se fundam em conceitos juridicos indeterminados, de
forma que a aceitacdo da critica conduziria a refutacdo de uma série de principios

constitucionais, inclusive o da dignidade da pessoa humana®’.

285 AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o

particular”. In.  SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico, op. cit., p. 10.

28 A este proposito, conferir o item 2.1.

87 Nesse sentido, cf: HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse
publico, op. cit. f. 265/266.
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Assevera ainda, Humberto Avila, que o interesse publico é indissociavel dos
interesses privados, motivo pelo qual a afirmacdo de uma supremacia daquele sobre
estes careceria de sentido l6gico. Ocorre que essa alegada indissociabilidade
absoluta entre interesses privados e interesse publico ndo encontra supedaneo da
doutrina de Bandeira de Mello, devendo ser diferenciados os interesses do individuo
isoladamente considerados daqueles interesses do individuo enquanto participe do
corpo social. Uma vez respeitado esse corte tedrico, faz-se possivel, do ponto de
vista logico, admitir eventuais conflitos entre o interesse publico e o interesse

egoisticamente defendido pelo particular.?®

Por fim, reafirma Avila que o indigitado principio impediria o exercicio de juizos
de proporcionalidade, ao que contrapomos as observacdes tecidas no item 2.1 no
sentido de ser equivocada a premissa de que o mencionado principio se reduz a
mero axioma, refratario aos debates e as peculiaridades do caso concreto. A
inclinacdo democratica da doutrina tradicional, ao contrario, recomenda um
exauriente exercicio dialético, inclusive, com emprego de juizo de proporcionalidade,
como forma de se identificar a correta aplicacdo do direito e, a partir disso, fazer

prevalecer o interesse publico.

Como ja expusemos neste trabalho, e ao contrario do que defende Humberto
Avila, é possivel identificar diversos dispositivos constitucionais que, mesmo
desprovidos de forca literal que lhes empreste, de forma isolada, a condicdo de
suporte constitucional para o principio da supremacia do interesse publico,
apresentam elementos implicitos, cada um a seu modo e grau, que, conjuntamente,
estabelecem uma unidade sisttmica em prol da formacdo de fundamento de

validade normativa para o principio em apreco®®.

Essa constatacdo se afigura
absolutamente clara quando se vé respeitada a baliza teodrica de Bandeira de Mello,
no sentido de que atender a juridicidade é fazer valer o interesse publico. Ora, se o
principio sob comento é indissociavel da juridicidade, negar aquele corresponderia
também a negar este, algo que nem de longe é cogitado pela doutrina critica. A este

propésito — extracao do principio da supremacia do interesse publico a partir de uma

28 Quanto ao ponto, recobramos a consideragfes tecidas no Capitulo 2.

% pPara exemplos contidos na Constituicdo Federal de 1988 que, repita-se, devem ser apreendidos
sistemicamente, confira-se o item 2.4.
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interpretacdo sistematica do direito positivo -, € oportuna a afirmacao de Alejandro
Nieto de que a expressa disposicdo contida no art. 103.1 da Constituicdo espanhola,
segundo o qual a Administracdo deve servir objetivamente aos interesses gerais, sO
nao consta em grande parte das Constituicbes por ser considerada uma afirmacgao
desnecessaria, haja vista se tratar de uma obviedade cabal.?*® Outro exemplo, que
nos é relatado por Daniel Wunder Hachem?®?, a partir das licges de Guillaume
Merland®®?, reforca o argumento: a Constituicdo francesa de 1958 néo faz qualquer
referéncia expressa ao conceito de “intérét général”, e ainda assim, sem fundamento
normativo especifico, o Conselho Constitucional lanca mao dessa nog¢do como

critério para o controle preventivo de constitucionalidade das leis.

Como consignamos no item 2.4.2, a concepcao de principio subjacente a teoria
da supremacia do interesse publico aventada por Celso Antbnio é aquela

denominada “concepcao tradicional”®®

, que busca diferenciar os principios das
regras, a partir do critéerio do grau de fundamentalidade. Na definicdo do
administrativista da PUC/SP, “principio” é conceituado como “mandamento nuclear
de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental’. Sob essa
perspectiva, a supremacia do interesse publico podera ser alcada a condicdo de
principio, porque, ao constituir um dos pilares do regime juridico-administrativo — ao
lado da indisponibilidade do interesse publico -, passa a informar todo este ramo do
Direito. Constituird, pois, uma reserva de racionalidade a qual deverdo socorrer 0s
intérpretes sempre que estiverem diante da dificuldade de se concretizar as normas
do direito administrativo diante da espécie fatica. Essas circunstancias, por si so,
permitem concluir que ha uma relacdo de coeréncia interna entre aquilo que Celso
Antdnio considera como principio (mandamento nuclear de um sistema, dotado de
alto teor axioldgico) e o modo como, segundo o mencionado professor, deve ser

aplicado o principio da supremacia do interesse publico (dissociado da ideia de uma

29 NIETO, Alejandro. La Administracion sirve con objetividad los intereses generales. In: Sebastian

Martin-Retortillo Baquer (Coord.). Estudios sobre la Constitucion espafiola: Homenaje al profesor
Eduardo Garcia de Enterria. v. 3. Madrid: Civitas, 1991. p. 2225.

1 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.
215.

292 MERLAND, Guillaume. L“interét général dans la jurisprudence du Conseil Constitutionnel. Paris:
LGDJ, 2004. p. 25 apud HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do
interesse publico, op. cit.

293 SILVA, Virgilio Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Op.
Cit.,, p. 612-613; SALGADO, Eneida Desiree. Principios constitucionais estruturantes do Direito
Eleitoral. Curitiba, 2010. 345 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Setor de Ciéncias Juridicas,
Universidade Federal do Parand. f. 11.
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razao prima facie de decidir que seja refrataria a dialeticidade). Afinal, afirmando a
prevaléncia do interesse publico nas relacdes juridico-administrativas, Bandeira de
Mello esta afirmando, por conseguinte, que o respeito a juridicidade, a obrigacao de
ofertar respostas aderentes ao direito, € um mandamento nuclear do Direito
Administrativo, capaz de lancar a mesma luz sobre todas as categorias juridicas que
o compde, aprisionando-lhes num linear sentido, unificador, mas, a um s6 passo,
também capaz de preservar as suas respectivas peculiaridades, de modo que elas
possam refletir tradugbes particularizadas do principio genéricos aos quais estdo

vinculadas

Seja como for, também reconhecemos a indole principiolégica da supremacia
do interesse publico porque o seu nucleo (interesse publico), quando compreendido
em conformidade com a proposta de Celso Antonio (no sentido de que interesse
publico é tudo aquilo que o direito positivo protege), apresenta carater normativo
suficiente para realizar um fim juridicamente relevante, qual seja, solucionar a
dicotomia entre interesses publicos e interesses meramente privados, num contexto
em gue também os direitos individuais passam a integrar o conceito de interesse
publico, afastando-se, assim, as imputacdes de que se trata de uma mera regra de
preferéncia em desfavor dos individuos. Perceba-se que o principio em estudo
possui como caracteristica um elemento finalistico — solucdo do conflito entre
interesses publicos e meramente privados. Para além disso, ndo possui a pretensao
de resolver a situacdo apenas pelos elementos nele contidos, mas apenas de
apresentar elementos relevantes para a tomada de decisdo, que se efetivara em
atencdo ao caso concreto e as regras aplicaveis a espécie. E, diante dessa tecitura
acentuadamente aberta, sua aplicacdo demandara a utilizacdo mais intensa da
argumentacdo para justificar a conduta adotada com o intuito de equacionar o

conflito entre administracdo e administrados.?**

2% Colocada nesses termos, a supremacia do interesse publico poderia ser qualificada como norma-
principio, mesmo & luz da teoria dos principios edificada por Humberto Avila, para quem “os principios
sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com pretensdo de
complementariedade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se demanda uma avaliacao da correlagéo
entre o estado de coisa a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necesséria
a sua promogao.” N&o se olvida que Humberto Avila esteja a negar a condi¢do de norma-principio a
supremacia do interesse publico. Consideramos, porém, que este jurista gaucho chega a tal
concluséo a partir da premissa de que se trata de uma regra de preferéncia, fechada ao postulado da
proporcionalidade e pré-direcionada a um resultado favoravel a administragdo, circunstancias que néo
admitimos em nosso estudo.



113

3.3—- Uma “ponte” para a compatibilizagdo entre as correntes doutrinarias

divergentes.

Das linhas iniciais tracejadas ainda no final da década de 1960 até os dias
atuais, pode-se verificar que a teoria da supremacia do interesse publico recebeu um
significativo incremento de racionalidade a partir da insercao de dois elementos que
nos parecem centrais nesta construcdo: (i) a distincdo entre interesses privados
ostentados por individuos isoladamente considerados e os interesses privados do
individuo enquanto integrante de um corpo social; (i) a ideia-chave de que o
contedudo do interesse publico é definido pelo ordenamento juridico-positivo. Aquele
primeiro elemento afastou o senso comum de que interesses publicos s&o,
necessariamente, concorrentes com os interesses privados. Ja o segundo elemento
identificou a supremacia do interesse publico com a ideia da juridicidade, com o
cumprimento das normas que compdem o ordenamento juridico-positivo, pelo que
sua realizagao pressupde, sempre, a fruicdo dos direitos subjetivos conferidos aos

individuos pelas leis e pela Constituicdo.?®

Para além dessas ideias centrais que alavancaram o desenvolvimento da teoria
de Celso Anténio nas ultimas décadas, € possivel constatar, mais recentemente,
uma relevante contribuicdo a partir dos influxos da doutrina critica, ndo apenas
porque tais criticos motivaram a comunidade cientifica a revisitar o tema, mas
também porque induziram os juristas a se atentarem quanto a necessidade de
melhor delinear a prépria nocdo de interesse publico. Da dissensdo metodoldgica
entre cultores da doutrina tradicional e da doutrina critica surgem reflexdes acerca
do modo como devem se relacionar interesses publicos e privados. E seja qual for o
angulo adotado, o resultado tem sido invariavelmente a preocupacdo quanto a
concretizacdo do vocébulo interesse publico nos casos concretos. Sendo a ele
atribuida a condicédo de supremacia e de norma-principio (na linha do que defende a
doutrina tradicional) ou sendo Ihe destinado o predicado regra de preferéncia (como

alegam os adeptos da doutrina critica), resta sempre presente a preocupacao de

2% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nogéo juridica de interesse publico no Direito Administrativo

brasileiro. In: ; Daniel Wunder Hachem (Coords.). Direito Administrativo e Interesse Publico:
Estudos em homenagem ao Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum,
2010, p. 95.
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gue agentes publicos o invoquem apenas sob a finalidade de conferir aparéncia de
legalidade a condutas arbitrarias. E, sob tal contexto, em que pese ser necessario
aprofundar as discussfes cientificas sobre a correta conceituacdo do interesse
publico no plano dogmatico, faz-se igualmente relevante identificar as tecnologias
gue o Direito proporciona para a melhor identificacdo do interesse publico nos casos
concretos, algo que, de resto, incrementara o potencial de controle sobre os atos
estatais diretivos e o afastamento dos interesses privados meramente egoisticos, por
vezes, travestidos de interesse publico.

Dai que, para nés, ndo parece oportuno adotar postura disruptiva em relacdo a
doutrina critica, negando-lhe qualquer valor cientifico. Julgamos necessario
encontrar o valor dessas formulacdes tedricas ndo a partir do embate frontal entre
elas, mas sim a partir da compreensao das premissas e conclusdées que cada uma, a
seu proprio modo, assume. Esse acordo metodoldgico, voltado para a busca da
coeréncia interna em cada uma das formulagbes, nos permite equacionar — sob
angulos diversos e igualmente validos — o problema da correta aplicacdo do direito
que, em Uultima andlise, € a questdo de fundo implicitamente colocada no debate
entre interesses publicos e interesses privados. Estamos convictos de que, de parte
a parte, ndo ha a intencéo de se legitimar condutas ilegais da Administracéo a partir
de uma leitura arbitraria do Direito Administrativo. N&o identificamos essa nuance
despética nas ideias de Celso Anténio Bandeira de Mello — que, ja naqueles tempos
de ditadura militar, enunciava que os interesses da coletividade “ndo se acham

entregues a livre disposicdo da vontade do administrador 2%

— nem tampouco nas
ideias dos adeptos da doutrina critica, todos vocacionados para uma leitura
democratica do Direito. Sendo esse um trago comum a ambas as correntes, cumpre
definir em que plano se situa a discussao: no ambito déontico que caracteriza, em
geral, o Direito ou, especificamente, no universo da investigacdo das boas praticas

de aplicacdo de suas normas.

Feito esse prévio esclarecimento, sera possivel admitir — sem qualquer
devaneio logico — que socorre razdo a doutrina critica quanto ao risco de se legitimar

condutas administrativas arbitrarias, desde que o conceito de interesse publico seja

2% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O contelido do regime juridico-administrativo e seu valor

metodoldgico, op. cit. p. 49.
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tomado pelo intérprete/julgador a partir da ideia de que esta categoria juridica é
traduzida como sinbnimo de regra de preferéncia, de axioma que ndo se vocaciona
para o exercicio dialético. Em contrapartida, sera absolutamente coerente a
assertiva de que a supremacia do interesse publico constitui efetivamente um
principio — e ndo uma mera regra de preferéncia — desde que respeitada a
concepcao de principio adotada nas formulacées de Bandeira de Mello e desde que
reste assente que respeitar direitos individuais, na medida do que prescrito no

ordenamento, ainda € respeitar o interesse publico.

Essa ponte entre as duas linhas divergentes - que, repita-se, se faz ainda mais
necessaria tendo em vista a necessidade, neste trabalho, de um acordo cientifico
quanto ao que seja interesse publico e sua supremacia - se fara, ademais, pelo
reposicionamento das criticas enderecadas a teoria tradicional, de modo a retira-las
do mencionado embate frontal com as premissas de Celso Antonio, para entédo lhes
aproveitar no campo da melhor forma de aplicacao do direito, algo que estamos aqui
a buscar. Dito de outro modo, em vez de pura e simplesmente refutar as
preocupacdes da doutrina critica quanto ao risco de se legitimar malversacoées,
iremos concebé-las como legitima contribuicdo para se buscar um método 6timo de
aplicacdo do principio em epigrafe nos casos concretos. Afinal, se ndo se pode
negar que, de fato, ocorrem patologias no plano operativo desta norma, logo, sera
ainda mais oportuna a indagacado que aqui estamos a fazer: qual é a técnica que a
ciéncia juridica nos oferta para minimizar tais ocorréncias? Qual é o instrumento do
qual disp&e o Direito para evitar que a supremacia do interesse publico seja tomada
como regra de preferéncia, apta a privilegiar o interesse invocado pela administracéo

em detrimento do interesse publico?

Essa, pois, a ponte que estamos a propor: mantidas as premissas da doutrina
critica, poder-se-ia constatar uma coeréncia interna com as conclusdes a que
chegam o0s seus representantes; todavia, as preocupagdes quanto ao manejo da
supremacia do interesse publico como regra de preferéncia, desacoplada, pois, do
tratamento constitucional que é conferido aos direitos individuais, serdo — neste
trabalho — transpostas para o ambito da discussao quanto a forma de se identificar o

interesse publico e sua supremacia em casos concretos. Em simples palavras,
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estamos a buscar uma ferramenta que, efetivamente, evite que a supremacia do

interesse publico seja utilizada como mera regra de preferéncia.

Mesmo quando se tem em vista a aproximacdo entre as formulagbes da
doutrina tradicional e da doutrina critica, o principio da supremacia do interesse
publico somente se reputara satisfatoriamente atendido quando os intérpretes
lograrem aplicar corretamente o direito no caso concreto®’. Se o interesse publico
corresponde, na linha do que estamos a demonstrar neste trabalho, a uma correta
aplicacao do direito, a sua supremacia sobre 0s interesses secundarios (propugnada
pela doutrina tradicional) ndo se contrapde, em concreto, a realizacdo dos direitos
subjetivos assegurados aos individuos pelas leis e pela Constituicdo (como
sustentam, a seu modo, os adeptos da doutrina critica). A ideia de um interesse
publico supremo se confunde, assim, com a observancia da prépria juridicidade, de
modo que o interesse da Administracdo passa a ser traduzido a partir da ideia do
interesse de conceder respostas aderentes a juridicidade. E, portanto, uma
concepcdo de supremacia do interesse publico que se traduz na sentenca
supremacia do direito sobre o n&do-direito. A questdo que se coloca, neste ponto, por

conseguinte, € saber como o direito se manifestara em cada caso concreto.

Para tanto, o processo judicial, principal arena em que se tensionam posi¢coes
juridicas conflitantes com vistas a investigacdo sobre a quem o direito socorre,
qualificar-se-a ndo apenas como método de aplicacdo da norma em concreto, mas,
em Ultima analise, como instrumento de afericdo do interesse publico na espécie
examinada. O processo judicial é, assim, o instrumento a ser usado pela doutrina
tradicional para buscar o sentido da juridicidade no caso concreto, mas também
constituird a ferramenta para que a doutrina critica busque evitar a preponderancia
de um interesse publico etéreo, que se confunde com a vontade secundaria dos

agentes estatais.

" Como ensina Emerson Gabardo, para a concepcdo contemporanea de Direito Administrativo o

interesse publico “é encontrado n&do diretamente na vontade do povo ou na ontologia da solidariedade
social, mas sim nos termos de um sistema constitucional positivo” (GABARDO, Emerson. Interesse
publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além do bem e do mal. Belo Horizonte:
Forum, 2009. p. 285).
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CAPITULO 4 - A RELACAO ENTRE O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO
INTERESSE PUBLICO E O PROCESSO JUDICIAL

Bandeira de Mello enfatiza que a concepcédo acerca do que seja interesse
publico concretamente considerado pode variar em funcéo das inclinagdes politicas,
sociologicas e sociais de cada intérprete, mas, na perspectiva interna do Direito
apenas “sera de interesse publico a solugédo que haja sido adotada pela Constituicao
ou pelas leis quando editadas em consonancia com as diretrizes da Lei Maior.”*%8-2%°
Eis, portanto, uma acepcdo do interesse publico como um dever genérico da
Administracdo de obedecer ao sistema normativo. Nessa ordem de ideias, a insignia
do interesse publico pressupde tratar-se de um interesse protegido pelo

ordenamento juridico-positivo.

Assim, se a definicdo do que seja interesse publico, no plano abstrato, se da
mediante atividade criativa e extrajuridica a ser desempenhada pelo Parlamento,
logo, nosso desafio passa a se colocar no plano operativo das normas, no modus

operandi de aplicacédo do direito posto. Neste sentido, Daniel Wunder Hachem:

(...) caberd a Administracdo, em face da realidade concreta, buscar a sua
satisfacdo dentro dos fins, alcance e requisitos sinalados no sistema
normativo (Constituicéo, leis e atos administrativos normativos), através da
aplicagdo dos comandos juridicos que Ihe séo dirigidos. Se a determinacao
do interesse publico incumbe a um 6rgdo dotado de funcdo normativa, é
certo que a sua identificacdo no mundo dos fatos constitui tarefa a ser
realizada pela Administracdo Publica, por meio da edicdo de atos

2% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. A nocdo juridica de interesse publico. In:

Grandes Temas de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 190.

%9 Essa acepcao do interesse publico como um dever genérico da Administragcdo de obedecer ao
sistema normativo (interesse publico como interesse protegido pelo ordenamento juridico-positivo)
encontra ressonancia também na doutrina estrangeira. José Luis Meilan Gil destaca que “desde esta
perspectiva o interesse publico é conformidade com a legalidade, com o Direito” (MEILAN GIL, José
Luis. Intereses generales e interés publico desde la perspectiva del derecho publico espafiol. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 10, n. 40, p. 171-198, abr./jun.
2010. p. 187). Franco Bassi, por sua vez, assevera que “a qualificagdo de um interesse como publico
constitui o resultado de uma escolha normativa” (BASSI, Franco. Brevi note sulla nozione di interesse
pubblico. In: UNIVERSITA DI VENEZIA. Studi in onore di Feliciano Benvenuti. Modena: Mucchi, 1996.
v. 1, p. 246-247). Nessa mesma esteira, Fernando Sainz Moreno explica que sao os “procedimentos
juridico-democraticos, em um debate publico” que definem o que deva ser protegido sob o manto do
interesse publico (SAINZ MORENO, Fernando. Reduccion de la discrecionalidad: el interés publico
como concepto juridico. Revista Espafiola de Derecho Administrativo, Madrid, n. 8, p. 63-94,
ene./mar. 1976). Licbes semelhantes sdo expendidas por Luis de la Morena y de la Morena
(MORENA Y DE LA MORENA, Luis de la. Derecho administrativo e interés publico: correlaciones
bésicas. Revista de Administracion Publica, Madrid, n. 100-102, p. 847-880, ene./dic. 1983. p. 852),
bem assim por Georges Vedel e Pierre Devolvé (VEDEL, Georges, DEVOLVE, Pierre. Droit
Administratif. 12° éd. Paris: Presses Universitaires de France, 1992. t. |, p. 518).
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administrativos concretos. Nao é a Administracdo Publica que qualifica
originariamente um interesse como publico (salvo no exercicio do poder
regulamentar, mas que detém, de todo modo, natureza secundaria). Via de
regra, a ela compete apenas persegui-lo e identifica-lo no caso concreto.*®

Mesmo a doutrina critica reconhece, a seu modo, o desafio de se encontrar
uma solucao para os conflitos de interesses publicos e privados ndo apenas a partir
das proposicdes abstratas fornecidas pelo direito positivo, mas também a partir da
atencdo ao suporte fatico apresentado ao intérprete. Gustavo Binenbojm, por
exemplo, conquanto refute a ideia de um interesse publico supremo, entende que
cumpre ao agente estatal “a luz das circunstancias peculiares ao caso concreto, bem
como dos valores constitucionais concorrentes, alcancar solucdo 6tima que realize
ao maximo cada um dos interesses em jogo”’, o que corresponde, para este
professor fluminense, aquilo que se convencionou chamar “melhor interesse publico,

ou seja, o fim legitimo que orienta a atuacdo da Administracdo Publica”.3*

Para este ensejo — escolha de um método que permita a identificacdo do
interesse publico no caso concreto, ou a identificacdo do “melhor interesse publico”,
como sugere Binenbojm -, ndo mais prospera a ideia de que sao satisfatorios os
modelos subsuntivos classicos, que seguiam uma l6gica matematica e puramente
dedutiva na aplicacdo do direito. A aparente contraposicdo entre um interesse
perseguido pela Administracdo e aquele defendido pelo particular ndo sera
equacionada a partir da simples escolha dos enunciados normativos em tese
aplicaveis ao caso, exigindo-se, pois, do intérprete, uma habilidade dialética que |he
permita encontrar a melhor solucdo para a espécie, a verdade provavel e
racionalmente aceitavel, suportada em juizo de probabilidade. E é justamente no

processo judicial em que tal exercicio operativo deve ocorrer.

Sendo certo, porém, que o problema da correta aplicacdo do direito tem sua
possivel solugdo no processo judicial, ndo é menos certo que esta solugdo — o
processo judicial — também tem os seus problemas e traz consigo desafios préprios.

E o que pretendemos demonstrar adiante.

%9 HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico, op. cit. f.

154.

%1 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o Direito Administrativo. In: Daniel Sarmento (Org.). Interesses publicos versus
interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico, op. cit. p 151.
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4.1 — Um paradigma metodologico: a aderéncia do processo do formalismo-
valorativo a teoria da supremacia do interesse publico formulada pela doutrina

tradicional.

A teoria da supremacia do interesse publico se assenta no cumprimento do
direito. Essa afirmativa se conjuga, porém, com a constatacdo de que o direito de
nosso tempo é sobremaneira flexivel, exigindo a reconstru¢cdo de seus enunciados
normativos em funcéo das peculiaridades de cada caso concreto. O direito ndo se
faz corretamente aplicado mediante o mero emprego de férmulas subsuntivas

classicas.

Diante deste cenario em que respeitar o interesse publico é aplicar um direito
caracterizado por sua ductibilidade, faz-se necessario perquirir qual € a melhor forma
de se alcancar, concretamente, o sentido do principio da supremacia do interesse
publico. Na medida em que tal norma-principio nos é ofertada, prima facie, em
balizas largas, qual seria a tecnologia disponibilizada pelo Direito, habil a evitar que
os aplicadores tomem aquela norma abstrata como regra de preferéncia, como
razao aprioristica de decisdo em favor da administracdo? Nas linhas introdutérias ja
anunciavamos a nossa proposta de defender o processo judicial como o locus
propicio a investigacdo do que seja efetivamente o interesse publico e a sua
reputada supremacia, diante de casos concretos. Com efeito, ndo nutrimos a
expectativa de que a fluidez da expresséo supremacia do interesse publico possa se
equacionar a partir de um conceito dogmatico de interesse publico que seja
cartesiano, aprioristico e infenso a dialeticidade. Cremos que o alcance da
expressao interesse publico (e da norma-principio que lhe é correlata) demanda

reconstrucao de seu significado em cada caso concreto.

N&o negamos que existe uma dificuldade de se apreender intelectualmente o
sentido do mencionado principio, dada a fluidez de sua conceituacdo, no plano
abstrato. Afinal, delimitar o que é interesse publico é téo dificil guanto delimitar o que
é direito. Cremos, no entanto, que essa plasticidade ndo torna o principio menos
operativo, mas sim, facilita a formacdo de juizos concretos ajustados a sua ideia

nuclear. Para tanto, registre-se, sera necessario permitir aos opositores em
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determinada contenda que reconstruam essa horma-principio a partir de um embate

dialético, o que se fara na arena do processo judicial.

A estrutura do processo judicial, a maneira como esse Se organiza
internamente, o seu formalismo, enfim, “deve reagir ao tipo de organizacéo politica
adotado em dada sociedade e a teoria do direito que alimenta as solucdes juridicas
nessa mesma comunidade”™®?. O carater técnico do direito processual civil ndo
afasta a sua natureza cultural, “viés que acaba condicionando a eleicdo deste ou
daquele caminho a seguir na organizacdo do tecido processual”®. Como assevera
Daniel Mitidiero, “o direito processual civil ndo escapa a sorte do direito em geral:

compete a autonomia do humano, sendo fruto dessa percepcdo de mundo”®*

, pelo
que se mostrard sempre suscetivel a transformacdes em funcdo dos paradigmas
sociais entdo vigentes. Diante disso, se estamos defendendo a ideia de que o
processo judicial é locus adequado para a reconstru¢cdo em concreto do significado
do principio da supremacia do interesse publico, afigurar-se-4 indispensavel
esclarecer qual é o paradigma metodoldgico em que se encontra o Codigo de
Processo Civil de 2015, de modo a aferir se este possui, de fato, aptiddo para
permitir esse exercicio dialético, essa reconstrucdo do significado do interesse

publico no caso concreto.

Para que se compreenda, mesmo que em breves linhas, a evolu¢éo da ciéncia
processual e o momento atual do desenvolvimento do processo civil brasileiro,
recobraremos - a exemplo do que fez Claudio Penedo Madureira®® em seu
“‘Fundamentos do Novo Processo Civil Brasileiro” — a classificagdo proposta por
Daniel Mitidiero para quem a evolucdo do processo se apresenta em quatro fases

metodoldgicas: (i) praxismo; (i) processualismo; (iii) instrumentalismo, e; (iv)

%2 MITIDIERO, Daniel. Bases para construcéo de um processo civil cooperativo: o direito processual

civil no marco tedrico do formalismo-valorativo. 2007. Tese de Doutorado em Direito. Programa de
Pés-Graduacdo em Direito da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2007. f. 10.

%% bid., f. 14.

%% Ibid, loc. cit.

%% MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo. Belo Horizonte: Férum, 2017.
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formalismo-valorativo (atualmente designado por Daniel Mitidiero como “processo

civil no Estado Constitucional”)3°®.

A primeira fase, denominada praxismo, se notabilizou pela auséncia de
diferenciacéo entre direito material e direito processual, sendo este um subproduto
daquele. Ao discorrer sobre esta fase, Daniel Mitidiero esclarece ser ela a pré-
histéria do direito processual, na qual o processo era mero apéndice do direito
material.®*” Mitidiero, a partir das licées de Candido Rangel Dinamarco, relata que no
periodo praxista, 0s conhecimentos acerca do que seria processo eram puramente
empiricos, sem qualquer consciéncia de principios, sem conceitos préprios e sem a
definicdo de um método. Segundo Daniel Mitidiero, confundia-se processo com o
procedimento, restando ausente qualquer consideracédo sobre a relacdo juridica que
existe entre seus sujeitos (relacdo juridica processual), ou sobre a participacdo dos
litigantes (contraditério)®®. A jurisdicdo era encarada como “um sistema posto para
tutela dos direitos subjetivos particulares, sendo essa a sua finalidade precipua”; ao
passo em gque a acao era compreendida como “direito adjetivo [...] que sO ostentava

existéncia Util se ligado ao direito substantivo”.3%°-3° Essa concepcao primitiva ndo

%% para fins de compreensdao deste trabalho, as expressfes formalismo-valorativo e processo civil no

Estado Constitucional poderdo ser tomadas como sinbnimas. Para uma critica quanto & terminologia
atualmente adotada por Daniel Mitidiero, cf.: Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o
Eogocesso ciyil do formalismo valorativo_. Be_Io Horiz_on_te: Forum, 2017._ p. 64. _

“O praxismo corresponde a pré-histéria do direito processual civil, tempo em que se aludia ao
processo como ‘procedura’ e ndo ainda como ‘diritto processual civile’. Epoca, com efeito, em que
ndo se vislumbrava o processo como um ramo autbnomo do direito, mas como mero apéndice do
direito material. Direito adjetivo, pois, que s6 ostentava existéncia util se ligado ao direito substantivo”.
(MITIDIERO, Daniel. Colaboracao no processo civil: pressupostos sociais, logicos e éticos. 22 ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 30).

%8 MITIDIERO, Daniel. Bases para construcdo de um processo civil cooperativo: o direito processual
civil no marco tedrico do formalismo-valorativo, op. cit. f. 19.

%% bid., loc. cit.

%19 Quanto ao pormenor, Mitidiero traz interessante critica de Galeno Lacerda: (...) “erro arraigado,
cometido até por autores de tomo, consiste em definir o direito processual como direito adjetivo,
ou como direito formal. O primeiro, de impropriedade manifesta, legou-nos Bentham. Tao improprio é
definir o arado como adjetivo da terra, o piano como adjetivo da musica, quanto 0 processo como
adjetivo do direito em funcé@o do qual ele atua. Instrumento ndo constitui qualidade da matéria que
modela, mas ente ontologicamente distinto, embora a esta vinculado por um nexo de finalidade. Se
nao é qualidade, também né&o serd forma, conceito que pressupfe a mesma e, no caso, inexistente
integracdo ontoldgica com a matéria. A toda evidéncia, processo ndo significa forma do direito
material. Aqui, o erro provém de indevida aplicacdo aos dois ramos do direito das no¢cdes metafisicas
de matéria e forma, como conceito complementares. Definidas as normas fundamentais, reguladoras
das relagdes juridicas, como direito material, ao direito disciplinador do processo outra qualificacéo
ndo restaria sendo a de formal. O paralelo se revela primario em seu simplismo sofistico. O direito
material ha de regular as formas préprias que substanciam e especificam os atos juridicos materiais,
ao passo que o direito processual, como instrumento de definicdo e realizacdo daquele em concreto,
h& de disciplinar, também, as formas que substanciam e especificam os atos juridicos processuais.
Em suma, a antitese néo é direito material — direito formal e sim, direito material — direito instrumental.
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mais prevalece entre nos, pois que, em nOsSsSoO tempo, ndo se concebe o0 processo
como simples meio de exercicio de direitos, tampouco se qualifica a acdo apenas

como um dos aspectos do direito subjetivo material violado.

A segunda fase metodologica, denominada processualismo, rompe com essa
l6gica da identidade entre direito e processo, concedendo tratamento cientifico ao
direito processual civil. Discussdes inerentes a acdo, aos atos processuais, a
litispendéncia, a eficicia de sentenca, a coisa julgada etc. dominaram a atencéo dos
processualistas, “crentes de que estavam a praticar uma ciéncia pura, de toda
infensa a valores — uma ciéncia, enfim, eminentemente técnica.*! Como afirma
Mitidiero®*?, citado por Claudio Penedo Madureira®?®, os processualistas dessa fase,
“forcados que estavam a justificar o direito processual civil como um ramo proprio e
autbnomo da arvore juridica, se dispuseram a construcdo de um instrumento
puramente técnico”. Sob esse propdsito, todavia, acabaram por construir um
processo “totalmente alheio a valores em sua intencionalidade operacional, a
eliminacdo da disciplina processual de todo e qualquer residuo de direito material e

a retirada do problema da justica do plano do processo”.***-*'* Essa dupla faceta do

Isto porque instrumento, como ente a se, possui matéria e formas proprias, independentes da matéria
e da forma da realidade juridica, dita material, sobre a qual opera” (LACERDA, Galeno. Comentérios
ao Cdédigo de Processo Civil. 7. ed.. Rio de Janeiro: Forense, 1998, v. 8, t. 1, p. 23-24 apud
MITIDIERO, Daniel. Bases para constru¢éo de um processo civil cooperativo: o direito processual civil
no marco teérico do formalismo-valorativo, op. cit. f. 19). Seja como for, Mitidiero relata que alguns
processualistas portugueses ainda hoje insistem em considerar o processo civil como um “direito
adjetivo”, como, entre outros, FREITAS, José Lebre de. Introducdo ao processo civil. Coimbra:
Coimbra, 1996, p. 8; AMARAL, Jorge Augusto Pais de. Direito processual civil. 2. ed.. Coimbra:
Almedina, 2001, p. 16; outros, no entanto, rejeitam a terminologia, preferindo aludir ao direito
processual civil como um “direito instrumental”’, como SOUSA, Miguel Teixeira de. Introducdo ao
processo civil. Lisboa: Lex, 1993, p. 35-36; MACHADO, Anténio Montalvao; PIMENTA, Paulo. O novo
Elrlocesso civil. 4. ed.. Coimbra: Almedina, 2002, p. 14-15.

MITIDIERO, Daniel. Bases para constru¢do de um processo civil cooperativo: o direito processual
civil no marco tedrico do formalismo-valorativo, op. cit. f. 19.
*2 MITIDIERO, Daniel. Elementos para uma teoria contemporanea do processo civil. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2005. p. 19.
%13 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 23.
% |bid, loc. cit.
%5 A influéncia desse tecnicismo, desprovido de elementos axioldgicos, sobre o Direito Processual
brasileiro revelou-se, inclusive, na prépria criacdo do Cddigo Buzaid, como captado por Daniel
Mitidiero: “O Cdédigo Buzaid marca a consagragdo do Processualismo no Brasil, relevando na sua
disciplina as licbes da Escola Historico-Dogmatica italiana, de que tributario. Do ponto de vista
estrutural, organiza-se de modo a propor como esquema padréo para a tutela dos direitos o trinémio
processual ‘cognicao - execucdo forcada — cautela’. Ao lado desta estrutura, o Cédigo Buzaid acaba
tendo em conta a realidade social e os direitos proprios da cultura oitocentista, por forca do
neutralismo inerente ao Processualismo e por ter levado em consideragcdo como referencial
substancial o Cddigo Bevilacqua, o que redundou na constru¢do de um processo civil individualista,
patrimonialista, dominado pelos valores da liberdade e da seguranca, pensado a partir da ideia de
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processualismo — a um s6 passo, neutro em relacéo aos valores de ética e justica, e
complacente com as concepcdes individualistas e patrimonialistas do direito -, para
além de ndo se encaixar historicamente no momento vivenciado por nos, é também
axiologicamente deslocada da formulacéo teérica de Bandeira de Mello que, j& ao
final da década de 1960, defendia um Direito sob viés democratico, garantidor de
direitos individuais que nédo se viam desconectados, no entanto, da sua coexisténcia

com os interesses da coletividade.

Na esteira do que observa Claudio Penedo Madureira, ocorre entdo “o declinio
do processualismo (e do formalismo processual que lhe é correspondente),
conduzindo o processo & sua terceira fase metodolégica™!®. O fato ensejador da
derrocada do processualismo “é a inauguracdo da preocupacdo dos intérpretes
(aplicadores do Direito) com a efetividade da tutela jurisdicional, com os resultados
do processo, com sua capacidade de realizar concretamente o ideal de justica™'’.
Nessa nova conjuntura, em que o Direito se reaproximou de vetores éticos, 0
processo passou a assumir uma perspectiva externa, sendo entédo apreciado a partir
de seus resultados praticos.®*® Eis, entdo, neste cenario, o surgimento da terceira
fase metodolégica do processo, que € designada como instrumentalismo.
Considerando, porém, que Daniel Mitidiero, inicialmente denominou esta terceira
fase de formalismo-valorativo para, mais recentemente, rever a sua formulacéo,
passando a considerar que o formalismo-valorativo inauguraria, na verdade, uma
quarta fase metodoldgica (antecedida pela fase do instrumentalismo)®?, faz-se

oportuno diferenciar esses dois modais.

dano e vocacionado tdo somente a prestagdo de uma tutela jurisdicional repressiva (MITIDIERO,
Daniel. O processualismo e a formagdo do Cédigo Buzaid. Revista de Processo. Sdo Paulo, a. 35, n.
183, p. 166/194, mai. 2010).
1% MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 23.
7 bid., loc. cit..
%8 CINTRA, Anténio Carlos Araljo; GRINOVER, Ada Pelegrini; DINAMARCO, Candido Rangel.
Teoria geral do processo. 23° ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 49.

® Em suas proprias palavras, registra Mitidiero: “[...] como o novo se perfaz afirmando-se
contrariamente ao estabelecido, confrontando-o, parece-nos, haja vista 0 exposto, que o0 processo
civil brasileiro ja esta a passar por uma quarta fase metodolégica, superada a fase instrumentalista.
Com efeito, da instrumentalidade passa-se ao formalismo-valorativo, que ora se assume como um
verdadeiro método de pensamento e programa de reforma de nosso processo. Trata-se de uma nova
visdo metodolégica, uma nova maneira de pensar o direito processual civil, fruto de nossa evolugao
cultural” (MITIDIERO, Daniel. Colaboragao no processo civil: pressupostos sociais, légicos e éticos. 22
ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 47). Convém registrar que, atualmente prefere utilizar
a expresséao “processo civil no Estado Constitucional” em substituicdo a “formalismo-valorativo”. Essa
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Assim, ao ensejo de se diferenciar o instrumentalismo (terceira fase) do
formalismo-valorativo (quarta fase), adotamos as licbes de Claudio Penedo
Madureira no sentido de que ambas “as formulacdes tedricas foram concebidas no
contexto da superacdo do formalismo caracteristico da fase autonomista do Direito

Processual Civil Brasileiro” 3%°

, OU seja, de que se contrapdem aquele formalismo
presente na segunda etapa (denominada processualismo). Nutrem, é verdade, o
mesmo propoésito de realizacdo da justica no processo, mas procuram atingir esta
finalidade “por meio da aplicacdo de técnicas claramente distintas”, tendo em vista
que “partem, uma e outra doutrina juridica, de compreensdes igualmente
dessemelhantes sobre qual seria o verdadeiro papel da atividade cognitiva

desenvolvida pelos intérpretes no campo da aplicacdo do Direito.”?*

A realizacdo da justica sob uma perspectiva instrumentalista (terceira fase) se
confunde com a ideia da aplicacdo de um direito material pré-existente, insuscetivel
de ser recriado pela atividade cognitiva desenvolvida pelos intérpretes. N&o ha
espaco, neste paradigma, para uma dimensdo reconstrutiva ao tempo da aplicacdo
da norma em concreto, de modo que distribuir justica é aplicar o direito posto. N&o
se pretende dizer, com isso, que o0s instrumentalistas estdo a negligenciar a
necessidade de se fazer justica pelo uso do processo. Contudo, acreditam que o
caminho para se cumprir tal desiderato é por meio da colocacéo da jurisdicdo numa
posicdo de centralidade na Teoria do Processo, entregando aos juizes a tarefa de
realizar a justica por meio da flexibilizacdo das normas processuais.’?* Neste
modelo, portanto, ser justo é aplicar o direito material pré-existente, tarefa que
podera ser melhor desempenhada a partir de um processo mais flexivel e manejado
por um julgador que se coloca em posicdo de assimetria com relacdo as partes.
Essa tecnologia sustentada pelos instrumentalistas, todavia, parte do pressuposto
de que todos os enunciados normativos sado justos, quando, na verdade, a

efetividade do direito positivo e a realizacdo da justica séo valores que nem sempre

opcado do professor gaudcho, todavia, apresenta carater puramente terminoldgico, restando
reservadas as suas premissas e conclusoes.

? MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 24.

%21 pid., loc. cit..

%22 A propésito, cf., por todos: DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 52

ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 81.
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andam juntos. Como arremata Madureira, o instrumentalismo, “na medida em que se
dedica a tornar efetivo o direito positivo, apenas pode pretender produzir sentencas

justas quando forem justos os textos legais aplicados”.**?

Madureira segue neste exercicio de diferenciacdo, explanando que o
formalismo-valorativo, por sua vez, busca distribuir a justica ndo por meio apenas da
flexibilizacdo do processo, mas também a partir de uma atividade cognitiva
desenvolvida no ambiente processual que se destina a reconstrugcdo do direito
positivo pelos intérpretes/aplicadores (inclusive mediante a consideracdo de
elementos axioldgicos).*** Ou seja, rompe-se com aquela crenca de que a justica se
perfaz mediante aplicacdo de um direito material pré-estabelecido, para permitir que
0 proprio julgador reconstrua a norma em abstrato a consideracdo das
peculiaridades do caso concreto. Ha, assim, ndo uma mera plasticidade do
processo, mas sim, das proprias normas, que demandardo sempre uma atividade
criativa dos intérpretes. Deposita-se, nesta atividade cognitivo-reconstrutiva, a
esperanca de que o ideal de justica possa ser efetivamente alcancado. N&o por
outro motivo que os adeptos do formalismo-valorativo colocam o processo (e néo a
jurisdicdo) no centro da Teoria, enxergando nisso a técnica adequada para proteger
os jurisdicionados contra o arbitrio dos julgadores.**® Essa posicéo de centralidade
do processo resulta da crenca de que ele “funciona, em razdo do formalismo que lhe
€ caracteristico, como mecanismo de controle da atividade jurisdicional” que permite
a instauracdo, em seu corpo, de “uma relacdo dialética entre as partes
reciprocamente e entre elas e o Estado-Juiz”.®*® Em arguta observacdo, Madureira

assim aponta:

[...] como sustentavam os adeptos do formalismo-valorativo ainda na
vigéncia do cédigo de 1973, um modelo ideal de processo é aquele em que
0 magistrado é paritrio no didlogo (assumindo, assim, uma postura
democrética frente ao processo, o que pressupde a consideragéo e o efetivo
enfrentamento das razBes apresentadas pelas partes em suas
manifestagfes processuais) e assimétrico apenas na decisdo (0 que
significa dizer que o magistrado, apds considerar as razdes apresentadas
por uma e outra parte, devera apresentar uma solucdo para o litigio);
ambiente dialdgico que além de prevenir o arbitrio estatal no campo da
aplicagdo do Direito, fomenta as condi¢cdes necessarias a que as partes

%23 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo, op. cit, p. 34.
%4 bid, p. 32.

%25 pid., loc. cit.

%% |bid., p. 56-57..
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reconhecam a justeza da decisado prolatada; e que converte o processo, sob
a mediacdo do formalismo que lhe é caracteristico, em um verdadeiro
instrumento da justica.®*’

Ora, se estamos a propugnar por uma perspectiva democratica do Direito
Administrativo — na esteira das licbes de Celso Anténio Bandeira de Mello e com as
preocupacdes incorporadas pela correlata doutrina critica -, logo, soa natural uma
aproximacao entre nossas propostas e o paradigma do formalismo-valorativo. Afinal,
este viés metodoldgico se afigura mais vocacionado para recepcionar a ideia de que
a supremacia do interesse publico ndo é um direito material pré-existente e de valor
dogmatico inafastavel. E, ao contréario disso, uma diretriz normativa cujo alto carater
de abstracdo est4 a demandar uma cogni¢ao reconstrutiva de seu conceito e de seu
alcance a vista do caso concreto. E, sendo necessario reconstruir essa norma no
plano concreto, a proposta de um processo judicial paritario no dialogo entre as
partes e entre estas e 0 magistrado se afigura, a toda evidéncia, mais aderente a
teoria de Celso Antbnio Bandeira de Mello. Se o interesse publico é observar a
juridicidade, melhor entdo optar por uma tecnologia processual que permita a
(re)construcdo dos correlatos enunciados normativos a partir de uma efetiva
participacdo de todos o0s atores processuais, 0 que resultara numa maior
probabilidade de que as partes reconhecam justeza na decisao final. O processo do
formalismo-valorativo, por sua propria vocacao dialética, permitirA encontrar a
melhor solucdo para a espécie, a verdade provavel e racionalmente aceitavel,

suportada em juizo de probabilidade.

A proposicao instrumentalista, diferentemente, ao se vincar a confianga de que
o direito positivo €, por si mesmo, justo, e ao negar a plasticidade dessa norma posta
no plano operativo, acaba por se desacoplar da ideia-chave que aqui estamos a
defender, no sentido de que o interesse publico, embora definido abstratamente pela
lei e pela Constituicdo, somente se revela concretamente a partir de uma atividade
reconstrutiva dos intérpretes diante de um determinado suporte fatico. Em simples
sentencga, o principio da supremacia do interesse publico ndo € um direito material
pré-existente, mas um parametro normativo abstrato que estd a demandar uma
reconstrucao concreta tal como nos propde o processo do formalismo-valorativo. As

criticas que incidem sobre o mencionado principio, repita-se, se originam do

%2 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo, op. cit, p. 190.
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desacerto doutrinario quanto ao que deva ser considerado interesse publico. A
resolucado deste conflito metodolégico deve ocorrer a partir da formulacdo de um
conceito de interesse publico que ndo conduza, sempre, a prevaléncia da
administracdo sobre o administrado. Sob esse propoésito, constatamos que o
conceito arraigado na formulacédo tedrica de Bandeira de Mello - no sentido de que o
interesse publico se traduz no interesse de dar respostas aderentes ao direito
positivo — é o Unico que evitara a legitimacao de condutas arbitrarias por parte do
Estado, servindo tanto a administracdo como a administrados, pois que compativel
com a ideia de legalidade (juridicidade). Seja como for, essa acepc¢éao traz consigo
outro problema: nem sempre resta claro, a partir dos textos legais, 0 que € uma
correta aplicacdo do direito. E se o enunciando normativo ndo € autoevidente, logo,
€ possivel deduzir que a proposta tedrica de Bandeira de Mello ndo se compatibiliza
com a ideia de que o julgador deve se valer de um direito material pré-existente para
equacionar os litigios, na linha do que defendem os instrumentalistas. Antes, deve
permitir a “criacéo” deste direito a partir do debate praticado no bojo do processo

judicial, tal como preceitua o formalismo-valorativo.

Para além dessas observacbes tedricas, constata-se que essa fase
contemporanea do formalismo-valorativo fora assimilada no plano do direito positivo,
haja vista a op¢éo politico-legislativa levada a efeito com a edicdo do Cdédigo de
Processo Civil de 2015. A esta conclusdo chegamos, fundamentalmente, porque,
assim como recomenda o formalismo-valorativo, também o CPC/2015 mostra-se
receptivo ao ideario de uma substancial participacdo das partes litigantes, de uma
atividade dialética “criativa” que parte da premissa de que o direito a incidir na
espécie ndo correspondera necessariamente ao direito que se encontre estampado
nos respectivos textos legais, o que torna possivel a reconstrucéo, em concreto, dos

enunciados normativos em tese aplicaveis ao caso.

O novo Cdbdigo se divorcia da perspectiva instrumentalista (terceira fase
metodoldgica) que alimentava a esperanca de que a justica seria adequadamente
distribuida a partir da tdo sO aplicacdo de um direito material pré-existente, num
contexto em que o juiz, a quem competiria flexibilizar as regras processuais quando
assim julgasse necessario, se colocava em posicdo assimétrica com relacdo as

partes. Diversamente, a novel codificagcdo processual, afinada com o formalismo-
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valorativo, se coloca como “ambiente de ‘criagcdo’ do Direito”, nas palavras de
Claudio Penedo Madureira®?®. Este professor capixaba é, ademais, peremptério em
afirmar que “o processo dialdgico projetado pelos formalistas-valorativos foi adotado
pelo legislador do Cédigo de 2015”. A partir de influxos de Carlos Alberto Alvaro de
Oliveira®?® e Hermes Zaneti Janior**°, Madureira consigna que a realizacdo do Direito
em nosso tempo ndo mais se sustenta “na formula geral segundo a qual compete ao
juiz aplicar no processo um direito material preexistente”, considerando prevalecer,
em rigor, “a metodica tdpico-problemética, num contexto em que ndo apenas a lei,
mas também a dogmatica e os precedentes compdem os catalogos topicos” a serem

manejados pelos intérpretes/julgadores.*

Com efeito, essa conclusdo a que chega Claudio Penedo Madureira, com a
qgual concordamos, encontra ressonancia em varios dispositivos presentes no
CPC/2015 que homenageiam o direito de participacdo dos oponentes e 0s coloca
em posicdo simétrica com relacdo ao julgador da contenda, fato perceptivel ao

menos em dois dos exemplos elencados pelo professor capixaba®*

, quais sejam:
art. 489, § 1°, incisos IV e VI**, que considera desprovido de regular fundamentacéo
0 ato decisoério que ndo enfrentar as razbes deduzidas pelas partes no processo, ou
gue deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedentes por ela

invocados; art. 10°%** e art. 493, paragrafo Unico®*®, que vedam ao Poder Judiciario

%28 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo, op. cit, p. 63.

%29 OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro de. O processo civil na perspectiva dos direitos fundamentais.
In: (org.). Processo e Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2004.

%0 ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo constitucional...op. cit.

%1 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo, op. cit, p. 61.

%32 para outros exemplos, cf.. MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil
brasileiro: o processo civil do formalismo valorativo, op. cit, p. 58-60 e 62.

%3 Art. 489. S#o elementos essenciais da sentenca: [..] § 1°N&do se considera fundamentada
gualquer deciséo judicial, seja ela interlocutéria, sentenca ou acérdéo, que: [...] IV - ndo enfrentar
todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclusdo adotada pelo
julgador; [...] VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela
parte, sem demonstrar a existéncia de distincdo no caso em julgamento ou a superacdo do
entendimento.

4 Art. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de jurisdicdo, com base em fundamento a respeito
do qual ndo se tenha dado as partes oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria
sobre a qual deva decidir de oficio.

** Art. 493. Se, depois da propositura da agéo, algum fato constitutivo, modificativo ou extintivo do
direito influir no julgamento do mérito, caberd ao juiz toméa-lo em consideragdo, de oficio ou a
requerimento da parte, no momento de proferir a decisao. Paragrafo Unico. Se constatar de oficio o
fato novo, o juiz ouvird as partes sobre ele antes de decidir.
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decidir sobre fundamentos e fatos sobre os quais nédo se tenha dado as partes
oportunidade de se manifestar, impondo aos julgadores que as oucam antes de

proferir decisdo que os considere.

Sem prejuizo para a utilidade didatica dos exemplos retro mencionados, de
uma forma geral, pensamos que todos os dispositivos presentes no CPC/2015 que
estejam, de forma explicita ou n&o, a corroborar com um processo civil
substancialmente democratico e cooperativo, sdo denotadores da presenca do
formalismo-valorativo nesta nova codificacdo, na medida em que estardo, cada qual
a seu modo, expressando a ideia nuclear desta fase metodolégica contemporéanea,
no sentido de que as partes devem se colocar em situacdo de efetiva paridade,

336

contexto no qual se inclui, por exemplo, a boa-fé processual (art. 5)°°°, o dever de

cooperacao (art. 6), o efetivo contraditério (art. 7)**’

e o direito a ndo-surpresa (art.
9)*®. De igual forma, também constituem signos indicativos do formalismo-valorativo
agueles dispositivos que retiram a jurisdicdo da centralidade da relacdo juridico-
processual, impondo aos juizes que, por exemplo, sigam os precedentes invocados
pelas partes, quando da fundamentacao de suas decisdes (disposi¢cdo que, como ja
apontado, restou positivada no art. 489, 8§1°, VI), uniformizem a jurisprudéncia com o

339 editando, inclusive

a finalidade manté-la estavel, integra e coerente (art. 926)
enunciados de sumula correspondentes a sua jurisprudéncia dominante (art. 926,
81°), e que observem as decisbes do Supremo Tribunal Federal em controle
concentrado de constitucionalidade, bem assim os acordaos proferidos em incidente
de assuncdo de competéncia do plenario ou do érgdo especial a que estiverem

vinculados (art. 927).3%°

336 Art. 5° Aquele que de qualquer forma participa do processo deve comportar-se de acordo com a

boa-fé.
BT Art. 7°E assegurada as partes paridade de tratamento em relacdo ao exercicio de direitos e
faculdades processuais, aos meios de defesa, aos 6nus, aos deveres e a aplicagdo de sancdes
Egrsocess%ais: competind_o ao juﬁz~zelar pelo efetivo contraditério. _ _ .

Art. 9= Nao se proferirad decisdo contra uma das partes sem que ela seja previamente ouvida.
%39 r1t. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente.
%9 Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao:
| - as decisdes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de constitucionalidade;
Il - os enunciados de simula vinculante;
Il - os acorddos em incidente de assungdo de competéncia ou de resolugcao de demandas repetitivas
e em julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos;
IV - os enunciados das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior
Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional;
V - a orientagdo do plenério ou do 6rgdo especial aos quais estiverem vinculados.
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Feitas essas consideracdes, estamos convictos de que o Cédigo de Processo
Civil de 2015 é, sim, vocacionado para a investigacdo do conteudo do principio da
supremacia do interesse publico, tendo em vista que sua inspiracdo de indole
formalista-valorativa lhe concede a abertura necessaria para que o litigante, fazendo
uso de argumentacgao e estando em posicéao de simetria com o0 juiz e com a parte ex
adversa, reconstrua o significado daquela norma-principio em atencdo as
particularidades do caso concreto, ndo restando, pois, espaco para que esta seja
empregada como mera regra de preferéncia, como direito material pré-existente e

blindado ao debate.

4.2 - Carater flexivel da aplicacdo do Direito na Era Contemporanea: uma dificuldade
a ser superada pelos intérpretes no contexto da definicdo em concreto do que é
interesse publico.

Sendo o direito positivo uma obra humana — impregnada, portanto, de uma
historicidade que lhe deixa suscetivel as transformacées geracionais®*** — néo seria
demais afirmar que a supremacia do interesse publico, enquanto norma juridica, ndo
pode ser tomada como um dogma imutavel capaz de ofertar, por si mesmo, resposta
para as necessidades do homem em sua vida social. Fiel & sua condicdo de norma
juridica (e de produto cultural), o principio da supremacia do interesse publico — que,
no plano do direito positivo, € uma objetivizacdo da vida humana — deve ser revivido
no contexto de sua aplicacdo aos casos concretos, reverberando, pois, a natural

modificacdo dos valores de geracéo para geracao.

A renovacao histérica do Direito acarreta, por si mesma, um relevante 6nus
reconstrutivo aos operadores juridicos, pois que, desprovidos da expectativa de que
o direito abstratamente concebido possa lhes dar a resposta justa para o caso
examinado, passam a se deparar com a necessidade de densificacdo de regras e

principios, em compasso com o0 panorama histérico que estdo a vivenciar, “num

processo que vai do texto da norma (do seu enunciado) para uma norma concreta’

%1 Sobre o carater histérico do Direito, conferir os apontamentos de Claudio Madureira, a partir das

licbes de Recasens Siches, em: MADUREIRA, Claudio. Recasens Siches e a aplicacdo do direito a
partir da interacdo entre norma, fato e valor. Derecho y Cambio Social, n. 40, abr.-2015. Disponivel
em:<http://www.derechoycambiosocial.com/revista040/RECASENS_SICHES_E_A_APLICACAO_DO
_DIREITO.pdf>; acesso em 26 de maio de 2017.
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que, por sua vez, “sera apenas um resultado intermédio, pois s6 com a descoberta
da norma de decisdo para a solucdo dos casos juridico-constitucionais teremos o

resultado final da concretizagdo”*,

Esta concretizagdo normativa é, pois, “um
trabalho técnico-juridico; €, no fundo, o lado ‘técnico’ do procedimento estruturante
da normatividade. A concretizacdo, como se V&, ndo é igual a interpretacao do texto

da norma; &, sim, a construcdo de uma norma juridica."**

As dificuldades operativas tém sido sobremaneira acentuadas em virtude das
profundas alteracbes que a ciéncia juridica tem experimentado no nosso tempo,
notadamente a partir da segunda metade do século XX. Como relata Luiz Guilherme
Marinoni, no periodo anterior, marcado pelo positivismo juridico, o “direito estaria
apenas na norma juridica, cuja validade ndo dependeria de sua correspondéncia
com a justica, mas somente de ter sido produzida por uma autoridade dotada de
competéncia normativa”.>** Todavia, o declinio desse discurso axiomatico-dedutivo,
calcado no império da lei formal — fendmeno que se pauta em razdes que serao
expostas na sequéncia - vem acarretando ao direito contemporaneo um momento de
transformacdes paradigmaticas. Daniel Sarmento, por exemplo, empregando o

1345

termo “neoconstitucionalismo”™ para designar o constitucionalismo de nosso tempo,

%2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:

Almedina, p. 1201.

2 bid., loc. cit.

%% MARINONI, Luiz Guilherme. A jurisdicdo no Estado Constitucional. Disponivel em
www.marinoni.adv.br/wp.../A-JURISDICAO-NO-ESTADO-CONSTITUCIONAl.doc. Acesso em: 04
abr. 2017.

% A expressdo é aqui empregada entre aspas ndo sem um motivo especifico. Estamos cientes de
que a expressdo neoconstitucionalismo pode trazer consigo certa equivocidade terminolégica, na
medida em que induz, ao menos potencialmente, a compreensdo de que houve uma absoluta ruptura
com o constitucionalismo que lhe precedeu, o que ndo é verdade. Malgrado a ascensdo dos
principios, o fato é que tanto as regras juridicas como as técnicas de subsuncao ainda continuam
importantes para a ciéncia do Direito, mesmo que, desta feita, sofram a influéncia de um novo
paradigma em que o Direito se reaproxima da Moral. Sob esta 6tica, pode-se afirmar que nao
estamos diante de um novo constitucionalismo, mas sim diante daquele tradicional constitucionalismo
que, no periodo contemporaneo, recebe novos influxos jusfiloséficos. Ademais, a carga semantica do
prefixo neo ignora que sempre havera uma “nova fase do constitucionalismo”, na medida em que o
préprio Direito, sendo produto cultural, € invariavelmente evolutivo e histérico. Diante disso, seria
possivel indagar qual a terminologia a ser adotada quando surgir uma nova fase, posterior ao
“neoconstitucionalismo” de nosso tempo (pds-neoconstitucionalismo?). Critica semelhante a esta
terminologia € empregada por Claudio Penedo Madureira quando trata das diferencas entre
processualismo e neoprocessualismo (MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo
processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo valorativo, op. cit, p. 66). Seja como for, neste
ponto da pesquisa, fazemos alusédo ao neoconstitucionalismo para nos mantermos fiéis & opcéo
terminolégica do autor citado, Daniel Sarmento. Registre-se, de toda sorte, que mesmo este professor
fluminense, apesar de nao enfrentar diretamente essas criticas terminolégicas, considera mais
importante a compreensao quanto a forma como o paradigma constitucional contemporaneo é
compreendido do que com a designacdo que lhe deva ser dada. Em linhas conclusivas, Sarmento
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relata alguns fatos historicos que teriam ensejado o surgimento de um paradigma
mais plastico para fins de interpretacdo do Direito, quais sejam: (i) valorizacdo dos
principios (ii) adogdo de métodos ou estilos mais abertos e flexiveis na hermenéutica
juridica, com destaque para a ponderacéo; (iii) abertura da argumentacao juridica a
Moral®*®, mas sem recair nas categorias metafisicas do jusnaturalismo; (iv)
reconhecimento e defesa da constitucionalizacédo do Direito e do papel de destaque

do Judiciario na agenda de implementacao dos valores da Constituicao.>*’

Em sentido semelhante Claudio Penedo Madureira relata (i) “uma verdadeira
revolucdo no método de construcdo politica dos textos normativos”, fato perceptivel
no emprego de formulas redacionais mais abertas, como as clausulas gerais e
conceitos juridicos indeterminados. Para Madureira, “tamanha indeterminacdo do
Direito culmina por repercutir nas relacdes entre os Poderes”, pois, neste cenario de
fluidez e de tecitura aberta, “a lei passou a exigir ‘acabamento do Poder Judiciario’,

que, de seu turno, viu-se “provocado pelas instituicbes e pela sociedade civil a

registra: “Ao fim da leitura destas paginas, o leitor pode estar se indagando se eu me alinho ou néao
ao neoconstitucionalismo. A minha resposta é: depende da compreensdo que se tenha sobre o
neoconstitucionalismo. (...) eu assumo o rétulo, sem constrangimentos, se 0 neoconstitucionalismo for
pensado como uma teoria constitucional que, sem descartar a importancia das regras e da
subsuncao, abra também espaco para os principios e para a ponderacéo, tentando racionalizar o seu
uso. Se for visto como uma concepc¢do que, sem desprezar o papel protagonista das instancias
democréticas na definicdo do Direito, reconheca e valorize a irradiacdo dos valores constitucionais
pelo ordenamento, bem como a atuacao firme e construtiva do Judiciario para prote¢cdo e promogao
dos direitos fundamentais e dos pressupostos da democracia. E, acima de tudo, se for concebido
como uma Visdo que conecte o Direito com exigéncias de justica e moralidade critica, sem enveredar
pelas categorias metafisicas do jusnaturalismo.” (SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no
Brasil...op. cit.).

%6 O marco filoséfico das transformacBes aqui descritas é o pospositivismo.Em certo sentido,
apresenta-se ele como uma terceira via entre as concepg¢des positivista e jusnaturalista: ndo trata
com desimportancia as demandas do Direito por clareza, certeza e objetividade, mas ndo o concebe
desconectado de uma filosofia moral e de uma filosofia politica. Contesta, assim, o postulado
positivista de separagdo entre Direito, moral e politica, ndo para negar a especificidade do objeto de
cada um desses dominios, mas para reconhecer que essas trés dimensfes se influenciam
mutuamente também quando da aplicacdo do Direito, e ndo apenas quando da sua elaboragéo. No
conjunto de idéias ricas e heterogéneas que procuram abrigo nesse paradigma em construgéo,
incluem-se a reentronizacdo dos valores na interpretacdo juridica, com o reconhecimento de
normatividade aos principios e de sua diferenca qualitativa em relacdo as regras; a reabilitacdo da
razdo pratica e da argumentacdo juridica; a formacdo de uma nova hermenéutica; e o
desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais edificada sobre a dignidade da pessoa
humana. Nesse ambiente, promove-se uma reaproximagao entre o Direito e a Etica (BARROSO, Luis
Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito: o triunfo tardio do Direito
Constitucional no Brasil, 2007, p. 249).

%7 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades, Disponivel em:
http://www.editoraforum.com.br/sist/conteudo/lista_conteudo.asp?FIDT_CONTEUDO=56993. Acesso
em: 14 out. 2016.
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estabelecer o sentido ou a completar o significado de uma legislacdo”.>*® Ainda
como exemplo desses fatos histéricos, que singularizam as reflexdes juridicas de
nosso tempo, Madureira menciona (ii) a constitucionalizacdo dos direitos e dos
principios também ocorrida no periodo imediatamente posterior ao segundo pos-
guerra; (iii) a “imensa potencialidade reconstrutiva de nosso regime de controle da
constitucionalidade das leis”; (iv) por fim, “a notavel flexibilizacdo do Direito, no
campo da sua aplicacdo, proporcionada pela distingdo tedrica entre regras e
principios juridicos”*.

Observa-se também que os principios constitucionais foram “impregnados de
forte conteddo moral, que conferem poder ao intérprete para buscar, em cada caso
dificil, a solucdo mais justa, no préprio marco da ordem juridica.”**® E verdade que
as fronteiras entre Direito e Moral ndo sdo abolidas, e a diferenciacdo entre eles,
essencial nas sociedades complexas, permanece em vigor, “mas as fronteiras entre
os dois dominios tornam-se muito mais porosas, na medida em que o préprio

ordenamento incorpora, no seu patamar mais elevado, principios de justica "%

Nada obstante, o consenso quanto a estas transformacdes sofridas pelo Direito
no ultimo quadrante do século passado ainda ndo resultou numa posi¢ao clara sobre
a forma como devem ser compreendidos e aplicados os valores morais incorporados
pela ordem constitucional. Sua vagueza e indeterminacdo se abrem a leituras muito
diversificadas. Como bem observa Daniel Sarmento, “no contexto das sociedades
plurais e ‘desencantadas’ [...] este debate torna-se crucial, uma vez que ndao ha mais
consensos axiologicos em torno das questdes dificeis que o Direito € chamado a
resolver”.®? Para este professor fluminense, o pluralismo contemporaneo n&o

confere espagco ao “uso da argumentacdo de cunho jusnaturalista, que apele a

%8 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo, op. cit, p. 46.

%9 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo, op. cit, p. 48.

%% SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades, Disponivel em:
http://www.editoraforum.com.br/sist/conteudo/lista_conteudo.asp?FIDT_CONTEUDO=56993. Acesso
em: 14 out. 2016.

%1 pid.

%2 Ibid.
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religido, a natureza ou a metafisica, para equacionar as mais complexas

controvérsias juridicas”,**3 como fora possivel outrora.

E se a invocacéo de elementos argumentativos suportados numa legitimidade
divina ja ndo encontra espaco ha muito em nosso ordenamento, de mesmo modo,
vem sucumbindo entre nds aquela formula geral segundo a qual competia aos juizes
aplicar no processo um direito material preexistente. Faz-se indispensavel,
hodiernamente, a incorporagéo de novos elementos hermenéuticos e a construgéo
de novas formulas cientificas que, despindo-se daquele silogismo puro, e

reconhecendo a diferenca entre norma e enunciado®*

, permita ao intérprete captar o
verdadeiro sentido e alcance do direito posto a partir da incidéncia dos elementos

faticos do caso concreto.

Assim como aponta Hermes Zaneti Junior, é inegavel, no atual estagio da
ciéncia juridica e da hermenéutica, que “os textos (...) ndo valem por si mesmos, nao
contém uma clareza que os isente de interpretacdo, porque interpretar é aplicar e
vice-versa”.®® N&o apenas a lei, mas também a dogmatica e os precedentes,
compdem atualmente 0s catalogos topicos empregados pelos
intérpretes/aplicadores para a construcdo das normas concretas que solucionardo os
litigios®*°. E justamente a partir desta plasticidade interpretativa - que confere ao
hermeneuta a possibilidade de construir significados extraidos de diversas espécies

normativas, sem nunca perder de vista o caso concreto -, que o Direito de nosso

%% HABERMAS, JURGEN, apud SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e
possibilidades, Disponivel em:
http://www.editoraforum.com.br/sist/conteudo/lista_conteudo.asp?FIDT_CONTEUDO=56993. Acesso
em: 14 out. 2016.

1A partir dos ensinamentos de Giorgio Pino, Hermes Zaneti Junior esclarece que “as normas sao o
significado extraido de uma ou mais disposi¢cdes de lei ou atos normativos considerados como
dispositivos, textos ou enunciados, que lhes estabelecem. A norma pode estar em um ou em muitos
dispositivos de lei, um sé enunciado pode conter muitas normas. A norma somente adquire o seu
significado conforme a individuacdo pelo intérprete no momento da aplicagdo. Por essa razdo, a
doutrina fala em normas como resultado, e ndo o pressuposto da atividade interpretativa” (ZANETI
JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes. Jus Podvim: Salvador, 2016. 22 e.).

%5 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit. p. 133.

%% ZANETI JUNIOR, Hermes. Processo Constitucional: 0 modelo constitucional do processo civil
brasileiro, op. cit., p. 88.
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tempo se tornou mais flexivel. Conforme variam os intérpretes, a interpretacao do

Direito pode resultar em diferentes solucdes juridicas para um mesmo problema.’

Tem-se, assim, uma nova configuracdo em que a legitimidade das decisdes
judiciais ndo mais se presume alcancada pelo simples fato de refletir, conforme se
supunha, a vontade geral da coletividade, expressa na atividade criativa empregada
pelo Parlamento.®® A crenca naquele legicentrismo d4 lugar, entdo, a necessidade
de que o aplicador do Direito encontre fundamento de legitimidade de seus atos
decisérios a partir do contexto em que sdo produzidos. O processo, nesse novo
panorama, apresenta-se como ambiente dialdgico, que além de prevenir o arbitrio
estatal no campo da aplicagdo do Direito — incluindo, no pormenor, o0 manejo
indevido do principio da supremacia do interesse publico -, fomente as condicfes
necessarias a que as partes reconhecam a justeza da decisdo prolatada.®® Essa

ductibilidade da qual atualmente se reveste o Direito, a par de expandir o espectro

%7 Nesse sentido: MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o

processo civil do formalismo valorativo, op. cit, p. 61-62. Madureira traz a baila a precisa alegoria
construida por Eros Roberto Grau: “d4-se na interpretacdo de textos normativos algo analogo ao que
se passa na interpretacdo musical’. Grau observa, quanto a esse pormenor, que “ndo ha uma unica
interpretacao correta (exata) da Sexta Sinfonia de Beethoven”, aduzindo, ao ensejo, que “a Pastoral
regida por Toscano, com a Sinfénica de Mildo, é diferente da Pastoral regida por Von Karajan, com a
Filarmonica de Berlim”, e que “n&o obstante uma seja mais roméantica, mais derramada, a outra mais
longilinea, as duas sdo auténticas - e corretas”. Segundo Madureira, com essas consideragfes, esse
professor paulista rejeita “a existéncia de uma unica resposta correta (verdadeira, portanto) para o
caso juridico - ainda que o intérprete esteja, através dos principios, vinculado pelo sistema juridico”
(GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacdo do direito. 3% ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005. p. 36).

%8 Muitas sdo as concepgdes e as criticas realizadas a expressao “neoconstitucionalismo” para
designar a fase contempordnea do constitucionalismo. E sendo preciso respeitar os limites
estabelecidos no presente trabalho, preferimos evitar o uso dessa expresséo, pois isso demandaria,
decerto, uma abordagem sobre tal dissenséo terminolégica. Seja como for, é importante registrar que
essa incerteza se espraia também sobre o Direito Processual, vez que os processualistas divergem
sobre tal nomenclatura, havendo quem, como Eduardo Cambi, nomeie-o “neoprocessualismo”
(CAMBI, Eduardo. “Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo”, in FUX, Luiz; NERY
JUNIOR, Nelson; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Processo e Constituigio: estudos em homenagem
ao professor José Carlos Barbosa Moreira. Sdo Paulo: RT, 2006, p. 662-683); outros, como Carlos
Alberto Alvaro de Oliveira, definem-no como “formalismo-valorativo” (OLIVEIRA, Carlos Alberto
Alvaro. Do formalismo no processo civil. 4.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010 p. 22-23); outros, por fim,
como cita Fredie Didier Janior (embora sem adotar tais concepg¢des), alcunham-no de
“neopositivismo” ou “positivismo reconstruido” (DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual
civil. v.1.17. ed. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 42-46). Importa, para nos, esclarecer ao leitor que,
independentemente da terminologia adotada, partimos da premissa de
que a ciéncia processual passa, atualmente, por uma quarta fase metodolégica, em que ha, conforme
Carlos Alberto Alvaro de Oliveira (OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro. Do formalismo..., ob.cit., p. 22-23)
e Daniel Francisco Mitidiero (MITIDIERO, Daniel Francisco. Colaboracdo no processo civil. Sao
Paulo: RT, 2009), o aprimoramento das relages entre processo e Constituicdo, deixando-se, aquele,
de atender aos ditames frios das leis para ceder espaco as exigéncias do devido processo
constitucional.

%9 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo, op. cit, p. 191.
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de criacdo do intérprete — permitindo-lhe, em tese, um espaco de construcao
intelectiva mais adequada ao caso concreto — traz consigo um substancial

incremento do seu 6nus argumentativo.

Dessa natureza flexivel resulta “o carater problematico da aplicacdo do Direito
de nosso tempo”, como sentencia Claudio Penedo Madureira.**® O panorama atual —
ao ser refletido no objeto do presente estudo — evidencia, é verdade, a forca
normativa do principio da supremacia do interesse publico, induz ao reconhecimento
de que essa norma estd impregnada de elementos axiolégicos, equaciona aquele
déficit de cogéncia anteriormente atribuido aos principios em geral, mas, em
contrapartida, transfere para o plano da aplicacdo das normas juridicas o desafio de
se extrair deste parametro juridico-positivo norma habil a responder as necessidades
do homem em sociedade. E dizer - em termos mais proximos ao que aqui
pretendemos demonstrar — que o reconhecimento do principio da supremacia do
interesse publico como categoria juridica, habil a constituir particulares em
obrigacdes, ndo possui o condao de transforma-lo em dogma. A reboque da mais-
valia principiologica que lhe é reconhecida no paradigma contemporaneo, tem-se o
incremento do 6nus argumentativo para o agente que o invoca, tarefa essa a ser
desempenhada construtivamente, em atencdo a imperativos dialéticos e no bojo do
processo civil do formalismo-valorativo, plenamente vocacionado a esta necessaria
reconstru¢cdo das normas frente a casos concretos. Diz-se “vocacionado” porque,
como visto, eleva o processo a posicdo de centralidade do desenho teodrico,
equipara as forcas entre as partes e entre estas e o juiz, e abomina a ideia de um

direito positivo suficiente para, de per si, distribuir a justica.

4.3 — Elementos presentes no Cédigo de Processo Civil de 2015 aptos a revelar que
o processo judicial é método adequado para identificacdo do principio da

supremacia do interesse publico em casos concretos.

Uma vez registrado que a atual fase metodoldgica do processo (formalismo-
valorativo) se mostra receptiva ao conceito de supremacia do interesse publico que

estamos a propugnar, e restando consignado o desafio diante do qual se deparam

%9 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo, op. cit, p. 49.
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0S intérpretes contemporaneos no plano da aplicacdo de um Direito cujos
enunciados sado caracterizados por uma tecitura aberta e flexivel, passamos a
explorar os elementos trazidos pelo Codigo de Processo Civil de 2015 que revelam a
aptiddo do processo judicial para se constituir em método adequado para a
minimizacdo dos problemas advindos da ductibilidade dos textos legais, no que se
inclui, a investigacdo, em concreto, do conteudo do principio da supremacia do

interesse publico.

4.3.1 — A amplificacdo da nocdo de contraditorio e a adocdo do modelo
cooperativo de processo judicial.

Humberto Theodoro Juanior e Dierle José Coelho Nunes, em artigo publicado no
ano de 2009 — portanto, antes do advento do novo Cédigo de Processo Civil -, ja
registravam opinido no sentido de que o processo, a partir dos influxos do Estado
Democratico Constitucional, passava a “permitir uma melhora da relagdo juiz-
litigantes de modo a garantir um efetivo didlogo e comunidade de trabalho entre os
sujeitos processuais, permitindo a comparticipagao na estrutura procedimental.” Para
0s mencionados processualistas, o contraditério ndo mais poderia ser encarado
como mera garantia de bilateralidade de audiéncia, se circunscrevendo ao “dizer e
contradizer formal das partes”, sem que isso “gerasse uma efetiva ressonancia para

a fundamentacdo das decisées judiciais”3®*

. Censuravam, assim, a acepc¢ao do
contraditério como direito de uma participacdo processual meramente ficticia,

aparente e até mesmo irrelevante no plano substancial.

Antdnio do Passo Cabral, por sua vez, também antes do advento da nova

codificac&o®®?

, admitia que o contraditério pudesse continuar sendo parcialmente
compreendido a luz do bindmio informacdo-reacdo, num contexto em que a
informacé&o se traduziria na obrigatoriedade de se dar ciéncia a parte que suportou
OU que suportaria 0 gravame, ao passo em que a reacdo denotaria o direito
conferido ao litigante de, uma vez informado, manifestar-se sobre os elementos

faticos e juridicos contidos nos autos. Nada obstante, Cabral também registrava,

%1 THEODORO JUNIOR, Humberto. NUNES, Dierle José Coelho. Uma dimensdo que urge
reconhecer ao contraditério no direito brasileiro: sua aplicacdo como garantia de influéncia, de nao
surpresa e de aproveitamento da atividade processual. Revista de Processo. Ano 34. n° 168.
Fev/2009. Sao Paulo: RT, 2009. P. 107 ss.

%2 CABRAL, Antdnio do Passo. Contraditorio. In: TORRES, Ricardo Lobo; KATAOKA, Eduardo
Takemi; GALDINO, Flavio (org.). Dicionario de principios juridicos. [S.I.]: Campus, 2010.
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naquela oportunidade, sua preocupacdo quanto a essa O6tica que limita o alcance do
contraditorio. Para este professor da UERJ, uma abrangéncia do contraditério que se
confine aos limites da garantia de ciéncia-reagcdo estaria a revelar uma visao
individualista de processo, incompativel com os vetores da democracia de nosso
tempo, em que o direito de participacdo ndo se vé atendido pelo simples direito de
se manifestar, mas também, pelo direito de ser efetivamente ouvido®®. Diante disso,
sem negar a importancia de se conferir o direito de ciéncia e de manifestacdo aos
litigantes, Cabral julga ser também necesséario que o contraditério assuma a fungéo
de nortear um “verdadeiro debate judicial, tornando possivel [...] o exercicio do
direito de influenciar e condicionar a formacéo da vontade estatal”®***. O que afirmou
Cabral, portanto, é que o contraditério deve encampar os valores da argumentacao e
da influéncia, traduzindo o direito das partes de serem efetivamente ouvidas, numa
clara critica a compreensdo do contraditério como participacdo meramente formal

das partes.

Com efeito, essas licdes de Antbnio do Passo Cabral se amoldam as
consideracdes tecidas por Humberto Theodoro Juanior e Dierle José Coelho Nunes,
que concebem o contraditorio a partir de uma “triplice ordem de situagdes subjetivas
processuais” reconhecidas aos litigantes, quais sejam: a) o direito de receber
adequadas e tempestivas informacdes; b) o direito de defender-se ativamente, e; c)
o direito de pretender que o juiz leve em consideracdo as suas alegacfes e a suas

provas, no momento da decisdo.>®°

Conquanto ndo seja nosso objetivo exaurir a analise dos enunciados
normativos que passaremos a mencionar neste topico>®°, o fato é que, no plano
juridico-positivo, o Codigo de Processo Civil de 2015 encampa 0s apontamentos
doutrinarios sintetizados acima. Este fato é perceptivel, por exemplo, no art. 489,
paragrafo 1°, IV, que considera desprovido de regular fundamentacéo o ato decisorio

gue nao enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em

%% 1bid.
%% CABRAL, Antonio do Passo. Contraditério. In: TORRES, Ricardo Lobo; KATAOKA, Eduardo
;I;zgkemi; GALDINO, Flavio (org.). Dicionario de principios juridicos, op. cit.

Ibid.
%5 Nesta oportunidade, importa-nos mais demonstrar que o conjunto desses textos legais esta a
expressar uma concepcao democratica e constitucionalizada do processo, num movimento que vai ao
encontro da formulacdo que estamos a defender, e que coloca 0 processo como arena adequada a
correta aplicacdo do principio da supremacia do interesse publico.
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tese, infirmar a conclusdo adotada pelo julgador. Desse enunciado normativo €
possivel inferir que o contraditério ndo se restringe a bilateralidade de audiéncia,
como um contraditorio estatico, que enseja a producdo de decisbes adotadas na
perspectiva unilateral do juiz. Afinal, ao impor que o juiz enfrente todos os
argumentos deduzidos pelas partes que se mostrem aptos a influenciar na formacao
do ato decisorio, o legislador estd reconhecendo, normativamente, que 0s sujeitos
processuais se encontram em posi¢cdo de simetria, inclusive no que concerne a
relacdo entre as partes e o julgador, sendo vedado a este a prolacdo de decisum
que reflita questdes de fato e de direito ndo exploradas na tese ou na antitese. E
possivel identificar aqui, alids, um reflexo da fase metodoldgica atual do processo
(formalismo-valorativo), na medida em que a jurisdicdo deixa de se situar no centro
da relacdo juridico-processual, para entdo permitir uma configuracdo simétrica entre
as partes e o juiz, assegurando aos “participantes do processo a possibilidade de
dialogar e de exercitar um conjunto de controles, de reacfes e de escolhas dentro

dessa estrutura”®’.

Essa nocdo ampliada do contraditério, que reconhece as partes o direito de
substancial participacéo e de influéncia sobre o processo decisério, também resulta
do disposto no art. 10%® e no art. 493, paragrafo Gnico*®®, que vedam ao Poder
Judiciario decidir com base em fundamentos ou fatos sobre os quais ndo se tenha
dado as partes oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria sobre a
qual deva decidir de oficio. Trata-se, neste ponto, do que Fredie Didier Jr.

”370. COI’T\O

convencionou denominar “regra da proibigdo de decisdo-surpresa
assevera este processualista baiano, a dimensdo substancial do contraditério —

estampada no direito a efetiva participacdo dos litigantes - impede a prolacdo de

%’ THEODORO JUNIOR, Humberto. NUNES, Dierle José Coelho. Uma dimensdo que urge
reconhecer ao contraditorio no direito brasileiro: sua aplicagdo como garantia de influéncia, de ndo
surpresa e de aproveitamento da atividade processual. Revista de Processo. Ano 34. n° 168.
Fev/2009. S&o Paulo: RT, 2009. P. 107 ss.

%8 Art. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de jurisdicdo, com base em fundamento a respeito
do qual ndo se tenha dado as partes oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria
sobre a qual deva decidir de oficio.

%9 Art. 493. Se, depois da propositura da acdo, algum fato constitutivo, modificativo ou extintivo do
direito influir no julgamento do mérito, caberd ao juiz toma-lo em consideragdo, de oficio ou a
requerimento da parte, no momento de proferir a deciséo.

Paragrafo Ginico. Se constatar de oficio o fato novo, o juiz ouvira as partes sobre ele antes de decidir.
9 DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil. v.1.17. ed. Salvador: Juspodivm, 2015.
p. 78.
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decisdo-surpresa, sob pena de reconhecimento de sua nulidade.®"*-*"? Com efeito, o
reconhecimento da nulidade de um ato decisorio que ndo enfrenta as razdes
efetivamente deduzidas pelas partes — tal como preceitua o art. 489, § 1° IV -
recomenda o reconhecimento da nulidade de decisdo-surpresa, prolatada sem que
se confira a prévia oportunidade para que as partes ofertem as razbes que
consideram oportunas a defesa de suas posi¢des juridicas. Esse raciocinio, que se
extrai do texto positivado nos artigos 10 e 493, paragrafo Unico, ademais, merece
prevalecer mesmo quando se esteja diante de caso em que o magistrado deve
decidir de oficio, pois, como observa Fredie Didier Jr., “agir de oficio € poder agir

sem provocagdo; ndo € 0 mesmo que agir sem ouvir as partes”’>.

Cumpre consignar, outrossim, que o novo Codigo de Processo Civil passou a
assumir vetores de cooperacdo entre juiz e partes, mediante a inducdo de balizas
procedimentais que fortalecem esse contraditério de carater paritario, o que se
percebe ndo apenas nos jA mencionados direitos a influéncia e a ndo surpresa (art.
10)3"* — que também revelam, sob certo prisma, que o juiz deve cooperar com as
partes na busca de uma prestacéo jurisdicional justa -, como também no dever de

comparticipacéo previsto no art. 6.°°”°,

Essa colaboracéo €, nas palavras de Daniel Mitidiero, um modelo que “rejeita a
jurisdicdo como polo metodoldgico, angulo de visdo evidentemente unilateral do
fendmeno processual’, para privilegiar, em seu lugar, “a propria ideia de processo
como centro da teoria, concepcdo mais pluralista e consentanea a feicao
democratica insita ao Estado Constitucional”.*"® Para Mitidiero, do ponto de vista
social, o direito ao processo justo ndo pode ser entendido sendo como o “direito a

organizacdo de um processo justo”, contexto em que o modelo cooperativo assume

1 |bid., p. 79-82.
%2 Para consultar outros exemplos ofertados por Fredie Didier Jr. para vedar a “decisdo-surpresa’,
cf.: DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil. v.1.17. ed. Salvador: Juspodivm, 2015.

. 79.
973 DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil. v.1.17. ed. Salvador: Juspodivm, 2015.

. 81.
5)74 Cddigo de Processo Civil Brasileiro de 2015: “Art. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de
jurisdicao, com base em fundamento a respeito do qual ndo se tenha dado as partes oportunidade de
se manifestar, ainda que se trate de matéria sobre a qual deva decidir de oficio.”

375 Cédigo de Processo Civil Brasileiro de 2015: “Art. 6° Todos 0s sujeitos do processo devem
cooperar entre si para que se obtenha, em tempo razoavel, decisao de mérito justa e efetiva.”

% MITIDIERO, Daniel. Colaboragcdo no processo civil como prét-a-porter? Um convite ao dialogo
para Lenio Streck. Revista de Processo. Ano 36. Volume 194. Abril/2011.
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relevancia, “dividindo de forma equilibrada o trabalho entre todos os
participantes”.>’” Sob o angulo l6gico, o processo cooperativo “pressupde o
reconhecimento do carater problemético do Direito, reabilitando a sua feicédo
argumentativa”, passando-se da “légica apoditica para a légica dialética”®. E sob o
prisma ético, finalmente, o processo que se pauta na colaboracdo € um processo
que se orienta “pela busca, tanto quanto possivel, da verdade”, emprestando relevo
ndo apenas a boa-fé subjetiva, mas também exigindo “de todos os seus
participantes a observancia da boa-fé objetiva, sendo igualmente seu destinatario o
juiz.” Por isso, arremata Mitidiero, “o juiz do processo cooperativo € um juiz

isondmico na sua condugao e assimétrico apenas quando impde suas decisdes”.>"

Em linha de sintese, os mencionados dispositivos do Codigo de Processo Civil
de 2015 estéo a refletir gue ndo existe entre 0s sujeitos processuais submisséo, mas
sim, interdependéncia e dever de mutua colaboracéo, logo, sendo possivel perceber
que O processo se apresenta como uma garantia contra o exercicio ilegitimo do
interesse publico ou mesmo dos interesses privados, com o fim de controlar, de
garantir a legitimidade discursiva e democratica das decisbes. Deveras, 0
estabelecimento de focos de centralidade (seja nas partes, seja no juiz) ndo se
adaptaria ao perfil do Estado Democratico Constitucional. Como asseveram
Humberto Theodoro Junior, Dierle Nunes, Alexandre Melo Franco Bahia e Flavio
Quinaud Pedron, no ambito jurisdicional contemporaneo, privilegia-se a discusséo
entre todos 0s sujeitos processuais, sem privilégios a quaisquer deles, mediante a
implementagéo dos direitos fundamentais, que balizam a tomada de decisbes em
seu aspecto formal e substancial®®. Aposta-se na leitura do contraditério na
modalidade de “garantia de influéncia como referente constitucional do policentrismo

e da comparticipacdo”, em vista de que agrega, ao mesmo tempo, “o exercicio da

77 |bid.

°7® |bid.

9 MITIDIERO, Daniel. Colaboragédo no processo civil como prét-a-porter? Um convite ao dialogo
para Lenio Streck. Revista de Processo. Ano 36. Volume 194. Abril/l2011. Essa constatacdo €&
compartilhada por Claudio Penedo Madureira, quando defende que o Cdodigo de Processo Civil
constitui expressao positivada do formalismo-valorativo (MADUREIRA, Claudio Penedo.
Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo valorativo, op. cit, p.
34.).

% THEODORO JUNIOR, Humberto. NUNES, Dierle. BAHIA, Alexandre Melo Franco. PEDRON,
Flavio Quinaud. Novo CPC: fundamentos e sistematizacdo. Rio de Janeiro: Forense, 2015. 69-94
passim.
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autonomia publica e privada, tornando o cidaddo simultaneamente autor e

destinatario do provimento”.3®

A essa altura, porém, convém questionar como esses elementos normativos
presentes no Codigo de Processo Civil de 2015 - que nos levam a ampliacdo da
nocdo de contraditorio e que impdem aos litigantes o dever de cooperacdo -
poderiam contribuir para a superagdo do carater flexivel do Direito, possibilitando,
por essa via, a superacao da flexibilidade do préprio principio da supremacia do
interesse publico. Em outras palavras: como tais elementos proporcionariam a
correta aplicacao do direito e, por conseguinte, levariam a adequada identificacao de
quem tem razd8o no caso concreto, isto é, de qual interesse, entre as posicdes

conflitantes, deve ser tomado como interesse publico?

Para responder a tal questionamento, faz-se necessario recobrar, em breves
linhas, a formulacéo tedrica de Celso Antbnio Bandeira de Mello (item 2.1), para
quem o interesse publico se traduz no interesse de dar respostas compativeis com o
ordenamento juridico-positivo, ndo havendo, espaco, na linha do que aqui estamos a
defender, para a compreensdo do principio da supremacia do interesse publico
como regra de preferéncia, como razdo prima facie de decidir em favor da

administracao.

E com base neste nicleo tedrico - interesse publico vincado a ideia de
juridicidade - que se torna possivel, a um sé passo, reafirmar, de um lado, a
existéncia do principio da supremacia do interesse publico como pedra de toque do
Direito Administrativo, e preservar, de outro lado, os direitos individuais em face da
administracdo, tal como preceituam, a seu modo, os cultores da doutrina critica, haja
vista que, mantida a premissa conceitual acima delineada, o interesse buscado pelo
particular também podera, em tese, ser qualificado como interesse publico,
plenamente oponivel a administracdo, desde que, para tanto, esteja legitimado pelo

direito-positivo.

%! THEODORO JUNIOR, Humberto. NUNES, Dierle. BAHIA, Alexandre Melo Franco. PEDRON,
Flavio Quinaud. Novo CPC: fundamentos e sistematizacdo. Rio de Janeiro: Forense, 2015. 69-94
passim.
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O interesse publico €, portanto, o interesse de aplicar corretamente o direito, o
gue nos conduz a necessidade de saber a quem o direito socorre no caso concreto.
Ocorre, todavia, que o direito de nosso tempo € marcadamente flexivel, algo que
demanda dos julgadores/intérpretes a reconstru¢do dos enunciados normativos em
face das peculiaridades de cada espécie. Nesse contexto, ndo ha espaco para a
crenca de que os textos legais ofertem respostas aprioristicas, infensas ao debate e
a atividade cognitivo-reconstrutiva, sobremaneira quando a propria carga semantica
do enunciado se mostra acentuadamente difusa, como sOi ocorrer no caso da
norma-principio da supremacia do interesse publico. Diante de tal dificuldade
operativa, a adocdo de um contraditério amplificado — que homenageia a
dialeticidade substancial — se coaduna com a concepc¢ao de que a supremacia do
interesse publico ndo é um elemento axiomatico refratario ao debate. Antes, € um
conceito juridico que exige contextualizacao fatica e exercicio dialético, de modo que

se logre identificar seu alcance em determinado caso concreto.

Ao admitir que a supremacia do interesse publico constitui uma norma-
principio, integrante, portanto, do arcabouco juridico-positivo, estamos a admitir, por
imperativo de coeréncia, que — assim como ocorre com todas as normas juridicas,
em menor ou maior grau - seu alcance devera ser reconstruido concretamente, a luz
das particularidades vivenciadas em cada litigio, o que ndo se lograria alcancar num
contexto em gue o julgador assumisse a centralidade da relacédo juridico-processual,
oportunizando as partes um direito de manifestacdo que, de resto, poderia ser
ignorado ao tempo da prolacdo do ato decisério. A negativa do direito de influéncia
pelas partes, seja ignorando as razdes ja aventadas pelos litigantes, ou seja
adotando decisdo-surpresa, acarreta um déficit para o potencial reconstrutivo que é

inerente ao debate processual.

Oportunamente, o contraditério positivado pelo Codigo de Processo Civil de
2015 nao se cinde aquele bindmio informacgéo-reacdo, mas sim, reconhece o direito
de um contraditério substancial, receptivo a ideia de que: (i) o direito é flexivel; (ii)
sendo a supremacia do interesse publico uma norma-principio, integrante, pois do
ordenamento juridico-positivo, ela também apresenta flexibilidade que acarreta
dificuldades no plano operativo; (iii) essa ductibilidade deve ser equacionada no bojo

do processo, mediante exercicio dialético entre os litigantes e entre estes e o juiz, e
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nao mediante regras de preferéncia que conduzam a uma assimetria entre as partes;
(iv) no exercicio da dialeticidade que lhe é insito, ndo basta informar e conceder as
partes o direito de manifestacdo, sendo imprescindivel lhes preservar o direito de
influéncia e de ndo-surpresa, sob pena de nulidade do ato decisorio; (v) estando os
sujeitos processuais em posicao de simetria, e ndo havendo espaco para adocao de
regras de preferéncia, as razbes aventadas no debate processual devem ser
efetivamente tomadas em consideragao pelo julgador, o que majora o potencial de
que o principio da supremacia do interesse publico seja reconstruido de forma mais
adequada ao caso concreto, algo que, em tese, também induz a uma maior

probabilidade de resignacgéo pela parte sucumbente.

De outra plana, o modelo de processo cooperativo também recepcionado pelo
CPC/2015, ao pressupor o reconhecimento do carater problematico do Direito®®,
induz a percepcao de que os métodos silogisticos puros e os modelos interpretativos
calcados numa racionalidade apoditica ndo sao adequados para auxiliar o julgador
em sua tarefa de equacionar a tecitura aberta dos textos legais. Afinal, da indefinicdo
semantica dos textos legais ndo se poderd extrair um sentido desprovido de
equivocidade a ponto de tornar possivel a utilizacdo de um raciocinio puramente
subsuntivo, calcado no paradigma lei-fato-decisdo. O processo pautado na
cooperacao percorre, entdo, caminho diverso, valorizando a logica discursiva,
abrindo-se a compreensdo de que o principio da supremacia do interesse publico,
por ser polissémico, devera ser aplicado nos casos concretos a partir da
consideracdo de que seu alcance sera explicitado mediante um debate entabulado
entre 0s opositores naguele caso concreto, e ndo a partir de uma férmula
interpretativa matematica ou de uma regra de preferéncia, como receiam os criticos

a doutrina de Bandeira de Mello.

N&o se deve, a proposito, nutrir a ingenuidade de que a garantia de influéncia
sobre a formacdo de conviccdo do juiz e o dever de comparticipagdo seréao
suficientes para afastar pré-concepcdes e motivagées animicas do julgador. Mesmo
porque o mito da neutralidade como blindagem ao elemento animico do juiz ignora

gue todo ser humano possui seus ancoramentos cognitivos. Todavia, seja qual for a

%2 MITIDIERO, Daniel. Colaboragdo no processo civil como prét-a-porter? Um convite ao dialogo

para Lenio Streck. Revista de Processo. Ano 36. Volume 194. Abril/2011.
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deciséo a ser empreendida pelo julgador, havera a necessidade de exaurir as razées
trazidas ao processo, de modo que a cada argumento corresponda um contraponto,
numa dinamica que tende a pacificar o conflito porque as partes, ao final, ndo terao
apenas se manifestado, mas terdo acarretado ao juiz o encargo de se contrapor — ou
de aceitar -, argumentativamente, as teses levantadas. Aqui, sai a crenca de que
textos legais sdo suficientes para distribuir justica, e entra a confianca de que a

justica sera construida a partir de um discurso intersubjetivamente controlavel.

Em acréscimo, temos que essa assuncdo de uma indole substancialmente
dialética e cooperativa para o processo civil, tal como positivada pela nova
codificagdo, minimiza ndo apenas o ja mencionado risco de protecao aprioristica em
favor do Poder Publico. Ao menos potencialmente, esses elementos aqui
mencionados e presentes no Codigo de Processo Civil de 2015 evitam também que
julgadores adotem o outro extremo — igualmente negativo — que, a pretexto de
proteger o interesse privado em face do Pode Publico, acaba por conduzir a
decisbGes impregnadas de arbitrariedade, desta feita, prejudiciais aos interesses da

coletividade.

Refiro-me, no paragrafo anterior, aos efeitos de um ativismo judicial que se

mostra, por vezes, desmedido. A omissdo estatal em concretizar os direitos

7

fundamentais estampados na Carta Magna se viu contrastada, é verdade, pelo

processo de redemocratizacdo do Pais, pela tdnica da constitucionalizacédo

383

abrangente e pelo modelo hibrido de controle de constitucionalidade®”, terreno que

se mostrou absolutamente fértii para que o Judiciario assumisse funcdo de

protagonismo em matéria de concretizacdo de direitos. No entanto, esse movimento

384

de politizacdo do judiciario (ou de judicializacdo da politica)”®”, malgrado se afigure

como um desdobramento inexoravel do modelo constitucional brasileiro, por vezes,
tem adotado a premissa equivocada de que o interesse publico alegado em juizo

pela administracdo &, necessariamente, um mero interesse econdmico do Estado>®.

%83 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Demaocrética. Disponivel

em: http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf . Acesso em:
20/01/2015.

%84 Conferir criticas a essa diferenciacdo em: ZANETI JUNIOR, Hermes. A Constitucionalizagdo do
Processo: o Modelo Constitucional da Justica Brasileira e as Relac8es entre Processo e Constituicao.
2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2014, p. 39.

%% Expondo semelhante preocupagdo: PEDRA, Adriano SantAna. A importancia para Advocacia
Publica de Estado para a Democracia Constitucional. In: PEDRA, Adriano Sant'Ana; Faro, Julio
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Trata-se, pois, de uma indesejavel equacéo subsuntiva patologicamente adotada no
plano da aplicacéo préticas das normas, segundo a qual, se o direito é invocado pela
administracdo publica, logo, estara gravado pela cldusula da secundariedade e,
portanto, pronto para sucumbir diante dos interesses invocados pela parte ex
adversa. Sob essa conformacédo, a dindmica dialética que deveria informar todo e
qualquer processo passa a perder seu valor, tornando-se despiciendas as
discussbes acerca do conteudo material do direito perseguido em juizo. Seria, em
outras palavras, 0 sacramento de uma espécie de argumento de autoridade as
avessas, na medida em que haveria um presumido déficit persuasivo sempre que a
administracdo publica pretendesse defender suas politicas em juizo. Note-se que a
preocupacao aqui externada refere-se justamente aos casos em que 0 magistrado
pretende equacionar a tecitura aberta do vocabulo “direito fundamental’
contrapondo-se a expressao “interesse publico”, valendo-se, para tanto, de uma
l6gica dedutiva e cartesiana, de uma regra de preferéncia vocacionada para
defender o particular, de um silogismo que adota premissas “verdadeiras” para

"36  Sob essa equivocada tbnica, se a

chegar a conclusbes “verdadeiras
administracdo alega defender o interesse publico, o faz enquanto pessoa juridica de
direito publico e, portanto, como tutora de um propdsito meramente secundario, de
indole orcamentéria, financeira, fiscal etc. Essa patologia, no entanto, podera ser
sanada a partir da tecnologia processual estampada na nova codificagcdo que,
recepcionando o contraditério substancial e o modelo cooperativo, revelou sua
abertura democratica e a sua imposicdo de um raciocinio dialético que privilegia a
argumentacdo discursiva e provavel, que tem como ponto de partida as opinides, e
opinides como ponto de chegada, alcancando-se, por meio da dialética, a verdade

provavel®®’.

4.3.2 — Os precedentes como balizas orientadoras da aplicacdo da supremacia
do interesse publico nos casos concretos.

Ao lado da nocdo amplificada do contraditério e do carater cooperativo aos

quais nos referimos no topico anterior, tem-se a tecnologia dos precedentes que, tal

Pinheiro; Vieira, Pedro Gallo (coords.). Advocacia Publica de Estado: Estudos Comparativos nas
Democracias Euro-Americanas.Curitiba: Jurua, 2014. p. 98/109.

% PICARDI, Nicola. Processo Civile. (diritto moderno), In: Enciclopedia del Diritto. Milano: Goufre,
1987, v. 36, p. 101-118. Apud ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. Cit., p. 69.

%7 ZANET!I JUNIOR, Hermes. A Constitucionalizacdo do Processo: o Modelo Constitucional da
Justica Brasileira e as Relagdes entre Processo e Constituicdo, op. cit. p. 73-77.
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como positivada no Codigo de Processo Civil de 2015, e na linha do que
buscaremos aqui demonstrar, também possui um potencial de tornar mais objetiva a
aplicacdo do Direito, balizando os julgadores/intérpretes na atividade de
reconstru¢ao do sentido dos enunciados normativos nos casos concretos, no que se

inclui a norma-principio da supremacia do interesse publico.

Em atencéo aos limites propostos nesta presente pesquisa, ndo pretenderemos
exaurir a dogmatica afeta ao sistema precedentalista, com incursédo, por exemplo,
nos seus aspectos histéricos e nas diferencas que os ordenamentos juridicos
apresentam entre si. Para o deslinde de nossa proposta, afigura-se suficiente a
apresentacdo do modelo de precedentes nos termos em que definidos pelo
legislador patrio no Cdédigo de Processo Civil de 2015, inclusive, partindo da
premissa de que os dispositivos legais que introduziram essa tecnologia gozam de
presuncdo de constitucionalidade, estando aptos a produzir, portanto, os efeitos

juridicos que deles se espera.

Essa abordagem inicial, limitada a descrever alguns elementos conceituais
elementares e a explicitar o modelo precedentalista brasileiro tal como positivado
pelo legislador, auxiliard o leitor a compreender a proposicdo que faremos num
segundo momento, no sentido de que os precedentes podem, sim, ser manejados
com o proposito de tornar mais objetiva e controlavel a aplicacdo do principio da

supremacia do interesse publico.

4.3.2.1 — O modelo precedentalista brasileiro: elementos dogméticos
essenciais tal como positivados no Codigo de Processo Civil de 2015.

As tradicOes juridicas, dentre as quais se inclui a técnica dos precedentes, ndo
se manifestam sendo mediante uma pratica cultural diferida e constante, que se
protrai no tempo segundo imperativos comportamentais peculiares a uma
determinada sociedade, pelo que ndo deve subsistir a expectativa de se obter éxito
a partir da importacdo de um modelo que ndo nos é proprio. Precedentes ndo séo,

nos Estados Unidos e na Inglaterra, apenas uma técnica juridica, mas um reflexo de



148

todo o seu campo juridico - para utilizar a expressdo de Pierre Bourdieau®®® —, com
sua peculiar légica interna e com codigos que lhes sé&o caros. Como afirma Evaristo
Aragédo Santos, o precedente judicial precisa ser pensado a partir da nossa realidade

e para ela, sendo inconveniente a mera “tropicalizagéo” de uma teoria juridica®®.

Com esse proposito de pensar o precedente judicial sob a 6ética de nosso
ordenamento juridico, e atento ao objetivo que definimos neste trabalho — no sentido
de demonstrar que o direito processual positivado no Brasil ostenta tecnologia que
permite a correta aplicacdo do principio da supremacia do interesse publico nos
casos concretos — faz-se necessario lancar um olhar sobre a resposta normativa
produzida especificamente pelo legislador patrio com a edicdo do Cédigo de 2015%%.
Para tanto, assim como fez Claudio Penedo Madureira®®, parto da construcédo
tedrica desenvolvida por Hermes Zaneti Junior na obra “O valor vinculante dos
precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente vinculantes”*? porque
este professor da Universidade Federal do Espirito Santo - UFES, para além de se
alinhar ao referencial teérico do formalismo-valorativo que adotamos no presente
trabalho, se dedica a elaboracdo de uma teoria dos precedentes especialmente
formatada para o caso brasileiro. No ponto, alids, observo que Zaneti, em linhas
introdutdrias, posiciona sua teoria dos precedentes no plano da argumentacéo
juridica e acena com a possibilidade de que os precedentes, especialmente
formatados para o caso brasileiro, debelem préaticas contemporaneas que considera
equivocadas, tais como como o ativismo judicial desmedido e o panprincipialismo®®,

“verdadeira valvula de abertura do ordenamento juridico”. Essas preocupacdes, sob

%88 Cf.: BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. 6 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2003.

%9 SANTOS, Evaristo Aragdo. Em torno do Conceito e da Formacdo do Precedente Judicial. In:
WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (Coord.). Direito Jurisprudencial. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2012. 12 e. p. 137. Nesta passagem, o0 autor chega a sugerir que adotemos como paradigma o
modelo implantando no Estado da Lousiana, conhecido como um Estado de civil law numa nacéo de
common law, usando expressdo de Mary Garvey Algero, in “The sources of law and the value of
precedente: a comparative and empirical study of a civil law state in a common law nation”. Lousiana
Law Review, n. 2, vol. 65, p. 775.

%9 N3o se olvida, todavia, que a aplicacdo dos precedentes no Brasil ja era constatada mesmo antes
do Cdédigo de Processo Civil de 2015. Nesse sentido: MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos
do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo valorativo, op. cit, p. 129.

%1 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo, op. cit, p. 159.

%92 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes. Jus Podvim: Salvador, 2016. 2. ed.

%3 STRECK, Lénio Luiz. O pan-principiologismo e o sorriso do lagarto. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2012-mar-22/senso-incomum-pan-principiologismo-sorriso-lagarto. = Acesso
em 18 de maio de 2017.
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certo prisma, também se encontram presentes em nosso trabalho, na medida em
gue a investigacdo quanto ao que seja interesse publico no caso concreto, segundo
estamos a defender, demanda o exercicio da argumentacéo juridica defendida por
Zaneti, em ordem a afastar a ideia de uma mera regra de preferéncia, ou seja, de um
elemento axiomatico desprovido de carga normativa (0 que relegaria a supremacia
do interesse publico a condicdo de mero produto do panprincipialismo). De outra
plana, como ja consignamos no item 4.3.1, é necessario refrear os eventuais
excessos do ativismo judicial, sob risco de se configurar uma inversao no polo da
desigualdade que a doutrina critica reputa existir, adotando-se regra de preferéncia,
desta feita, em favor do interesse privado (o que faria presumir um déficit persuasivo
sempre que a administracao publica estivesse a defender suas politicas em juizo).
Nesse contexto, o precedente se constitui, consoante demonstraremos a seguir, em
baliza interpretativa para os julgadores, minimizando os prenunciados riscos deste

ativismo judicial por vezes excessivo.

A fim de simplificar seu discurso, Zaneti inicialmente esclarece o emprego das
expressbes “caso-precedente, caso-atual e caso-futuro”, para distinguir
respectivamente “o caso que gerou a fundamentagao fatico-juridica a ser utilizada, o
caso em que esta sera considerada ou aplicada e a preocupacdo com a
universalizacdo das razdes de decidir para os futuros casos analogos”.*** Em
seguida, este professor conceitua o precedente como “resultado da densificacéo de
normas estabelecidas a partir da compreensdo de um caso e suas circunstancias

faticas e juridicas™®

, consignando, a propdésito, que “no momento da aplicagao
deste caso-precedente, analisado no caso-atual, se extrai a ratio decidendi ou
holding como o core do precedente”®. O precedente é, nesta ordem de ideias,
“solucao juridica explicitada argumentativamente pelo intérprete a partir da unidade
fatico-juridica do caso-precedente (material facts somados a solu¢cdo dada para o

caso) com o caso-atual”.>¥’

A essa altura, Zaneti diferencia os precedentes da jurisprudéncia, registrando

gue aqueles, ao contrario desta, ndo se traduzem em meras tendéncias decisorias

%94 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos

formalmente vinculantes, op. cit, p. 303.
%% |pid., p. 305.

%% pid., loc. cit.

%7 Ibid.,p. 304-306.
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do tribunal. Constituem, diversamente, a propria decisdo (ou decisdes) do tribunal a
respeito da matéria®*® e, sob esta condicdo, passam a ser de observancia obrigatéria
(vinculante) todas as vezes que a mesma matéria venha a ser debatida em casos
considerados anélogos pelo proprio 6rgéo julgador (vinculagdo horizontal) ou pelos
tribunais inferiores e juizes que lhe estdo submetidos hierarquicamente (vinculacéo

vertical). A vinculac&o horizontal, segundo Zaneti®*°

, se faz perceptivel no caput do
artigo 926*° do CPC/2015, ao prescrever que “os tribunais devem uniformizar sua
jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente”, o que impde aos tribunais o
dever de aplicar seus proprios precedentes, tendo um 6nus argumentativo agravado
no caso em que reputar necessaria a modificacdo. De outro lado, a vinculacao
vertical restou positivada no artigo 927, inciso V*%*, quando estabelece que os juizes
e tribunais estarédo vinculados a “orientagado do plenario ou 6rgao especial aos quais

estiverem vinculados”.

Essa vinculagdo, porém, seja ela vertical ou horizontal, ndo decorre do

precedente propriamente dito, mas da ratio decidendi (ou holding)*°

gue nele esta
contido. Como observou Madureira, a partir da licdo de Fredie Didier Janior, Paula
Sarno Braga e Rafael Oliveira®®, a ratio decidendi corresponde especificamente
“aos fundamentos juridicos que sustentam a decisdo, que carregam a Opgao

"404 - constituindo-se na tese

hermenéutica adotada no julgamento do caso paradigma
juridica empregada para decidir o caso concreto®®. Assim, esclarece Madureira,
“diversamente do que se verifica na imposicdo de uma decisdo judicial as partes
envolvidas no conflito em que foi proferida, que se tornam vinculadas ao que se

expressou na sua parte dispositiva”, quando se cogita da “aplicacdo de precedentes

%8 para outros elementos de diferenciacdo entre precedentes e jurisprudéncia, cf.. ZANETI JUNIOR,

Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente
vinculantes, op. cit., p. 308-310..

%9 |bid., p.. 353-354.

4% Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente.
91 Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao: [...]V - a orientacdo do plenario ou do 6érgéo especial
aos quais estiverem vinculados.

92 para uma diferenciacdo entre ratio decidendi e holding, cf.: ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor
vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente vinculantes, op. cit., p.
304, nota de rodapé n° 44,

% DIDIER JUNIOR, Fredie, BRAGA, Paula Sarno e OLIVEIRA, Rafael. Curso de direito processo
civil, v. 2, op. cit., p. 350.

‘9 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo, op. cit, p. 173.

4% TucCcCl, José Rogério Cruz e. Precedente judicial como fonte do Direito apud MADUREIRA,
Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do formalismo
valorativo, op. cit, p. 173.
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0 que vincula os julgadores sdo os fundamentos do julgamento que solucionou o
caso paradigma (ratio decidendi)”*®. Hermes Zaneti Junior identifica no art. 489, §
1°, inciso V do CPC/2015* a decisdo politica do legislador em positivar o conceito e
a aplicacédo da ratio decidendi em nosso modelo de processo, na medida em que
ndo pode ser considerada fundamentada uma decisdo que se limita a invocar
precedente, “sem identificar seus fundamentos determinantes™. Para Zaneti, na
disciplina do CPC/2015, a ratio decidendi € estabelecida a partir da identificacdo dos
fundamentos determinantes da decisdo, sendo aplicAvel ao caso-atual quando
houver “unicidade fatico-juridica” com o caso-precedente.*®® Em uma interpretacéo
contrario sensu, Zaneti arremata no sentido de que “tudo aquilo que n&o for
essencial a decisdo, que ndo constituir fundamentos determinantes, sera obiter

dictum, portanto, sem efeito vinculante.”**°-*'*

Este professor da UFES refere-se também ao tratamento normativo que o
legislador patrio conferiu ao distinguishing, especificamente no art. 489, § 1°, VI*??
quando afirma que ndo serd considerada fundamentada a decisdo que deixar de
seguir o precedente sem demonstrar a existéncia de distincdo no caso em
julgamento, o que importa dizer, contrario sensu, que “demonstrada esta distingao
ndo é obrigatéria a observancia do precedente”®. E, por fim, Zaneti menciona o

overruling que, no plano juridico-positivo restou recepcionado no art. 489, § 1°, inc.

“% MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo, op. cit, p. 173.

“7 Art. 489. S&do elementos essenciais da sentenca: [...] § 1°N&o se considera fundamentada
gualquer decisao judicial, seja ela interlocutéria, sentenca ou acérdao, que: [...] V - se limitar a invocar
precedente ou enunciado de sumula, sem identificar seus fundamentos determinantes nem
demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos (grifamos).

%8 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit. p. 351.

99 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit. p. 351.

#0° ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes
normativos formalmente vinculantes, op. cit., p. 352.

"' Nesse sentido, alias, o Enunciado n® 18 do Férum Permanente de Processualistas Civis

estabelece que “os fundamentos prescindiveis para o alcance do resultado fixado no dispositivo da
decisao (obter dicta), ainda que nela presentes, ndo possuem efeito de precedente vinculante”.

“2 Art. 489. Sdo elementos essenciais da sentenca: [...]8 1°N&o se considera fundamentada
gualquer decisao judicial, seja ela interlocutoria, sentenca ou acordao, que: [...]VI - deixar de seguir
enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia
de distingdo no caso em julgamento ou a superacdo do entendimento.

13 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit., p. 355.
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VI e no art. 927, §8§ 2° e 4°**, Em conjunto, tais dispositivos permitem inferir que os
precedentes ndo sao imutaveis, podendo, portanto, ser modificados, alterados ou
superados pelo tribunal que os estabeleceu ou por tribunal superior*®®, desde que,
para tanto, os julgadores se desincumbam do 6nus argumentativo de afastar a

presuncéao de aplicabilidade do precedente examinado.

Até aqui, registrou-se, em apertada sintese, a forma com que o legislador patrio
recepcionou as construgbes dogmaticas que, nuclearmente, auxiliam na
compreensao dos precedentes no caso brasileiro: vinculacédo vertical e horizontal,
ratio decidendi, obiter dictum, distiguishing e overruling*®. Os exercicios intelectivos
que passaremos a propor, em que restardo conjugadas as tematicas dos
precedentes e do principio da supremacia do interesse publico, deverdo ocorrer a luz

desse modelo especificamente delineado pelo legislador para o caso brasileiro.

4.3.2.2 — Espécies de precedentes que constituem balizas orientadoras
para a aplicacdo do principio da supremacia do interesse publico nos
casos concretos: uma resposta a luz da classificagdo proposta por
Hermes Zaneti Junior quanto ao grau de vinculagdo dos precedentes.

Decisfes judiciais no Brasil, segundo nos ensina Zaneti, podem se apresentar
ora como precedentes, ora como jurisprudéncia persuasiva. O traco distintivo entre
essas duas espécies é a ocorréncia de forca vinculante apenas para aqueles, ao

7

passo em que a jurisprudéncia persuasiva € meramente qualificada como

4 Art. 927. Os juizes e os tribunais observardo: [...] § 22 A alteracdo de tese juridica adotada em

enunciado de simula ou em julgamento de casos repetitivos podera ser precedida de audiéncias
publicas e da participacdo de pessoas, 6Orgdos ou entidades que possam contribuir para a
rediscusséo da tese; [..]§8 4° A modificagéo de enunciado de simula, de jurisprudéncia pacificada ou
de tese adotada em julgamento de casos repetitivos observard a necessidade de fundamentacao
adequada e especifica, considerando os principios da seguranca juridica, da protecao da confianga e
da isonomia.

5 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit., p. 355.

1% A esses elementos explicativos essenciais, podemos somar ainda o conceito de stare decisis que,
segundo Zaneti, “¢ uma expressao latina que significa, literalmente, ‘concordar com ou aderir a casos
ja decididos™. Segundo este processualista, “em direito esta expressao esta ligada ao respeito dos
préprios tribunais aos casos-precedentes”, num contexto em que, “quando um tribunal estabelece
uma regra de direito aplicavel a certos conjuntos de fatos considerados relevantes do ponto de vista
juridico, tal regra devera ser seguida e aplicada em todos os casos futuros em que se identifiquem
fatos ou circunstancias similares” Conforme Zaneti, “a pratica judicial do stare decisis conduz aos
precedentes judiciais, 0 que significa que as decisdes dos tribunais adquirem um valor normativo de
precedentes para os casos-futuros em que sejam identificadas as mesmas circunstancias de fato e de
direito” (ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes
normativos formalmente vinculantes, op. cit., p. 310-312).
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meramente “empirica, de facto, baseada nas razdes ou conteudo das decisfes e,
portanto, sem eficacia normativa”,**’ revelando simples tendéncia deciséria cuja
inobservancia ndo inquinara o ato decisoério de nulidade, pelo que ndo se encaixa na
categoria precedente. Portanto, em simples palavras, precedentes tém carater

normativo e jurisprudéncia persuasiva tem carater meramente argumentativo.

Este primeiro apontamento pode ser testado a partir da analise do artigo 489,
paragrafo 1°, inciso VI, que considera nao fundamentada a decisao judicial que deixa
de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte.
Facamos um raciocinio a luz da diferenciacdo proposta por Zaneti, em que
precedente constitui espécie diversa da jurisprudéncia. No ponto, chamamos
inicialmente a atencdo do leitor para a expressdo deixar de seguir que,
evidentemente ndo deve ser interpretada como deixar de anuir, deixar de concordar,
afinal, seria absurdo admitir que o julgador esta obrigado a assentir com as razdes
apontadas por uma parte ou pela outra. A expressao deixar de seguir esta ali
empregada no sentido de deixar de enfrentar, deixar de examinar. Feito este
esclarecimento, € possivel indagar qual é a correta interpretacdo dos vocabulos
jurisprudéncia e precedente ali inseridos*®. E, preservadas as licbes de Zaneti,
consideramos que precedente reflete a ideia de um elemento normativo vinculante,
ao passo em que jurisprudéncia se traduz como elemento meramente argumentativo
nao vinculante. Disso resultam metodologias diferentes de exame/enfrentamento
pelo juiz quanto as razdes formuladas pela parte: se elas se colocam como
precedente, o juiz deve enfrentar a ratio decidendi que lhe compde; se elas se
colocam como jurisprudéncia, o juiz deve enfrenta-la como mais uma argumentacao
dentre tantas outras possiveis, que carrega em si uma pretensao de persuasdo, mas

gue ndo necessariamente vincula o julgador.

“17 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos

formalmente vinculantes, op. cit., p. 324-325.

“18 N&o nos referimos ao “enunciado de stimula”, expressao também presente no dispositivo, porque,
como veremos adiante, o enunciado de sumula é qualificado, conforme o caso, como exemplo de
precedente normativo vinculante ou precedente normativo formalmente vinculante, pelo que ja se
considera contemplado neste nosso raciocinio. Seja como for, conquanto a redacédo do dispositivo
nao seja primorosa, é razoavelmente sustentavel admitir que “enunciado de sumula” n&o esta ali
colocado nao com inutilidade, mesmo porque a lei ndo contém elementos indteis. A expresséo se
apresenta neste texto legal como exemplo especifico de precedente, embora com ele ndo se
confunda.
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Essa primeira ordem de ideias ja nos permite responder, em parte, a indagacao
proposta neste topico: ndo sendo a jurisprudéncia persuasiva um elemento
normativo e nao se revestindo da condicdo de precedente, logo, seu valor para a
investigacdo do conteudo do interesse publico nos casos concretos é fraco, uma vez
que, conquanto possa contribuir para a formacdo da conviccdo do julgador num
contexto de dialeticidade, se insere apenas no plano argumentativo, sem trazer
consigo uma obrigacéo de observancia, uma presuncao a seu favor, ou, em simples

palavras, um carater vinculante para o juiz.

A classificacdo proposta por Hermes Zaneti Junior, todavia, ndo para por aqui.
Dentre as subespécies dos precedentes, o processualista afirma existir formas
diferenciadas de manifestacdo da vinculatividade que Ihes é inerente. Zaneti refere a
existéncia (i) de precedentes normativos vinculantes, (ii) de precedentes normativos
formalmente vinculantes e (iii) de precedentes normativos formalmente vinculantes

fortes™®,

Consoante sintese formulada por Claudio Penedo Madureira*®, Zaneti ensina
que os (i) precedentes normativos formalmente vinculantes e os (ii) precedentes
normativos formalmente vinculantes fortes sdo aqueles que resultam do artigo 927
do CPC/2015. Em ambos “a vinculatividade é compreendida a partir do 6énus
argumentativo previsto em lei” (por isso, formalmente vinculantes), o que “reforca a
presuncdo a favor dos precedentes através da obrigatoriedade legal de seguir os
proprios precedentes (vinculagdo horizontal) e os precedentes das cortes
hierarquicamente superiores (vinculagdo vertical)**?*. A diferenca entre eles é que os
primeiros (precedentes normativos formalmente vinculantes) “possibilitam a
impugnacao por via recursal das decisbes que ndo seguirem o precedente, com

base na ndo observancia”*??

, enquanto que o0s outros (precedentes normativos
formalmente vinculantes fortes) “possibilitam a impugnagéo por via recursal (via

ordinaria)” e também “por via autbnoma diretamente nos tribunais superiores per

19 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos

formalmente vinculantes, op. cit., p. 325-326.
20 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do
formalismo valorativo, op. cit, p. 165-166.
421 :
Ibid.
22 Ibid.
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saltum (via extraordinaria , por exemplo, por meio da apresentacdo de

424

reclamacao por descumprimento de sumula vinculante Segundo Zaneti, “no
Brasil, atualmente as decisOes fortemente vinculantes sdo as cristalizadas em
sumulas vinculantes e as decorrentes de acdes de controle de constitucionalidade

concentrado™®

(precedentes normativos vinculantes fortes); as demais decisdes
referidas no artigo 927 do novo codigo (decisdes proferidas pelo STF e STJ em
incidentes de assuncdo de competéncia e de resolucdo de demandas repetitivas,
decisdes exaradas por esses Tribunais de Cupula no contexto do julgamento de
recursos repetitivos, sumulas nao vinculantes por eles editadas e decisdes adotadas
por seu plenario/6rgdo especial) formam precedentes normativos formalmente

vinculantes.

A terceira subespécie formulada por Zaneti, denominada (iii) precedentes
normativos vinculantes, apresenta vinculatividade que nédo resulta de imposicao
normativa formal (ou seja, ndo se impde em virtude de disposicédo expressa de lei),
motivo pelo qual ndo recebem o predicado “formalmente vinculantes”. Sua
vinculatividade advém da circunstancia de o ordenamento juridico reconhecer “o
papel de cortes supremas as cortes de vértice” e de levar “a sério os seus tribunais e
suas decisdes”, o que configura “uma ‘presuncao a favor do precedente’, de cunho
normativo, muito embora ndo conte com uma previsdo formal (legal) de

vinculatividade expressa e explicita dos textos legais”.26-427-428

23 MADUREIRA, Claudio Penedo. Fundamentos do novo processo civil brasileiro: o processo civil do

formalismo valorativo, op. cit, p. 165/166.

24 |bid.

*2% |bid

%6 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit., p. 325.

2" Sobre o papel das Cortes Superiores e das Cortes Supremas, neste modelo brasileiro de
precedentes, cf.. MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas: do controle a
interpretacdo, da jurisprudéncia ao precedente. 2 ed., rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais.
%% Daniel Mitidiero, na mesma linha, concorda que existem precedentes cuja vinculatividade n&o
depende de manifestagédo especifica do direito positivo. Vejamos: “A forga do precedente judicial [...] &
consequéncia de uma determinada concepcédo a respeito do que é o Direito e do valor que deve ser
reconhecido a interpretagdo. A vinculagdo ao precedente, portanto, resulta da consideracdo do
ordenamento juridico como um todo e, especialmente, do valor que deve ser dado a igualdade e a
seguranca juridica. Isso quer dizer que a vinculagdo ao precedente ndo existe apenas nos casos em
gue determinado direito positivo eventualmente reconhece eficacia normativa geral as razdes que se
encontram a base de certas decisdes judiciais” (MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes
Supremas: do controle a interpretacdo, da jurisprudéncia ao precedente. 2 ed., rev. e atual. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais. p. 78).
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Diante dessa diferenciacdo proposta por Hermes Zaneti Junior, que qualifica os
precedentes em funcdo do seu grau de vinculatividade, urge questionar quais
dessas mencionadas subespécies (i, ii ou iii) se constituiriam em balizas
orientadoras para a aplicacao do principio da supremacia do interesse publico nos
casos concretos, ao que respondemos: considerando que estas trés subespécies
ostentam, a seus respectivos modos, carater normativo, revestindo-se todas elas da
condicdo de precedente, logo, o valor que lhes deva ser reconhecido para a
investigacdo do contetdo do interesse publico nos casos concretos € forte, uma vez
gue se inserem ndo apenas no plano argumentativo, mas também no plano
normativo, trazendo consigo uma obrigacdo de observancia, uma presuncao a seu

favor, ou, em simples palavras, um caréater vinculante para o juiz*®.

E afirmamos esse valor dos precedentes, em sentido forte, para o exame do
interesse publico no caso concreto porque eles se colocam como fechamento do
processo cognitivo-reconstrutivo inaugurado pelos intérpretes. E o que buscaremos
explicar mais adiante, no subitem 4.3.2.4. Antes, porém, julgamos oportuno situar 0s

precedentes na dimensao da igualdade e da seguranca juridica.

4.3.2.3 — Precedentes na dimenséao da igualdade e da seguranca juridica:
uma forma de justificar a imprescindibilidade dos precedentes no
processo de reconstrucdo em concreto do principio da supremacia do
interesse publico.

Relatamos no item 4.2 o carater problematico do Direito de nosso tempo,
circunstancia que decorre também da indeterminacdo semantica dos enunciados
normativos que integram o sistema juridico-positivo. Como assevera Luiz Guilherme
Marinoni, por mais perfeita que a construcdo linglistica dos textos legais possa

parecer, a “norma — compreendida como texto legal — tem, em menor ou maior

2% Esclareca-se que mesmo os precedentes normativos vinculantes que, como visto, ndo extraem

sua vinculatividade a partir de uma imposicdo legal formal e expressa, mas da interpretacdo
sistematica do ordenamento (pelo que ndo se consideram como formalmente vinculantes),
apresentam natureza normativa, de observancia cogente, uma vez que todo precedente é norma,
conforme a classificagdo de Zaneti retro mencionada. Nesse sentido, cf.. ZANETI JUNIOR, Hermes.
O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos formalmente vinculantes, op.
cit., p. 293 ss.
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latitude, significado equivoco e indeterminado, e, assim, abre oportunidade a uma

ampla variedade de interpretacdes”.**

Essa acentuada plasticidade do nosso Direito torna impossivel “admitir a
existéncia de uma pauta racional capaz de fazer com que todos 0s juizes cheguem a
uma mesma decisdo, ainda que estejam diante de casos substancialmente
iguais™®'. Essa circunstancia traz consigo inegavel potencial de ofensa ao principio
da igualdade que também informa o nosso sistema juridico. Nesse contexto, mesmo
reconhecendo que a vagueza dos textos legais ndo se apresenta sendo com o
objetivo de permitir o tratamento de particularidades concretas e de novas situacoes,
inexistentes e imprevisiveis a época da elaboracdo da norma, faz-se necessario
lancar mado de mecanismos processuais que assegurem gque casos iguais sejam

tratados da mesma forma (treat like cases alike).

Examinando esta necessidade de contencdo do arbitrio dos julgadores,
Marinoni defende, por exemplo, que o conceito de “igualdade diante da jurisdi¢cao”,
para além de contemplar as usuais dimensdes da “igualdade de tratamento no
processo”, da “‘igualdade de acesso” e da “igualdade quanto ao procedimento e a
técnica processual’, deve também garantir uma igualdade diante das decisdes
judiciais.***> Com efeito, a garantia de acesso equanime aos processos e a oferta de
um tratamento isondmico no decurso processual, conquanto imprescindiveis, ndo se
fazem suficientes para impedir que decisGes judiciais se mostrem eivadas de
arbitrariedade em virtude, por exemplo, de seu eventual descompasso com outras
decisdes tomadas em casos analogos. Como observa este professor paranaense,
“ndo se deve confundir direito ao processo justo com direito a decisédo racional e
justa™3. O direito ao processo justo é satisfeito com a “realizacdo de direitos
fundamentais de natureza processual, como o direito a efetividade da tutela
jurisdicional e o direito ao contraditério”.*** Mas a legitimacdo da jurisdicdo “ndo

% MARINONI, Luiz Guilherme. O Precedente na Dimensdo da Igualdade. Disponivel em:

www.marinoni.adv.br/wp-content/.../O-Precedente-na-Dimenséo-da-lgualdade.docx. Aceso em: 14 de
abril de 2017.
1 MARINONI, Luiz Guilherme. O Precedente na Dimensdo da Igualdade. Disponivel em:
www.marinoni.adv.br/wp-content/.../O-Precedente-na-Dimenséo-da-lgualdade.docx. Aceso em: 14 de
abril de 2017.
:z MARINONI, Luiz Guilherme. O Precedente na Dimens&o da Igualdade. Op. cit.

Ibid.
** Ibid.
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depende apenas da observancia destes direitos e nem pode ser alcancada somente
pelo procedimento em contraditério e adequado ao direito material”, sendo

imprescindivel pensar em uma “legitimacao pelo contetdo da decisdo”.**

Diante disso, ha a necessidade de se caracterizar as decisfes judiciais como
resposta do sistema juridico, de onde ela retirara coeréncia, e ndo simplesmente
como ato volitivo de um julgador singularmente considerado. Como afirma Marinoni,
a decisao deve ser vista “como fruto do sistema judicial e ndo como mera prestacao
atribuida a um juiz”, de modo que “a racionalidade [e a igualdade] da deciséo esteja
ancorada no sistema e ndo apenas no discurso do juiz que a proferiu”.**® E com
suporte nesse raciocinio que se podera garantir que a atividade reconstrutiva da
norma-principio da supremacia do interesse publico naquele caso concreto esteja a
refletir, efetivamente, a resposta do sistema para situa¢cdes analogas, hum contexto
em que a decisdo proferida goza de legitimidade seja na perspectiva interna do

processo, ou seja no cotejo com o ordenamento sistemicamente considerado.

Para Zaneti Junior, os precedentes surgem nesse contexto como mecanismo
disponibilizado pelo processo civil brasileiro com vistas a evitar a multiplicidade de
interpretagdes judiciais para casos semelhantes. Segundo este processualista, a
vinculatividade dos precedentes “reduz o espaco de discricionariedade dos juizes e
ao mesmo tempo garante mais racionalidade, previsibilidade e igualdade no

direito™*’.

Percebe-se também aqui, ainda que implicitamente, a mesma
preocupacao nutrida por Marinoni no sentido de que a plasticidade e a
indeterminacdo semantica que caracteriza o direito de nosso tempo trazem o risco
de que a interpretacdo reconstrutiva exercida pelos julgadores esteja submetida a
balizas excessivamente largas, ensejando espaco para atos decisorios arbitrarios.
Ao considerar que os precedentes diminuem o espectro de liberalidade conferido
aos julgadores, Zaneti esta com isso dizendo que os precedentes contribuem para a
preservacao da igualdade que informa nosso sistema, uma vez que tendem a

uniformizar o tratamento dispensado a casos substancialmente iguais.

** |bid.

“® MARINONI, Luiz Guilherme. O Precedente na Dimensdo da Igualdade. Disponivel em:
www.marinoni.adv.br/wp-content/.../O-Precedente-na-Dimenséo-da-Igualdade.docx. Aceso em: 14 de
abril de 2017.

437 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit., p. 294 ss.
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Abordando, de outro turno, a questdo dos precedentes sob o prisma da
seguranca juridica, Marinoni recobra a tradicdo do civil law que aspirava por
enunciados legais cuja construcdo linguistica seria inequivoca, ndo deixando
margem de duvidas para o0s intérpretes no plano operativo. O processualista
consigna, porém, que o civil law se viu diante de “uma hiperinflagéo de leis especiais
e de regras processuais de conteudo aberto, destinadas a dar aos juizes
oportunidade de considerar situagdes imprevisiveis ao legislador”, o que tornou sem
sentido “a ideia de que os juizes deveriam somente aplicar as leis”**. As préprias
‘leis” (rectius, textos legais), de per si, ensejam dubiedade, pelo que néo
representam, isoladamente, a garantia de previsibilidade que se espera do sistema.
Por isso, afirma Marinoni, “a previsibilidade ndo depende da norma em que a acao
se funda, mas da sua interpretacao judicial”’, o que nos conduz, ainda, a concluséo
de que também “a seguranca juridica esta ligada a decisao judicial e ndo a norma
juridica em abstrato™*°. Mesmo porque “pouco adiantaria ter legislacéo estavel e, ao

mesmo tempo, frenética alternancia das decisdes judiciais.”**°

Partindo da premissa de que texto e norma ndo se confundem e que a
atividade interpretativa exige a invocacao de razbes para outorga de sentido ao
texto, Daniel Mitidiero chega a conclusbes semelhantes aquelas defendidas por
Marinoni e Zaneti. De um lado, entende que a igualdade deve ser pensada tendo
como referéncia as normas que sao reconstruidas a partir dos textos legislativos no
processo de interpretacdo. Se texto e norma ndo se confundem, logo, assevera
Mitidiero, “é insuficiente garantir a igualdade de todos perante a lei - pressupondo-se
que esta tenha em si uma unica norma intrinseca”-, motivo pelo qual “a igualdade
deve ser dimensionada e promovida a partir do produto da interpretagdo”**.
Seguindo em seu raciocinio, este jurista reconhece que também a seguranca juridica
€ “um problema argumentativo, ligado a cognoscibilidade dos sentidos que os

enunciados juridicos podem apresentar mediante um processo légico-interpretativo

3% MARINONI, Luiz Guilherme. Os Precedentes na Dimenséo da Seguranca Juridica. Disponivel em:

http://www.tex.pro.br/home/artigos/261-artigos-mar-2014/6443-0s-precedentes-na-dimensao-da-
seguranca-juridica. Acesso em 18 de abril de 2017.

% bid.

9 |bid.

“1 MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas: do controle & interpretacdo, da

jurisprudéncia ao precedente. 2 ed., rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. p. 77.
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de interpretacdo”. Sob este prisma, a seguranca juridica ndo seria, portanto, um
problema ligado ao sentido prévio do texto, mas a “estrutura da atividade
interpretativa para individualizagdo, valoragéao e escolha de sentido”. Nesses termos,
proteger a seguranga juridica, arremata Mitidiero, € “viabilizar a cognoscibilidade do
Direito”. Ao deslocar o foco da igualdade e da seguranca juridica para o plano da
interpretacdo do Direito, este processualista gaucho acaba por conferir aos
precedentes o status de “derradeiro garante da igualdade e da cognoscibilidade do
Direito”, na medida em que os precedentes sdao, em Uultima analise, “fruto da

reconstrucdo do sentido da lei”.**

Contextualizando essas preocupacodes externadas por Marinoni e Zaneti com o
tema do principio da supremacia do interesse publico, é possivel verificar que a
garantia de um processo cooperativo e receptivo a ideia de contraditério substancial,
tal como defendemos no item 4.3.1, a par de ser imprescindivel e de permitir que os
sujeitos processuais construam democraticamente o sentido da norma naquele caso
concreto, ndo garante, por si sO, a necessaria coeréncia entre o decisum proferido
na espécie e as decisbes proferidas em casos analogos, o que revela o risco de que
a solucédo quanto ao que deva ser reputado como interesse publico no caso concreto
seja aceita pelas partes litigantes, mas ndo seja compativel com o ordenamento
sistemicamente considerado. Dai porque a necessidade de que os precedentes, em
acréscimo aos elementos do contraditério ampliado e do processo cooperativo, se
cologuem como fechamento do processo reconstrutivo inaugurado pelos intérpretes,

na linha do que doravante sera exposto.

Ao reafirmar, com Luiz Guilherme Marinoni, Hermes Zaneti Junior e Daniel
Mitidiero, que os precedentes se prestam a preservar a igualdade e a seguranca
juridica, procuramos induzir a compreensao de que o método cognitivo-reconstrutivo
gue se deve operar em relacdo ao principio da supremacia do interesse publico nos
casos concretos, ndo se faz suficiente com a tdo s6 dialeticidade entabulada entre
os litigantes e de forma intrinseca ao processo. Imperioso que 0S sujeitos
processuais, em particular o juiz, voltem olhos para a resposta do sistema juridico,

entendida como tal a resposta que o Direito deve ofertar para todo e qualquer caso

“2 MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas: do controle & interpretacdo, da

jurisprudéncia ao precedente. 2 ed., rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. p. 78.
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gue guarde identidade fatico-juridica com a espécie examinada. Sob este prisma, o
precedente judicial se apresenta como valvula entre o debate estabelecido no bojo
de um dado processo e aquilo que o sistema juridico considera como resposta
adequada para casos analogos, numa relagdo circular em que o caso-precedente
constituira baliza para o debate ocorrido no caso-presente, ao passo em gue 0 caso-
presente poderd operar na densificacdo da ratio decidendi extraida do caso-

precedente.

Essa reconstrucao cognitiva do principio da supremacia do interesse publico se
aperfeicoard, portanto, mediante o exercicio argumentativo realizado internamente
entre as partes litigantes, mas sem perder de perspectiva a necessidade de uma
comunicacdo externa em que a resposta produzida naquela espécie também se
justifiqgue racionalmente diante do ordenamento. Nesse contexto, a técnica dos
precedentes positivada pelo CPC/2015 se constitui em mecanismo capaz de
produzir previsbes e qualificacbes juridicas univocas, mas, no que importa mais
detidamente para nosso trabalho, se apresentara como tecnologia apta a diminuir o
arbitrio do julgador, obrigando-o a ofertar uma decisdo que concretize o interesse

publico de forma sistemicamente racional, igualitaria e previsivel.

4.3.2.4 — Influéncia dos precedentes na aplicacdo do principio da
supremacia do interesse publico: a funcdo de fechamento do processo
reconstrutivo inaugurado pelos intérpretes/julgadores.

A polissemia dos enunciados normativos, em geral, impde a jurisdicdo a
necessidade de “tomar verdadeiras decisdes ao longo do processo de interpretagao,
que devem ser idoneamente justificadas interna e externamente”*. Daniel Mitidiero
enxerga nesse processo interpretativo uma verdadeira “obra de reconstrugéo

semantica”.***

Ocorre que esse potencial reconstrutivo da atividade interpretativa sera tanto
maior quanto mais indeterminada for a carga semantica da norma objeto da

reconstrucdo. O problema da definicho do que deva ser considerado interesse

“3 MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas: do controle & interpretacdo, da
jurisprudéncia ao precedente. 2 ed., rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. p. 73.
** Ibid., loc. cit.
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publico nos casos concretos se coloca exatamente nessa dimenséo, caracterizada
pela acentuada pluralidade de sentidos, circunstancia capaz de ensejar, no plano
abstrato, inUmeras conjecturas quanto ao seu alcance normativo. Nesse sentido, nao
seria exagero afirmar que a reconstrucdo interpretativa da norma-principio da
supremacia do interesse publico é tdo variavel quanto forem as possibilidades de

aplicacdo do proprio direito.**

E nesse contexto que se faz necessario identificar o precedente como uma
tecnologia que o Direito Processual Civil oferta aos intérpretes para que este
exercicio intelectivo se torne racional e controlavel. Em se tratando de uma norma
dotada de alto grau de plasticidade semantica, afigura-se imprescindivel a fixacao de
balizas interpretativas que sejam tendentes a estabilizar o conceito de interesse
publico e de sua supremacia. O precedente deve atuar neste plano como meio de
determinacdo, de objetivizacdo da norma, acarretando, ao final do processo
reconstrutivo, um enriquecimento do sistema juridico mediante fixacdo de sentido

normativo aquilo que, no plano da abstracao, se mostrava equivoco.

A doutrina juridica**® reconhece nos precedentes essa capacidade de
incrementar a racionalidade do sistema juridico. Segundo afirma Hermes Zaneti
Junior, o precedente “completa o circulo de interpretagédo juridica, propondo um
ulterior fechamento do discurso juridico”*’. Sua metodologia é fundada na regra da
universalizacao, ou seja, “no controle das decisdes exaradas pelos juizes e tribunais

que devem atender a premissa de serem decisées universalizaveis para 0s casos

45 A excessiva indeterminagédo semantica do principio sob estudo, porém, nédo Ihe retira o carater de

norma. A esse respeito, recobramos os apontamentos feitos no Capitulo 3.

*% Hermes Zaneti Junior (ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos
precedentes normativos formalmente vinculantes, op. cit., p. 334-335) explica que grande parte da
doutrina defende que o modelo de precedentes é racional porque fundado na regra da
universalizacdo, ou seja, no controle das decisbes exaradas pelos juizes e tribunais que devem
atender a premissa de serem decis@es universalizaveis, aplicaveis a casos futuros e analogos. Dentre
esses doutrinadores, Zaneti menciona: Marina Gascon (GASCON, Marina. Ratonality and (self)
precedent: brief considerations concerning the grounding and implications og the rule of self-
precedent, p.39); Neil MacCormick; Frederick Schauer (SCHAUER, Frederick. Precedent. p 595-596);
Martin Kriele (KRIELE, Martin. Il precedente nellambito giurudico europeo-continentale e
angloamericano. p. 521); Michele Taruffo; Luiz Guilherme Marinoni; Sérgio Cruz Arenhart; Daniel
Mitidiero; (MARINONI, Luiz Guilherme. ARENHART, Sérgio Cruz. MITIDIERO, Daniel. Novo Curso de
Processo Civil. Tutela dos Direitos Mediante Procedimento Comum. Sdo Paulo: RT, 2015, vol. 2, p.
613); Dierle Nunes e Thomas Bustamante (BUSTAMENTE, Thomas. Finding analogies between
cases, p. 68).

47 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes, op. cit., p. 334.
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analogos futuros™“®. Por isso, registra Zaneti Junior, “os casos-precedente ndo s&o
ou nao devem ser formados para a solu¢do apenas do caso concreto, mas de todos

os casos em analoga situacéo”.**

Esse controle de racionalidade, inerente aos precedentes em virtude de sua
pretensdo de universalizacdo, ao se irradiar para a teoria da supremacia do
interesse publico tem o conddo de contribuir para a definicdo sobre a quem o
interesse publico socorre (a administracdo ou ao administrado), na medida em que
se coloca como fechamento do processo cognitivo-reconstrutivo inaugurado pelos
litigantes e pelo julgador naquele caso concreto. Recobramos que o carater
problematico do direito, no que se inclui a supremacia do interesse publico, faz
possivel a extracdo de multiplos sentidos semanticos, o que poderia potencializar a
prolacdo de decisbes arbitrarias, por exemplo, valendo-se o julgador de regra de
preferéncia axioméatica e infensa ao debate, seja em favor do Poder Publico ou do
particular. O precedente, todavia, para além de pavimentar o caminho da
comunicacdo entre 0 caso concreto e 0s vetores de igualdade e de seguranca
juridica — termos que devem ser aqui apreendidos sistemicamente -, imp&e um
pesado Onus argumentativo aos debatedores. Numa perspectiva interna, 0s
intérpretes se vinculam normativamente ao caso-precedente, ndo lhes sendo
permitido ignorar a ratio decidendi paradigmética, sendo mediante demonstracao
argumentativa, racional e interssubjetivamente controlavel, de que ela mereca ser
afastada (overruling) ou distinguida (distinguishing). Na perspectiva externa, por sua
vez, a construcdo hermenéutica operada pelos intérpretes ndo se ocupara apenas
de equacionar o litigio entdo estabelecido, mas também devera ser formatada a
partir da pretensao de universalizacao, criando uma solucao juridica a ser aceita em
todos os casos futuros que, com o caso-presente, guarde identidade fatico-juridica.
E nesse sentido de controle de racionalidade do discurso juridico que se pode
afirmar que os precedentes se constituem em fechamento, em limitagdo, em
balizamento, para a investigacdo do conteudo do interesse publico e de sua

supremacia Nos casos concretos.

448 |pid., loc. cit.
49 hid., loc. cit.
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Feitos esses apontamentos, € possivel reduzir nossas proposi¢cdes a seguinte
ideia-chave: a norma-principio da supremacia do interesse publico se traduz como o
interesse de produzir respostas aderentes ao direito positivo que, em nosso tempo,
possui carater acentuadamente polissémico. Essa indeterminacdo semantica do
direito (e, por conseguinte, da norma-principio em estudo) ndo se faz equacionada
mediante manejo de razGes prima facie de decidir (regras de preferéncia), nem
tampouco por meio da invocacao abstrata e etérea do carater democratico do Direito
Administrativo, mas sim, mediante a reconstrucdo do sentido do interesse publico a
luz do caso concreto e no bojo do processo judicial, desafio que reputamos melhor
equacionado no contexto do novo Codigo de Processo Civil (i) que € vocacionado
para a argumentacdo e para o reconhecimento da tessitura aberta dos textos legais;
(i) que amplifica a nogdo do contraditério, conferindo as partes o direito de efetiva
influéncia no julgamento; (iii) que recepciona a ideia de comparticipacdo e de
simetria entre 0s sujeitos processuais; (iv) e que consagra 0 mecanismo de
precedentes, tecnologia que se coloca como fechamento a atividade de
interpretacdo reconstrutiva inaugurada pela partes, potencializando a racionalidade

do ato decisorio a vista do ordenamento sistemicamente considerado.
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CONCLUSOES

1) Permaneceu irrefutada, durante décadas, a doutrina tradicional de Celso Anténio
Bandeira de Mello, vincada a ideia de que o principio da supremacia do interesse
publico constitui pedra de toque do regime juridico-administrativo. Para este
professor paulista — que, no particular, foi amplamente acatado pela doutrina
brasileira - a preponderancia do interesse publico assume posi¢cdo central no
desenho de um regime juridico especificamente edificado para regular as relacdes
entre Estado e administrados, de modo que a negativa da existéncia do principio da
supremacia do interesse publico corresponderia a negativa da propria existéncia do

regime juridico-administrativo.

2) A aceitacdo do principio em epigrafe, porém, ja ndo mais subsiste sem alguma
tensdo doutrindria, estabelecida a partir das criticas recentemente dirigidas aquela
concepcao tradicional. Houve alguma insurgéncia, entre nds, contra a teoria de
Bandeira de Mello, sob o argumento central de que sua incidéncia era atentatoria
aos postulados do Estado Democratico de Direito e a protecdo dos direitos

fundamentais do cidadao.

3) E possivel notar que o desacordo doutrinario acima descrito origina-se a partir da
desconsideracdo, no plano metodoldgico, do conceito de interesse publico
historicamente formulado por Bandeira de Mello, que sempre foi fiel a ideia de que o
interesse publico somente serd preservado quando restar corretamente observada a
juridicidade, ou seja, quando houver a correta aplicagdo do direito positivo. Segundo
a concepcao tradicional capitaneada por este professor da PUC/SP, a primazia do
interesse publico ndo corresponde a uma solucdo prima facie em favor dos
interesses do Poder Publico — tal como entendem os adeptos da teoria critica -, mas,
diversamente, traduz-se na ideia-chave de que atender o interesse publico € bem
aplicar o direito, ainda que disso resulte a frustracdo de interesses secundarios

eventualmente reivindicados pela Administracdo e ndo aderentes a juridicidade.
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4) Se o0 interesse publico corresponde, na linha do que demonstramos neste
trabalho, a uma correta aplicacdo do direito, a sua supremacia sobre 0s interesses
secundéarios (propugnada pela doutrina tradicional) ndo se contrapde, em concreto, a
realizacdo dos direitos subjetivos assegurados aos individuos pelas leis e pela
Constituicdo (como sustentam, a seu modo, os adeptos da doutrina critica). A ideia
de um interesse publico supremo se confunde, assim, com a observancia da propria
juridicidade, de modo que o interesse publico passa a ser traduzido a partir da ideia
do interesse de conceder respostas aderentes ao direito. A questao que se coloca,
neste ponto, por conseguinte, € saber 0 que € interesse publico para cada caso
concreto, ou, em outras palavras, como o direito deve se manifestar concretamente

na espeécie analisada.

5) Isso revela, todavia, um consideravel desafio para os intérpretes, afinal, o direito
de nosso tempo é marcadamente flexivel, carecedor de atividade hermenéutica que
reconstrua o sentido de seus enunciados nos casos concretos. Essa acentuada
ductibilidade atualmente experimentada pelos operadores do Direito, torna
sobremaneira dificil - senéo, impossivel - qualquer prognostico quanto ao que deva

ser aprioristicamente considerado como interesse publico em cada caso sob exame.

6) Diante desse cenario, se a supremacia do interesse publico exige o correto
cumprimento de um direito positivo sobremaneira flexivel, como evitar que a
interpretacdo do direito, em especial, a interpretacdo da norma-principio da
supremacia do interesse publico, resulte em diferentes solugdes juridicas para um
mesmo problema, conforme variarem os intérpretes? A tecitura aberta dos
enunciados normativos de nosso tempo ndo ensejaria o risco, tdo anunciado pela
doutrina critica, de que o poder publico adote interpretacdes arbitrarias, em prejuizo

para os interesses particulares?

7) Com essas proposi¢des em mente, iniciamos nossa tentativa de demonstrar que o
processo judicial, principal arena em que se tensionam posi¢cdes juridicas
conflitantes com vistas a investigacdo sob a quem o direito socorre, qualifica-se nédo
apenas como meétodo de aplicacdo da norma em concreto, mas, em ultima analise,
como instrumento de afericdo do interesse publico na espécie examinada. A

aparente contraposicao entre um interesse perseguido pela administracdo e aquele
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defendido pelo particular ndo sera equacionada a partir da simples escolha dos
enunciados normativos em tese aplichveis ao caso. Exige-se do intérprete,
diversamente, uma habilidade dialética a ser exercida no bojo do processo e que Ihe

permita encontrar a melhor solugéo para o caso.

8) No Capitulo 1, induzimos o leitor & compreenséo de que é€ ilusoria a ideia de uma
génese do Direito Administrativo acoplada a intencdes puramente garantisticas, a
uma criacdo magica e estritamente benevolente com os direitos individuais. Ao
retificarmos a narrativa, ndo o fizemos apenas com o inten¢des arqueologicas, mas
para demonstrar que a genérica alusdo aos vetores axioldégicos da Revolugéo
Francesa e ao surgimento do Direito Administrativo, para além de néo refletir os
acontecimentos de forma fidedigna (o que, por si s, ja é deveras relevante), ndo
tem nos permitido identificar, com rigor metodologico e com o grau de concretude
desejado, o conteudo do interesse publico. A partir de férmulas argumentativas
genéricas, vincadas a ideia de um Direito Administrativo democratico, garantidor,
emancipador de direitos individuais, mas, a0 mesmo tempo, protetor da coletividade
e reconhecedor das prerrogativas estatais, tem se adotado decisfes diversas para
casos analogos. Por exemplo, seguindo essa tbnica de generalizacdo em que o
principio do interesse publico deve ser interpretado sob viés democratico porque é
democrética a propria origem do Direito Administrativo, constatou-se ser possivel
afirmar que o Estado deve respeitar o interesse particular porque o regime juridico
especialmente edificado para reger as relacdes entre administracdo e administrados
€ historicamente democratico e, portanto, vocacionado para emancipar os individuos
em face do Poder Publico, mas, em contrapartida, fiel a esta mesma inspiracao
democratica, pode-se afirmar, diversamente, que o interesse particular € que deve
sucumbir ao interesse do Estado porque este, sendo tutor dos interesses publicos,
estaria agindo democraticamente em favor da coletividade. E, nessa linha
argumentativa abstrata — que tudo pode legitimar — os intérpretes seguem sem um
norte metodolégico que lhes permita identificar concretamente o interesse publico na
espécie. E dizer que persiste o problema da indeterminacdo do que seja interesse
publico em concreto porque, afinal, os opositores buscardo, a seu respectivo modo,
legitimar seus interesses com suporte em uma percep¢do de democracia tdo ou
mais indeterminada que o proprio conceito de interesse publico. Por isso, conquanto

nao estejamos a refutar a ideia de que este ramo juridico deva ser interpretado, em
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nosso tempo, sem qualquer amarra autoritaria, concluimos neste primeiro capitulo,
que tal abordagem ndo tem um valor cientifico apto a equacionar, de per si, o
problema por nds colocado qual seja, dizer, no caso concreto, a quem o direito
positivo socorre e, com isso, fazer prevalecer o principio da supremacia do interesse

publico.

9) Ao desmistificar a ideia de que esse principio possa ser satisfatoriamente
explicado a partir da automatica associagdo entre a teoria contemporanea e 0s
primordios do Direito Administrativo na Franca, fomos entdo reconduzidos a
necessidade de se examinar a construcao teérica que nos é propria, com atencao as
proposi¢des cientificas peculiarmente produzidas no Brasil, 0 que nos permitiria,
mais adiante, fixar balizas adequadas para a investigacdo do interesse publico em

casos concretos hodiernamente examinados.

10) Revisitamos, entdo, no Capitulo 2, a teoria da supremacia do interesse publico
tal como formulada por Celso Antonio Bandeira de Mello, 0 que nos possibilitou
resgatar o elemento tedrico nuclear desta doutrina tradicional, qual seja, a ideia de
gue a supremacia do interesse publico se traduz na obrigacdo de se ofertar
respostas aderentes a juridicidade, num contexto e que também os interesses
reivindicados por particulares poderdo ser qualificados como publicos, desde que,
para tanto, encontrem alicerce no direito juridico-positivo. Ao final deste capitulo,
pudemos ainda, com base nas licdes de Daniel Wunder Hachem, fixar um extrato
tedrico no que se refere a supremacia do interesse publico, cujos pontos mais
relevantes para a compreensdo de nosso trabalho séo: (a) fundamento normativo:
trata-se de norma-principio que se fundamenta na prépria ideia de Estado,
encontrando-se implicito na Constituicdo; (b) estrutura juridica: determina a
prevaléncia do interesse publico, da coletividade, sobre o interesse privado, nos
casos em que ambos colidirem. O interesse publico que goza de supremacia sobre o
privado é o interesse primario, referente ao conjunto de interesses que os individuos
possuem quando considerados como membros da sociedade, ai incluidos os direitos
subjetivos individuais, porque tutelados pelo ordenamento juridico, devendo
prevalecer, portanto, sobre: (i) os interesses secundarios da pessoa juridica estatal,
gquando nao coincidentes com o da coletividade; (ii) os interesses pessoais do

agente publico; (iii) os interesses exclusivamente privados dos individuos,
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singularmente considerados e ndo suportados no direito positivo; (c) conteudo
juridico: é determinado pelo sistema normativo, que qualifica determinados
interesses como publicos através da Constituicdo, das leis e dos atos normativos
com ela consonantes; (d) limites e condicbes de aplicacdo: o exercicio das
prerrogativas decorrentes do principio: (i) deve situar-se sempre nos termos e nos
limites da legalidade, respeitando a juridicidade; (ii) restringe-se as limitacGes e
temperamentos tracados pelo sistema normativo; (iii) deve ser compreendido de
forma equilibrada e em consonancia com o principio da indisponibilidade dos
interesses publicos, que impde sujeicdes especiais a Administracao; (iv) por possuir
carater instrumental em relacdo aos deveres da Administracdo, s6 pode ser
manejado para cumprir a finalidade que € imposta pelo sistema normativo (dever-
poder); (v) ndo pode ser invocado abstratamente, mas tdo-somente de acordo com a
extensdo definida pelo ordenamento juridico, jamais podendo ser empregado para
contrariar a Constituicdo e as leis; (vi) ndo pode ser aplicado de forma excessiva,
mas apenas na medida necesséria para a consecucao da finalidade estampada na

norma juridica.

9) Fixado esse marco propedéutico quanto ao que deva ser considerado interesse
publico e sua supremacia, passamos a explorar, no Capitulo 3, as criticas
usualmente formuladas pelos doutrinadores contrarios a teoria de Celso Anténio. No
ponto, existe uma questdo nuclear mais potencialmente apta a traduzir toda a
celeuma estabelecida entre as duas vertentes aqui estudadas. Trata-se da
formulacéo tedrica manejada pela doutrina critica que busca caracterizar o principio
da supremacia do interesse publico como regra de preferéncia. Aqui, os criticos
partem da compreensdo de que a supremacia do interesse publico estaria a permitir
qgue o0s intérpretes manejassem as regras administrativas para, de antemao,
subjugar os interesses privados, conferindo aos interesses publicos um valor
dogmatico inafastavel, capaz de suprimir qualquer espaco para a ponderacao.
Preferimos, todavia, nos alinhar as conclusdes de Claudio Penedo Madureira que
atribui esta tentativa de abandono do principio da supremacia do interesse publico a
desconsideracdo das premissas tedricas de Bandeira de Mello. Uma vez preservada
a formulacdo de Celso Antdnio — notadamente no ponto em que considera como
interesse publico o interesse em dar respostas aderentes a juridicidade —, logo, por

imperativo légico, ndo haverad espago para a afirmacdo de que o professor da



170

PUC/SP estaria propugnando por uma regra de preferéncia favoravel a
administracdo. Essa imputacdo destinada a doutrina tradicional ndo se confirma,
seja porque nao reflete o ideal democratico subjacente a teoria de Bandeira de
Mello, ou seja porque exigiria, para sua confirmagdo, o raciocinio de que a
supremacia do interesse publico (leia-se, a supremacia do direito sobre o ndo-direito)
se alcanca a partir de formulas axiomaticas fechadas ao debate, o que sequer fora
cogitado pelo administrativista. Reitere-se que Celso Antdnio é absolutamente claro
em considerar equivocada a compreensdo de um interesse publico com status de
algo que existe por si mesmo, como realidade independente e estranha a qualquer
interesse das partes, e que pudesse assim se revestir da condicdo de regra de
preferéncia. Ndo ha antagonismo necessério e insuperavel entre interesse publico e
interesse privado. Serd sempre imprescindivel arguir, no caso concreto, a quem 0
direito positivo socorre: se ao particular ou a administracdo. Essa equagcdo ndo se
resolverq por meio de razbes prima facie de decidir, mas sim, apds o exercicio

dialético que sera oportunizado no bojo do processo judicial.

10) Ainda no Capitulo 3, exploramos uma segunda critica segundo a qual a
supremacia do interesse publico seria desprovida de natureza principiolégica, ou
seja, ndo constituiria exemplo de norma-principio. Consignamos, porém, que €
possivel identificar diversos dispositivos constitucionais que, mesmo desprovidos de
forca literal que Ihes empreste, de forma isolada, a condicdo de suporte
constitucional para o principio da supremacia do interesse publico, apresentam
elementos implicitos, cada um a seu modo e grau, que, conjuntamente, estabelecem
uma unidade sistémica em prol da formacdo de um fundamento de validade
normativa para o principio em apreco. Para além disso, a concepcdo de principio
subjacente a teoria da supremacia do interesse publico aventada por Celso Antdnio
€ aquela denominada “concepc¢ao tradicional”, que busca diferenciar os principios
das regras, a partir do critério do grau de fundamentalidade. Na definicdo do
administrativista da PUC/SP, “principio” € conceituado como “mandamento nuclear
de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposigcdo fundamental’. Sob essa
perspectiva, a supremacia do interesse publico podera ser algada a condigdo de
principio, porque, ao constituir um dos pilares do regime juridico-administrativo — ao
lado da indisponibilidade do interesse publico -, passa a informar todo esse sistema.

Constituira, pois, uma reserva de racionalidade a qual deverdo socorrer 0s
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intérpretes sempre que estiverem diante da dificuldade de se concretizar as normas
do direito administrativo diante da espécie fatica. Essas circunstancias, por si so,
permitem concluir que ha uma relacdo de coeréncia interna entre aquilo que Celso
Antdnio considera como principio (mandamento nuclear de um sistema, dotado de
alto teor axioldgico) e o modo como, segundo o mencionado professor, deve ser
aplicado o principio da supremacia do interesse publico (dissociado da ideia de uma
razdo prima facie de decidir que seja refrataria a dialeticidade). Seja como for,
também reconhecemos, neste trabalho, a indole principiol6gica da supremacia do
interesse publico porque o0 seu nucleo (interesse publico), quando compreendido em
conformidade com a proposta de Celso Anténio (no sentido de que interesse publico
é tudo aquilo que o direito positivo protege), apresenta carater normativo suficiente
para realizar um fim juridicamente relevante, qual seja, solucionar a dicotomia entre
interesses publicos e interesses meramente privados, num contexto em que também
os direitos individuais passam a integrar o conceito de interesse publico. O principio
em estudo possui como caracteristica um elemento finalistico — solugado do conflito
entre interesses publicos e privados que ndo encontrem arrimo no direito positivo -,
nao possuindo a pretensdo de resolver a situacdo apenas pelos elementos nele
contidos, mas apenas de apresentar balizas relevantes para a tomada de decisao,
que se efetivara em atencao ao caso concreto e as regras aplicaveis a espécie. E,
diante dessa tecitura acentuadamente aberta, sua aplicacdo demandaré a utilizacdo
mais intensa da argumentacdo para justificar a conduta adotada com o intuito de

eguacionar o conflito entre administracdo e administrados.

13) Ao fim do terceiro capitulo, propusemos uma “ponte” para a compatibilizagao
entre a doutrina tradicional e a doutrina critica, o que se fez possivel sobretudo
porque ambas nutrem preocupacdo quanto a necessidade de se impedir a
legitimacdo de condutas estatais arbitrarias. Estamos convictos de que, de parte a
parte, ndo ha a intencdo de se legitimar condutas ilegais da Administracdo a partir
de uma leitura arbitraria do Direito Administrativo. Essa conjugacdo entre as duas
vertentes doutrinarias se deu, neste trabalho, pelo reposicionamento das criticas
enderecadas a teoria tradicional, de modo a retira-las do embate frontal com as
premissas de Celso Antdnio, para entdo lhes aproveitar no campo do plano
operativo do Direito. Dito de outro modo, em vez de pura e simplesmente refutar as

preocupacdes da doutrina critica quanto ao risco de se legitimar malversacoes, as
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concebemos como legitima contribuicdo para se buscar um método oOtimo de
aplicacao do principio em estudo nos casos concretos. Afinal, se ndo se pode negar
que, de fato, ocorrem patologias no plano operativo desta norma, logo, sera ainda
mais oportuna a indagacao que aqui estamos a fazer: qual é a técnica que a ciéncia
juridica nos oferta para minimizar tais ocorréncias? Qual é o instrumento do qual
dispde o Direito para evitar que a supremacia do interesse publico seja tomada como
regra de preferéncia, apta a privilegiar o interesse invocado pela Administragédo em
detrimento do interesse publico?

14) Todavia, mesmo quando se tem em vista a aproximacdo entre as formulacdes
da doutrina tradicional e da doutrina critica, o principio da supremacia do interesse
publico somente se reputard satisfatoriamente atendido quando os intérpretes
lograrem aplicar corretamente o direito no caso concreto. Se o interesse publico
corresponde, na linha do demonstramos neste trabalho, a uma correta aplicacdo do
direito, a sua supremacia sobre o0s interesses secundarios (propugnada pela
doutrina tradicional) ndo se contrapbe, em concreto, a realizacdo dos direitos
subjetivos assegurados aos individuos pelas leis e pela Constituicdo (como
sustentam, a seu modo, 0s adeptos da doutrina critica). A ideia de um interesse
publico supremo se confunde, assim, com a observancia da propria juridicidade, de
modo que o interesse da Administragcdo passa a ser traduzido a partir da ideia do
interesse de conceder respostas aderentes a juridicidade. E, portanto, uma
concepcdo de supremacia do interesse publico que se traduz na sentenca
“supremacia do direito sobre o ndo-direito”. A questdo que se coloca, neste ponto,
por conseguinte, € saber 0 que é interesse publico em cada caso concreto. Para
tanto, o processo judicial, principal arena em que se tensionam posi¢des juridicas
conflitantes com vistas a investigacdo sobre a quem o direito socorre, qualificar-se-a
ndo apenas como método de aplicacdo da norma em concreto, mas, em Ultima
analise, como instrumento de afericdo do interesse publico na espécie examinada. O
processo judicial é, assim, o instrumento a ser usado pela doutrina tradicional para
buscar o sentido da juridicidade no caso concreto, mas também constituird a
ferramenta para que a doutrina critica busque evitar a preponderancia de um
interesse publico etéreo, que se confunde com a vontade secundaria dos agentes

estatais. Essa ordem de ideias nos conduziu ao derradeiro capitulo deste trabalho.
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15) Em primeira plana, constatou-se que o formalismo-valorativo € o paradigma
metodoldgico que se afigura mais vocacionado para recepcionar a ideia de que a
supremacia do interesse publico ndo € um direito material pré-existente e de valor
dogmatico inafastavel, mas, ao contrario disso, € uma diretriz normativa notabilizada
pelo alto grau de abstracdo (demandando uma cognicdo reconstrutiva de seu
conceito e de seu alcance a vista do caso concreto). Sendo necessario reconstruir
essa norma no plano concreto, a proposta de um processo paritario no didlogo entre
as partes e entre estas e 0o magistrado, na linha do que defendem os adeptos do
formalismo-valorativo, se afigura mais aderente a teoria de Celso Anténio Bandeira
de Mello. Se o interesse publico é observar a juridicidade, melhor entdo optar por
uma tecnologia processual que permita a (re)construcéo dos correlatos enunciados
normativos a partir de uma efetiva participacdo de todos os atores processuais, 0
gue resultara numa maior probabilidade de que as partes reconhecam justeza na
decisdo final. O processo do formalismo-valorativo, por sua prépria vocacao
dialética, permitira encontrar a melhor solucao para a espécie, a verdade provavel e
racionalmente aceitavel, suportada em juizo de probabilidade. Para além dessas
observacbes no plano teodrico, constata-se que o formalismo-valorativo fora
assimilado no plano do direito positivo, haja vista a opcéo politico-legislativa levada a
efeito com a edicdo do Cddigo de Processo Civil de 2015. A esta concluséo
chegamos, fundamentalmente, porque, assim como recomenda o formalismo-
valorativo, também o CPC/2015 mostra-se receptivo ao ideario de uma substancial
participacdo das partes litigantes, de uma atividade dialética “criativa” que parte da
premissa de que o direito a incidir na espécie ndo correspondera necessariamente
ao direito que se encontre estampado nos respectivos enunciados normativos, o que
torna possivel a reconstrucdo, em concreto, dos enunciados normativos em tese
aplicaveis ao caso. O novo codigo se divorcia da perspectiva instrumentalista
(terceira fase metodoldgica) que alimentava a esperanca de que a justica seria
adequadamente distribuida a partir da tdo s6 aplicacdo de um direito material pré-
existente, num contexto em que o juiz se colocava em posi¢cdo assimétrica com
relacdo as partes. Diversamente, a novel codificagdo processual, afinada com o
formalismo-valorativo, se coloca como ambiente de “criacdo” do Direito. Essa
conclusao encontra ressonancia em varios dispositivos presentes no CPC/2015 que
homenageiam o direito de participacdo dos oponentes e 0s coloca em posicao

simétrica com relagdo ao julgador da contenda, fato perceptivel ao menos em dois
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dos exemplos, quais sejam: art. 489, § 1°, incisos IV e VI, que considera desprovido
de regular fundamentacdo o ato decisorio que ndo enfrentar as razdes deduzidas
pelas partes no processo, ou que deixar de seguir enunciado de sumula,
jurisprudéncia ou precedentes por ela invocados; art. 10 e art. 493, paragrafo unico,
que vedam ao Poder Judiciario decidir sobre fundamentos e fatos sobre os quais
nao se tenha dado as partes oportunidade de se manifestar, impondo aos julgadores
gue as ougcam antes de proferir decisdo que os considere. Sob essas consideracgoes,
formamos a conviccdo de que o Codigo de Processo Civil de 2015 €, sim,
vocacionado para a investigacdo do conteudo do principio da supremacia do
interesse publico, tendo em vista que sua inspiracao de indole formalista-valorativa
lhe concede a abertura necesséaria para que o litigante, fazendo uso de
argumentacdo e estando em posicdo de simetria com o0 juiz e com a parte ex
adversa, reconstrua o significado daquela norma-principio em atencdo as
particularidades do caso concreto, ndo restando, pois, espaco para que esta seja
empregada como mera regra de preferéncia, como direito material pré-existente e

blindado ao debate.

16) De outra plana, relatamos que o contraditorio positivado pelo Coédigo de
Processo Civil de 2015 ndo se cinde ao bindmio informacéo-reacdo, mas sim,
reconhece o direito de um contraditério substancial, receptivo a ideia de que: (i) o
direito é flexivel; (ii) sendo a supremacia do interesse publico uma norma-principio,
integrante, pois do ordenamento juridico-positivo, ela também apresenta flexibilidade
que acarreta dificuldades no plano operativo; (iii) essa ductibilidade deve ser
equacionada no bojo do processo, mediante exercicio dialético entre os litigantes e
entre estes e o juiz, e ndo mediante regras de preferéncia que conduzam a uma
assimetria entre as partes; (iv) no exercicio da dialeticidade que lhe é insito, ndo
basta informar e conceder as partes o direito de manifestacao, sendo imprescindivel
Ihes preservar o direito de influéncia e de ndo-surpresa, sob pena de nulidade do ato
decisorio; (v) estando 0s sujeitos processuais em posicdo de simetria, e ndo
havendo espaco para adogdo de regras de preferéncia, as razbes aventadas no
debate processual devem ser efetivamente tomadas em consideragéo pelo julgador,
0 que majora o potencial de que o principio da supremacia do interesse publico seja
reconstruido de forma mais adequada ao caso concreto, algo que, em tese, também

induz a uma maior probabilidade de resignacéo pela parte sucumbente.
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17) Ademais, o modelo de processo cooperativo, tal como formatado pelo
CPC/2015, ao pressupor o reconhecimento do carater problemético do Direito, induz
a percepcdo de que os meétodos silogisticos puros e os modelos interpretativos
calcados numa racionalidade apoditica ndo sdo adequados para auxiliar o julgador
em sua tarefa de equacionar a tecitura aberta dos textos legais. Afinal, da indefinicao
semantica dos textos legais ndo se poderd extrair um sentido desprovido de
equivocidade a ponto de tornar possivel a utilizacdo de um raciocinio puramente
subsuntivo, calcado no paradigma lei-fato-decisdo. O processo pautado na
cooperacao percorre, entdo, caminho diverso, valorizando a logica discursiva,
abrindo-se a compreensao de que o principio da supremacia do interesse publico,
constituindo norma de contetdo semantico igualmente flexivel, podera ser aplicado
nos casos concretos a partir da consideracdo de que seu alcance sera explicitado
mediante um debate entabulado entre os opositores naquele caso concreto, e ndo a
partir de uma formula interpretativa matematica ou de uma regra de preferéncia,

como receiam os criticos a doutrina de Bandeira de Mello.

18) Todavia, a garantia de um processo cooperativo e receptivo a ideia de
contraditério substancial, a par de ser imprescindivel e de permitir que 0s sujeitos
processuais construam democraticamente o0 sentido da norma naquele caso
concreto, ndo garante, por si sO, a necessaria coeréncia entre o decisum proferido
na espécie e as decisbes proferidas em casos analogos, o que revela o risco de que
a solucdo quanto ao que deva ser considerado interesse publico seja aceita pelas
partes litigantes, mas ndo seja compativel com o ordenamento sistemicamente
considerado. Dai porque a necessidade de que os precedentes, em acréscimo aos
elementos do contraditério ampliado e do processo cooperativo, se coloquem como
fechamento do processo reconstrutivo inaugurado pelos intérpretes, na linha do que
doravante sera exposto. Considerando que o0s precedentes se prestam a preservar a
igualdade e a seguranga juridica, procuramos induzir a compreensdo de que 0
método cognitivo-reconstrutivo que se deve operar em relacdo ao principio da
supremacia do interesse publico nos casos concretos, ndo se faz suficiente com a
tdo so dialeticidade entabulada entre os litigantes e de forma intrinseca ao processo.
Imperioso que 0s sujeitos processuais, em particular o juiz, voltem olhos para a

resposta do sistema juridico, entendida como tal a resposta que o Direito deve
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ofertar para todo e qualquer caso que guarde identidade fatico-juridica com a
espécie examinada. Sob este prisma, o precedente judicial se apresenta como
vélvula entre o debate estabelecido no bojo de um dado processo e aquilo que o
sistema juridico considera como resposta adequada para casos analogos, numa
relacdo circular em que o caso-precedente constituira baliza para o debate ocorrido
Nno caso-presente, ao passo em que 0 caso-presente podera operar na densificacao
da ratio decidendi extraida do caso-precedente. Essa reconstrucdo cognitiva do
principio da supremacia do interesse publico se aperfeicoara, portanto, mediante o
exercicio argumentativo realizado internamente entre as partes litigantes, mas sem
perder de perspectiva a necessidade de uma comunicacdo externa em que a
resposta produzida naquela espécie também se justifique racionalmente diante do
ordenamento. Nesse contexto, a técnica dos precedentes positivada pelo CPC/2015
se constitui em mecanismo capaz de produzir previsdes e qualificacdes juridicas
univocas, mas, no que importa mais detidamente para nosso trabalho, se
apresentara como tecnologia apta a diminuir o arbitrio do julgador, obrigando-o a
ofertar uma decisdo que concretize o interesse publico de forma sistemicamente
racional, igualitaria e previsivel. E nesse contexto que se faz necessario identificar o
precedente como uma tecnologia que o Direito Processual Civil oferta aos
intérpretes para que este exercicio intelectivo se torne racional e controlavel. Esse
controle de racionalidade, inerente aos precedentes em virtude de sua pretensao de
universalizacdo, ao se irradiar para a teoria da supremacia do interesse publico tem
o condéo de contribuir para a definicdo sobre a quem o interesse publico socorre (a
administragcdo ou ao administrado), na medida em que se coloca como fechamento
do processo cognitivo-reconstrutivo inaugurado pelos litigantes e pelo julgador
naquele caso concreto. O carater problematico do direito, contexto no qual se inclui a
supremacia do interesse publico, faz possivel a extracdo de mdultiplos sentidos
semanticos, 0 que poderia potencializar a prolacdo de decisbGes arbitrarias, por
exemplo, valendo-se o julgador de regra de preferéncia axiomatica e infensa ao
debate, seja em favor do Poder Publico ou do particular. O precedente, todavia,
para além de pavimentar o caminho da comunicacdo entre o caso concreto e 0s
vetores de igualdade e de seguranca juridica, impde um pesado 6nus argumentativo
aos debatedores. Numa perspectiva interna, 0s intérpretes se vinculam
normativamente ao caso-precedente, ndo Ihes sendo permitido ignorar a ratio

decidendi paradigmatica, sendo mediante demonstracdo argumentativa, racional e
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interssubjetivamente controladvel, de que ela mereca ser afastada (overruling) ou
distinguida (distinguishing). Na perspectiva externa, por sua vez, a construcao
hermenéutica operada pelos intérpretes ndo se ocupara apenas de equacionar o
litigio entdo estabelecido, mas também devera ser formatado a partir da pretensao
de universalizacdo, criando uma solucéo juridica a ser aceita em todos 0s casos
futuros que, com o caso-presente, guarde identidade fatico-juridica. E nesse sentido
de controle de racionalidade do discurso juridico que se pode afirmar que o0s
precedentes se constituem em fechamento, em limitagdo, em balizamento, para a
investigacdo do contetdo do interesse publico e de sua supremacia nos casos

concretos.

Portanto, a norma-principio da supremacia do interesse publico se traduz como
o interesse de produzir respostas aderentes ao direito que, em nosso tempo, é
semanticamente flexivel. Para equacionar este carater problematico do direito (e, por
conseguinte, do préprio principio sob estudo), ndo se faz suficiente a mera aluséo a
origem historica do Direito Administrativo e a sua suposta génese democratica.
Tampouco se faz adequado o0 seu manejo como regra de preferéncia, como axioma
infenso ao debate. No plano operativo, faz-se imprescindivel, sim, a reconstru¢do do
sentido do principio da supremacia do interesse publico a luz do caso concreto e no
bojo do processo judicial, desafio que reputamos melhor equacionado no contexto
do novo Cddigo de Processo Civil (i) que é vocacionado para a argumentacao e para
0 reconhecimento de que as normas ndo se confundem com seus textos legais; (ii)
que amplifica a nocdo do contraditério, conferindo as partes o direito de efetiva
influéncia no julgamento; (iii) que recepciona a ideia de comparticipacdo e de
simetria entre 0s sujeitos processuais; (iv) que consagra um mecanismo de
precedentes, tecnologia que se coloca como fechamento a atividade de
interpretacdo reconstrutiva inaugurada pela partes, potencializando a racionalidade

do ato decisorio a vista do ordenamento sistemicamente considerado.
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