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RESUMO

O presente artigo pretende abordar a possibilidade de releitura do direito
administrativo a partir do pragmatismo juridico, corrente de pensamento
que surge nos Estados Unidos no século XIX, com o objetivo de criticar a
metafisica tradicional e o normativismo para propor uma maior aproxima-
¢ao entre o direito e a realidade mediante a valorizacdao do contexto e das
consequéncias da interpretacdo juridica. No Brasil, o pragmatismo pode
servir como instrumento de desmistificagdo de dogmas do direito admi-
nistrativo que devem ser atualizados para o novo contexto social, econd-
mico e juridico.
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ABSTRACT

This article aims approach a new reading of administrative law from the
legal pragmatism, school of thought that arises in the United States in the
nineteenth century in order to criticize traditional metaphysics and nor-
mativism to propose a closer link between law and reality by emphasizing
the context and consequences of legal interpretation. In Brazil, the legal
pragmatism can serve as an instrument of demystification of the dogmas
of administrative law that must be updated to the new social, economic
and legal context.
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1. Introducao

No presente trabalho, pretende-se propor uma leitura pragmatica do di-
reito administrativo, revisitando dogmas que, normalmente, sdo utilizados
pela doutrina e pela jurisprudéncia, mas que nao se justificam quando consi-
derado o novo contexto do estado democratico de direito.

A superacao do positivismo como instrumento de legitimacao do direito,
o pluralismo e o incremento do risco nas sociedades contemporaneas, entre
outros fatores, demonstram a necessidade de uma nova forma de interpreta-
¢ao do direito.

Inicialmente, serao apresentadas as caracteristicas do pragmatismo, bem
como sua intima ligagdo com o processo de interpretagao juridica. Em segui-
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da, pretende-se demonstrar que o pragmatismo vem sendo utilizado, ainda
que de forma nao consciente, pelo Supremo Tribunal Federal (STF). Por fim,
apresenta-se a proposta de releitura de institutos classicos do direito adminis-
trativo, com destaque para a releitura dos principios da legalidade adminis-
trativa, da supremacia e da indisponibilidade do interesse ptiblico, bem como
para os novos contornos do controle dos atos administrativos.

2. Pragmatismo: origem e caracteristicas

O pragmatismo nasceu nos Estados Unidos, em meados do século XIX,
com as obras de Charles Sander Peirce e William James, criadores do denomi-
nado Clube Metafisico (Metaphysical Club).! A denominacao do referido clu-
be foi escolhida de forma ir6nica, pois o objetivo do grupo era criticar a meta-
fisica tradicional e seu pensamento abstrato desconectado da pratica.? Trata-se
de uma das principais correntes de pensamento do direito norte-americano.

Richard Posner, expoente do pragmatismo juridico na atualidade, rejeita
a possibilidade de estabelecer a verdade a partir de proposi¢oes metafisicas a
priori, atribuindo-se apenas valor psicologico ou estético a metafisica.?

E importante frisar, desde logo, que nio existe um tinico pragmatismo
homogeéneo, mas, sim, diversas formas de compreensao do pragmatismo, ten-
do em vista as influéncias de formas antigas do pensamento, tais como no
darwinismo, do ceticismo e do empirismo da Antiguidade cléssica etc.

! Os outros integrantes do Clube Metafisico foram Oliver Wendell Holmes, Nicholas St. John
Green, Joseph Bangs Warner, John Fiske, Francis Ellingwood Abbot e Chauncey Wright. Sobre
o tema, ver: MENAND, Louis. The metaphysical club. New York: Farrar, Straus and Giroux, 2001.
E possivel mencionar, ainda, outros expoentes do pragmatismo, tais como Richard Rorty, Oliver
Wendell Holmes, Benjamin Cardozo, Richard Posner, entre outros.

2 POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo: teoria social e politica. Rio de Janeiro: Relume Dumara,
2005. p. 11-12. Sobre o pragmatismo juridico, ver, ainda: CAMARGO, Margarida Maria Lacombe.
Fundamentos filoséficos do pragmatismo juridico. In: Revista de Direito do Estado, v. 6, p. 185-212,
abr./jun. 2007.

* Nas palavras de Posner: “This does not mean that the pragmatist ‘rejects’ metaphysics. He rejects the
possibility of establishing the truth of metaphysical propositions a priori; and it is in the nature of meta-
physics that its propositions cannot be established empirically. Methaphysical propositions may have value
of a psychological or aesthetic character, however, in which event their lack of truth value is no better reason
for rejecting them than the fictive character of most poetry is (as Plato thought) a good reason for reject-
ing poetry”. POSNER, Richard A. Law, pragmatism and democracy. Cambridge: Harvard University
Press, 2005. p. 5-6.

* Thamy Pogrebinschi lembra que o primeiro autor a sustentar a existéncia de mais de um prag-
matismo foi Arthur O. Lovejoy, em 1908. POGREBINSCHI, Thamy, Pragmatismo, op. cit., p. 15,
nota 13.
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Nao obstante as formas variadas de pragmatismos, todas elas apresen-
tam trés caracteristicas comuns, a saber:® a) antifundacionalismo: rejeita a
existéncia de entidades metafisicas ou conceitos abstratos, estaticos e defi-
nitivos no direito, imunes as transformacgdes sociais; b) contextualismo: a
interpretacao juridica € norteada por questdes praticas e o direito € visto
como pratica social;® e c) consequencialismo: as decisdes devem ser toma-
das a partir de suas consequéncias praticas (olhar para o futuro e ndo para
o passado).”

E importante notar que o pragmatismo nao é imune as criticas. As prin-
cipais obje¢Oes podem ser assim resumidas:® a) a utilizagdo de argumentos
pragmaticos pelo Judiciario colocaria em risco o principio da separagao de po-
deres, uma vez que as normas legais poderiam ser desprezadas nos casos con-
cretos em virtude das consequéncias negativas de sua aplicagao, acarretando,
destarte, uma “excessiva politizagao da justi¢a”;’ b) o mencionado desprezo as
normas abstratas e ao passado pelo magistrado geraria, também, inseguran-
¢a juridica, pois as decisdes judiciais se preocupariam com as consequéncias
futuras; e ¢) o pragmatismo, por fim, relativizaria a importancia dos direitos
fundamentais, conferindo-lhes carater instrumental, uma vez que as decisoes

*Ibid., p. 27-62; ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Pragmatismo como [meta] teo-
ria normativa da decisao judicial: caracterizacao, estratégias e implica¢des. In: SARMENTO, Da-
niel (Org.). Filosofia e teoria constitucional contemporinea, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 176.
Margarida Lacombe acrescenta ao rol outras duas caracteristicas: instrumentalismo (o direito é
encarado como instrumento de orientagdo da conduta social) e a interdisciplinaridade (os efeitos
da agdo devem ser ponderados por conhecimentos de outras areas do conhecimento). CAMAR-
GO, Margarida Lacombe. O pragmatismo no Supremo Tribunal Federal brasileiro. In: SARMEN-
TO, Daniel (Org.). Vinte anos da Constituicio Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p.
368-369.

® Ha uma evidente semelhanga, nesse ponto, entre o pragmatismo, a topica de Theodor Viehweg,
a (nova) retérica de Chaim Perelman e as concepgdes argumentativas em geral, que valorizam o
contexto no processo de interpretacao e de aplicagao do direito.

7 A interpretacdo consequencialista do direito administrativo é defendida por Alexandre Santos
de Aragao. ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretagio consequencialista e anélise econdmica
do direito publico a luz dos principios constitucionais da eficiéncia e economicidade. In: SAR-
MENTO, Daniel (Org.). Vinte anos da Constituicio Federal de 1988, op. cit.

8 Para uma analise das principais criticas ao pragmatismo e ao consequencialismo juridico, ver,
por exemplo: SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Verticalizagao, clausula de barreira e pluralis-
mo politico: uma critica consequencialista a decisdo do STF na ADIN 3685. Interesse Piiblico, Porto
Alegre, v. 37, p. 87, 2006; CARVALHO, Lucas Borges de. Integridade, pragmatismo e decisao
judicial: um debate entre Hércules e Jobim. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sdo
Paulo, n. 64, p. 207-208, jul./set. 2008.

? Ronald Dworkin, apds afirmar que o pragmatismo é uma visao cética do direito, pois rejeita o
pressuposto de que as decisdes passadas estabelecem os direitos daquelas ainda por vir, defende
o denominado “direito como integridade”. DWORKIN, Ronald. O império do direito. 2. ed. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 185.
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judiciais seriam pautadas pelas consequéncias da aplicacao das normas e nao
por parametros morais."

As sobreditas criticas sao relevantes, mas nao devem impedir, necessaria-
mente, a utilizagdo do pragmatismo e dos argumentos consequencialistas na
interpretacgao e na aplicagao do direito.

Quanto a primeira objegao (politizacao do Judicidrio e criagao do direito
pelo magistrado), ndo se pode desconsiderar que a atividade interpretativa é
fundamental para criacdo da norma juridica. A lei — o dispositivo da lei —
depende necessariamente de interpretacao para ser aplicada ao caso concreto,
razao pela qual o magistrado, em maior ou menor medida, cria o direito.

Lembre-se, ainda, que o pragmatismo nao pressupde necessariamente
o completo desapego com o passado. O magistrado pragmatico nao ¢é aves-
so a legislagao, mas, sim, a aplicacdo cega da norma juridica que descon-
sidere o contexto de sua incidéncia. As regras e os principios sdao conside-
rados hipoteses de trabalho que devem ser constantemente testadas pelas
consequéncias que acarretam na aplicagao aos casos concretos." O juiz, por
questdes pragmaticas e nao por questdes essencialistas, pode preferir se-
guir a norma juridica (ou o precedente).’? O pragmatismo, afirma Posner,
admite que o juiz, apenas em casos extremos, desconsidere a analise legis-
lativa das consequéncias.”

Em relacdo a segunda critica (o pragmatismo gera inseguranca juridica),
o problema da inseguranga pode ser afastado, por exemplo, pela exigéncia
de justificagdo da decisdo, bem como pela forca vinculante de determinadas
orientacdes que devem ser observadas nos casos futuros que apresentarem
suporte fatico semelhante. Alids, o pragmatismo envolve nao apenas as conse-
quéncias imediatas da decisdo, mas, também, as suas consequéncias sistémi-
cas, justamente com o objetivo de se garantir seguranga juridica.'

10 Transcreva-se a critica apresentada por Ronald Dworkin: “O pragmatismo, ao contrario, nega
que as pessoas tenham quaisquer direitos; adota o ponto de vista de que elas nunca terao direito
aquilo que seria pior para a comunidade apenas porque alguma legislacao assim o estabeleceu,
ou porque uma longa fileira de juizes decidiu que outras pessoas tinham tal direito”. Ibid., p.
186.

" DEWEY, John. Logical, method and law. The Philosophical Review, v. 33, n. 6, p. 560-572, Nov.
1924.

2 POSNER, Richard A. Overcoming law. Cambridge: Harvard University Press, 1995. p. 12.
134(...) only in the extreme case would the judge be justified in disregarding the legislative judgment”.
Idem, Law, pragmatism and democracy, op. cit., p. 71.

4 Nesse sentido, Richard Posner sustenta: “Pragmatic adjudication is not, as its ill-wishers charge, a
synonym for ad hoc decisionmaking, that is, for always deciding a case in the way that will have the best
immediate consequences without regard to possible future consequences”. Ibid., p. 60.
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O eventual afastamento de possiveis interpretacdes da determinada nor-
ma e a superagao de interpretacdo consolidada devem ser justificados pelo
magistrado, abrindo espago para controle da corregao judicial. A motivagao
da decisao judicial e o 6nus argumentativo qualificado do magistrado servem
como obstaculo ao “decisionismo” arbitrario.

No tocante a terceira objecao (instrumentalizacao dos direitos fundamen-
tais), é preciso dizer que o pragamatismo nao enfraquece os direitos funda-
mentais; ao contrario, caso seja utilizado com sabedoria, fortalece a efetivi-
dade desses direitos. A énfase nas consequéncias da interpretacao enseja a
crescente correspondéncia entre a norma e a realidade, afastando promessas
legislativas utopicas que desconsideram a realidade econdmica e social em
que serao aplicadas.

Sem duvida, o carater aberto das normas e dos principios fundamentais
enseja interpretacoes e aplicagdes variadas que devem ser ponderadas pelo
aplicador do direito. A auséncia de efetividade do ordenamento juridico pode
ser representada pela distancia entre o idealismo legislativo e a realidade.

Destarte, o pragmatismo pode e deve ser considerado como instrumento
idoneo no processo de interpretagao do ordenamento juridico patrio. Nesse sen-
tido, é pertinente a observacao de Claudio Pereira Souza Neto quando afirma
que o consequencialismo “serve apenas para autorizar a ponderagao das con-
sequéncias, mas tais consequéncias podem ser valoradas de acordo com princi-
pios que compdem o nucleo normativo da Constituicao Federal de 1988”15

Nao obstante o pragmatismo tenha surgido no sistema da common law,
sua utilizagdo € possivel no sistema da civil law, com as devidas adaptagdes,
especialmente pela crescente aproximacao desses dois sistemas juridicos.'® O
pragmatismo se amolda ao ordenamento juridico patrio, em virtude, espe-
cialmente, do pluralismo que caracteriza a sociedade brasileira. Os diversos
interesses consagrados e protegidos no texto constitucional denotam a impos-
sibilidade de existéncia de preferéncias normativas absolutas, abrindo cami-
nho para ponderagdo no caso concreto.

Ao refutar dogmas, prestigiar o contexto e ponderar as consequéncias, o
pragmatismo passa a ser considerado importante instrumento de interpretagao
e de aplicagao do direito em ordenamentos juridicos plurais e democraticos.

15 SOUZA NETO, Verticalizacao, clausula de barreira e pluralismo politico, op. cit., p. 87-88.

!¢ A aproximacao entre as familias da common law e da tradi¢do romano-germanica é mencionada
por René David. DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contempordneo. 2. ed. Lisboa: Meridia-
no, 1978. p. 48. No mesmo sentido: RIVERO, Jean. Curso de direito administrativo comparado. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 167.
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3. Interpretacao juridica e pragmatismo: uma conciliagao
necessaria

Nao se pode olvidar que o pragmatismo, atualmente, representa uma im-
portante ferramenta para interpretacao e aplicacao das normas juridicas.

A interpretagdo consiste na tarefa de descobrir ou precisar o significado e
a amplitude das normas vigentes. Enquanto as fontes criam ou constituem o
direito, a interpretacao revela o direito aplicavel a determinada hipdtese.'”

Saliente-se que a interpretacao nao declara apenas a intencao do legisla-
dor. Ao contrario, trata-se de atividade constitutiva na medida em que produz
as normas juridicas que serao aplicadas aos casos concretos ou hipotéticos.
O papel construtivo da interpretacao fica evidenciado pela necessidade de
aplicar os textos legais aos fatos. Eros Grau assevera que “a interpretacao do
direito envolve nao apenas a declaracao do sentido veiculado pelo texto nor-
mativo, mas a constitui¢do da norma, a partir do texto e dos fatos”.'®

E por esta razao que deve ser relativizada a afirmagao tradicional de que
0 juiz deve atuar apenas como “legislador negativo” para se compreender
que, em verdade, ao interpretar o texto legal, o magistrado cria a norma juri-
dica para o caso concreto."

O direito nao pode ser desconectado dos fatos. As disposigdes genéricas
e abstratas devem ser conformadas a realidade com o objetivo de se assegu-
rar a justica e a equidade. A interpreta¢dao deve ser apoiada no contexto dos
fatos.® Com isso, o texto legal é ponto inicial da interpretacao e da aplicacao

7 CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. 8. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2006. T.
I p.212.

8 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicacdo do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. p. 62.

¥ AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos principios juridicos. Sao
Paulo: Malheiros, 2003. p. 22; VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. In: SARMENTO, Daniel
(Org.). Filosofia e teoria constitucional contempordnea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 483-502;
MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Cur-
so de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 1257. Mencione-se, por exemplo, a
decisdo do STE, quando do julgamento de mandados de injuncao, que supriu a omissao legal na
regulamentacao do direito de greve dos servidores ptblicos, criando a norma para o caso concre-
to. STF, MI n°® 670/ES, Tribunal Pleno, rel. p/ acérdao min. Gilmar Mendes, julgamento: 25/10/07,
DJe 31/10/08; STF, MI n° 708/DF, Tribunal Pleno, rel. min. Gilmar Mendes, julgamento: 25/10/07,
DJe 31/10/08; STF, MI n® 712/PA, Tribunal Pleno, rel. min. Eros Grau, julgamento: 25/10/07, DJe
31/10/08. Ver: Informativo de Jurisprudéncia do STF n° 485.

% A importancia da consideracdo dos fatos (“problemas”) na compreensao e na aplicagao das
normas ganhou destaque com a toépica de Theodor Viehweg em 1953 e a nova retérica de Chaim
Perelman em 1958. Sobre a topica, ver: MENDONCA, Paulo Roberto Soares. A tdpica e o Supremo
Tribunal Federal. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
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das normas juridicas que deve ser complementado com a realidade. O real
significado das palavras contidas nos textos normativos depende de seu uso
pela sociedade em determinado momento histdrico, o que impede abstracoes
definitivas, imutaveis.

Isso significa dizer que a interpretagao juridica é contextualizada, isto é, o
sentido da norma depende do respectivo contexto histdrico, social, econémico
e politico em que se encontra inserida. Vislumbra-se, aqui, a intima ligacao
entre a atividade interpretativa e o pragmatismo, notadamente pela necessi-
dade de criacdo da norma a partir do texto da lei, com a consequente valoriza-
¢ao do contexto e das consequéncias da interpretagao.”

Alias, é possivel mencionar alguns exemplos concretos em que o contexto
direciona a interpretacao das normas: a) a mutacao constitucional: processo
informal de mudanca da Constitui¢do por meio do qual o intérprete altera o
sentido da norma constitucional, mantendo intacto seu texto, com o objetivo
de compatibilizar a ordem juridica com a dinamica social (ex.: a inviolabili-
dade do sigilo das correspondéncias, consagrada no art. 5¢ XII da CRFB, deve
ser aplicada aos correios eletronicos); b) a interpretacao conforme a Consti-
tuicao: constitui mecanismo de controle de constitucionalidade pelo qual se
afirma a legitimidade de determinada interpretacdo, com exclusao de outras
possiveis interpretagdes que seriam inconstitucionais (ex.: o STF, apds afir-
mar que o servigo postal é servigo publico a ser explorado exclusivamente
pela Unido, deu interpretagao conforme a Constituigao ao art. 42 da Lei n®
6.538/1978 para restringir a sua aplicagao as atividades postais descritas no art.
9° desse ato normativo);* e c) a “inconstitucionalidade progressiva”* (ou “lei
ainda constitucional”): o tribunal condiciona a constitucionalidade da norma
a determinado contexto fatico (ex.: o STF admitiu a subsisténcia temporaria

2 Nesse sentido, José Vicente Santos de Mendonga sustenta que vivemos uma “virada pragmatis-
ta no Direito Publico” com o abandono do “conceitualismo autojustificado” para se consagrar “a
interpretacao juridica com os olhos postos nas possiveis consequéncias concretas desta ou daque-
la linha de agdo”. MENDONCA, José Vicente Santos de. Analise de impacto regulatério: o novo
capitulo das agéncias reguladoras. Revista Justica e Cidadania, Rio de Janeiro, p. 30, 15 set. 2010.

2 Sobre o tema, ver: FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Consti-
tuicdo. Sao Paulo: Max Limonad, 1986. p. 9.

# De acordo com o STF, o art. 42 da Lei n® 6.538/1978, que prevé sangdes para coleta, transporte,
transmissao ou distribuicdo, sem observancia das condicdes legais, de objetos de qualquer natu-
reza sujeitos ao monopolio da Unido, seria aplicavel apenas as atividades postais descritas no art.
9° do mesmo diploma legal. STF, APDF n° 46/DF, rel. p/ Acérdao: min. Eros Grau, Tribunal Pleno,
DJe-035 26/02/10. Sobre a interpretacao conforme a Constituicao, ver: BARROSO, Luis Roberto.
Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999. p. 180-187.

# MENDES, COELHO e BRANCO, Curso de direito constitucional, op. cit., p. 1257-1259.
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da legitimacao do MP para propositura da agao civil ex delicto, prevista no art.
68 do CPP, nos estados da federagao em que nao houver Defensoria Pablica
regularmente instituida).”

A relagao entre o texto da lei e a realidade no processo de interpretacao
e aplicacao do direito pode ser descrita a partir das expressdes “programa da
norma” e “ambito da norma”, utilizadas por Friedrich Muller.®® A “estrutura
da norma” (teoria estruturante do direito) é composta pelo teor literal da lei
(programa da norma) e o recorte social em que a lei sera aplicada (ambito
da norma). O direito, desta forma, nao € estatico, mas, sim, dinamico, nao se
limitando a descrever a intengao do legislador.

Existem, por certo, significados minimos que antecedem o processo de
interpretacao. As palavras, utilizadas pelo texto, limitam e condicionam, de
alguma forma, as possibilidades de significados que podem ser atribuidos
pelo intérprete. E por essa razao que nao se deve confundir o texto da lei ou o
dispositivo legal com o conceito de normas juridicas. As normas sao os senti-
dos construidos a partir da interpretacao dos textos normativos. Desta forma,
nao existe relacao necessaria entre texto e norma, sendo viavel a existéncia
de norma sem dispositivo (ex.: principio da seguranga juridica ndo possui
dispositivo especifico no texto constitucional), dispositivo sem norma (ex.:
enunciado constitucional que prevé a “protegao de Deus”), dispositivo com
varias normas (ex.: dispositivo que exige lei para instituicdo e majoracao de
tributos gera diversas normas, tais como o principio da legalidade, da tipi-
cidade, proibicao de regulamentos independentes e proibicao de delegacao
legislativa) e varios dispositivos e uma norma (ex.: principio da seguranca
juridica é retirado da leitura de varios dispositivos que garantem a legalidade,
a irretroatividade e a anterioridade).”

Por mais precisa que seja a disposigao legal, sempre serd necessaria a in-
terpretagao, nao devendo ser admitida a maxima in claris non fit interpretatio.
A clareza dos dispositivos legais somente pode ser auferida apds o processo
de interpretagdo. Em outras palavras: a clareza nio é a premissa, mas resulta-

» Ainda que a legitimidade, atualmente, seja reconhecida a Defensoria, a ndo recepgao da norma
em comento geraria como consequéncia pratica a auséncia de assisténcia juridica e integral aos
necessitados, o que afrontaria o art. 52, LXXIV da CRFB. STF, RE n® 135.328/SP, rel. min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno. DJ 29/04/01, p. 137.

2 MULLER, Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2005. p. 42.

7 AVILA, op. cit., p. 22. Ver também: GRAU, op. cit., p. 80-82; PERLINGIERI, Pietro. Perfis do direi-
to civil: introdugao ao direito civil constitucional. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 26.
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do da interpretacao. A complexidade da realidade pode distorcer a aparente
clareza das palavras contidas no papel.”

Em verdade, a maior ou menor ambiguidade do texto legal influenciara
na liberdade e na criatividade do intérprete. Quanto maior for a abertura do
texto (ex.: utilizagao de conceitos juridicos indeterminados), maior sera o es-
pago de criagao do intérprete.?’

Além do contexto, a atividade interpretativa pressupde a pré-compreen-
sao do intérprete.*® As experiéncias e as compreensdes prévias do intérprete
influenciam na busca dos sentidos dos textos normativos. Frise-se, no entanto,
que a pré-compreensao, momento inicial da interpretacao, significa apenas a
antecipagao prévia e provisdria do resultado da busca do sentido da norma,
devendo, portanto, ser finalizada com a analise do caso concreto a luz do or-
denamento vigente.

A aplicacao do direito pressupde o processo de interpretagao.” Verifica-se,
desta forma, que a interpretagao dos dispositivos legais acarreta a produgao de
normas juridicas. A interpretagao é o caminho; a norma é o ponto de chegada.

A partir do pragmatismo, a interpretagao dos dispositivos legais funciona
como ponte entre a abstracao do texto legal e o contexto fatico, em busca da
maior efetividade do ordenamento juridico.

4. Pragmatismo na jurisprudéncia do STF

Ajurisprudéncia do STF tem utilizado o pragmatismo para decidir casos
de forte repercussao social.

Em diversas hipoteses, a Suprema Corte ponderou as consequéncias eco-
nomicas e sociais para proferir suas decisoes. Todavia, na oportuna lembranga

% Nas palavras de Friedrich Muller “uma norma nao é (apenas) carente de interpretagao porque
e amedida que ela nao é ‘univoca’, ‘evidente’, porque e a medida que ela é ‘destituida de clareza’
— mas sobretudo porque ela deve ser aplicada a um caso (real ou ficticio)”. MULLER, op. cit.,
p- 48. Nesse sentido, também: PERLINGIERI, op. cit., p. 71-72. BARROSO, op. cit., p. 106. Em sen-
tido contrario, afirmando a desnecessidade de interpretacao de textos univocos: HESSE, Konrad.
Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1998. p. 54.

» PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacio constitucional e direitos fundamentais. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p. 40.

% Sobre a importancia da pré-compreensao na interpretagao do direito, ver: GRAU, op. cit.,
p- 108-113; PEREIRA, op. cit., p. 47.

31 BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Teoria do direito e decisdo racional: temas de teoria da ar-
gumentacao juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 81; BARROSO, op. cit., p. 103. Lembre-se
que Hans Kelsen ja afirmava que “a norma funciona como esquema de interpretacao”. KELSEN,
Hans. Teoria pura do direito. 6. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 4.
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de Claudio Pereira de Souza Neto, tem prevalecido o “criptoconsequencialis-
mo”,* ou seja, a utilizacdo de inferéncias formais e normativas, ainda que se
perceba, na decisao, uma clara ponderacao das consequéncias.

Recentemente, por exemplo, o STF langou mao de argumentos pragmati-
cos para superar sua visao tradicional e admitir o exercicio legitimo da greve
por servidores publicos, que é previsto em dois momentos no texto constitu-
cional: a) art. 9° da CRFB, regulamentado pela Lei n° 7.783/1989, que se aplica
aos trabalhadores em geral, inclusive agentes publicos celetistas e b) art. 37,
VII da CRFB, que dispde sobre a greve dos servidores estatutarios, ainda nao
regulamentado por lei especifica.

Em razdo da auséncia, até a presente data, da lei de greve dos servidores
estatutarios,* restou impossibilitado o exercicio legitimo desse direito, pois
o STF entendia que a respectiva norma constitucional (art. 37, VII da CRFB)
seria considerada como norma de eficdcia limitada, cuja aplicagao efetiva de-
penderia da intermediacao legislativa.** Ademais, o direito de greve dos ser-
vidores publicos sempre encontrou obstaculos no principio da continuidade
do servigo publico.

Todavia, o STF, recentemente, alterou a sua interpretacao tradicional e
tornou efetivo o direito de greve dos servidores estatutarios. No julgamento
de mandados de injungao, propostos por determinadas categorias de servido-
res publicos, a Suprema Corte superou a omissao inconstitucional e determi-
nou a aplicagdo, por analogia, da Lei n®7.783/1989, notadamente dos arts. 9°a
11, que tratam das atividades essenciais e garantem o respeito a continuidade
do servigo publico.®

2 SOUZA NETO, op. cit., p. 86.

¥ Entendemos que todos os entes federativos possuem competéncia para legislar sobre o direito
de greve dos servidores estatutarios, pois trata-se de regime de servidor publico, matéria afeta a
autonomia politica. Nesse sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2009. p. 544-545.

3 STF, MI n® 20/DF, Tribunal Pleno, rel. min. Celso de Mello, julgamento: 19/05/94, D] 22/11/96, p.
45690. Na licao de José Afonso da Silva, as normas constitucionais, quanto ao critério da eficacia
e aplicabilidade, podem ser classificadas em: a) normas de eficacia plena e aplicabilidade ime-
diata (sdo normas que possuem normatividade suficiente para serem aplicadas imediatamente,
independentemente de providéncia normativa posterior); b) normas de eficacia contida a aplica-
bilidade imediata, mas passiveis de restricdo (sao normas que também possuem normatividade
suficiente para aplicacao imediata, mas, aqui, existe a possibilidade de restricao da sua eficacia e
aplicabilidade pelo legislador infraconstitucional); e c) normas de eficacia limitada e aplicabilida-
de mediata (sdo normas despidas de normatividade suficiente para aplicagdo imediata, o que s
ocorrera, em regra, apos a atuagao do legislador). As normas de eficacia limitada compreendem
as normas programaticas e as normas definidoras de principio institutivo. SILVA, José Afonso da.
Aplicabilidade das normas constitucionais. 2. ed. Sao Paulo: RT, 1982.

% STF, MI n® 670/ES, Tribunal Pleno, rel. p/ acérdao min. Gilmar Mendes, julgamento: 25/10/07,
DJe 31/10/08; STF, MI n° 708/DF, Tribunal Pleno, rel. min. Gilmar Mendes, julgamento: 25/10/07,
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Os ministros alertaram, em seus votos, para a mora excessiva (mais de 20
anos) do legislador na regulamentagao do direito, bem como o fato incontes-
tavel de que a omissao normativa nunca impediu a realizacao da greve. Em
seu voto, o ministro relator Gilmar Mendes destacou:

Arepresentacdo de servidores nao vé com bons olhos a regulamentagao
do tema, porque visa disciplinar uma seara que hoje esta submetida a
um tipo de lei da selva. Os representantes governamentais entendem
que a regulamentagdo acabaria por criar o direito de greve dos servi-
dores publicos. Essas visoes parcialmente coincidentes tém contribuido
para que as greves no ambito do servigo ptblico se realizem sem qual-
quer controle juridico, dando ensejo a negociagdes heterodoxas, ou a
auseéncias que comprometem a propria prestagao do servigo publico,
sem qualquer base legal.

[.]

A nao regulagao do direito de greve acabou por propiciar um quadro
de selvageria com sérias consequéncias para o Estado de Direito.*

Verifica-se, destarte, que na hipotese mencionada, a Corte levou em con-
sideragao o contexto fatico e as consequéncias de sua decisao para suprir a
omissao legislativa e efetivar o direito de greve dos servidores estatutarios.

Em verdade, como sera analisado no préximo tdpico, o pragmatismo
pode ser considerado como uma importante ferramenta para interpretacao
de outros institutos do direito administrativo.

5. A releitura do direito administrativa a partir do pragmatismo

A interpretagao do direito administrativo a partir do pragmatismo pro-
move uma importante releitura de dogmas tradicionais.

E comum a referéncia acritica as afirmacdes doutrinarias célebres no es-
tudo dos institutos juridicos e na resolucdo de conflitos administrativos, se-

DJe 31/10/08; STF, MI n® 712/PA, Tribunal Pleno, rel. min. Eros Grau, julgamento: 25/10/07, DJe
31/10/08. Ver: Informativo de Jurisprudéncia do STF n° 485.

% STF, MI n® 670/ES, Tribunal Pleno, rel. p/ acérdao min. Gilmar Mendes, julgamento: 25/10/07,
DJe 31/10/08.
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nao vejamos: a) a legalidade administrativa apenas autorizaria a atuagao do
administrador quando expressamente autorizado pela lei, mas tal concepgao
jamais foi aplicada de maneira absoluta; b) a supremacia do interesse ptiblico
sempre foi citada como fundamento para o reconhecimento da autoridade es-
tatal sobre os interesses dos particulares, quando, em verdade, o exercicio da
fun¢ado administrativa se volta necessariamente para a efetivagao dos direitos
fundamentais; c) o principio da indisponibilidade do interesse publico é invo-
cado para se restringir a discricionariedade dos agentes ptiblicos que nao po-
deriam transigir na aplicagao da lei, o que evidentemente nao se coaduna com
a legislacdo moderna que consagra instrumentos consensuais para o exercicio
da fungao administrativa, tais como as consultas publicas, as audiéncias pu-
blicas e a arbitragem; e d) o controle de legalidade dos atos administrativos
fundamenta-se, tradicionalmente, na verificagdo da compatibilidade formal
com a legislagdo, sem maiores preocupagdes com as consequéncias materiais
da decisdo administrativa.

Os topicos apresentados a seguir pretendem demonstrar que os sobredi-
tos dogmas devem passar pelo filtro pragmatico.

5.1 A releitura do principio da legalidade administrativa e a
atuagdo criativa do administrador: a questdo dos decretos
autébnomos

A concepgao liberal e formalista do principio da legalidade, por exemplo,
destaca-se como dogma central do direito administrativo. Na célebre licdo de
Hely Lopes Meirelles, apoiado em Guido Zanobini: “Enquanto na administra-
¢ao particular € licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragao Publica
sO € permitido fazer o que a lei autoriza”.*” Em consequéncia, a atuagao admi-
nistrativa sera considerada valida se corresponder aos estritos termos da lei.

Ocorre que a referida concepcao de legalidade nunca correspondeu efeti-
vamente a realidade, sob pena de se considerar que toda atuacao administra-
tiva foi, até o momento, mecanica e sem qualquer cunho criativo, limitando-se
a executar aquilo que ja estaria exaustivamente previsto na lei.

Desta forma, o legislador, por maior que seja sua pretensao de exaurir
determinado assunto, nao tem condigdes de prever todas as possibilidades
que porventura serdo apresentadas no complexo mundo fatico.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p. 82.
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O direito, segundo H. L. A. Hart, possui textura aberta a partir das nor-
mas gerais que estabelecem padrdes de condutas e constituem instrumento
de controle social.*® De acordo com Hart, os padrdes gerais de conduta podem
ser estabelecidos por meio da legislacao e precedentes. Apesar do maior grau
de certeza das normas, quando comparadas as incertezas dos precedentes,
sempre existird algum grau de incerteza na sua compreensao.

Isto porque a linguagem é naturalmente limitada. Em determinadas hipo-
teses, é possivel verificar de maneira clara a incidéncia de expressdes linguis-
ticas em contexto especifico, mas, em outros casos, nao sera nitida sua apli-
cagdo ao concreto (ex.: veiculo certamente é automovel, mas sera que inclui
bicicleta e patins?). Segundo Hart, de lado os denominados “casos evidentes”,
em que as normas e os precedentes possuem maior precisao, existirdo zonas
limitrofes de duvidas quanto a sua aplicagao.

De qualquer maneira, nao seria possivel imaginar que a norma seja de-
masiadamente detalhada de forma a responder, antecipadamente, a todos os
problemas futuros. A ignorancia dos fatos e a imprecisao dos enunciados im-
pedem a efetivacao desse objetivo. Por esta razao, existem duas escolhas no
processo de efetivagao do comando normativo: a) momento da elaboracao da
norma: o legislador faz opgoes e estabelece de maneira genérica padroes de
conduta e b) aplicagdo da norma aos casos especificos: o intérprete deve fazer
escolhas ao decidir se a textura aberta das normas refere-se ao caso concreto.

Em suma: a aplicacdo do direito depende da interpretagdo da norma e
toda atividade interpretativa é um ato de criagao do direito.”

E por essa razio que, ao editar regulamentos considerados tradicional-
mente como “executivos”, o administrador, com intensidades variadas, esta
criando o direito. Se o regulamento executivo nao tivesse nenhum carater ino-
vador, sua existéncia seria desnecessdria, uma vez que a lei ja poderia ser apli-
cada prontamente pelo Executivo.* O “detalhamento” da lei, operado pelo
regulamento executivo, nao representa uma reproducao literal da lei, mas a
ampliacao daquilo que foi previamente estabelecido pelo legislador.

A esse proposito, € possivel mencionar trés alteracdes formais a Consti-
tuigdo que instituiram hipdteses de poderes normativos auténomos fora do

¥ HART, H.L.A. O conceito de direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 161-176.

¥ Nas palavras de Hans Kelsen: “A aplicagao do Direito é simultaneamente produgao do Direito.”
KELSEN, op. cit., p. 260.

“ Nesse sentido, Sérgio Ferraz afirma que o regulamento de execugao pode conter “norma nova”,
desde que nao contrarie a legislagdo vigente e seja necessario a plena execugao do diploma le-
gal regulamentado. FERRAZ, Sérgio. 3 estudos de direito. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1977.
p- 118.
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Poder Legislativo: a) art. 84, VI, “a”, da CRFB, alterado pela EC n°32/2001: dis-
pensa a necessidade de lei para o tratamento da organizagao da administra-
cao publica federal (regra aplicavel, por simetria, aos estados, Distrito Federal
e municipios), matéria agora disciplinada por decreto;*! b) art. 103-B, §4¢ I da
CREFB, inserido pela EC n° 45/2004: o Conselho Nacional de Justica (CNJ) pos-
sui poder normativo, consubstanciado na prerrogativa de “expedir atos regu-
lamentares, no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias”; e c)
art. 130-A, § 2°, I da CREFB, inserido pela EC n° 45/2004: o Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP), no exercicio de seus poderes normativos, as-
sim como o CNJ, pode “expedir atos regulamentares, no ambito de sua com-
peténcia, ou recomendar providéncias”.

O STF, por ocasiao do julgamento da Ac¢ao Direta de Constitucionalidade
n® 12, considerou constitucional a Resolugao n® 7/2005 do Conselho Nacional de
Justica, que vedava o nepotismo no ambito do Poder Judiciario, versando a con-
trovérsia, precisamente, sobre a possibilidade de o Conselho Nacional de Justica
editar atos normativos com fundamento de validade diretamente no texto cons-
titucional, especialmente para concretizagao dos principios constitucionais.*

Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal editou a simula vinculante
n® 13, estendendo a vedagao do nepotismo aos demais Poderes (Executivo
e Legislativo).*® A vedagao do nepotismo, segundo o entendimento da Cor-
te, decorre diretamente dos principios constitucionais insculpidos no art. 37,
caput, da Constitui¢ao da Republica, ndo havendo necessidade de lei formal
para coibir tal pratica.** Ou seja: o fundamento da atuagdo administrativa € a
propria Constituigcao e nao a lei ordinaria, pois, independentemente de lei ou

4 Contudo, alguns autores, norteados por uma interpretagao rigida do principio da legalidade,
nado admitem a consagracao do regulamento autonomo no art. 84, VI, “a” da CRFB, pois a refe-
rida norma constitucional s6 habilita o Executivo a disciplinar a organizagao da administragao
“no interior dos esquemas ja legalmente tragados de maneira genérica”. Nesse sentido: MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006.
p- 100-101, nota 9.

4 STF, ADC n® 12/DF, rel. min. Carlos Ayres Britto, Tribunal Pleno, julgamento: 20/08/08, DJe-237
18/12/09.

# O enunciado da referida simula dispde: “A nomeacao de conjuge, companheiro ou parente em
linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de diregao, chefia ou assessoramento, para
o exercicio de cargo em comissao ou de confianga ou, ainda, de fungao gratificada na administra-
¢ao publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a Constitui¢ao
Federal”.

# Nesse sentido: STF, RExt n® 579.951/RN, min. rel. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, DJe
24/10/2008.
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ato normativo (auténomo ou executivo), os principios constitucionais ja te-
riam normatividade suficiente para impor condutas diretas a administracao.
Concluiu-se, destarte, pela possibilidade de se extrair direitos e obrigacoes
para a administragao publica diretamente do texto constitucional sem a inter-
vengao do legislador ordinario.

Ao lado das trés excegdes, expressamente consagradas na Constituigao, é
possivel admitir outros casos (ndo expressos) de poder normativo autonomo
a partir da consagracao do principio da juridicidade. Em tempos de constitu-
cionaliza¢do do ordenamento juridico, a omissao legislativa nao pode servir
como um mecanismo fraudulento para impedir a plena efetividade do texto
constitucional. Reconhecida a superioridade da Constitui¢do e a centralida-
de dos direitos fundamentais, deve ser admitida a edi¢do de regulamentos
auténomos em relagdo as matérias ndo sujeitas a reserva legal quando a ad-
ministragao publica tiver como norte o atendimento de objetivos (deveres)
constitucionais.*

5.2. A releitura do principio da supremacia do interesse publico: a
questdo das cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos

Outro principio que deve ser atualizado a partir do pragmatismo € o da
supremacia do interesse publico sobre o privado, considerado, pela doutrina
tradicional, como um pilar basico do direito administrativo que fundamenta,
principalmente, o exercicio de poder de autoridade estatal e as restri¢coes aos
direitos fundamentais dos individuos.*

A doutrina, embora nem sempre de forma explicita, inspira-se na dis-
tingdo classica entre dois tipos de interesses publicos:* a) interesse publico

# Defendemos essa tese no livro: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A constitucionalizagio do
direito administrativo: o principio da juridicidade, a releitura da legalidade administrativa e a legiti-
midade das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. No mesmo sentido: BI-
NENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 170-171.
* Héctor Jorge Escola afirma: “Con todo lo expuesto, hemos podido demostrar que el verdadero fun-
damento del derecho administrativo es el interés piiblico, que es éste el que da sentido y comprension a
todas sus instituciones, y el que justifica y explica la singularidad de sus principios y de sus soluciones”.
ESCOLA, Héctor Jorge. El interés piiblico como fundamento del derecho administrativo. Buenos Aires:
Depalma, 1989. p. 261. A nogao de interesse publico passou a ser largamente utilizada apos a
Revolugao Francesa e ligava-se a divisdo entre o publico e o privado. A administracdo publica
era encarada como executora da vontade geral, expressa na lei, e guardia do interesse publico, ao
passo que os particulares atuavam no campo dos interesses privados.

4 A distingao entre interesse puiblico primario e secundario advém da doutrina italiana. Ver: ALES-
SI, Renato. Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano. 2. ed. Milano: Giuffre, 1960. p. 197.
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primario: relaciona-se com a necessidade de satisfacao de necessidades cole-
tivas (justica, seguranga e bem-estar) por meio de atividades administrativas
prestadas a coletividade (servigos publicos, poder de policia, fomento e inter-
vengdo na ordem econOmica) e b) interesse ptiblico secundario: é o interes-
se do proprio Estado, enquanto sujeito de direitos e obrigacdes, ligando-se
fundamentalmente a no¢ao de interesse do erario. Envolve, normalmente, as
atividades administrativas instrumentais necessarias para o atendimento do
interesse publico primario, tais como as relacionadas a orgcamento, agente pu-
blico e patriménio publico.

A partir dessa distin¢ao, a doutrina tradicional sempre apontou para a
superioridade do interesse publico primario (e nao do secundario) sobre o
interesse privado.*

Modernamente, no entanto, com a relativizagao da dicotomia publico x
privado, a democratiza¢do da defesa do interesse publico e a complexidade
(heterogeneidade) da sociedade atual, entre outros fatores, vem ganhando
forca a ideia de “desconstrugao” do principio da supremacia do interesse pu-
blico em abstrato.*

Humberto Avila, em trabalho pioneiro no Brasil,* afirmou que o tradicio-
nal principio da supremacia do interesse ptblico ndo pode ser considerado
como norma-principio a luz da teoria geral do direito, pois “sua descrigao
abstrata ndo permite uma concretizagdo em principio gradual”, uma vez que
consagra a prevaléncia absoluta, a priori, do interesse ptiblico. O autor men-

ciona outros argumentos para demonstrar a inexisténcia da supremacia, em

4 Nesse sentido, entre outros: OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia do interesse pu-
blico sobre o privado no direito administrativo brasileiro? Revista de Direito Administrativo, v. 220,
p- 69-107, 2000; BORGES, Alice Gonzalez Borges. Supremacia do interesse ptblico: desconstrugao
ou reconstrugao? Interesse Piiblico, n. 37, p. 29-48, 2006; BARROSO, Luis Roberto. O Estado con-
temporaneo, os direitos fundamentais e a redefini¢do da supremacia do interesse publico (pre-
facio). In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses piiblicos versus interesses privados: desconstruindo
o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005; MELLO, op.
cit., p. 62; JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p. 37.

# O estudo sobre o principio da supremacia do interesse publico foi objeto de outra obra: OLI-
VEIRA, op. cit., p. 104-111.

5 Humberto Avila escreveu sobre a releitura do principio no artigo “Repensando o ‘principio da
supremacia do interesse ptiblico sobre o particular’”, publicado na Revista Trimestral de Direito Pii-
blico, Sao Paulo, n. 24, p. 159-180, 1998. Posteriormente, o tema foi tratado por Alexandre Santos de
Aragao, Daniel Sarmento, Gustavo Binenbojm e Ricardo Schier, que escreveram, ao lado de Hum-
berto Avila, na obra coletiva: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses piiblicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio de supremacia do interesse ptiblico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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abstrato, do interesse publico, a saber:*' a) a Constituigao brasileira (Constitui-
¢ao-cidada), em diversas passagens, partindo da dignidade da pessoa huma-
na, protege a esfera individual (exs.: arts. 1°, 5° etc.), ndo sendo licito afirmar,
a partir da interpretacao sistematica das normas constitucionais, a existéncia
de uma prevaléncia em favor do interesse publico; b) indeterminabilidade
abstrata e objetiva do “interesse publico”, o que contraria premissas decor-
rentes da ideia de seguranca juridica; c) o interesse publico é indissociavel
do interesse privado, uma vez que ambos sdao consagrados na Constituigao
e os elementos privados estariam incluidos nas finalidades do Estado, como
se percebe, v.g., a partir da leitura do preambulo e dos direitos fundamentais;
e d) incompatibilidade da supremacia do interesse ptiblico com postulados
normativos consagrados no texto constitucional, notadamente os postulados
da proporcionalidade e da concordancia pratica.

Ao que parece, o debate atual a respeito da subsisténcia do principio da
supremacia do interesse publico passa pela propria dificuldade natural de se
estabelecer uma nogao uniforme de interesse publico.

Por ser um conceito juridico indeterminado, o denominado “interesse
publico” ndo possui uma nogao univoca e homogénea.

Certamente, nao se pode confundir interesse publico com interesse da
administragdo publica (zona de certeza negativa), esse tultimo, classificado
alhures como secundario.” Apenas o interesse ptiblico primario pode ser con-
siderado como objetivo finalistico da atuagao administrativa e, portanto, legi-
timador da propria criagao do Estado.”

Isso, contudo, nao é suficiente para permitir a adequada compreensao da
expressao “interesse publico primario”, como norte a pautar a atuagao do po-
der publico. Algumas situagdes podem se encaixar, sem duivida, na expressao
(ex.: desapropriagao de um imével improdutivo para fins de reforma agraria),
mas sempre existira a denominada “zona de penumbra”.

Seja como for, é inegavel que, hoje, o conceito de interesse ptblico nao
necessariamente se opde ao de interesse privado. A aproximagao entre Estado
e sociedade demonstra bem isso, notadamente quando se verifica que a atu-

51 AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse ptiblico sobre o parti-
cular”. In: SARMENTO, Interesses puiblicos versus interesses privados, op. cit., p. 171-215.

52 Nesse sentido: JUSTEN FILHO, op. cit., p. 38.

% Nao se esta negando a importancia que a arrecadacao tem para o erario, mas tal fato tem ca-
rater apenas instrumental e ndo pode servir de fundamento para justificar eventual ato ilegal da
administracao. Assim, por exemplo, a administracao ndo pode deixar de pagar suas dividas, sob
o argumento de que isso é bom para o interesse publico secundario.
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acao do poder publico deve ser pautada pela defesa e promogao dos direitos
fundamentais e, obviamente, pelo respeito a dignidade humana. Quando o
Estado promove direitos fundamentais de determinados cidadaos, esta ele
satisfazendo finalidades publicas estabelecidas pela propria Constituigao.

E isso se da porque, em verdade, nunca existiu um tnico “interesse pu-
blico” e nem, tampouco, um interesse privado, concebidos abstratamente e de
forma cerrada. Muito ao contrario, em uma sociedade pluralista, existem di-
versos interesses publicos e privados em constante conexao, de modo que, na-
turalmente, poderao emergir eventuais conflitos entre interesses considerados
publicos (ex.: a criacdo de uma hidrelétrica e a necessidade de desmatamento
em area florestal de conservagdo permanente), entre interesses denominados
privados (ex.: o direito a intimidade e o direito a liberdade de expressao) e
entre interesses publicos e privados (ex.: a servidao administrativa de pas-
sagem estabelecida em imdvel particular para utilizacdo de ambulancias de
determinado nosocomio publico).

Fato é que, mesmo nos conflitos citados acima, nao estariamos necessa-
riamente diante de um verdadeiro confronto dicotdmico entre interesse pu-
blico, de um lado, e interesse privado, de outro. Mesmo naquelas situagdes
em que o interesse publico é promovido, o interesse privado também sera
atendido. Em uma desapropriagao, por exemplo, se é verdade que o direito
fundamental de propriedade de um particular é excepcionado para se atender
ao interesse publico, tal interesse publico vai passar pela satisfacao de outros
direitos fundamentais (a constru¢ao de uma escola, que justifica, em tese, a
desapropriacao, acaba por propiciar o direito a educacdo para diversas pes-
soas). Na realidade, o direito fundamental de propriedade de um particular,
in casu, seria suprimido para se garantirem outros direitos fundamentais titu-
larizados por outras pessoas.>

A atuagao do poder publico nao pode ser pautada pela supremacia do in-
teresse publico, mas, sim, pela ponderacao e maxima realiza¢ao dos interesses
envolvidos no caso concreto. O que nao se pode admitir é a fundamentagao
da atuagao estatal em um abstrato e indecifravel interesse ptiblico. Com isso,
cresce a importancia da motivacao e justificagao das atuagoes administrativas.

5 Atento a fntima relacdo entre os denominados interesses ptiblicos e privados, Humberto Avila
afirma com precisao: “Em vez de uma relacao de contradigdo entre os interesses privado e publi-
co ha, em verdade, uma conexao estrutural (ein struktureller Zusammenhang). Se eles — o interesse
publico e o privado — s@o conceitualmente inseparaveis, a prevaléncia de um sobre outro fica
prejudicada, bem como a contradigio entre ambos”. AVILA, op. cit., p. 190-191.
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A administracao publica no estado democratico de direito possui um 6nus
argumentativo maior para demonstrar a legitimidade de sua atuac¢ao para o
verdadeiro dono do poder: o povo (art. 1¢, paragrafo tnico da CRFB).

A solugao ou, ao menos, a sinalizagao para resolver eventuais colisdes
entre interesses publicos e interesses privados pode ser estabelecida a priori,
quando possivel, pela prépria legislacao, que ja procederia a uma ponderagao
abstrata (exs.: o art. 60, § 4%, IV da CRFB retira das op¢des politicas as propos-
tas de emendas constitucionais tendentes a abolir os direitos e garantias fun-
damentais; o art. 5% alinea “h”, do DL n®3.365/1941 autoriza o poder ptblico a
desapropriar, por utilidade publica, a propriedade privada para a exploragao
ou a conservagao dos servicos publicos). Essa ponderacao, realizada demo-
craticamente pelo legislador, orientaria e pautaria a interpretacao judicial e
administrativa.

Nao obstante isso, a ponderacao realizada pelo Legislativo ndao pode
ser considerada absoluta, funcionando como um parametro que devera ser
adotado preferencialmente pelo intérprete do direito (“parametros preferen-
ciais”). Caso pretenda afastar a “indicacao” prevista na legislagao, o aplicador
do direito terd um 6nus argumentativo maior para justificar e legitimar sua
atuacgao que, portanto, sera devidamente motivada.®

A partir da premissa, a nosso ver verdadeira, de que nao existe um in-
teresse publico tnico, estatico e abstrato, mas sim finalidades ptblicas nor-
mativamente elencadas que nao estao necessariamente em confronto com os
interesses privados, seria mais adequado falar-se em “principio da finalidade
publica” em vez do tradicional “principio da supremacia do interesse publi-
c0”.%* O dogma da supremacia do interesse publico, enquanto categoria abs-
trata e absoluta, nao se afigura adequado para se legitimar a atuagao admi-
nistrativa. Toda e qualquer atuagao administrativa deve ser fundamentada a
partir das normas em vigor e do contexto de sua aplicagao.

Sob o manto da célebre supremacia abstrata do interesse ptblico, o Estado
possui algumas prerrogativas quando se relaciona com os agentes privados,
como ocorre, por exemplo, com as denominadas cldusulas exorbitantes pre-
vistas no art. 58 da Lei n® 8.666/1993.5” De acordo com a doutrina tradicional, a

% Nesse sentido: BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacio, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio
de Janeiro: Renovar, 2005. p. 159-162.

5% Humberto Avila afirma que o interesse ptiblico como finalidade estatal ndo possui 0 mesmo
significado que supremacia do interesse ptiblico, sendo esta tltima nogao equivocada. AVILA,
op. cit., p. 214-215.

7 “Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a Ad-
ministragao, em relacao a eles, a prerrogativa de: I — modifica-los, unilateralmente, para melhor
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presenca das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos decorre di-
retamente da lei, sendo irrelevante sua previsao no instrumento contratual.®®
Ocorre que essa absolutizacao das cldusulas exorbitantes nao passa pelo
filtro de uma interpretagao pragmatica comprometida, senao vejamos.
Apresenca obrigatoria de cldusulas exorbitantes em contratos administra-
tivos pode acarretar consequéncias negativas para a eficiéncia administrativa.
Isto porque as prerrogativas unilaterais em favor do Estado desequilibram a
relagao contratual, gerando inseguranca e risco ao particular. Em consequén-
cia, o particular embutird, naturalmente, o risco incerto em sua proposta apre-
sentada durante o procedimento licitatdrio, elevando o preco a ser cobrado do
poder publico. Por essa razao, o dogma de que as clausulas exorbitantes de-
correm necessariamente da lei pode inviabilizar a eficiéncia administrativa.
Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto propoe a flexibilizacao
das clausulas exorbitantes que seriam incluidas discricionariamente em cada
contrato administrativo.” Com o intuito de se reforcar a legitimidade e a se-
guranga juridica do particular, a técnica da flexibilizagao proposta pelo autor
é conjugada com a “teoria da dupla motivacao”, por meio da qual a adminis-
tracao deve, em primeiro lugar, motivar a ado¢do ou o afastamento em tese
da clausula exorbitante nos contratos administrativos e, sem segundo lugar,
motivar a utilizagdo concreta de determinada cldusula exorbitante prevista
contratualmente.®
Frise-se que a inaplicabilidade das cldusulas exorbitantes aos contratos
administrativos ndo coloca em risco o atendimento do interesse ptblico pri-

adequacao as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do contratado; II — res-
cindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei; III — fiscali-
zar-lhes a execugao; IV — aplicar san¢des motivadas pela inexecugao total ou parcial do ajuste;
V — nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis, imoveis, pessoal e
servigos vinculados ao objeto do contrato, na hipotese da necessidade de acautelar apuragao ad-
ministrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipdtese de rescisao do contrato
administrativo.”

% Nesse sentido, por exemplo: JUSTEN FILHO, op. cit., p. 367; DI PIETRO, op. cit., p. 257, GAR-
CIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
p. 232.

¥ De acordo com o autor, as clausulas exorbitantes se justificavam no Estado moderno, quando
vigorava a economia semidirigida, “sob o palio da supremacia indiscriminada do Estado”, sem
maiores preocupacgdes com a competitividade por capitais e tecnologias. Todavia, prossegue o
autor, no contexto do Estado pés-moderno e no contexto da economia de mercado, preocupada
com a alta competitividade, as tradicionais vantagens das cldusulas exorbitantes desaparecem.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes nos contratos ad-
ministrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Co-
ord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 581-582.

% Ibid., p. 586.
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mario. Caso haja alteracdo da situagao fatica no curso do contrato que exija
alteracdo das regras pactuadas, poderia a administracao publica promover a
alteracao consensual do ajuste ou, em caso de impossibilidade, efetuar nova
contratagao, eventualmente com dispensa de licitagdo, caso a hipotese, por
obvio, esteja inserida nos rol do art. 24 da Lei n® 8.666/1993.

5.3. A concepgdo atual do principio da indisponibilidade do
interesse publico: a questdo da arbitragem e dos acordos
decisorios

O principio da indisponibilidade do interesse publico, em sua acepgao
tradicional, impediria a alienagao do interesse publico por parte da adminis-
tragdo publica, o que impediria, por exemplo, a utilizagdo de mecanismos
consensuais por parte da administragao publica.

E preciso, no entanto, compreender a acepgio atual do referido principio,
especialmente a partir do filtro do pragmatismo juridico.

Conforme ja demonstrado, nao existe um unico interesse publico, mas,
sim, diversos interesses publicos, eventualmente conflitantes, que devem
ser protegidos no estado democratico de direito, marcado pelo pluralismo.
A ponderagao dos interesses conflitantes em cada contexto fatico acarretara
for¢osamente a satisfagdo de uns em detrimento dos demais (imagine-se o
exemplo ja mencionado da construcao de uma hidrelétrica e a necessidade
de desmatamento em area florestal de conservacao permanente). Em suma: a
atividade estatal envolve disposicdes de interesses publicos.

A necessidade de conferir maior legitimidade a atuacdo do poder pu-
blico, no contexto de um verdadeiro estado democratico de direito, leva ao
surgimento de novos mecanismos de participa¢do popular na elaboragao de
normas e na tomada de decisdes administrativas (ex.: consultas e audiéncias
publicas), assim como de meios consensuais de atuacao administrativa (ex.:
convénios com particulares).

Todavia, a visao fundamentalista do principio da indisponibilidade do
interesse publico, ainda citada por parcela da doutrina, afastaria, por exem-
plo, a possibilidade de utilizagao da arbitragem em contratos administrativos,
bem como a celebracao de acordos decisorios em processos administrativos.

Contra a possibilidade de previsao contratual da arbitragem, argumenta-
se, por exemplo, que nao seria licito ao particular (arbitro) decidir sobre o cor-
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reto atendimento do interesse publico inerente ao contrato da administragao,
cabendo ao agente publico a interpretagao sobre a correta aplicacao da lei.®!
Por esta razao, o TCU, em algumas oportunidades, afirmou que a utilizacao
da arbitragem nos contratos administrativos, sem previsao legal especifica,
violaria o principio da indisponibilidade do interesse publico.*

O afastamento compulsdrio da possibilidade de arbitragem em contratos
administrativos contraria a visao pragmatica do direito administrativo.®

Esclarega-se, desde, logo, a auséncia de oposi¢ao quanto a arbitragem nos
contratos privados celebrados por entidades administrativas de direito priva-
do, tendo em vista que esses contratos submetem-se, predominantemente, as
normas de direito privado (art. 62, § 3¢, I da Lei n® 8.666/1993).%

Quanto aos contratos administrativos (contratos publicos, por excelén-
cia), a arbitragem é expressamente prevista na legislacao que trata das con-
cessOes de servigos publicos (art. 23-A da Lei n® 8.987/1995 e art. 11, Il da Lei
n° 11.079/2004).® Todavia, a auséncia de lei especifica nao impede a utilizacao

1 A convengao de arbitragem, na forma do art. 3° da Lei n® 9.307/1996, consistira em clausula
compromissoria, constante do contrato, ou compromisso arbitral.

22 TCU, Decisao n° 286/1993, Plenario, rel. min. Homero Santos, DOU 04/08/93; TCU, Acérdao n°
587/2003, Plenario, rel. min. Adylson Motta, DOU 10/06/03; TCU, Acérdao ne 906/2003, Plenario,
rel. min. Lincoln Magalhaes da Rocha, DOU 24/07/03; TCU, Acérdao n° 1099/2006, Plenario, rel.
min. Augusto Nardes, DOU 10/07/06. O Tribunal, posteriormente, admitiu a arbitragem nos con-
tratos celebrados por sociedade de economia mista (Petrobras), versando exclusivamente sobre
“a resolugao dos eventuais litigios a assuntos relacionados a sua area-fim e a disputas eminente-
mente técnicas oriundas da execugao dos aludidos contratos”. TCU, Acérdao ne 2094/2009, rel.
min. José Jorge, DOU 11/09/09. Todavia, nessa ultima hipotese, os contratos nao seriam adminis-
trativos propriamente ditos, mas privados da administragdo e, portanto, submetidos, natural-
mente, ao direito privado.

% Modernamente, prevalece, na doutrina, tese que defende a adequacio da arbitragem com os
contratos administrativos Nesse sentido, por exemplo: TACITO, Caio. Arbitragem nos litigios
administrativos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 210, p. 111-115, out./dez. 1997;
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Arbitragem nos contratos administrativos. Revista de Di-
reito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 209, p. 81-90, jul./set. 1997; CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Manual de direito administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 197.

# Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga ja decidiu pela possibilidade de arbitragem em
contratos formalizados por sociedades de economia mista. STJ, REsp n® 612.439/RS, rel. min. Joao
Otavio de Noronha, Segunda Turma, DJ 14/09/06, p. 299.

% Art. 23-A da Lei n° 8.987/1995: “Art. 23-A. O contrato de concessao podera prever o emprego de
mecanismos privados para resolucao de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclu-
sive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n® 9.307, de
23 de setembro de 1996”. Art. 11, III da Lei n® 11/079/2004: “Art. 11. O instrumento convocatdrio
contera minuta do contrato, indicara expressamente a submissao da licitacdo as normas desta
Lei e observara, no que couber, os §§ 3° e 4° do art. 15, os arts. 18, 19 e 21 da Lei n° 8.987, de 13
de fevereiro de 1995, podendo ainda prever: [...] IIl — o emprego dos mecanismos privados de
resolugao de disputas, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa,
nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir conflitos decorrentes ou rela-
cionados ao contrato”.
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de arbitragem pelo poder ptblico.” E inerente ao contrato administrativo a
possibilidade de sua extin¢ao antes do advento do termo final, por questodes
de interesse publico, por inadimplemento das partes ou por outras razdes
previstas em lei, sendo razoavel admitir que o poder publico, apoiado no
principio da eficiéncia administrativa e no principio da boa administracao,
estabeleca clausula arbitral para solugao eficiente (técnica e célere) das con-
trovérsias contratuais.

A utilizagao da arbitragem, por certo, produziria consequéncias positi-
vas para as partes contratantes, especialmente por permitir que as disputas
contratuais, que envolvem interesses disponiveis (ex.: questdes técnicas ou
financeiras),”” sejam solucionadas por meio de juizos técnicos, oriundos de
arbitros escolhidos pelas partes, e em espago reduzido de tempo. E oportuno
ressaltar, inclusive, a importancia da arbitragem nas relagdes comerciais inter-
nacionais que envolvem o Estado. Nessas hipoteses, as disputas contratuais
serdo resolvidas, eventualmente, por arbitros, com fundamento na lex mercato-
ria, considerada fonte do denominado “direito administrativo global” (Global
Administrative Law).®® Trata-se de tendéncia encontrada no atual estagio de
evolugado do direito, explicada, por exemplo, pelo enfraquecimento da sobe-
rania, em virtude do processo de globalizacao, e pela releitura do principio da
legalidade. A insercao do Estado nacional no cendrio internacional depende
invariavelmente do respeito dessas condi¢des.®

Da mesma forma, o principio da indisponibilidade ndo deve servir como
oObice intransponivel para celebracdo de acordos decisérios em processos ad-
ministrativos.

% Ressalte-se que o art. 54 da Lei n°® 8.666/1993 determina a aplicacao supletiva dos principios da
teoria geral dos contratos e das disposi¢des de direito privado aos contratos administrativos.
O art. 1° da Lei n® 9.307/1996, que disciplina a arbitragem, limita sua incidéncia aos “litigios
relativos a direitos patrimoniais disponiveis”.

% De acordo com Benedict Kingsbury, Nico Krisch e Richard B. Stewart, a expressao Global Admi-
nistrative Law compreende “os mecanismos, principios, praticas e entendimentos apoiados pela
sociedade que promovem ou afetam a responsabilizagdo dos departamentos administrativos glo-
bais, assegurando que cumpram standards de transparéncia, participagao, fundamentacao das
decisoes e legalidade, fornecendo revisdes eficazes das regras e decisdes tomadas” (tradugao li-
vre). Nesse contexto, existem fontes do direito que vao além do Estado, tal como ocorre com a lex
mercatoria, baseada em praticas dos atores comerciais em todo o mundo. KINGSBURY, Benedict;
KRISCH, Nico; STEWART, Richard B. The emergence of Global Administrative Law. In: Law and
Contemporany Problems, North Carolina, v. 68, n. 3 e 4, p. 17 e 29, 2005.

% Sobre os limites e as possibilidades de arbitragem em contratos celebrados pela administracao,
bem como o respectivo conflito entre normas internacionais e nacionais, ver: ANDRADE, Gus-
tavo Fernandes de. As arbitragens comerciais internacionais e domésticas e os contratos com o
Estado. In: LANDAU, Elena (Org.). Regulagio juridica do setor elétrico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006. p. 81-145.
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No ambito da denominada “administragao de resultados”,” a interpreta-
¢ao e a aplicagdo do direito nao podem se afastar das consequéncias geradas
pelas escolhas que sao efetivadas pelas autoridades estatais. Sem deixar de
lado a importancia de certas formalidades, estritamente necessarias a forma-
cao legitima da vontade estatal, o direito passa a se preocupar de maneira pre-
ponderante com os resultados impostos pelo texto constitucional. A concreti-
zagao dos resultados, na medida do possivel, deve ser realizada por meio de
processo politico-participativo: a) planejamento: planos de agao, orcamento e
prioridades, com destaque para participagao da populagao por meio de au-
diéncias e consultas ptblicas; b) execucao: medidas concretas para satisfagao
dos resultados previamente delimitados; e c) controle: os érgaos controlado-
res nao devem se restringir a legalidade formal na analise da juridicidade da
acao administrativa, devendo levar em consideracao os demais principios e o
alcance dos resultados esperados.

O resultado destaca-se como um novo paradigma do direito adminis-
trativo: a legitimidade da agdo estatal ndo se resume ao respeito dos procedi-
mentos formais, mas, principalmente, ao alcance dos resultados delimitados
pelo texto constitucional.”" A relativizacdo do formalismo (formalismo mo-
derado) ¢ justificada pelos resultados alcangados.” Dai o termo “legalidade
finalistica” para destacar que a legalidade ¢ um instrumento vinculado ao

atendimento dos direitos fundamentais e nao apenas uma exigéncia formal

7 No direito comparado, a analise do resultado ja pode ser encontrada em estudos monograficos
recentes, com destaque para duas obras italianas: SORRENTINO, Giancarlo. Diritti e partecipa-
zione nell’amministrazione di resultato. Napoli: Editoriale Scientifica, 2003; e SPASIANO, Mario R.
Funzione amministrativa e legalita di resultado. Torino: Giappichelli, 2003. No Brasil, o estudo do
resultado como novo paradigma do direito administrativo foi destacado por Diogo de Figueire-
do Moreira Neto na obra: Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno. Belo Horizonte:
Forum, 2008.

! Pasquale D’ Angiolillo afirma que a observancia ortodoxa da norma nao é capaz de assegurar a
legitimidade da decisao administrativa, sendo necessario o respeito do principio do “buon anda-
mento”, por meio da utilizagdo dos melhores meios disponiveis (eficiéncia) e maior satisfagao das
demandas sociais (eficacia). D’ANGIOLILLO, Pasquale. Accordi amministrativi e programmazione ne-
goziata nella prospettiva del potere discrezionale. Napoli: Edizioni Scietifiche Italiane, 2009. p. 39-40.

72 Francesco Manganaro, em relagdo ao ordenamento italiano, sustenta a necessidade de simpli-
ficagdo da organizacao e da atividade administrativa com o objetivo de se alcancar o principio
constitucional do “buon andamento”, previsto no art. 97 da Constituicao italiana e que inclui o
dever de “boa administragao” e de eficiéncia. Nao se trata, afirma o autor, de uma visao pura-
mente econdmica, mas, sim, de uma dimensao democratica do ordenamento constitucional que
permite a efetivagao da igualdade substancial prevista no art. 3° da Constitui¢ao daquele pais.
MANGANARO, Francesco. Principio di legalita e semplificazione dell attivita amministrativa. Napoli:
Edizioni Scietifiche Italiane, 2000. p. 28-29.
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(procedimental) relacionada a atuacao estatal. A validade (e legitimidade) dos
atos publicos depende da satisfagao dos direitos fundamentais.

Por esta razdo, a possibilidade de decisdes consensuais nos processos ad-
ministrativos permite, em determinados casos, a efetivagao material da finali-
dade da norma. Mencione-se, por exemplo, a celebracao do Termo de Ajusta-
mento de Conduta (TAC) por parte do Ministério Publico, na forma do art. 5%
§ 6°da Lei n°7.347/1985, com o intuito de obstar, preventivamente, a eventual
continuidade da infra¢do a ordem juridica.

Recentemente, o art. 46 da Lei n° 5.427/2009, que dispde sobre o proces-
so administrativo no estado do Rio de Janeiro, consagrou a possibilidade de
acordos decisdrios, a fim de estabelecer o conteudo discricionario do ato ter-
minativo do processo.”

Imagine-se, por exemplo, o acordo decisorio que, ao invés de impor mul-
ta a determinada empresa por violagdo a legislagdo ambiental, exige que mon-
tante equivalente seja investido, pela propria empresa (poluidora), na restau-
ragao do meio ambiente (compensagdes ambientais).

Quer dizer: os governantes e demais agentes publicos devem levar em
consideracdo as possiveis consequéncias (juridicas e extrajuridicas) de suas
decisOes, optando por aquela que efetive, em maior intensidade, os direitos
fundamentais.

5.4. Controle dos atos administrativos e a prospective overruling

Por fim, os drgaos responsaveis pelo controle de legalidade dos atos ad-
ministrativos preocupam-se, tradicionalmente, com a observancia formal da
legislacdo. De tal perspectiva, em caso de eventual incompatibilidade formal
com a lei, o ato impugnado sera anulado pelo agente controlador.

Todavia, o controle (administrativo, judicial ou legislativo) dos atos ad-
ministrativos, no contexto do estado democratico de direito e do pragmatis-
mo, deve levar em consideragao as consequéncias da decisdao e nao apenas a
adequacao formal do ato com a letra fria da lei.”* E pertinente a observacao de

7O art. 46 da Lei n° 5.427/2009 dispde: “No exercicio de sua fungao decisoria, podera a Adminis-
tragdo firmar acordos com os interessados, a fim de estabelecer o contetido discricionario do ato
terminativo do processo, salvo impedimento legal ou decorrente da natureza e das circunstancias
da relacdo juridica envolvida, observados os principios previstos no art. 2° desta Lei, desde que a
opgao pela solugao consensual, devidamente motivada, seja compativel com o interesse ptiblico”.

7 O controle sobre os drgaos e entidades estatais pode ser dividido em trés categorias: a) auto-
controle: compreende o controle interno e o controle correcional; b) controle externo: é exercido
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Floriano de Azevedo Marques Neto quando afirma que “o controle pelo con-
trole acaba por se afastar do compromisso com seus efeitos, com a responsabi-
lidade politica que as institui¢des de controle devem objetivar”, fazendo com
que o controlador tenha enormes poderes, mas nenhuma responsabilidade
pela ineficacia da atividade-fim.”

A preocupacdo com os resultados do controle ¢ um imperativo de efi-
ciéncia administrativa. Nesse contexto, destaca-se a importancia das conse-
quéncias econdmicas na interpretacao do direito, na linha defendida pelos
integrantes do movimento da Law & Economics. A analise econdmica do Di-
reito (AED) pressupde a existéncia de influéncias reciprocas entre o direito e
a economia, razao pela qual as normas juridicas serdo eficientes na medida
em que forem formuladas e aplicadas levando em consideragao as respectivas
consequéncias econdmicas.” A promocao e a defesa dos direitos dependem,
necessariamente, de recursos financeiros. Mesmo os denominados direitos de
primeira geragao ou dimensao (direitos civis e politicos), segundo a doutrina
atual, possuem custos que devem ser considerados pelo Estado, especialmen-
te pelo fato de que os recursos orcamentarios sao escassos e as demandas
sociais sao infindaveis.”

Todavia, quanto ao controle judicial os magistrados nao tém revelado
maiores preocupagdes com as consequéncias econdomicas de suas decisoes.

pelo Poder Judiciario e pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas respectivo; e
c) controle social: é implementado pela sociedade civil, por meio da participacao nos processos
de planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das agdes da gestao publica e na
execugao das politicas e programas publicos (exs.: a participacao em consulta puiblica ou audién-
cia publica, o exercicio do direito de peticao etc.).

> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da administragao
publica. In: MODESTO, Paulo (Org.). Nova organizacdo administrativa brasileira, Belo Horizonte:
Férum, 2009. p. 221.

76 Ha uma forte aproximacao entre o direito e a economia que vem sendo estudada pelos autores
adeptos do movimento de Law & Economics, especialmente a partir dos trabalhos de Ronald
Coase, Guido Calabresi, Trimarcchi, Gary Becker, Richard Posner, Henry Manne, entre outros.
Apesar de ser antigo o dialogo entre o direito e a economia, 0 movimento de Law & Economics
desenvolve-se, principalmente, nos Estados Unidos, a partir da década de 1960 do século XX
por meio dos estudos de Ronald Coase (The problem of social cost), professor da Universidade de
Chicago e prémio Nobel de Economia em 1991, e de Guido Calabresi (Some thoughts on risk distri-
bution and the law of torts), da Universidade de Yale. Atualmente, um dos grandes expoentes do
movimento é o professor Richard Posner (Economic analysis of law), da Escola de Chicago. Apesar
de sua origem norte-americana, a AED tem sido estudada em paises europeus (Alemanha, Italia
etc.) e no Brasil. Para uma visao sistematica da andlise econdmica do direito, ver, por exemplo:
COQOTER, Robert; ULEN, Thomas. Law & economics. 5. ed. Boston: Pearson, 2008.

7 Sobre o tema, ver: HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty de-
pends on taxes. New York: W.W. Norton & Company, 1999; AMARAL, Gustavo. Direito, escassez
& escolha. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010; GALDINO, Flavio. Introdugdo a teoria dos custos
do direito: direitos nao nascem em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 256, p. 129-63, jan./abr. 2011

155



156

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Em pesquisa realizada pela Associagao dos Magistrados Brasileiros (AMB), os
magistrados da ativa consultados revelaram que se orientam, preponderante-
mente, por parametros legais (87,1%) e por consequéncias sociais (83,8%) no
momento de proferirem suas decisdes. A preocupagao com as consequéncias
econdmicas foi revelada por apenas 40,5% dos entrevistados.”™

Alids, em relacdo a atuagao das agéncias reguladoras, por exemplo, a
atuagdo administrativa setorial pauta-se, predominantemente, por critérios
técnicos e pela busca de resultados, mediante atuacdo prospectiva (ex.: neces-
sidade de universalizacdo dos servigos ptblicos, modicidade tarifaria, fomen-
to a concorréncia, qualidade da atividade etc.). Nesses casos, a eventual sin-
dicabilidade judicial, desprovida da visdo macro e do conhecimento técnico
necessario, pode acarretar efeitos sistémicos indesejaveis ao setor regulado.”

A preocupagdo com os resultados no exercicio da fun¢ao administrativa
também pode ser exemplificada, atualmente, pela contratualiza¢ao da gestao
e do controle da administragao no ambito da denominada “administragao pu-
blica de resultados”.®

No ordenamento patrio, o contrato de gestao pode ser citado como exem-
plo da sobredita tendéncia. E oportuno lembrar, no entanto, que a expressao
possui dois sentidos possiveis: a) contrato de gestdo interno ou endogeno: é
formalizado no ambito interno da administragao publica com o objetivo de
garantir maior eficiéncia administrativa, por meio da estipulagao de metas de
desempenho e aumento da autonomia gerencial, orcamentaria e financeira
do orgao ou entidade administrativa (art. 37, § 8 CRFB e art. 51 da Lei n®
9.649/1998); e b) contrato de gestao externo ou exdgeno: é aquele formalizado
entre a administracao publica e determinada entidade privada, sem fins lucra-
tivos, qualificada como Organizacao Social (OS), com a previsao, de um lado,
de metas de desempenho, e, de outro, incentivos publicos (fomento) a entida-
de privada (art. 5° da Lei n® 9.637/98).5! Em ambas as hipoteses, o contrato de

78 Entrevista disponivel em: <www.amb.com.br>. Acesso em: 25 jan. 2011.

79 Sérgio Guerra afirma: “o controle judicial dos atos regulatérios nao deve perscrutar a interpre-
tagdo prospectiva do regulador, mediante a ponderagao dos beneficios e dos 6nus advindos da
regulagdo. Os impactos sistémicos do ato regulatdrio ultrapassam a competéncia do magistrado”.
GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 275.
% Na Franca, por exemplo, podem ser citados os contratos de programa, de empresa, de plano
e de objetivos; na Inglaterra, o framework document; na Italia, o accordo di programma; nos Estados
Unidos, o performance plan. Para um estudo aprofundado sobre as experiéncias do direito compa-
rado, ver: OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestio. Sao Paulo: RT, 2008.

81 Sobre os contratos de gestao, ver: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administragdo piiblica,
concessoes e terceiro setor. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009; OLIVEIRA, Contrato de gestio, op.
cit. Nao se pode deixar de mencionar que a utilizagdo de nomes idénticos para ajustes distintos
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gestao permite que administragao atue de maneira planejada, transparente e
eficiente, com a flexibilizacao da gestao administrativa e a fixagdo de metas
que devem ser efetivadas dentro de determinados prazos.

O controle eficiente, preocupado com os resultados da agdo administra-
tiva, deve observar, no que couber, as seguintes diretrizes: i) supressao de
controles meramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao
risco; ii) controle a posteriori é a regra e o controle prévio (ou concomitante) é
a excecgdo; iii) predominio da verificagdo de resultados; iv) simplificagdo dos
procedimentos; v) eliminacao de sobreposicao de competéncias e de instru-
mentos de controle; vi) dever, para os érgaos ou entes de controle, de verifica-
¢ao da existéncia de alternativas compativeis com as finalidades de interesse
publico dos atos ou procedimentos que sejam por eles impugnados; e vii)
responsabilizagdo pessoal do agente que atuar com inctria, negligéncia ou
improbidade.*

Por derradeiro, a denominada teoria da prospective overruling, oriunda
do sistema da common law, pode ser adaptada ao direito patrio atual, o que
ratificaria a preocupagao do agente controlador com os resultados de suas
decisdes.® De acordo com a teoria em questdo, os tribunais ao mudarem suas
regras jurisprudenciais podem, por motivos de seguranga juridica (boa-fé e
confianga legitima), aplicar a nova orientacdo apenas para os casos futuros.
Em outras palavras: a prospective overruling opera a superagao do precedente
anterior com efeitos para o futuro.

Igualmente, a autoridade administrativa, no exercicio do controle de le-
galidade dos atos administrativos, pode determinar a incidéncia de efeitos
prospectivos de suas respectivas decisdes a partir da aplicagao analdgica do
art. 27 da Lei n® 9.868/1999* ou de regras especificas, como ocorre no estado

dificulta a compreensao dos institutos, gerando confusdes terminoldgicas e inseguranga juridica.
Por esta razdo, o “Anteprojeto de Lei de Normas Gerais sobre Administracao Publica Direta e
Indireta, entidades paraestatais e entidades de colaboracdo” propde a utilizacdo da expressao
“contrato de autonomia” para se referir ao contrato mencionado no texto constitucional, reser-
vando a expressao contrato de gestao para os ajustes firmados com as Organizag¢des Sociais. Dis-
ponivel em: <www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/comissao_jur/arqui-
v0s/090729_seges_Ar q_leiOrganica.pdf>. Acesso em: 25 jan. 2011.

8 As diretrizes sugeridas constam do art. 50 do “Anteprojeto de Lei de Normas Gerais sobre
Administracao Publica Direta e Indireta, entidades paraestatais e entidades de colaboracao”. Dis-
ponivel em: <www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/comissao_jur/arqui-
v0s/090729_seges_Ar q_leiOrganica.pdf>. Acesso em: 25 jan. 2011.

% Thomas Bustamante, por exemplo, defende a possibilidade de aplicagao da prospective over-
ruling no sistema judiciario patrio, sem mencionar expressamente a sua eventual incidéncia no
controle de legalidade dos atos administrativos. BUSTAMANTE, op. cit., p. 405-416.

8 A Lei n® 9.868/1999, que disciplina o processo e julgamento da agao direta de inconstitucionali-
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do Rio de Janeiro (art. 53, § 3> da Lei n® 5.427/2009).%° A ponderacao dos efeitos
da decisao revela-se essencial para resguardar a efetiva observancia dos prin-

cipios constitucionais, eventualmente em conflito no caso concreto.

6. Conclusdes

E possivel perceber a importancia da releitura do direito administrativo
a partir do pragmatismo juridico, superando-se teorizagdes abstratas e funda-
mentalistas que nao se amoldam ao ordenamento constitucional plural.

O natural conflito entre interesses protegidos no texto constitucional de-
monstra a impossibilidade de sobrevivéncia de visdes extremadas no campo
do direito.

Nao se pretende afirmar, no entanto, que o pragmatismo seja o tinico meio
de interpretacdo do ordenamento juridico, mas, sem duvida, representa uma
importante ferramenta para se compatibilizar as normas com a realidade.

Da mesma forma, o fato de o pragmatismo propor a interpretagao com-
prometida com o contexto e com as consequéncias nao significa, por certo, que
o intérprete tenha que desconsiderar os valores consagrados na Constituigao.

A interpretacdo do direito administrativo deve levar em consideragao os
valores constitucionais conflitantes, mas, por certo, as consequéncias serao
utilizadas como critérios justificadores para prevaléncia de determinado valor
na solucao do caso concreto.

O estado democratico de direito, marcado pelo pluralismo, pressupde a
auséncia de dogmas que nao encontram fundamento no texto constitucional,

nem se amoldam com a complexidade social.

dade e da agao declaratoria de constitucionalidade, dispde: “Art. 27. Ao declarar a inconstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito
em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”.

8 “Art. 53. (...) § 32 Os Poderes do Estado e os demais 6rgaos dotados de autonomia constitucional
poderao, no exercicio de fun¢ao administrativa, tendo em vista razdes de seguranga juridica ou de
excepcional interesse social, restringir os efeitos da declaragdo de nulidade de ato administrativo
ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de determinado momento que venha a ser fixado.”

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 256, p. 129-63, jan./abr. 201



RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA | A releitura do direito administrativo a luz do pragmatismo juridico

Referéncias

ALESSI, Renato. Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano. 2. ed.
Milano: Giuffre, 1960.

AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010..

ANDRADE, Gustavo Fernandes de. As arbitragens comerciais internacionais
e domésticas e os contratos com o Estado. In: LANDAU, Elena (Org.). Regula-
cdo juridica do setor elétrico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 81-145.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretagio consequencialista e analise
econdmica do direito publico a luz dos principios constitucionais da eficién-
cia e economicidade. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Vinte anos da Constituicio
Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Pragmatismo como [meta]
teoria normativa da decisao judicial: caracterizagao, estratégias e implica¢Oes.
In: SARMENTO, Daniel (Org.). Filosofia e teoria constitucional contempordinea.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 176.

AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse pu-
blico sobre o particular”. Revista Trimestral de Direito Piiblico, Sao Paulo, n. 24,
p- 159-180, 1998.

. Teoria dos principios: da definigao a aplicagao dos principios juridicos.
S3o Paulo: Malheiros, 2003.

BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacdo, racionalidade e atividade jurisdicional.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005.

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicagido da Constituicio. 3. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1999.

_____. O Estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a redefini¢cao da
supremacia do interesse publico (prefacio). In: SARMENTO, Daniel (Org.).
Interesses puiblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de su-
premacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 256, p. 129-63, jan./abr. 2011

159



160

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

BORGES, Alice Gonzalez Borges. Supremacia do interesse publico: descons-
trugdo ou reconstrugao? Interesse Puiblico, n. 37, p. 29-48, 2006.

BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Teoria do direito e decisdo racional: temas
de teoria da argumentagao juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. Fundamentos filoséficos do pragma-
tismo juridico. In: Revista de Direito do Estado, v. 6, p. 185-212, abr./jun. 2007.

. O pragmatismo no Supremo Tribunal Federal brasileiro. In: SARMEN-
TO, Daniel (Org.). Vinte anos da Constituicio Federal de 1988. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009. p. 368-369.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 18. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.

CARVALHO, Lucas Borges de. Integridade, pragmatismo e decisao judicial:
um debate entre Hércules e Jobim. Revista de Direito Constitucional e Internacio-
nal, Sao Paulo, n. 64, p. 207-208, jul./set. 2008.

CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. 8. ed. Buenos Aires: Abel-
edo-Perrot, 2006. T. 1.

COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Law & economics. 5. ed. Boston: Pearson,
2008.

D’ANGIOLILLO, Pasquale. Accordi amministrativi e programmazione negoziata
nella prospettiva del potere discrezionale. Napoli: Edizioni Scietifiche Italiane,
2009.

DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contempordneo. 2. ed. Lisboa: Me-
ridiano, 1978.

DEWEY, John. Logical, method and law. The Philosophical Review, v. 33, n. 6, p.
560-572, Nov. 1924.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2009.

DWORKIN, Ronald. O império do direito. 2. ed. Sao Paulo: Martins Fontes,
2007. p. 185.

ESCOLA, Héctor Jorge. El interés piiblico como fundamento del derecho adminis-
trativo. Buenos Aires: Depalma, 1989.

EWEY, John. Logical, method and law. The Philosophical Review, v. 33, n. 6,
p. 560-572, Nov. 1924.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 256, p. 129-63, jan./abr. 201



RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA | A releitura do direito administrativo a luz do pragmatismo juridico

FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Consti-
tui¢do. Sao Paulo: Max Limonad, 1986.

FERRAZ, Sérgio. 3 estudos de direito. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1977.

GALDINO, Flavio. Introducdo a teoria dos custos do direito: direitos nao nascem
em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

GARCIA, Flavio Amaral. Licitaces e contratos administrativos. 3. ed. Rio de Ja-
neiro: Lumen Juris, 2010.

GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretagdol/aplicacdo do direito. 3. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2005.

GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos requlatérios. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005.

HART, H.L.A. O conceito de direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009.

HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal da Ale-
manha. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998.

HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends
on taxes. New York: W.W. Norton & Company, 1999.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005.

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998.

KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico; STEWART, Richard B. The emergence
of Global Administrative Law. In: Law and Contemporany Problems, North Ca-
rolina, v. 68, n. 3 e 4, p. 17 e 29, 2005.

MANGANARO, Francesco. Principio di legalita e semplificazione dell’attivita am-
ministrativa. Napoli: Edizioni Scietifiche Italiane, 2000.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da
administra¢ao publica. In: MODESTO, Paulo (Org.). Nova organizacio adminis-
trativa brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2009.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1997.

MELLOQO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2006.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 256, p. 129-63, jan./abr. 2011

161



162

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

MENAND, louis. The metaphysical club. New York: Farrar, Straus and Giroux,
2001.

MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.

MENDONCA, José Vicente Santos de. Analise de impacto regulatorio: o novo
capitulo das agéncias reguladoras. Revista Justica e Cidadania, Rio de Janeiro,
15 set. 2010.

MENDONCA, Paulo Roberto Soares. A tdpica e o Supremo Tribunal Federal. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Arbitragem nos contratos adminis-
trativos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 209, p. 81-90, jul./
set. 1997.

. O futuro das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos. In:
ARAGAOQO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum,
2008. p. 581-582.

. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno. Belo Horizonte:
Forum, 2008.

MULLER, Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. 3. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005.

OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. Sao Paulo: RT, 2008.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A constitucionalizacdo do direito adminis-
trativo: o principio da juridicidade, a releitura da legalidade administrativa e
a legitimidade das agéncias reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010.

. Administragdo publica, concessoes e terceiro setor. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009.

OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia do interesse ptiblico sobre o
privado no direito administrativo brasileiro? Revista de Direito Administrativo,
v. 220, p. 69-107, 2000.

PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretagio constitucional e direitos fundamen-
tais. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 256, p. 129-63, jan./abr. 201



RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA | A releitura do direito administrativo a luz do pragmatismo juridico

PERLINGIERI, Pietro. Perfis do direito civil: introdugao ao direito civil constitu-
cional. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo: teoria social e politica. Rio de Janeiro:
Relume Dumara, 2005

POSNER, Richard A. Law, pragmatism and democracy. Cambridge: Harvard
University Press, 2005. p. 5-6.

. Overcoming law. Cambridge: Harvard University Press, 1995. p. 12.

RIVERGO, Jean. Curso de direito administrativo comparado. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1995.

SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Ja-
neiro: Lumen Juris, 2005.

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2. ed. Sao Pau-
lo: RT, 1982.

SORRENTINO, Giancarlo. Diritti e partecipazione nell’amministrazione di resul-
tato. Napoli: Editoriale Scientifica, 2003.

SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Verticalizacdo, clausula de barreira e
pluralismo politico: uma critica consequencialista a decisao do STF na ADIN
3685. Interesse Piiblico, Porto Alegre, v. 37, 2006.

SPASIANO, Mario R. Funzione amministrativa e legalita di resultado. Torino:
Giappichelli, 2003.

TACITO, Caio. Arbitragem nos litigios administrativos. Revista de Direito Ad-
ministrativo, Rio de Janeiro, v. 210, p. 111-115, out./dez. 1997.

VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Fi-
losofia e teoria constitucional contempordnea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
p- 483-502.

RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 256, p. 129-63, jan./abr. 2011

163



