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Repensando o “Principio da Supremacia do

Interesse Publico sobre o Particular”+

Humberto Avila**

Introducéo

A dogmaética juridica brasileira —~ do Direito Admi-

nistrativo e também do Direito Tributario — sustenta que
dentre aqueles principios que regulam a relacdo entre o
Estado e o particular estid o “principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular”. O grande publicista
BANDEIRA DE MELLO afirma:

*k

“Trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no
moderno Direito Pablico. Proclama a superioridade do
interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele
sobre o do particular, como condigdo, até mesmo, da
sobrevivéncia e asseguramento deste iltimo".1

Versao inalterada do artigo publicado na Revista Trimestral de Direito
Publico (24):159-180, S&o Paulo: Malheiros, 1998 e na obra O Direito
Publico em tempos de crise. Org. Ingo Sarlet. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1999, pp. 99-127.

Doutor em Direito e Especialista em Metodologia da Ciéncia do Direito
pela Universidade de Munique, Reptiblica Federal da Alemanha. Mestre
em Direito pela Faculdade de Direito e Especialista em Finangas pela
Faculdade de Ciéncias Econdmicas da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. Professor Adjunto Concursado de Direito Tributario,
Financeiro e Econdmico da Faculdade de Direito da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul, onde ¢ Professor dos Cursos de Mestrado e
Doutorado. Professor Visitante dos Cursos de Mestrado e Doutorado da
Universidade Estadual do Rio de Janeiro. Presidente do Instituto
Internacional de Estudos de Direito do Estado — IHEDE. Advogado,
Consultor e Parecerista em Porto Alegre.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
93 ed., Sao Paulo, Malheiros, 1997, p. 29.
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Decorreria desse “principio” a posigéo privilegiada do
6rgdo administrativo nas relagdes com os particulares, mal-
grado sua limitagdo pelo ordenamento juridico.2 No bojo
desse "principio” - descrito como um “principio de supre-
macia” — estd a ligagdo das normas administrativas ao
interesse publico que visam a preservar, bem como o exer-
cicio da fungdo administrativa pelos 6rgédos administrati-
vos, aos quais é defeso representar interesses meramente
pessoais, sendo que devem atuar sob o influxo da finalida-
de publica instituida pela lei. E também a partir desse
“principio” que se procura descrever e explicar a indispo-
nibilidade do interesse publico e a exigibilidade dos atos
administrativos, assim também a posicdo de supremacia
da administragéo e os seus privilégios frente aos particula-
res, especialmente os prazos maiores para intervencdo ao
longo de processo judicial e a presuncéo de validade dos
atos administrativos.3

A dogmatica do Direito Tributério, em sintonia com
aquela do Direito Administrativo, descreve esse “principio”
entre aqueles que regulariam a relagéo entre o poder tribu-
tério e o contribuinte. BARROS CARVALHO descreve-o como
um “principio constitucional implicito” de grande importan-
cia para a interpretagdo das normas de Direito Publico.4
DERZI explica-o como um “principio implicito” que néo limi-
ta diretamente o poder de tributar, mas direciona a pondera-
¢éo das limitagdes constitucionais estabelecidas.5

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
92 ed., Sao Paulo, Malheiros, 1997, pp. 30-33.

3 Idem, ibidem, pp. 30-31.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 78 ed. Séo
Paulo, Saraiva, 1995, p. 98.

5 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas a BALEEIRO, Aliomar.
Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar. 728 ed. Rio de Janeiro,
Forense, 1997, pp. 21-35.
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A adequacgéo do interesse publico (ndo da sua supre-
macia) para a teoria do Direito Administrativo foi devida-
mente esclarecida. Ndo ha davida de que a administragéo
néo possui autonomia de vontade, mas apenas deve execu-
tar a finalidade instituida pelas normas juridicas constan-
tes na lei dando-lhe 6tima aplicacdo concreta. Por isso que
a administragdo ndo exerce atividade desvinculada, mas
apenas exerce, nos fundamentos e limites instituidos pelo
Direito, uma fungdo. A utilidade do interesse publico €
manifestada também na descrigdo dos seus varios tipos
(primario, secundario, etc.).6

S6 a um primeiro olhar, contudo, é adequada a descri-
céo desse “principio de supremacia”. Apesar de o dito
“principio” ser descrito como um principio fundamental
do Direito Publico, ele é explicado - e aqui comecga 0 pro-
blema — com duas caracteristicas especificas. Primeiro,
ele seria um “principio juridico” (ou norma-principio),
cuja fungdo primordial seria regular as relagbes entre o
Estado e o particular. Sua pressuposta validade e posigéo
hierarquica no ordenamento juridico brasileiro permiti-
riam que ele fosse descoberto a priori, sem o prévio
exame da sua referéncia ao ordenamento juridico (“axio-
ma").”7 Segundo, ele nio seria apenas um principio, mas
um “principio relacional”: ele regularia a “supremacia” do
interesse publico sobre o particular, ndo relativamente ao
funcionario publico, que ndo pode representar senéo o
interesse publico, mas com referéncia a “relacéo entre o
Estado e o particular”. O seu contetido normativo pressu-
pde, portanto, a possibilidade de conflito entre o interes-

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Idem, pag. 56. ISENSEE, Josef.
Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat, in: HStR III, § 57

Rn. 117.
7 Sobre o assunto, conferir; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso
de Direito Administrativo, 98 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1997, p. 29.
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se publico e o interesse particular no exercicio da fungéo
administrativa, cuja solugdo deveria ser (em abstrato e
em principio) em favor do interesse publico.

O problema — como mais tarde serd demonstrado — néo
¢é propriamente a descrigéo e a explicagdo da importancia
do interesse publico no ordenamento juridico brasileiro,
mas o modo mesmo como isso é feito. A importancia do
interesse publico (que determina os fins e fundamentos
legitimos da atuagéo estatal), do bem comum (como o mais
compreensivo e abstrato fim, verdadeiro fundamento da
permanéncia da vida social, a ser entendido como medida
ou proporgdo estabelecida entre bens juridicos exteriores
conflitantes e distribuiveis) ou mesmo dos fins estatais
(qualquer interesse publico tornado préprio para o Estado),
como ISENSEE os define,8 ndo sdo objeto primordial de
nossa andlise. A finalidade deste estudo é, apenas, anali-
sar criticamente o “principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular”. Ele, tal como vem sendo descri-
to pela doutrina, ndo se identifica com o bem comum. Bem
comum é a propria composi¢do harménica do bem de cada
um com o de todos; nao, o direcionamento dessa composi-
¢éo em favor do “interesse publico”.? O discutido “princi-
pio da supremacia” explica, antes, uma “regra de preferén-
cia"”, como adiante demonstrado.

Nossa tarefa é, pois, responder a duas perguntas inti-
mamente relacionadas entre si. Primeira: — Pode o “princi-
pio” em tela ser descrito como um principio juridico insti-
tuido pelo ordenamento juridico brasileiro, vale dizer, como
uma norma-principio? Segundo: — Pode ser ele descrito

8 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,
in: HStR III, § 57.

9  Sobre o tema, ver: REALE, Miguel. Li¢gées preliminares do Direito. 233 ed.,
Sao Paulo, Saraiva, 1996, p. 60. VILLEY, Michel. Philosophie du droit. Vol.
1, Definitions du droit. 32 ed. Paris, Dalloz, 1982, pp. 66, 73, 200.
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como um principio estrutural ou condigio para a explicagédo
do Direito Administrativo, isto €, como um postulado nor-
mativo?

A. Definigdes preliminares

Uma descrigdo unitaria dos principios juridicos enfren-
ta soberbas dificuldades, como bem demonstrou GUASTI-
NI.10 O uso do termo “principio” estd longe de ser unifor-
me. E ndo ha qualquer problema nisso. Problema ha, sim,
quando fendémenos completamente diversos sdo explica-
dos mediante o emprego de denominagéo equivalente, de
tal sorte que um sé termo passa a fazer referéncia igual e
indistintamente ndo s6 a fenémenos pertinentes a planos
ou ciéncias distintas como também a explicar fendmenos
diversos descobertos em um mesmo objeto-de-conheci-
mento. E o que vem ocorrendo com os “principios”. Eles
passam a significar tudo, e, por isso mesmo, terminam por
néo significar coisa alguma.

Dai resultam vérias consequiéncias. A dogmatica juri-
dica, em vez de descrever e explicar o ordenamento juridi-
co, passa, em virtude da equivocidade dos seus enuncia-
dos, a encobri-lo ou ndo desvendéa-lo. As teorias juridicas
passam a padecer de inadequacgéo sintdtica, na medida em
que utilizam termos iguais para explicar fendmenos desi-
guais, instalando, na ciéncia do Direito, o germe da ambi-
glidade. A interpretacdo e a aplicagdo do Direito, com a

10 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Giuffré, Milano, 1998,

p. 276. O autor fala de uma diferenciagéo tipolégica dos principios. Iden,
Distinguendo: studi di teoria e metateoria del diritto. Milano, Giapichelli,
1996, pp. 115 e ss. ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 22 ed.
Frankfurt am Main, 1994, p. 93. Ver também DERZI, Misabel de Abreu
Machado, in: (Notas) BALEEIRO, Aliomar. Limitagbes Constitucionais ao
Poder de Tributar. 78 ed. Rio de Janeiro, Forense, 1997, p. 41 (principios
podem ser conceitos ou tipos).
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finalidade de explicar aquilo que o ordenamento determi-
na, proibe ou permite, passa a explicar, também, aquilo que
néo encontra sequer referibilidade indireta ao objeto des-
crito. A teoria juridica padece, nesse caso, de inadequagéo
seméntica.ll

Faz-se necessario estipular o significado de “princi-
pio". Isso é somente possivel se forem feitas distingbes
quanto 3 finalidade de sua utilizacéo e o objeto de conheci-
mento do qual ele é extraido e ao qual deve manter referén-
cia. Compreender é distinguir. Dos varios significados atri-
buidos aos “principios” podemos identificar trés principais
variantes, por sua vez delimitadas segundo sua finalidade
e seu fundamento.

I - Principio como axioma

Axioma (usado, originalmente, como sinénimo de pos-

tulado) denota uma proposicdo cuja veracidade é aceita
por todos, dado que n&do é nem possivel nem necessario
prova-la.12 Por isso mesmo sdo os axiomas aplicaveis exclu-
sivamente por meio da légica, e deduzidos sem a interven-
géo de pontos de vista materiais.13

A literatura juridica faz uso do termo “axioma” para
explicar tipos de raciocinio juridico aceitos por todos, e por
isso mesmo nio-sujeitos ao debate. A veracidade dos axio-

11 Sobre o assunto, ver: BORGES, José Souto Maior. O problema fundamen-
tal da base empirica para a ciéncia do Direito e seus reflexos em ques-
tdes indecidiveis pela doutrina do Direito Tributério. In: Ciéncia Feliz:
sobre o mundo juridico e outros mundos. Recife, Fundagéo de cultura do
Recife, 1994, p. 116. Também p. 124.

12 A. SZABO. Axiom, in: Historisches Wérterbuch der Philosophie, Vol. 1,
Basel, Schwabe und Co., 1974, p. 737. Também: L. OEING-HANHOFE,
idem, p. 743.

13 CANARIS, Claus-Wilhelm. Systemdenken und Systembegriff in der
Jurisprudenz. Berlin, Duncker und Humblot, 1983, pp. 59-60.
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mas é demonstrada pela sua prépria e mera afirmagéo,
como se fossem auto-evidentes. O “principio da suprema-
cia do interesse publico sobre o particular” é definido como
um axioma justamente porque seria autodemonstravel ou
obvio.

IT - Principio como postulado

Postulado, no sentido kantiano, significa uma condi-
gao de possibilidade do conhecimento de determinado
objeto, de tal sorte que ele ndo pode ser apreendido sem
que essas condigdes sejam preenchidas no préprio proces-
so de conhecimento.14¢ Os postulados variam conforme o
objeto cuja compreenséo condicionam. Dai dizer-se que ha
postulados normativos e ético-politicos.

Os postulados normativos sdo entendidos como condi-
¢oes de possibilidade do conhecimento do fenédmeno juridi-
co. Eles, também por isso, ndo oferecem argumentos subs-
tanciais para fundamentar uma decisdo, mas apenas expli-
cam como pode ser obtido o conhecimento do Direito.15 As
condigdes de possibilidade do conhecimento juridico reve-
ladas pela hermenéutica juridica sdo postulados normati-
vos.16 Entre eles, vale salientar os seguintes: o conheci-

14 EISLER, Rudolf. Kant-Lexikon, Hildersheim u.a., Georg Olms Verlag,

1994, p. 427. KANT. Kants Werke, Akademie Textausgabe, V, Kritik der
praktischen Vernunft, Berlin, Walter de Gruyter und Co., 1968 {1902}, pp.
135 e 244.

156 ALEXY, Robert. Juristische Interpretation. In: Recht, Vernunft, Diskurs.
Frankfurt am Main, 1995, S. 77.

16 ESSER, Josef. Vorverstdndnis und Methodenwahl in der Rechtsfindung;
Rationalitdtsgrundlagen richterlicher Entscheidungspraxis, 23 ed. 1972.
ESSER, Josef. Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des
Privatrechts, 4& ed. 1990. LARENZ, Karl. Methodenlehre der
Rechtswissenschaft. 68 ed. Miinchen, Beck, 1991, p. 437 {f. ENGISCH,
Karl. Logische Studien zur Gesetzesanwendung, 32 ed., Heidelberg, 1963,
p. 156 ff. KAUFMANN, Arthur. Rechtsphilosophie, 28 ed. 1997, pp. 127 ss.
KAUFMANN, Arthur. Analogie und Natur der Sache. 22 ed. Heidelberg,
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mento da norma pressupde o do sistema e o entendimento
do sistema s0 é possivel com a compreensdo das suas nor-
mas (postulado da coeréncia); s6 é possivel conhecer a
norma com a analise simultdnea do fato, e descrever os
fatos com recurso aos-textos normativos (postulado da inte-
gridade); s6 é possivel conhecer uma norma tendo em vista
a sua pré-compreensio pelo sujeito cognoscente, definida
como a expectativa quanto & solugdo concreta, j4 que o
texto sem a hipdtese néo é problematico, e a hipétese, por
sua vez, s6 surge com o texto (postulado da reflexdo).17

O que a doutrina comumente denomina de “principio
como idéia normativa geral” (ou principio explicativo),
como fundamento ou pressuposto para o conhecimento do
ordenamento juridico ou de parte dele, sado verdadeiros
postulados normativos. Esses fundamentos juridicos
decorreriam da idéia de Direito e do principio da justiga,
mas embora possuam carater normativo, ndo possuem a
qualidade de normas de comportamento, dada a sua falta
de determinag3o.18 BANDEIRA DE MELLO define principio
como “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro ali-
cerce dele, disposigdo fundamental que se irradia sobre dife-

Miiller, 1982. p. 38. SCHUNEMANN, Bernd. Zum Verhéltnis von Norm und
Sachverhalt bei der Rechtsanwendung, vor Ober- und Untersatz im
Justizsyllogismus und von Rechts- und Tatfrage im Prozessrecht. In: FS
Aurthur Kaufmann, p. 299.

17 Sobre esse uso de postulados, em vez de principios, sobretudo: ALEXY,
Robert. Juristische Interpretation. In: Recht, Vernunft, Diskurs. Frankfurt
am Main, 1995, p. 76: CANARIS, Claus-Wilhelm. Systemdenken und
Systembegriff in der Jurisprudenz. Berlin, Duncker und Humblot, 1983, p.
16. Conferir: BYDLINSKY, Franz. Fundamentale Rechtsgrundsédtze.
Springer, Wien, 1988.

18 Nesse sentido: FORTHOFF, Emst. Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Vol.
I, Allgemeiner Teil, 10. ed., Minchen, Beck, 1973, p. 70. WOLFF,
Hans/BACHOF, Otto/STOBER, Rolf. Verwaltungsrecht, I, 102 ed.,
Miinchen, Beck, 1994, pp. 264-5. Sobre essa problematica, conferir: BAN-
DEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
92 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1997, p. 572.
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rentes normas compondo-lhes o espirito e servido de critério
para sua exata compreenséo e inteligéncia por definir a Iégi-
ca e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe con-
fere ténica e lhe d4 sentido harménico” .19

Ha, também, postulados ético-politicos, como condi-
¢oes de conhecimento do fenémeno juridico do ponto de
vista das ciéncias politicas. Condigdes comumente aceitas
como necessdrias ao convivio social e explicativas do sur-
gimento das normas existentes podem ser havidos como
postulados ético-politicos, na medida em que procuram
investigar e explicar as causas do surgimento de determi-
nadas normas juridicas, e ndo propriamente o seu contet-
do de acordo com um sistema juridico.20

III - Principio como norma

Norma é o conteido de sentido de determinada
prescrigdo normativa, em fungdo do qual é delimitado o
que um dado ordenamento juridico determina, proibe ou
permite. A norma-principio tem fundamento de validade
no direito positivo, de modo expresso ou implicito.
Caracteriza-se estruturalmente por ser concretizavel em
varios graus: seu contetdo depende das possibilidades
normativas advindas dos outros principios, que podem
derroga-lo em determinado caso concreto. Dai dizer-se
que os principios, a diferenga das metanormas de valida-
de, instituem razdes prima facie de decidir. Os principios
servem de fundamento para a interpretagio e aplicacao
do Direito. Deles decorrem, direta ou indiretamente, nor-

19 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
9. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1997, p. 572.

20 Sobre o tema: ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im
Verfassungsstaat, in: HStR III, § 57 Rn. 30.
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mas de conduta ou instituigdo de valores e fins para a
interpretacéo e aplicagéo do Direito.2!

A teoria geral do Direito define os principios juridicos
como normas de otimizagdo concretizdveis em varios
graus, sendo que a medida de sua concretizagdo depende
niao somente das possibilidades faticas, mas também
daquelas juridicas; eles permitem e necessitam de ponde-
ragao (“abwagungsfihig und -bediirftig”), porque néo se

constituem em regras prontas de comportamento, preci-
sando, sempre, de concretizagdo.2?2 Justamente porque
consistem em normas juridicas, ainda que carecedoras de
concretizagéo, ndo possuem fundamento de validade auto-
evidente ou meramente reconduzivel ao comumente aceito,
antes decorrem da idéia de Direito positivamente constitui-
da, dos textos normativos ou do seu conjunto, ou, ainda,
dos fins positivamente instituidos pelo Direito.23 A solugéo
de uma colisdo de normas-principios depende da institui-
cdo de regras de prevaléncia entre os principios envolvi-
dos, a ser estabelecida de acordo com as circunstancias do
fato concreto e em funcdo das quais serd determinado o
peso relativo de cada norma-principio. A solugéo de uma

21 Inicialmente: CANARIS, Claus-Wilhelm. Systemdenken und
Systembegriff in der Jurisprudenz. Berlin, Duncker und Humblot, 1983, p.
55. Sobre a distingédo entre principio e regra, sobretudo ALEXY, Robert.
Rechtssystem und praktische Vernunft. In: Recht, Vernunft, Diskurs.
Frankfurt am Main, 1995, pp. 216-217; ALEXY, Robert. Theorie der
Grundrechte. 28 ed. Frankfurt am Main, 1994, p. 77. GUASTINI, Riccardo.
Distinguendo: studi di teoria e metateoria del diritto, Milano, Giappichelli,
1996, pp. 115 e ss. Ver também: LARENZ, Karl. Richtiges Recht.
Miinchen, Beck, 1979, p. 26. LARENZ, Karl Methodenlehre der
Rechtswissenschaft. 68 ed. Miinchen, Beck, 1991, p. 474.

22 VOGEL, Klaus. Steuergerechtigkeit und soziale Qestaltung. In: Der offe-

ne Finanz- und Steuerstaat. Miller, Heidelberg, 1991, p. 499. LARENZ, .

Karl. Richtiges Recht. Miinchen, Beck, 1979, p. 26. LARENZ, Karl.
Methodenlehre der Rechtswissenschaft. 68 ed. Miinchen, Beck, 1991, p.
474,

23 LARENZ, Karl. Richtiges Recht. Miinchen, Beck, 1979, p. 178.
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colisdo de principios ndo é estavel nem absoluta, mas
movel e contextual. A regra de prevaléncia, segundo a qual
determinada norma-principio em determinadas condigbes
tem preferéncia sobre outra norma-principio, institui uma
hierarquia mével entre ambas as medidas, j& que pode ser
modificada caso alterado o contexto normativo e fatico.24

O importante é que uma relagdo de prevaléncia
(“Vorrangrelation") entre as normas-principios sé pode ser
determinada em casos concretos, quando a norma-princi-
pio com peso respectivo maior sobrepbe-se, momento em
que se estabelece uma relagéo de prevaléncia condicional
("bedingte Vorrangrelation”) entre as normas-principios
envolvidas: a norma-principio “A” sobrepbe-se a “B" sob
determinadas condigdes “X", “Y" e “Z".

As regras juridicas, de outro lado, sdo normas cujas
premissas séo, ou ndo, diretamente preenchidas, e no caso
de colisdo, serd a contradicéo solucionada, seja pela intro-
dugdo de uma excegdo a regra, de modo a excluir o confli-
to, seja pela decretagéo de invalidade de uma das regras
envolvidas.25

24 ALEXY, Robert. Rechtssystem und praktische Vernunft. In: Recht,

Vernunft, Diskurs. Frankfurt am Main, 1995, pp. 216-218. GUASTINI,
Riccardo. Distinguendo: studi di teoria e metateoria del diritto, Milano,
Giappichelli, 1996, p. 145.

25 ALEXY, Robert. Rechtssystem und praktische Vernunft. In: Recht,
Vernunft, Diskurs. Frankfurt am Main, 1995, pp. 216-217; ALEXY, Robert.
Theorie der Grundrechte. 28 ed. Frankfurt am Main, 1994, p. 77. Sobre a
limitagdo da subsungo na aplicagio do Direito, ver nosso: Subsungdo e
concregdo na aplicagdo do Direito. Livio comemorativo do cinglientenério
da PUC-RS, Porto Alegre, Edicpuc, 1997, pp. 413 e ss. As metanormas
que regulam a existéncia e eficicia de outras normas, e que séo normal-
mente denominadas principios (p. ex. irretroatividade, anterioridade,
legalidade) seriam melhor definidas como meta-regras de validade, ja
qgue mantém uma relagdo de colisdo especifica com as outras normas-
principios. Elas nfo oferecem razdes de decidir concretizaveis em varios
graus, como as normas-principios prima facie, mas pressupostos de vali-
dade de outras normas, com as quais mantém uma relagao hierarquica
de validade material.
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IV - Distingbes necessarias

As definigdes acima estipuladas evidenciam, antes de
tudo e sobretudo, que hé fenémenos diversos a serem com-
preendidos. Se todos eles serdo explicados mediante o
emprego do termo “principio” é secunddrio, andoser—e é
este o caso — que a utilizagdo do mesmo termo termine por
explicar — confundindo-os — diferentes fendémenos. A dife-
renga entre os fendmenos é evidente. Um axioma nao se
confunde com uma norma-principio, ja que essa, ao contra-
rio daquele, deve ser necessariamente reconduzida a fon-
tes materiais de producéo normativa e deve ser aplicada
com referéncia a pontos de vista pratico-institucionais.26
Um postulado normativo nao se confunde com uma norma-
principio, na medida em que a norma nio explica (apenas)
as condicdes de conhecimento do Direito, senédo que revela
o seu préprio contetido relativamente ao comportamento
ou a aplicagdo de outras normas constantes no ordenamen-
to juridico.

Diante disso, é preciso delimitar qual o significado do
debatido “principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular”. Duas questdes serdo postas e, nos limi-
tes desta andlise, discutidas. A primeira questao analisa se
esse referido “principio” pode ser descrito como um princi-
pio juridico ou norma-principio de acordo com o ordena-
mento juridico brasileiro (parte “B"). A segunda questdo
analisa se o debatido principio pode ser entendido com

‘uma condicédo para a explicagdo do ordenamento juridico
brasileiro {parte “C"). Objeto da andlise serd também o sig-
nificado do interesse publico para o esclarecimento do

26 ALEXY, Robert. Juristische Interpretation. In: Recht, Vernunft, Diskurs.
Frankfurt am Main, 1995, p. 75. Sobre o carater institucional e pratico do
Direito, sobretudo: WEINBERGER, Ota. Norm und Institution: Eine
Einfithrung in die Theorie des Rechts, Wien, Manz, 1988. ’
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ordenamento juridico-administrativo, bem como as rela-
cbes que ele mantém com o bem comum, com as finalida-
des estatais e com o interesse particular.

O objetivo primordial do presente trabalho é diminuir
a equivocidade que a descricdo e a eventual aplicagéo
deste “principio” proporcionam. Ao final, serd demonstra-
do, de um lado, que a atividade administrativa (e a inter-
pretagdo das normas de Direito Publico, especialmente de
Direito Administrative), ndo pode ser exercida sob o influxo
deste “principio”, e, de outro lado, que o interesse publico
(ou interesses publicos) pode possuir significado juridico,
mas néo pode ser descrito como prevalente relativamente
aos interesses particulares.

B. Pode ele ser considerado uma
norma-principio?

A andlise da primeira questdo implica, de um lado,
explicar a definicdo de norma-principio fornecida pela
Teoria Geral do Direito e, de outro, verificar se o ordena-
mento juridico brasileiro corrobora sua existéncia como
norma-principio. Quanto ao primeiro aspecto, sera demons-
trado que o conceito de norma-principio contém elementos
que ndo podem ser encontrados no referido “principio”.
Quanto ao segundo, serd demonstrado, primeiramente,
que a analise sistemdtica dos direitos fundamentais e das
normas de competéncia feita a luz da atual metodologia
juridica ndo permite a descoberta do citado “principio” e,
secundariamente, que seu contetido é objetivamente inde-
termindvel, além de ser indissociavel dos interesses parti-
culares e nédo poder ser deles separado ou a eles contraria-
mente descrito.

183




T T T Y S S T S N O

Humberto Avila

I — Limites conceituais

A incompatibilidade do “principio” da supremacia do
interesse publico sobre o particular com o conceito de prin-
cipio juridico fornecido pela teoria geral do Direito s6 pode
ser bem demonstrada com a referida distingéo entre princi-
pios e regras. O elemento “fundamento juridico de valida-
de”, se o objeto a ser descrito ¢ um principio juridico, deve
sempre ser verificado.2?

Com os esclarecimentos anteriores pode-se perguntar,
entdo, se o dito “principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular” é, ou néo, uma norma-principio.
Do modo como a teoria geral do Direito modernamente ana-
lisa os principios prima facie, cujo significado resulta de
uma reciproca implicagdo entre os principios, néo ha davi-
da de que ele ndo é uma norma-principio: sua descrigao
abstrata nfo permite uma concretizagdo em principio gra-
dual, pois a prevaléncia é a tnica possibilidade (ou grau)
normal de sua aplicagéo, e todas as outras possibilidades
de concretizacdo somente consistiriam em excegdes e, nao,
graus; sua descrigdo abstrata permite apenas uma medida
de concretizagédo, a referida “prevaléncia”, em principio
independente das possibilidades faticas e normativas; sua
abstrata explicagdo exclui, em principio, a sua aptiddo e
necessidade de ponderagio, pois o interesse publico deve
ter maior peso relativamente ao interesse particular, sem
que diferentes opgdes de solugac e uma méxima realizacgao
das normas em conflito (e dos interesses que elas resguar-

27 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Giuffré, Milano, 1998,
p. 276. O autor fala de uma diferenciagéo tipologica dos principios.
ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 28 ed. Frankfurt am Main, 1994,
p. 93. Ver também DERZI, Misabel de Abreu Machado, in: (Notas)
BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar. 72
ed. Rio de Janeiro, Forense, 1997, p. 41 (Principios podem ser:conceitos
ou tipos).
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dam) sejam ponderadas; uma tensio entre os principios
néao se apresenta de modo principial, pois a solugdo de
qualquer colisdo se d4 mediante regras de prevaléncia,
estabelecidas a priori e ndo ex post, em favor do interesse
publico, que possui abstrata prioridade e é principialmen-
te independente dos interesses privados correlacionados
(p. ex. liberdade, propriedade).

O referido “principio” é — tal como seria definido pela
teoria geral do Direito — uma “regra abstrata de preferéncia
no caso de colisdo” (“Kollisionspraferenzregel”) em favor
do interesse publico, nunca, porém, uma norma-principio
prima facie. A questio sobre o seu fundamento de validade
fica irrespondida, e o0 método, por meio do qual ele pode ser
descoberto ou por meio do qual ele poderia funcionar como
fundamento de uma dada decisido concreta, permanece
nebuloso, como adiante aprofundado.

Como as normas-principios resguardam interesses
diversificados e abstrata e estaticamente contraditérios, a
sua interpretacéo sistematica (e sincrdnica) acaba por evi-
denciar uma relagdo de tenséo (“Spannungsverhéltnis"”)
entre elas, aqui explicada por meio do “postulado da reci-
procidade” (“Gegenseitigkeitspostulat”). O que pode ser
descrito em abstrato é somente uma espécie de dependén-
cia entre as diferentes normas juridicas e os bens juridicos
por elas protegidos. Uma relagdo de prevaléncia sé pode
ser verificada, entretanto, diante do caso concreto.

O importante foi registrado por ALEXY: “Essa relagéo
de tensdo néo poderia ser resolvida no sentido de uma abso-
Iuta prevaléncia de uma dessas obrigagbes do Estado,
nenhuma dessas obrigagbes ganha diretamente a prevalén-
cia. O conflito deve ser resolvido, muito mais, por meio de
uma ponderagéo entre os interesses conflitantes” .28 Em vez

28 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 28 ed. Frankfurt am Main, 1994,

p. 80.
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de uma “relagdo abstrata de prevaléncia absoluta”, deve
ser descrita uma “relagdo concreta de prevaléncia relati-
va", cujo contetido depende das circunsténcias do caso e
cujos efeitos s6 sdo desencadeados caso verificadas as
condigdes de prevaléncia do principio envolvido.29

II — Limites normativos
1. Auséncia de fundamento de validade

H4 — como ja mencionado -~ também fundamentos nor-
mativos para negar o qualificativo de “principio” ao referi-
do principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular.

A ele faltam fundamentos juridico-positivos de valida-
de. Ele ndo pode ser descrito como um “principio juridico-
constitucional imanente”, mesmo no caso de ser explicado
com um principio abstrato e relativo, pois ele néo resulta,
ex constitutione, da analise sistematica do Direito.

Primeiro, porque a Constituicdo brasileira, por meio de
normas-principios fundamentais (arts. 12 a 42), dos direitos
e garantias fundamentais (arts. 52 a 17) e das normas-prin-
cipios gerais (p. ex. arts. 145, 150 e 170), protege de tal
forma a liberdade (incluindo a esfera intima e a vida priva-
da), a igualdade, a cidadania, a seguranga e a propriedade
privada, que se se tratasse de uma regra abstrata e relati-
va de prevaléncia seria (néo o €, como se verd)30 em favor
_dos interesses privados em vez dos publicos. A
Constituigao brasileira institui normas-principios funda-
mentais, também partindo da dignidade da pessoa huma-
na: direitos subjetivos sdo protegidos, procedimentos

29 Idem, ibidem, p. 83.
30 RODI, Michael. Die Rechtfertigung von Steuern als Verfassungsproblem.
Miinchen, Beck, 1994, p. 46.
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administrativos garantidos;3! o asseguramento da posig&o
dos individuos e de seus interesses privados é estabeleci-
do frente ao concorrente interesse publico;32 etc. A
Constituicao brasileira, muito mais do que qualquer outra,
é uma Constituicdo cidad4, justamente pela particular
insisténcia com que protege a esfera individual e pela
minucia com que define as regras de competéncia da ativi-
dade estatal.

Dessa garantia em favor da vida e dos direitos priva-
dos resulta ~ assim percebe o arguto ALEXY — um 6nus de
argumentacgéo ("Argumentationslast”) em favor dos inte-
resses privados e em prejuizo dos bens coletivos, no senti-
do de que, sob iguais condigdes ou no caso de davida, deve
ser dada prioridade aos interesses privados, tendo em
vista o carater fundamental que eles assumem no Direito
Constitucional. Seu conteudo, porém, é diverso de uma
regra absocluta ou relativa de prevaléncia. Esse O6nus diz
respeito, apenas, a uma valoracdo abstrata e relativa do
individuum (incluindo, ai, seus interesses) na Constituigio
brasileira, no sentido de um dénus de argumentagdo em
favor do individuo, a exigir que “devam corresponder razées
maiores para a solugdo exigida pelos bens coletivos do que
para aquelas exigidas pelos direitos individuais”.33 O dever
de fundamentagao e a exigéncia expressa de reparticao de
competéncia para qualquer atividade do Estado relativa-
mente a esfera privada corroboram essa idéia.

A questdo de saber se um 6nus argumentativo tal qual
o "in dubio pro libertate" constitui uma norma-principio

31 Sobre esse tema, no Direito alemé&o, ver: MAURER, Hartmut. Allgemeines

Verwaltungsrecht. 102 ed. Miinchen, Beck, 1995, p. 22.

32 A respeito dessa problemética no Direito alemio: HABERLE, Peter.
Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad Homburg, Athensum,
1970, p. 530.

33 ALEXY, Robert. Individuelle Rechte und kollektive Gtiter. In: Recht,
Vernunft, Diskurs. Frankfurt am Main, Suhrkamp, 1995, pp. 216-217
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com fundamento de validade ou deve ser descrito apenas
como uma presungdo nio deve ser aqui respondida. Para
nés basta a constatagio de que se o “principio da suprema-
cia do interesse publico sobre o particular” pudesse ser
descoberto por meio da dedugéo, isto é, fosse uma idéia
direcionadora obtida por meio da andlise conjunta de
varios dispositivos,34 teria ele certamente um contetido de
sentido bem diverso de uma supremacia do interesse
publico sobre o particular. Uma tal prevaléncia €, entretan-
to, uma questéo de concretizagao do Direito. De modo simi-
lar afirma MULLER:

“Ndo é nem metddica nem constitucionalmente
apropriado dizer, se deve ser atribuida ou se deixar
reconhecer a prevaléncia realmente para ‘a’ liberdade,
na forma de uma norma envolvida numa questéo juri-
dica, ou se a outro dispositivo. Alem disso, néo é cor-
reto tratar o principio como ‘presungéo’”.3%

N&o se pode olvidar que a qualificagéo juridica de um
principio permanece questionével se ele se apresenta em
absoluta contradigdo com outras normas-principios, se ele
nao se deixa reconduzir & natureza das coisas ou a idéia de
Direito (como, por exemplo, a seguranga, o bem comum
como reparticdo de bens exteriores).36

Uma relagéo de prevaléncia, como a abrangida pelo
discutido “principio”, colide com a anélise sincronica do
‘Direito, exigida pela unidade da Constituigdo ou do siste-
ma juridico. Sobre isso, HABERLE:

34 CANARIS, Claus-Withelm. Die Feststellung von Licken im Gesetz, p. 98.

35 MULLER, Friedrich. Juristische Methodik. 728 ed. Berlin, Duncker und
Humblot. 1997, p. 264.

36 Idem, ibidem, p. 100.
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“Somente depois que todas as — reconhecidas -
tensbes entre os interesses publicos e privados forem
compreendidas, e que ao principio do Estado de Direito
e do Estado Social de Direito possam corresponder
prescrigdes néo indiretamente sobre o interesse parti-
cular, mas diretamente sobre o interesse publico e que
sua posicdo seja encontrada no conjunto da Consti-
tuicdo, serd o interesse publico um principio juridico
imanente. Somente depois disso é que s&o postas as
questdes tedricas relativas ao interesse pablico.”37

Essa conseqiiéncia decorre de uma caracteristica fun-
damental da relagéo entre os principios, bem esclarecida
por CANARIS: “...eles recebem seu conteudo de sentido
somente por meio de um processo dialético de complemen-
tagdo e limitagao”.38 Mas entdo a descoberta do debatido
principio é metodicamente insustentavel: a descoberta de
uma prevaléncia do interesse publico sobre o interesse par-
ticular exige dois objetos autdnomos. Esse néo é, porém, o
caso. Ambhos os interesses estdo atrelados in abstracto e
somente podem ser descritos como resultado de uma ana-
lise sistematica. Somente in concreto possuem eles contet-
do objetivamente minimo e assumem uma relagdo condicio-
nada de prioridade. Nao antes.

2. Indeterminabilidade abstrata
Além disso, esse “principio” possui um contetido nao

s6 indetermindvel, como, caso descrito como principio
geral, inconcilidvel com os interesses privados. De outro

37 HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristiches Problem. Bad

Homburg, Athendum, 1970, p. 5286.
38 CANARIS, Claus-Wilhelm. Systemdenken und Systembegriff in der
Jurisprudenz. Berlin, Duncker und Humblot, 1983, p. 55.
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lado, é questionavel se “o" interesse publico pode ser des-
crito objetivamente, considerando-se que ele se relaciona
com diferentes normas e conteudos (p. ex. normas de com-
peténcia e normas que prescrevem direitos e garantias), é
concretizado por meio de diversos procedimentos (p. ex.
judicial, administrativo) e constitui-se por meio de um per-
manente processo diacrénico de compreensdo do Estado
em uma dada comunidade (p. ex., compreenséo do signifi-
cado de Estado de Direito).39

O importante é que a indeterminabilidade empirica
vai de encontro ao postulado da explicitude das premissas,
decorrente da propria seguranga juridica.40

3. Indissociabilidade do interesse privado

O interesse privado e o interesse publico estdo de tal
forma instituidos pela Constituigdo brasileira que néo
podem ser separadamente descritos na analise da ativida-
de estatal e de seus fins. Elementos privados estdo inclui-
dos nos préprios fins do Estado (p. ex. predmbulo e direitos
fundamentais). Por isso afirma HABERLE, referindo-se a
Lei Fundamental Alema, muito menos insistente na prote-
céo da esfera privada do que a brasileira: “Exagerando: o
interesse privado é um ponto de vista que faz parte do con-
tetido de bem comum da Constituigdo”.41 Em vez de uma

39 HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad
Homburg, Athenaum, 1970, p. 719: “Como valor direcionador da adminis-
tragdo possui o interesse publico diferenciadas densidades normativas”.
RUPPE Hans Heinrich. Wohl der Allgemeinheit und éffentliche Interessen.
Bedeutung der Begriffe im Verwaltungsrecht. Schriftenreihe der
Hochschule Speyer, Band 39, Berlin, Duncker und Humblot, 1968, p. 117.
HABERLE, Peter. Die Gemeinwohlproblematik in rechtswissenschaftli-
cher Sicht. Rechtstheorie 14 (1983), p. 274: “Sua fungédo varia conforme as
relagées féticas e o grau de concretizagdo”.

40 Sobre esse assunto, ver: ALEXY, Robert. Juristische Interpretation. In:
Recht, Vernunft, Diskurs. Frankfurt am Main, 1995, p. 81.

41 HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad
Homburg, Athendum, 1970, p. 526.
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relagdo de contradigfo entre os interesses privado e publi-
co hé4, em verdade, uma “conexao estrutural” (“ein struktu-
reller Zusammenhang”).42 Se eles — o interesse publico e o
privado — sdo conceitualmente inseparaveis, a prevaléncia
de um sobre outro fica prejudicada, bem como a contradi-
céo entre ambos.43 A verificagdo de que a administragio
deve orientar-se sob o influxo de interesses publicos nao
significa, nem poderia significar, que se estabelega uma
relacéo de prevaléncia entre os interesses publicos e priva-
dos. Interesse publico como finalidade fundamental da ati-
vidade estatal e supremacia do interesse publico sobre o

particular ndo denotam o mesmo significado. O interesse

publico e os interesses privados nao estdo principialmente
em conflito, como pressupde uma relacdo de prevaléncia.
Dai a afirmacdo de HABERLE: “Eles comprovam a nova,
aberta e mével relagdo entre ambas as medidas..." 44

4, Incompatibilidade com postulados normativos

Outro argumento a excluir um fundamento de valida-
de a esse principio de supremacia é a parcial incompatibi-
lidade com postulados normativos extraidos de normas
constitucionais, sobretudo com os postulados normativos
da proporcionalidade e da concordancia préatica, hoje acei-
tos pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras. Sendo o
Direito o meio mediante o qual sdo estabelecidas propor-

42 RYFFEL, Hans. Offentliche Interessen und Gemeinwohl. Reflexionen tiber

Inhalt und Funktion. Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39,
Berlin, Duncker und Humbilot, 1968, p. 21. RUPPE, Hans Heinrich. Wohl der
Allgemeinheit und 6ffentliche Interessen. Bedeutung der Begriffe im
Verwaltungsrecht. Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39, Berlin,
Duncker und Humblot, 1968, p. 117.

43 ESCOLA, Héctor Jorge. El interés publico como fundamento del derecho
administrativo. Buenos Aires, Depalma, 1989, p. 243.

44 HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad
Homburg, Athendum, 1970, p. 528.
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¢bes entre bens juridicos exteriores e divisiveis, deve ser
estabelecida uma medida limitada e orientada pela sua
maxima realizacfo.46 Dai dizer-se — como o faz ALEXY -
que a proporcionalidade néo consiste em uma norma-prin-
cipio, mas consubstancia uma condigdo mesma da realiza-

¢do do Direito, j4 que nédo entra em conflito com outras nor- -

mas-principios, nédo é concretizado em véarios graus ou apli-
cado mediante criagdo de regras de prevaléncia diante do
caso concreto, e em virtude das quais ganharia, em alguns
casos, a prevaléncia.48 A instituigdo simulténea de direitos
e garantias individuais e de normas de competéncia impli-
ca (logicamente) o dever de ponderacéo, cuja exata medi-
da sé é obtida mediante a obediéncia a proporcionalidade.

Em face disso, resulta claro que eles ndo podem coexis-
tir no mesmo sistema juridico, pelo menos com o contetudo
normativo que lhes tém atribuido a doutrina e a jurisprudén-
cia até o momento: de um lado, o debatido “principio” que
direciona a interpretagio para supremacia na relagio entre
os interesses; de outro, os referidos postulados que direcio-
nam a interpretagéo, ndo para uma principial prevaléncia,
mas para a maxima realizagédo dos interesses envolvidos.

A proporcicnalidade (‘‘Verhaltnisméssigkeitsgrundsatz”)
determina que um meio deva ser adequado, necessério —
isto é, dentre todos os meios adequados aquele menos res-
tritivo — e mantenha relagéo de proporcionalidade relativa-
mente ao fim instituido pela norma.47 O postulado da pro-
porcionalidade em sentido estrito (elemento da pondera-
~ ¢80) exige que o meio e o fim devam estar em uma relacdo

45 Sobre o tema, ilustrativo ver: ARISTOTELES. Etica Nicomachea, vol. 1
(testo greco a fronte), Milano, Rizzoli, 1994, p. 339 (1131b, 10 e ss.).

46 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 28 ed. Frankfurt am Main, 1994,
p. 100.

47 HIRSCHBERG, Lothar. Der Grundsatz der Verhéltnismdssigkeit.
Gottingen, 1981, p. 245. JAKOBS, Michael Ch. Der Grundsatz der
Verhéltnisméssigkeit. K6in, Carl Heymanns, 1985, p. 217.
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de proporgédo (ndo podem ficar em relagdo de despropor-
cdo0).48 Essa é a condigdo negativa. Os interesses, que
estdo (estaticamente) em posicdo de contraposigao
(“Gegeniiberstellung”), devem ser de tal forma pondera-
dos, que a coordenagéo entre os bens juridicos constitucio-
nalmente protegidos possa atribuir méxima realizagao
(“optimale Wirklichkeit”) a cada um deles. Essa é a chama-
da concordancia pratica (“praktische Konkordanz")4® a
condigdo positiva da qual se ocupou HESSE com rara clare-
za: “Os tragamentos de limites ( “Grenzziehungen”) devem,
por conseguinte, ser proporcionais no respectivo caso con-
creto; eles ndo podem ir além do necessério para estabelecer
a concordancia de ambos os bens juridicos" .50

O Ministro LUIZ GALLOTTI, decidindo sobre a suspen-
sao de obra pela autoridade administrativa, reconheceu a
importancia dos interesses de terceiros de boa-fé, em fungao
dos quais — complementa-se — & necessaria uma ponderagdo
multipolar, precisamente porque 0s interesses paralelos
devem ser preservados por meio de uma deciséo unitaria:

“Os paragrafos do citado artigo 305 (CPC), embo-
ra referentes a hipétese de demoligdo, claramente tra-
duzem o espirito da lei, no sentido de conciliar o inte-
resse publico com os demais interesses em causa, orde-
nando que a construcdo nio seja demolida, mesmo
quando contraria as condigdes legais, se por outro meio
se puder evitar o dano ao bem comum”.51

48 HIRSCHBERG, Lothar. Idem, p. 247.

49 HESSE, Konrad. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland. 208 ed., Heidelberg, CF Miller, 1995. p. 28. JAKOBS,
Michael Ch. Der Grundsatz der Verhdltnismdssigkeit. Koln, Carl
Heymanns, 1985, p. 84.

50 Idem, ibidem, p. 28.

51 Recurso de mandado de seguranga, DJ 16.12.64, p. 04649 (negrito néo
presente no original).
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O Supremo Tribunal Federal (STF) vem, reiteradamen-
te, decidindo que qualquer medida deve obedecer ac “prin-
cipio” da proporcionalidade, decorrente dos direitos e
garantias fundamentais instituidos na CF/88.52 E que, se
ao Estado incumbe respeitar os valores consagrados na Lei
Maior, um pensamento conseqiiente leva a utilizagio de ins-
trumentos metddicos iddneos ao seu méximo desenvolvi-
mento. Dois lados da mesma moeda.

Uma medida é adequada se o meio escolhido estd apto
para alcancar o resultado desejado. “E inadequado tentar
tapar o sol com uma peneira”. O STF (Rp n2 930-DF, DJU
02.09.77) declarou inadequado exigir atestado de “condigdes
de capacidade” para os corretores de imdéveis se isso néo é
adequado ao exercicio da profissao e a lei néo o exigia.

A medida é necessdria se, dentre todas as disponiveis
e igualmente eficazes para atingir um fim, é a menos gra-
vosa em relagdo aos direitos dos sujeitos envolvidos. “E
desnecessario amputar a perna para solucionar ¢ rompi-
mento de menisco”. O STF (ADIn n2 855-2, DJU 01.10.93)
declarou inconstitucional a lei que previa a obrigatorieda-
de de pesagem de botijdo de gés a vista do consumidor,
ndo s6 por impor um Onus excessivo as companhias, que
teriam de dispor de uma balanga para cada veiculo, mas
também por que o interesse publico e a protegdo dos con-
sumidores poderiam ser atingidos - de outra forma, menos
restritiva,

A medida é proporcional se, relativamente ao fim per-
seguido, néo restringir excessivamente os direitos envolvi-

"dos. “E desproporcional matar um pardal com um tiro de
canhdo” (JELLINEK). O mesmo STF (Rp n2 1.077, RTJ
112:34-67) declarou inconstitucional a criagéo de taxa judi-

52 Sobre o tema e a jurisprudéncia, conferir;: BARROS, Suzana de Toledo. O
principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis
restritivas de direitos fundamentais. Brasilia, Brasilia Juridica, 1996.
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cidria, de percentual fixo, por considerar que, em alguns
casos, seria tdo alta que impossibilitaria o exercicio de um
direito fundamental - obtencéo de prestagao jurisdicional —,
além de nao ser razoavelmente equivalente ao custo real do
servigo.

Pois bem. Se a proporcionalidade e a concordéncia
préatica forem considerados postulados normativos, como o
s&o pela doutrina e pela jurisprudéncia com o nome de
“principios”, entéo resulta claro que ambas as categorias
direcionam a interpretagdo de forma bem diversa. De um
lado, estdo os aqui denominados postulados de medida a
direcionar uma ponder'agéo pautada pela maxima realiza-
¢ao dos direitos envolvidos, sem uma solugao pré-concebi-
da; de outro, o “principio da supremacia” a direcionar a
aplicagdo para a prevaléncia do interesse publico sobre o
particular. Em vez de o debatido “principio” instituir uma
deciséo valorativa sobre interesses ou bens e direcionar a
aplicagdo de outras normas,53 como qualquer norma-prin-
cipio, ele direciona o processo reciproco e dialético da pon-
deragdo (“dialektische Wechselprozess der Abwéagung”)
por meio de uma regra abstrata de prevaléncia em favor do
interesse publico ou o limita intensamente. “Podem existir
casos nos quais o interesse publico ainda hoje receba a
supremacia. Decisivo é apenas que os tribunais fundamen-
tem normativamente esta superior hierarquia e ngo sucum-
bam a uma férmula tradicional ou a postulados em vez de
dar uma fundamentagdo”, esclarece HABERLE.54 E mesmo
quando se tratasse apenas da finalidade de interesse
publico como principio geral — e néo, portanto, da sua pre-
valéncia sobre o interesse privado —, seria o postulado da
proporcionalidade substancialmente limitado e, por isso

53 LARENZ, Karl. Richtiges Recht. Miinchen, Beck, 1979, p. 23.

54 HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad
Homburg, Athendum, 1970, p. 527.
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mesmo, modificado.55 O que acaba tornando-se evidente é
a especial importancia do procedimento — incluindo, ai, sua
normativa fundamentacao — para a determinago e institui-
céo autoritativa do interesse publico, tanto maior quanto
mais discutido for o interesse da coletividade.56

Aqui deve ser apenas compreendido que o “principio”
sob exame limita intensamente a necessidade, acima trata-
da como elemento integrante da proporcionalidade. E isso
ocorre, porque ele estabelece um fim utdépico inconcilidvel
com a fundamentada relagdo meio-fim e com o dever de
explicitagdo das premissas da argumentagéo juridica. O
dever de necessidade exige, e pressupc')e, uma determinabi-
lidade empirica do fim.57 E assim completa LUHMANN:
“Bem comum néo é um fim pensével”.58 Por isso, seria ina-
plicavel em muitos casos a proporcionalidade ou, pelo
menos, seria ele totalmente limitado, j& que a relagédo meio-
fim nao seria objetivamente determinavel, caso fosse o inte-
resse publico aceito como estruturador de uma dada relagéo
juridica. O essencial é que mesmo que o elemento da neces-
sidade néo seja descrito como um dever decisivo e que a
proporcionalidade seja aplicada mesmo sem relacdo a fins

55 MARTENS, Wolfgang. Offentlich als Rechtsbegriff. Bad Homburg, Gehlen,
1968, p. 190. SCHNUR, Roman. Gemeinwohl in ‘den Verfassungen und
Gesetzen. Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39, Berlin,
Duncker und Humblot, 1968, p. 61. RUPP Hans Heinrich. Wohl der
Allgemeinheit und 6ffentliche Interessen. Bedeutung der Begriffe im
Verwaltungsrecht. Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39, Berlin,
Duncker und Humblot, 1968, p. 118.

56 RYFFEL, Hans. Offentliche Interessen und Gemeinwohl. Reflexionen tiber
Inhalt und Funktion. Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39,
Berlin, Duncker und Humblot, 1968, p. 27-8. RUPE, Hans Heinrich. Woh!
der Allgemeinheit und 6ffentliche Interessen. Bedeutung der Begriffe im
Verwaltungsrecht. Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39, Berlin,
Duncker und Humblot, 1968, p. 120.

57 HIRSCHBERG, Lothar. Der Grundsatz der Verhdltnismaéssigkeit.
Gottingen, 1981, p. 158.

58 Apud HIRSCHBERG, Lothar. Idem, p. 158.
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determinados ou determinaveis, ainda assim deve ser feita
uma ponderagdo entre os interesses conflitantes.5® Eis o
juridicamente decisivo. Com razédo esclarece JAKOBS:60

“Outras similitudes entre o principio da proporcio-
nalidade e aquele da concordancia pratica resultam da
constatagéao de que ambos consistem em processos de
ajuste ou equilibro (“Ausgleichverfahren”) e que ambos
excluem a abdicag¢édo de um bem juridico com base em
uma ponderagao orientada por uma prevaléncia”.

Nao sao convincentes os possiveis contra-argumentos
no sentido de que o debatido “principio” de nenhum modo
direcionaria a ponderacgdo dialética em favor do interesse
puablico, ja4 que — como qualguer norma-principio — possui-
ria excegbes ou somente consiste numa idéia norteadora
quer para a administragdo, quer para a analise sistematica
do Direito. Tal como ele é descrito — como um “principio”
“juridico” de “supremacia” —, ele ndo encontra fundamen-
to de validade, simplesmente porcque nao pode ser desco-
berto no ordenamento juridico por meio de qualguer méto-
do (deducgéo ou inducgdo, andlise das palavras ou do seu
conjunto, etc.). As excegdes, que a aplicagdo condicional
concreta de uma norma-principio revela, devem manter-se
dentro de uma quantidade minima, sob pena de nio mais
serem consideradas excegdes. O que néo é, definitivamen-
te, o caso. O mais importante é a descrigdo e determinagdo
intersubjetivamente controlavel dos critérios para a defini-
¢do do interesse publico. A determinagéo desses critérios,

59 Idem, ibidem, p. 171.

60 JAKOBS, Michael Ch. Der Grundsatz der Verhdltnismdassigkeit. Koin, Carl
Heymanns, 1985, p. 86 (negrito ndo presente no original). SCHNEIDER,
Harald. Die Giiterabwdgung des Bundesverfassungsgerichts bei
Grundrechtskonflikten. Baden-Baden, Nomos, 1979, p. 203.
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porém, s6 sucede mediante a criagdo jurisprudencial de
regras de conflito, em funcdo das quais o interesse ptblico
recebe prevaléncia em determinados casos de conflito com
os interesses privados, gquando isso ocorrer.61 E se esses
critérios devem ser obtidos por meio da andlise da
Constituicdo e das normas contidas nas leis — o que BAN-
DEIRA DE MELLO com razéo afirma62 -, perde a expressao
“interesse publico” a sua relevancia normativa como
norma-principio.63 Dito mais claramente: “A expressido
‘bem publico’ sempre representa a abreviatura daquilo que
a Constituicdo entende por limites permitidos ou ndo”.64
Disso, porém, resulta uma importante consequéncia: em
vez de um principio de preferéncia, deve ser atribuida a
importancia, entdo, as prescrigdes constitucionais e legais,
j& que elas — e nao, portanto, o citado “principio” - é que
séo juridicamente decisivas. Sobre a necessidade de previ-
s80 normativa, ver o voto de MOREIRA ALVES a respeito
de matéria administrativa:

“Se a legislagéo local posterior determinou, como
reconhece o acdérdio recorrido, que os requerimentos
de licenga de construcdo fossem apreciados a luz da
jurisprudéncia vigente ao tempo de sua apresentagao,
néo pode a administracdo publica sobrepor o seu cri-
tério de avaliagdo a esse respéito ao da proépria lei.
Essa circunstancia afasta o argumento “a fortiori” com

61 RYFFEL, Hans. Offentliche Interessen und Gemeindwohl Reflexionen
iiber Inhalt und Funktion. Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39,
Berlin, Duncker und Humblot, 1968, p. 17.

62 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
9. ed., Séo Paulo, Malheiros, 1997, p. 56.

63 SCHNUR, Roman. Gemeinwohl in den Verfassungen und Gesetzen.
Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 39, Berlin, Duncker und
Humblot, 1968, pp. 64, 66.

64 Idem, ibidem, p. 72.
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base na revogagéo de licenga de construcéo, cuja obra
ndo foi iniciada, sob o fundamento de conveniéncia
ditada pelo interesse puiblico, pois, neste caso, essa
conveniéncia nao foi apreciada nem afastada pela lei
vigente".65

O Ministro SEPULVEDA PERTENCE asseverou, em jul-
gamento sobre matéria processual:

“Verdadeiramente inconciliavel com o Estado de
Direito e a garantia constitucional da jurisdigéo seria
impedir a concessédo ou permitir a cassagdo da segu-
ranga concedida, com base em motivos de convenién-
cia politica ou administrativa, ou seja, a superposicdo
do direito do cidadéo das ‘razdes de Estado’; ndo é o
que sucede na suspensao de seguranga ...".66

Essas decisbes ndo tratam diretamente da existén-
cia, ou nao, do “principio” em causa. Nio obstante,
demonstram a necessidade de previsdo normativa para
qualquer intervengéo estatal, ficando o “interesse publi-
co” sem significado autdbnomo. Como foi visto, é caracte-
ristica prépria das normas-principios terem seu sentido
resultante de limitagbes e complementagdes advindas de
outras normas-principios. Cada qual, porém, contribui,
limitando ou acrescendo, para a determinagéo do signifi-
cado das outras normas-principios envolvidas. Resta
saber, portanto, qual a contribuigédo que o dito “principio
da supremacia do interesse publico sobre o particular”
fraz para a interpretacdo sistematica do Direito e como
isso pode ser intersubjetivamente controlado por instru-
mentos racionais de interpretacgéo.

65 Recurso Extraordinario 93108/SE, DJ 13.02.81, p. 00754 (negrito ndo cons-

tante do original).
66 Agravo Regimental em Suspensdo de Seguranga, DJ 09.05.97, p. 18138.
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Da constatagéo de que os érgdos administrativos pos-
suem em alguns casos uma posigcéo privilegiada relativa-
mente aos particularest7 ndo resulta, de modo algum, na
corroboragio da supremacia do interesse pablico sobre o
particular. Essa posigdo indica, tdo-s6, que os érgdos admi-
nistrativos exercem uma fungdo ptiblica, para cujo étimo
desempenho sdo necessarios determinados instrumentos
técnicos, devidamente transformados em regras juridi-
cas.68 E essas regras procedimentais (nfo regras que insti-
tuem finalidades) decorrem tanto das normas constitucio-
nais como do desinteresse pessoal que define a funcéo
administrativa ("Selbstlosigkeit”). ISENSEE bem o afirmou:
“A liberdade dos cidadéos corresponde a vinculagdo norma-
tiva dos funcionarios publicos”.69 Isso tudo nao tem nada a
ver com uma regra geral de prevaléncia.’0 No Direito
Administrativo, especialmente no caso do servigo publico,
estdo o desinteresse pessoal e 0 bem comum necessaria-

67 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
9. ed., S&o Paulo, Mallheiros, 1997, p. 30. Acéo direta de inconstituciona-
lidade n2 1753/DF, DJ 12.06.98, p. 00051, Ministro Sepulveda Pertence: “...
A igualdade das partes é imanente ao procedural due process of law;
quando uma das partes é o Estado, a jurisprudéncia tem transigido com
alguns favores legais que, além da vetustez, tem sido reputados néo arbi-
trérios por visarem a compensar dificuldades da defesa em juizo das enti-
dades publicas; se, ao contrério, desafiam a medida da razoabilidade ou
da proporcionalidade, caracterizam privilégios inconstitucionais: parece
ser esse o caso das inovagdes discutidas, de favorecimento unilateral
aparentemente nao explicével por diferengas reais entre as partes e que,
somadas a outras vantagens processuais da Fazenda Publica, agravam a
conseqiiéncia perversa de retardar sem limites a satisfagéo do direito do
particular j4 reconhecido em juizo”.

68 Sobre a questio, essencial analisar a obra de FREITAS, Juarez. O contro-
le dos atos administrativos e os principios fundamentais. Sdo Paulo,
Malheiros, 1997, pp. 54-55.

69 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,
in: HStR III, § 57 Rn. 62.

70 Idem, ibidem, & 57 Rn. 30.
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mente ligados. Eles devem, porém, ser diferenciados, tal
como ISENSEE o esclarece:

“O bem publico e o bem particular determinam
fins, enquanto o desinteresse pessoal e o interesse
pessoal marcam caminhos. No primeiro caso trata-se
de objeto, no segundo, de procedimento; aqui de pro-
grama, 14 de realizagédo”.7!

A constatagdo de que os funciondrios néo representam
interesses outros além do phblico néo resulta do interesse
publico propriamente dito (definido, alids, pela finalidade),
mas do desinteresse, por sua vez reconduzido a fungédo pu-
blica e ao principio republicano.”’2 E é o principio republica-
no que estrutura o bem publico, a ser constatado no direito
positivo.73 Perquirir sobre as causas que levaram o legisla-
dor a instituir prazos maiores para a administracio ou a atri-
buir determinadas caracteristicas ao ato administrativo, por
exemplo, é objeto da ciéncia politica. Seu aspecto juridico
circunscreve-se a descrever e explicar o sentido e o alcance
das normas que instituiram determinadas prerrogativas
que os particulares nio possuem. Esse aspecto normativo,
contudo, nada tem a ver com um principio de supremacia.

Um principio (como postulado) fundamental do Direito
Publico, especialmente do Direito Administrativo, deve con-
sistir em algo bem diverso de um principio de supremacia. E
se fosse deduzivel do direito positivo uma norma-principio de
prevaléncia, seria possivel a dedugdo de uma norma-prin-

71 Idem, ibidem, § 57 Rn 9 e 37, 28.

72 ISENSEE, Josef. Staat und Verfassung. in: HStR 1, § 13, RN. 106.

73 HABERLE, Peter. Die Gemeinwohlproblematik in rechtswissenschaftli-
cher Sicht. Rechtstheorie 14 (1983), p. 283. Sobre esse assunto, conferir:
ATALIBA, Geraldo. Reptblica e Constituigdo. Sdo Paulo, Malheiros, 1998.
CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério.
118 ed., Sédo Paulo, Malheiros, 1998.
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cipio antinémica a debatida, assecuratéria dos interesses
privados garantidos aqui-e-acold na Constituigéo, como ja
analisado. Procurar um postulado normativo explicativo de
um ordenamento juridico-administrativo que protege inte-
resses téo diferenciados constitui tarefa dificil. Além
disso, & necessdrio esclarecer que o Direito Administrativo
regulador das atividades externas da administracdo
("Aussenverwaltungsrecht”) prescreve — contrariamente
ao que faz o Direito Administrativo interno
(“Innenverwaltungsrecht”) ou o Direito Administrativo priva-
do (“Verwaltungsprivatrecht”) — justamente a relagéo entre o
Estado e o cidad&o. N&o a pressupde como algo pré-decidido
ou mesmo a ser decidido em favor do interesse publico.

Uma norma de preferéncia s6 pode ser uma norma
individual e concreta, algo bem diverso de uma tendéncia
abstrata.74

Trata-se, em verdade, de um dogma até hoje descrito
sem qualquer referibilidade a Constituigdo vigente. A sua
qualificagédo como axioma bem o evidencia. Esse nominado
principio ndo encontra fundamento de validade na
Constituigéo brasileira. Disso resulta uma importante conse-
qiiéncia, e de grande interesse pratico: a aplicagao do Direito
na area do Direito Administrativo brasileiro ndo pode ser
feita sobre o influxo de um principio de prevaléncia (como
norma ou como postulado) em favor do interesse publico.

Essas ponderacdes reconduzem a discussdo para
resultado diverso: se o ordenamento juridico regula justa-
mente uma relacdo de tensdo (“Spannungsverhaltnis”)
‘entre o interesse publico e o particular, bem exemplificada
pela reparticdo de competéncia nos varios niveis estatais e
pelo contraponto da instituigdo de direitos fundamentais,

74 SCHNEIDER, Harald. Die Giiterabwdgung des Bundesverfassungs-
gerichts bei Grundrechtskonflikten. Baden-Baden, Nomos, 1979. p. 237.
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por sua vez s ajustavel — com a ajuda de formas racio-
nais de equidade 75 — por meio de uma ponderagio con-
creta e sistematicamente orientada, entdo a condigédo
racional para o conhecimento do ordenamento juridico
deve ser outra, precisamente consubstanciada no “postu-
lado da unidade da reciprocidade de interesses”
(“Gegenseitigkeitspostulat”).”?® Ou nas palavras de
LADEUR:
“Ponderacao de bens é uma figura dogmatica que
nao mais submete os direitos a limites imanentes e
explicitos, isto é, a regras de preferéncia estéveis (p.
ex. em favor do interesse ptiblico}), mas procura traba-
lhar situativa e estrategicamente um complexo, uma
conexdo de interesses de generalizagdo limitada,
sobretudo por meio da formulagdo de standards ou de
valores flexiveis."77

Conclui-se, ao final, duplamente. De uma lado, que um
principio de supremacia e a compreensao formal do Direito
Administrativo devem ser ultrapassados em favor de pres-
crigbes materiais, no sentido de normas juridicas substan-
ciais, s6 desvendaveis mediante a analise sistematica das

75 ALBRECHT, Rildiger Konradin. Zumutbarkeit als Verfassungsmassstab,

Berlin, Duncker und Humblot, 1995, p. 78. .

76 Sobre a questdo, de forma similar: FRIAUF, Karl Heinrich.
Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Gesetzgebung Ulber
Steuern vom Einkommen und vom Ertrag, in: Steuerecht und
Verfassungsrecht, (Hrsg.) ders, DStJG 12 (1989), pag. 8. Sobre a neces-
sidade de atentar para o impulso decorrente dos direitos fundamentais
para a redefinicdo do direito administrativo, ver: SCHMIDT-ASSMANN,
Eberhard. Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee:
Grundlagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung.
Berlin u.a., Springer, 1998, p. 57.

77 LADEUR, Karl-Heinz, “Abwédgung” - Ein neues Paradigma des
Verwaltungsrechts. Von der FEinheit der Rechtsordnung zum
Rechtspluralismus. Frankfurt am Main, Campus Verlag, 1984, p. 218.

203




L (e (O e Y O T N G

Humberto Avila

normas constitucionais materiais, vale dizer, daquelas nor-
mas que dizem respeito, direta ou indiretamente, explicita
ou implicitamente, aos bens juridicos que se quer descre-
ver e explicar. De outro lado, que uma dogmatica material
sé é explicdvel com a ajuda de uma hierarquizagdo consti-
tucional imanente das normas materiais (e de seus contra-
pontos formais).

C. Pode ser ele um postulado normativo de
acordo com o ordenamento juridico brasileiro?

I — Delimitagéo de interesse publico
1. Pluralidade significativa

A segunda questdo, referida como teorético-cientifica,
trata da adequagéo do referido principio da supremacia do
interesse puiblico sobre o particular para explicar o sistema
juridico-administrativo e a relacéo Estado-cidadéo. Ela, no
entanto, sera tratada de modo reduzido.”8

Eis a pergunta: — Qual o significado geral que o inte-
resse piiblico pode possuir em um Estado de Direito? Essa
é uma questé&o de teoria geral do Direito Pablico. Algumas
observagdes devem ser feitas aqui, sem que sejam, no
entanto, tratadas as questdes ético-juridicas ou ético-poli-
ticas relacionadas ao tema.

Inicialmente, deve ser aprofundada uma distingdo ja
feita. Interesse publico pode referir-se sobretudo a duas

78 Quanto & perspectiva politico-juridica e histérica, ver: ISENSEE, Josef.
Staat und Verfassung. in: HStR I, § 13. STOLLEIS, Michael.
Gemeinwohlformeln im nationalsozialistischen Recht, 1974. HABERLE,
Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad Homburg,
Athenaeum, 1970. HABERLE, Peter. Die Gemeinwohlproblematik in
rechtswissenschaftlicher Sicht. Rechtstheorie 14 (1983), pp. 257-284.
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realidades: a uma norma ou (conjunto delas) que encontre
fundamento juridico de validade em um dado ordenamento
juridico; ou a uma idéia que represente uma necessidade
racional para a comunidade politica.7’® No primeiro caso,
trata-se de uma “norma-principio”, cuja definicdo ja foi
analisada.

Quando o grande publicista BANDEIRA DE MELLO
descreve — nomeando ora ¢como axioma ora como principio —
a supremacia do interesse publico afirmando ser um
... pressuposto de uma ordem social estavel, em que todos e
cada um possam sentir-se garantidos e resguardados”,80
refere-se ao interesse publico como uma necessidade racio-
nal para a comunidade politica, cuja validade precede a
qualquer positivacdo. Ndo se trata, aqui, de uma norma
principio ou de um postulado normativo, mas do bem
comum como principio fundamental da ética comunitéria
ou da politica juridica.8! Trata-se de um postulado ético-
politico, portanto.

A investigagdo sobre a causa do surgimento do desin-
teresse intrinseco ao exercicio da funcdo administrativa
pelo funcionério, da indisponibilidade dos interesses publi-
cos e da executabilidade do ato administrativo, da.posigdo
privilegiada da administracéo e dos seus “privilégios"” rela-
tivamente aos administrados n&o é objeto da Ciéncia do
Direito. Objeto dessa investigagdo consiste em importan-
tes postulados ético-politicos, ao seu modo inconfundiveis
com normas juridicas (regras ou principios).

Ja a andlise desses elementos (posigdes, direitos,
bens) enquanto insitos 4 funcédo administrativa e institui-

79 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,

in: HStR I1I, § 67 Rn 37 e 38.

80 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
92 ed., Sao Paulo, Malheiros, 1997, p. 30.

81 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,
in: HStR II1, § 57 Rn 9 e 37, 38.
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dos pelo ordenamento juridico diz, sim, respeito & Ciéncia
do Direito. Nesse ambito de conhecimento, entretanto, ndo
séo auto-evidentes, como os axiomas. Nem surgem de per
se. Resultam, antes, de normas, sem as quais ndo existi-
riam juridicamente. A sua explicagdo deve manter-se fiel a
esse objeto. E mesmo quando h4 expressa mengdo norma-
tiva ao interesse publico, definido pela finalidade relacio-
nada a4 comunidade, nada ¢ dito sobre a sua supremacia.82
Nesse ambito, em vez de postulados, teriamos ou uma
norma-principio, cuja existéncia, no entanto, n&o restou
corroborada, mas foi antes mesmo refutada, ou um postula-
do normativo, cuja referibilidade ao ordenamento juridico
ora se discute.

E o que pode e deve ser dito relativamente a esta
segunda questéo é que um postulado explicative do Direito
Administrativo ndo pode ser uma regra de prevaléncia,
mesmo que essa preferéncia seja “apenas” abstrata e rela-
tiva. Ao contrario de uma regra de preferéncia, poder-se-ia
falar sobre o bem comum como idéia por detras das normas
e dos fins estatais, mas que representaria a unidade de
uma multiplicidade de interesses publicos verificdveis no
Direito e na sociedade (o que terminaria, por via diversa,
bor corroborar o aqui formulado postulado da reciprocida-
de, em vez do “principio da supremacia”).83 Importante,
porém, a adverténcia de SCHMIDT-ASSMANN: “A determi-
nagéo do bem comum é antes de tudo uma questio de direi-
to positivo, que para respondé-la deixa normalmente a dis-
posi¢éo prescrigées procedimentais e materiais” .84

®

82 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee: Grundlagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen
Systembildung. Berlin u.a., Springer, 1998, p. 136.

83 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,
in: HStR III, § 57 Rn 2.

84 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Das allgemeine Verwaltungsrecht als

Ordnungsidee: Grundlagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen.

Systembildung. Berlin u.a., Springer, 1998, p. 137.
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2. Pressupostos necesséarios

O “principio da supremacia do interesse publico sobre
o particular” pressupde a verificacdo de algumas condi-
¢Oes, sem as quais ele néo pode ser havido como uma con-
digdo necessdria a explicagdo do ordenamento juridico (pos-
tulado normativo): o interesse publico deve ser descrito ou
explicavel separadamente do interesse privado, ou ser dele
dissocidvel, para que possa ser concebida, ainda que abs-
tratamente, uma posicdo de supremacia em favor do pri-
meiro; a relagéo bipolar entre os citados interesses deve ser
de significado geral e fundamental para a explicagdo do
Direito Administrativo, a qual pressupde uma relacgdo
Estado-cidadao; o interesse publico deve ser determinével
normativa e objetivamente, mesmo no caso concreto, sob
pena de ser insustentavel uma supremacia intersubjetiva-
mente controlavel.

I-A importancia do interesse privado
1. Relagéo com o interesse publico

Como ja observado — embora isso nem sempre mere-
ca a devida atengdo — na definigdo de interesse publico
estdo também contidos elementos privados.85 ISENSEE
esclarece:

“Na préatica politica é bastante discutido o que
proporciona o interesse publico numa concreta situa-
céo, se ele obtém a primazia frente a interesses parti-
culares colidentes ou como deve ser obtido um ajuste.

85 HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad
Homburg, Athenium, 1970, p. 526. ESCOLA, Héctor Jorge. El interés
publico como fundamento del derecho administrativo. Buenos Aires,
Depalma, 1989, p. 243.
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Mas nao se trata de medidas inconciliaveis ou antiné-
micas. Entdo o bem comum inclui o bem de suas par-
tes (...) Interesses privados podem transformar-se em
publicos. Bonum commune e bonum particulare exi-
gem-se reciprocamente. Essa principial coordenacéo
exclui uma irreconcilidvel contraposigdo. A tenséo
entre ambos &, no entanto, evidente”.86

Todo o exposto conduz a negagédo de uma supremacia.
Quando - e isso n&o é um caso necessario — o interesse
publico contrapor-se ao privado, ndo tem o primeiro, ipso
facto, a primazia. Muito menos a priori. SCHMIDT-ASS-
MANN trata exatamente da questdo: “Nao hé uma automa-
tica supremacia dos interesses publicos”.87 Deve haver,
outrossim, uma ponderagdo, ndo somente dos interesses
reciprocamente implicados, mas, também, dos interesses
publicos entre si. Os interesses publicos s&do0, como lembra
LEISNER, igualmente carecedores de ponderagao, tal como
0s interesses privados. Eles devem ser, entre si, pondera-
dos, pois podem apresentar-se em situagbes de conflito
interno (“Insichkonflikte”).88 Ou nas palavras do referido
autor: :

“A unidade dos interesses publicos parece ser
uma necessidade estatal fundamental, além da unida-
de da entidade estatal; dai néo resulta a mais valéncia
(‘Hoherwertigkeit’) deste mesmo interesse relativa-
mente aos interesses dos cidadaos. No ‘interesse pa-

86 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,
in: HStR III, § 57 Rn 19.

87 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee: Grundlagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen
Systemb1]dung Berlin u.a., Springer, 1998, p. 137.

88 HABERLE, Peter. Die Gemeinwohlproblematik in rechtswzssenschafth-
cher Sicht. Rechtstheorie 14 (1983), p. 282.
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blico’ estdo multiplos interesses em si ndo necessaria-
mente supravalorados que sd0, sim, entre eles carece-
dores de ponderagdo, mas dai ndo hierarquicamente
superiores”.89

2. Sua fungéo nas relagbes administrativas

A andlise do Direito Administrativo desenvolvida sob
o influxo da contraposigdo entre o Estado e o cidadéo e
entre o interesse publico e o privado deve ceder frente a
uma descrigéo e explicagdo do Direito Administrativo que
incorpore a multiplicidade das relagbes administrativas,
tambem definidas como relagbes juridicas multipolares
(“multipolare Verwaltungsrechtsverhiltnisse” ).90 Caminho
ainda a ser descoberto pela doutrina do Direito
Administrativo é justamente explicar o seu objeto — Direito
Administrativo brasileiro — tendo em vista as normas de
Direito Administrativo decorrentes de novas figuras até
entdo inexistentes, sobretudo em consideragdo aquelas

89 LEISNER, Walter. Der Abwdégungsstaat. Verhéltnisméssigkeit als

Gerechtigkeit? Berlin, Duncker und Humblot, 1997, p. 140. Ders.:
Privatinteressen als éffentliches Interesse. DOV 7 (1970), p. 217 ff.

90 SCHMIDT-PREUSS, Matthias. Kollidierende Privatinteressen im
Verwaltungsrecht: das subjetive Gffentliche Recht im multipolaren
Verwaltungsrechtsverhéltnis. Berlin, Duncker und Humblot, 1992, p. 8. A
doutrina administrativa alema — no que deve ser devidamente pondera-
da, tendo em vista a diferenga entre os ordenamentos juridicos brasileiro
e aleméo nesse aspecto — descreve, para alterar a definicao de relagio
administrativa, aquelas situagdes em que o particular exerce um Direito
seu relativamente a outro particular, mas por intermédio da fungéo admi-
nistrativa, hipéteses em que nao ha uma contraposigdo direta de interes-
ses, mas vérios interesses envolvidos, como, por exemplo: a pretenséo de
impugnar ou de suspender, em favor do particular, uma autorizagao
administrativa anteriormente concedida ou a obtengdo de uma medida
administrativa qualquer em face de outro particular (particular x particu-
lar x Estado). Sobre essa questdo, no Direito Tributario aleméao, ver:
ECKHOFF, Rolf. Vom konfrontativen zum kooperativen Steuerstaat.
Steuer und Wirtschaft, 2/1996, p. 107 ss., 110, 111.
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relagdes juridicas que néo envolvem estritamente uma con-
traposigéo entre interesse publico e privado: administragéo
cooperativa e Estado cooperativo (decorréncia da privati-
vacdo de servigos publicos ou mesmo da necessidade de
fiscalizacdo e cooperagdo em novas areas COmo meio
ambiente, satde publica, comunicagbes, telefonia, cor-
reios, midia eletrénica, as quais néo revelam tanto relacdes
antinémicas, mas uma coordenagéo reciproca entre varios
interesses), novos conceitos basilares do Direito
Administrativo (resultado da modificagdo de titulares dos
servigos: como fica a definigdo de servigo publico sem ter
como titular o Estado, como fica a protecéo de interesses
numa sociedade pluralista e diversificada), Direito
Administrativo multipolar (decorréncia dos varios interes-
ses envolvidos: individuais, sociais, de grupos, etc.).91

Em vez de uma relagdo bipolar, esclarece SCHMIDT-
PREUSS sobre a relacdo administrativa, “direciona-se esta
para a forma de ‘relagées administrativas poligonais’, nas
quais direitos subjetivos se defrontam entre si (‘untereinan-
der in Frontstellung stehen’). A seguir aumentam as vozes
que partem da orientagdo global do Direito Administrativo
baseada na relagdo bipolar-classica Estado-cidadédo e de
seus decorrentes limites para referirem-se & compreensao de
relagbes multi-pessoais”.92 A contraposigado de ambos o0s
interesses nio ocorre nesses casos, muito menos, e por
conseqiiéncia, uma relagdo de prevaléncia. Com razao
HABERLE:

“A diferenciagdo das atuais relagdes de interesses
" publicos e privados apresenta profundas transformacdes.

91 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee: Grundlagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen
Systembildung. Berlin u.a., Springer, 1998, pp. 26, 27, 57, 129, 131.

92 SCHMIDT-PREUSS, Matthias. Kollidierende Privatinteressen im
Verwaltungsrecht: das subjetive Offentliche Recht im multipolaren
Verwaltungsrechtsverhéltnis. Berlin, Duncker und Humblot, 1992, p. 17.

210

at

(0

Repensando o “Principio da Supremacia
do Interesse Piblico sobre o Particular”

Do desenvolvimento do primado do interesse publico (...)
estd o Judicidrio a reforcar os interesses privados para
uma ponderacéao diferenciada, orientada para ¢ caso par-
ticular e para a constituicdo. A ‘jurisprudéncia do bem
particular’ (‘Privatwohlrechtsprechung') torna-se uma
parte — indireta -~ da ‘jurisprudéncia do bem comum'
(‘Gemeinwohlrechtsprechung’)".93

3. Privado como individual

A afirmacgéo de que o interesse privado, no final das
contas, também serve indiretamente ao interesse publico
ndo encontra corroboracio principial, ja que pode ser dis-
tinguido quando o particular deve juridicamente ser visto
como individuum e quando deve ser compreendido como
parte da comunidade. Nem sempre ficam os interesses pri-
vados absorvidos completamente pelo interesse publico,
mas interesses préoprios dos individualmente atingidos
também podem ser dignos de ponderacéo.%4

Se ambos os interesses nédo podem ser verificados
separadamente, se uma relacdc unitaria bipolar entre
Estado e cidad&do ndo mais possui o significado fundamen-
tal no sistema juridico interno, torna-se impensavel um
postulado explicativo do Direito Administrativo que seja
baseado na supremacia do interesse publico sobre o parti-
cular. O conhecimento do Direito Administrativo ndo se
submete a essa condigéo.

Por fim, é importante lembrar que “o" interesse ptibli-
co néo é determinével objetivamente. Ha muitas dificulda-

93 HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem. Bad

Homburg, Athendum, 1970, p. 726.

94 SCHMIDT-PREUSS, Matthias. Kollidierende Privatinteressen im
Verwaltungsrecht: das subjetive Offentliche Recht im multipolaren
Verwaltungsrechtsverhéltnis. Berlin, Duncker und Humblot, 1992, p. 174.
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des para a determinagao do significado de “interesse”: ele
representa, antes de tudo, um fendmeno psiquico, cuja des-
crigdo deve ser necessariamente feita com referéncia ao
ordenamento juridico. Igualmente a expressao “publico”. A
esse respeito MARTENS:9

"No Estado Constitucional Democratico sdo fun-
damentalmente as normas constitucionais que regu-
lam gquais interesses devem, nos seus pormenores, sex
seguidos como interesses do Estado e como isso deve
suceder, e isso serd necessariamente determinado
pelo legislador nos limites por elas estabelecidos. Sem
essa juridicizagéo (‘Verrechtlichung') por meio da
Constituicdo e das leis é, também na democracia, juri-
dicamente irrelevante a invocagéo a interesses publi-
cos e talvez adequado para a fundamentacgao de exi-
géncias politico-juridicas, cujos contetidos orientam-
se por objetos de interesse e por isso podem ser téc
multiformes quanto esses”.

A possibilidade 'de uma definigdo abstrata minima
sem 0 recurso a concretizagdo das normas constitucionais
apresenta-se da mesma forma questionivel.96 A mesma
dificuldade apresenta-se na aplicagdo das normas.

Seria possivel descrever os interesses ptiblicos como
finalidades administrativas diacronicamente diferenciadas
e normativamente limitadas. Dito de outro modo: tentar-se-
ia explicar um principio unitério a ser determinado no caso

95 MARTENS, Wolfgang. Offentlich als Rechtsbegriff. Bad Homburg, Gehlen,
1969, p. 185.

96 MARTENS, Wolfgang. Offentliche als Rechtsbegriff. Bad Homburg,
Gehlen, 1969, pp. 173, 178. SCHMIDT-PREUSS, Matthias. Kollidierende
Privatinteressen im Verwaltungsrecht: das subjetive éffentliche Recht im
multipolaren Verwaltungsrechtsverhaltnis. Berlin, Duncker und Humblot,
1992, p. 179.
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concreto, e néo uma regra de prevaléncia relacionada a inte-
resses privados.97 Em vez de um "principio de prevaléncia”,
seria valorada a importancia do bem comum, o qual, porém,
estaria intimamente relacionado com os objetivos estatais,
com as normas de competéncia, com o contetido dos atos
administrativos e com os direitos fundamentais.98

Resta, ao final, questionavel, se a sua descrigio tedrica
serd ou poderia ser util para a descrigdo e explicagdo do
Direito Administrativo. Esta seria uma questéo a ser res-
pondida na teoria geral do Direito Administrativo. Nao aqui.

Conclusobes

Em face de todo o exposto — e assim passamos a con-
clusdo -, entendemos que o “principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado” néo é, rigorosamente,
um principio juridico ou norma-principio:

— conceitualmente ele ndo é uma norma-principio:
ele possui apenas um grau normal de aplicacéo,
sem qualquer referéncia as possibilidades norma-
tivas e concretas; '

-~ normativamente ele ndo ¢ uma norma-principio:
ele néo pode ser descrito como um principio juri-
dico-constitucional imanente;

— ele néo pode conceitualmente e normativamente
descrever uma relagdo de supremacia: se a dis-

97 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,

in: HStR II1, § 57 Rn 20. SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Das allgemeine
Verwaltungsrecht als Ordnungsidee: Grundlagen und Aufgaben der ver-
waltungsrechtlichen Systembildung. Berlin u.a., Springer, 1998, p. 134.

98 ISENSEE, Josef. Gemeinwohl und Staatsaufgaben im Verfassungsstaat,
in: HStR III, § 57 Rn 54, 55 und 115, HABERLE, Peter. Die
Gemeinwohlproblematik in Rechtswissenschaftlicher Sicht.
Rechistheorie 14 (1983), p. 275.
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cusséo é sobre a fungéo administrativa, ndo pode

0" interesse publico (ou os interesses publicos),

sob o &ngulo da atividade administrativa, ser des-
crito separadamente dos interesses privados.

As ponderagdes feitas tornam também claro que este
“principio” nao pode ser havido como um postulado expli-
cativo do Direito Administrativo:

— ele nio pode ser descrito separada ou contraposta-
mente aos interesses privados: os interesses priva-
dos consistem em uma parte do interesse publico;

— ele ndo pode ser descrito sem referéncia a uma
situacgao concreta e, sendo assim, em vez de um
“principio abstrato de supremacia” teriamos
“regras condicionais concretas de prevaléncia”
(varidveis segundo o contexto).

Dessa discusséo orientada pela teoria geral do Direito
e pela Constituicdo decorrem duas importantes conse-
gléncias. Primeira: ndo ha uma norma-principio da supre-
macia do interesse publico sobre o particular no Direito
brasileiro. A administracdo néo pode exigir um comporta-
mento do particular (ou direcionar a interpretagéo das
regras existentes) com base nesse “principio”. Al incluem-
se quaisquer atividades administrativas, sobretudo ague-
las que impbem restrigbes ou obrigagdes aos particulares.
Segundo: a tnica idéia apta a explicar a relagio entre inte-
resses publicos e particulares, ou entre o Estado e o cida-
dao, € o sugerido postulado da unidade da reciprocidade

de interesses, o qual implica uma principial ponderagéo .

entre interesses reciprocamente relacionados (interliga-
dos) fundamentada na sistematizagéo das normas consti-
tucionais. Como isso deve ser feito, é assunto para outra
oportunidade. i
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O esclarecimento dos fatos na fiscalizagéo de tributos,
a determinagéo dos meios empregados pela administragao,
a ponderacéo dos interesses envolvidos, pela administra-
¢éo ou pelo Poder Judiciario, a limitagéo da esfera privada
dos cidadéaos (ou cidad&os contribuintes), a preservagéao do
sigilo, etc. sdo, todos esses casos, exemplos de atividades
administrativas que ndo podem ser ponderadas em favor
do interesse publico e em detrimento dos interesses priva-
dos envolvidos. A ponderagdo deve, primeiro, determinar
quais os bens juridicos envolvidos e as normas a eles apli-
céveis e, segundo, procurar preservar e proteger, ao maxi-
mo, esses mesmos bens. Caminho bem diverso, portanto,
do que direcionar, de anteméo, a interpretagao das regras
administrativas em favor do interesse publico, o que quer
que isso possa vir a significar.

Nio se esta a negar a importéancia juridica do interes-
se publico. Ha referéncias positivas em relagdo a ele. O que
deve ficar claro, porém, é que, mesmo nos casos em que ele
legitima uma atuagdo estatal restritiva especifica, deve
haver uma ponderagao relatlvamente aos interesses priva-
dos e & medida de sua restrigéo. E essa ponderagdo para
atribuir maxima realizacdo aos direitos envolvidos o crité-
rio decisivo para a atuagdo administrativa. E antes que
esse critério seja delimitado, néo hé cogitar sobre a referi-
da supremacia do interesse publico sobre o particular.

O objetivo desta andlise critica do “principio da supre-
macia do interesse publico sobre o particular” & apenas ini-
ciar a discussio doutrindria e jurisprudencial sobre o tema,
curiosamente inexpressiva. Ndo tem por finalidade —nem o
poderia — renegar a grandiosa contribuigdo dos mestres
citados, mas, antes, prestar a homenagem da reflexao
sobre suas valiosas li¢ces.
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Ensaio sobre a Supremacia do Interesse
Publico sobre o Privado e o Regime Juridico
dos Direitos Fundamentais

Paulo Ricardo Schier*

I. Consideracdes preliminares

Tem-se buscado implementar, no campo da dogmatica
juridica, discurso de pré-compreensdo no sentido de que o
sistema constitucional legitima-se a partir da protecao de
um nucleo de direitos fundamentais que ubica no centro da
totalidade do Direito.

Parte-se da idéia de que séo os direitos fundamentais,
de certa maneira fundados na nogédo de dignidade da pes-
soa humana, que justificam a existéncia do Estado e suas
diversas formas de atuacdo. Assim, ndo ha Estado, ou ao
menos o Estado Democratico de Direito, desvinculado de
uma justificagéo ética. Ele néo é e nem pode ser, destarte,
um fim em si mesmo.

Nada obstante tem-se observado, em consideravel e
relevante grupo da producido tedrica do Direito Adminis-

trativo nacional, a prevaléncia de certas idéias fundantes

do chamado regime juridico-administrativo que, mesmo
partindo de pensadores extremamente vinculados com a
efetividade da Constituigdo e com os valores democréticos,
podem justificar a emergéncia de manipulagdes discursi-

* Doutor em Direito Constitucional pela UFPr. Professor de Direito

Constitucional nas Faculdades Integradas do Brasil -~ UniBrasil, no
Instituto Romeu Felipe Bacellar € na Academia Brasileira de Direito
Constitucional. Advogado militante, parecerista e consultor juridico.
Membro do escritério Clémerson Merlin Cléve Advogados Associados.
pauloschier@uol.com.br.
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