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tias de respeito aos direitos individuais. Isto porque a lei, a0 mesmo tempo em
que os define, estabelece também os limites da atuaciio administrativa que tenha
por objeto a restri¢ao ao exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade.

I aqui que melhor se enquadra aquela ideia de que, narelacao administrativa,
a vontade da Administracdo Publica é a que decorre da lei.

Segundo o principio da legalidade, a Administracio Publica s6 pode fazer o
que a lei permite. No ambito das relacdes entre particulares, o principio aplicdvel
é o da autonomia da vontade, que lhes permite fazer tudo o que a lei ndo proibe.
Essa ¢ a ideia expressa de forma lapidar por Hely Lopes Meirelles (2003:86) e
corresponde ao que jé vinha explicito no artigo 4° da Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, de 1789: “a liberdade consiste em fazer tudo aquilo que
néo prejudica a outrem; assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem
nio tem outros limites que os que asseguram aos membros da sociedade o gozo
desses mesmos direitos. Esses limites somente podem ser estabelecidos em lei”.

No direito positivo brasileiro, esse postulado, além de referido no artigo 37,
estd contido no artigo 52, inciso II, da Constitui¢ao Federal que, repetindo preceito
de Constituicbes anteriores, estabelece que “ninguém serd obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Em decorréncia disso, a Administragdo Publica nao pode, por simples ato
administrativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigacdes ou impor
vedacdes aos administrados; para tanto, ela depende de lei.

A observéncia do referido preceito constitucional € garantida por meio de outro
direito assegurado pelo mesmo dispositivo, em seu inciso XXXV, em decorréncia
do qual “a lei ndo excluira da apreciacio do Poder Judicidrio lesao ou ameaga a
direito”, ainda que a mesma decorra de ato da Administracdo. E a Constitui¢ao
ainda prevé outros remédios especificos contra a ilegalidade administrativa, como
a acdo popular, o habeas corpus, 0 habeas data, o mandado de seguranga e 0 man-
dado de injuncéo; tudo isto sem falar no controle pelo Legislativo, diretamente
ou com auxilio do Tribunal de Contas, e no controle pela prépria Administragao.

O tema concernente ao principio da legalidade foi mais desenvolvido no li-
vro Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988 (Di Pietro: 2001).
Sobre o alargamento do principio da legalidade, v., neste livro, o item 1.8, sobre
as tendéncias atuais do direito administrativo.

3.3.2 SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

Esse principio esta presente tanto no momento da elaboracéo da lei como no
momento da sua execucio em concreto pela Administracio Publica. Ele inspira o
legislador e vincula a autoridade administrativa em toda a sua atuagao.
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No que diz respeito a sua influéncia na elaboracao da lei, é oportuno lembrar
que uma das distingoes que se costuma fazer entre o direito privado e o direito
pﬁbli_co (e que vem desde o Direito Romano) leva em conta o interesse que se tem
em vista proteger; o direito privado contém normas de interesse individual e, o
direito publico, normas de interesse publico. ’

Ess:e Fritério tem sido criticado porque existem normas de direito privado
que objetivam defender o interesse ptiblico (como as concernentes ao Direito de
Familia).e existem normas de direito publico que defendem também interesses
dos particulares (como as normas de seguranca, saude ptblica, censura, dispo-
sigées.enil geral atinentes ao poder de policia do Estado e normas no capftulo da
Constituicdo consagrado aos direitos fundamentais do homem).

Apesar das criticas a esse critério distintivo, que realmente nao é absoluto
algumas verdades permanecem: em primeiro lugar, as normas de direito pl’lbliCO,
embora protej.'am reflexamente o interesse individual, tém o objetivo primordiai
de aten‘de‘r ao interesse publico, ao bem-estar coletivo. Além disso, pode-se dizer
que o dlrelFo publico somente comecou a se desenvolver quando, depois de supe-
rados o primado do Direito Civil (que durou muitos séculos) e o individualismo
que tomou conta dos varios setores da ciéncia, inclusive a do Direito, substituiu-
-sea ildgia do homem como fim tnico do direito (prépria do individuélismo) pelo
principio que hoje serve de fundamento para todo o direito publico e que vincula
a Administracdo em todas as suas decisoes: o de que os interesses ptiblicos tém
supremacia sobre os individuais.

; QOm efeito, ja em fins do século XIX comecaram a surgir reacbes contra o
individualismo juridico, como decorréncia das profundas transformacdes ocorri-
das nas ordens econdmica, social e politica, provocadas pelos proprios resultados
fungsNtos daquele individualismo exacerbado. O Estado teve que abandonar a sua
posi¢do passiva e comecar a atuar no ambito da atividade exclusivamente privada.

O Direito deixou de ser apenas instrumento de garantia dos direitos do indi-

viduo e passou a ser visto como meio para consecuc¢do da justica social, do bem
comum, do bem-estar coletivo.

Em nome do primado do interesse publico, inimeras transformacoes ocor-
reram: houve uma ampliagéo das atividades assumidas pelo Estado para atender
as ne;cessidades coletivas, com a consequente ampliacdo do préprio conceito de
servigo publico. O mesmo ocorreu com o poder de policia do Estado, que deixou
de,e impor obrigacdes apenas negativas (ndo fazer) visando resguardar a ordem
Pubtha, e passou a impor obrigacoes positivas, além de ampliar o seu campo de
atuagao, que passou a abranger, além da ordem publica, também a ordem eco-
inlftr;lfcafe sgc1al. Surgem, no plano cor‘lstituciorAlal,' novos preceitos que revelam a

>rferéncia crescente do Estado na vida econdmica e no direito de propriedade;
?;Slm $d0 as normas que permitem a intervencdo do Poder Publico no funcionai
aoeI];to e_ na propr%edade das empresas, as que condicionam o uso da propriedade
em-estar social, as que reservam para o Estado a propriedade e a explora-
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cdo de determinados bens, como as minas e demais riquezas do subsolo, as que
permitem a desapropriagdo para a justa distribuigéo da propriedade; cresce a
preocupagio com os interesses difusos, como o meio ambiente e 0 patriménio
histérico e artistico nacional.

Tudo isso em nome dos interesses publicos que incumbe ao Estado tutelar.
E, pois, no &mbito do direito ptiblico, em especial do Direito Constitucional e Ad-
ministrativo, que o principio da supremacia do interesse publico tem a sua sede
principal.

Ocorre que, da mesma forma que esse principio inspira o legislador ao editar
as normas de direito ptiblico, também vincula a Administracao Publica, ao aplicar
a lei, no exercicio da fungéo administrativa.

Se a lei d4 a Administraciio os poderes de desapropriar, de requisitar, de in-
tervir, de policiar, de punir, € porque tem em vista atender ao interesse geral, que
nio pode ceder diante do interesse individual. Em consequéncia, se, ao usar de
tais poderes, a autoridade administrativa objetiva prejudicar um inimigo politi-
co, beneficiar um amigo, conseguir vantagens pessoais para si ou para terceiros,
estara fazendo prevalecer o interesse individual sobre o interesse publico e, em
consequéncia, estard se desviando da finalidade publica prevista na lei. Dai o vicio
do desvio de poder ou desvio de finalidade, que torna o ato ilegal.

Ligado a esse principio de supremacia do interesse ptblico — também chamado
de principio da finalidade piiblica— est4 o da indisponibilidade do interesse ptiblico
que, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2004:69), “significa que sendo
interesses qualificados como préprios da coletividade — internos ao setor ptiblico
_ nio se encontram a livre disposigdo de quem quer que seja, por inapropridveis.
O préprio érgdo administrativo que 0s representa nao tem disponibilidade sobre
eles, no sentido de que lhe incumbe apenas curé-los — o que é também um dever
_ na estrita conformidade do que dispuser a intentio legis”. Mais além, diz que “as
pessoas administrativas nio tém portanto disponibilidade sobre os interesses
ptiblicos confiados a sua guarda e realizacdo. Esta disponibilidade estd perma-
nentemente retida nas mios do Estado (e de outras pessoas politicas, cada qual
na prépria esfera) em sua manifestacéo legislativa. Por isso, a Administragao e a
pessoa administrativa, autarquia, tém carater instrumental”.

Precisamente por ndo poder dispor dos interesses publicos cuja guarda Ihes £
atribuida por lei, os poderes atribuidos 4 Administracfio tém o carater de poder-
-dever; sdo poderes que ela ndo pode deixar de exercer, sob pena de responder pela
omissdo. Assim, a autoridade ndo pode renunciar ao exercicio das competéncias
que lhe sdo outorgadas por lei; no pode deixar de punir quando constate a pra-
tica de ilicito administrativo; ndo pode deixar de exercer o poder de policia para
coibir o exercicio dos direitos individuais em conflito com o bem-estar coletivo;
ndo pode deixar de exercer os poderes decorrentes da hierarquia; nio pode fazer
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jiberalidade com o dinheiro ptiblico. Cada vez que ela se omite no exercicio de
seus poderes, é o interesse ptiblico que esta sendo prejudicado.

O principio do interesse publico estd expressamente previsto no artigo 2°
caput, daLein®9.784/99, e especificado no pardgrafo tinico, com a exigéncia dé
“atendimeAnto a fins de interesse geral, vedada a rentincia total ou parcial de poderes
ou competéncias, salvo autorizagdo em lei” (inciso II). Fica muito claro no dispositivo
que o interesse ptiblico é irrenuncidvel pela autoridade administrativa.’

3.3.3 IMPESSOALIDADE

Este prlpcipio, que aparece, pela primeira vez, com essa denominacdo, no art
37 da Constituicdo de 1988, estda dando margem a diferentes interpreta(;()(—;s pois-
ao contrario dos demais, ndo tem sido objeto de cogitacdo pelos doutrina,dore;
brasileiros. Exigir impessoalidade da Administracdo tanto pode significar que
esse ‘at‘ributoN deve ser observado em relagcdo aos administrados como a pr(')Sria
Administracdo. No primeiro sentido, o principio estaria relacionado com a fina-
lidade.pt'lblica que deve nortear toda a atividade administrativa. Significa que
a Admlpistragﬁo ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas
determinadas, uma vez que é sempre o interesse ptublico que tem que nortear o
seu comportamento. Aplicacio desse principio encontra-se, por exemplo, no ar-
tigo 100 da Constituicdo, referente aos precatorios judiciais; o dispositivo’proibe

a d'e.51gn’f1gao de pessoas ou de casos nas dotacoes orcamentarias e nos créditos
adicionais abertos para esse fim.

No segundo sentido, o principio significa, segundo José Afonso da Silva
(2003 :~64‘7), ba§ea-do na licdo de Gordillo que “os atos e provimentos administra-
tivos sdo imputdveis ndo ao funciondrio que os pratica, mas ao 6rgao ou entidade
administrativa da Administracao Publica, de sorte que ele ¢ o autor institucional do
ato. Ele é apenas o 6rgéo que formalmente manifesta a vontade estatal”. Acrescenta
0 iagtor que, em consequéncia “as realiza¢cbes governamentais néo sdo do funcio-
ndrio ou autoridade, mas da entidade publica em nome de quem as produzira. A
gropn'a Constituiclgéo d& uma consequéncia expressa a essa regra, quando, no §-19
Promogo pessoalde aucoridades o servidores piblicos e publcidade de atos,

idores publicos em publicidade de atos
programas, obras, servicos e campanhas dos érgaos publicos”. ’

P e
or,Na Lei o 9.7.8.4/99, o principio ndo aparece expressamente mencionado,
porém, esta implicitamente contido no artigo 2°, paragrafo tinico, inciso III, nos
3

Coni:?;zrise (;rslicaj ao .prlncipi.o da s.up.rernacig d.o int.eresse publico, v., neste livro, o item 1.8,

e n Qe;g:las gtueus d0~d1r61t0 admlnlsFratlvo e artigo publicado na Revista Trimestral

S bty e (i, n°48, ? 3-76 (Saq Pgulo: Mgll']elrosf, 2004). V. também Supremacia do interesse

Vinietos Apos emas relevantes do direito administrativo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Carlos
ibeiro (coord.), Atlas, 2010.



