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institutos. Evidente que as concepgdes e suas mudangas se entrecruzam, mas
o tratamento cientifico ¢ diddtico requer exposicio separada.

5.2 Inieresse publico

A nocio de interesse publico aparece, 10 mesmo empo, como
fundamento, limite ¢ instrumento do poder;* configura medida ¢ finalidade
da funciio administrativa.’ Ja foi utilizada no direito francés como critério
de caracterizacio do direito administrativo.” Subjacente a grande ntimero de
institutos do dircito administrativo, apresenta-se como suporte ¢ legitimagio
de atos e medidas no ambito da Administragio, sobressaindo com frequéncia
nos temas do motivo ¢ fim dos atos administrativos.

O tema emerge também ao se estudar a dicotomia publico-
privado, pois tradicionalmente se arrola o interesse pl’lblico como critério de
diferenciagiio.

A presenga ampla da expressio inferesse piblico no ambito do direito
administrativo contrasta, no entanto, com as dificuldades que surgem ao se
tentar apreensio terminoldgica ou conceitual, dotada de alguma precisio. Jd se
tornou frequente, nos estudos a respeito, o cotejo de expressoes semelhantes.”

Mais proxima se coloca a expressio inferesse geral, utilizada no
direito administrativo francés, com as acepedes que no direito administrativo
pdtrio se atribuem a inseresse priblico.

O termo interesse coletivo vem diferenciado de interesse pablico
quando se pretendem fixar amplitudes diversas por confronto. Assim por
exemplo, Ada Pellegrini Grinover, na distingdo terminoldgica que empreende
para especificar os interesses difusos, vé nos interesses coletivos “os interesses
comuns a uma coletividade de pessoas ¢ apenas a elas, mas ainda repousando
sobre um vinculo juridico definido que as congrega. A sociedade comercial,

3 Maric-Pauline Deswarte, Interét genérale, bien commun, in Reviwe du droit public, Paris,
set./out. 1988, p. 1309,

4 Berti. futerpretuzions costiluzionale, Padua: 1987, p. 103,

5 Rivero. Droit administratif. 1983, p. 34, Para Cohen-Tanugi, o conceito central ¢

fundador do direito administrativo francés, como da retdrica politici, ¢ o do interesse
veval (Le droit sans '3l 3 ecl. Paris: 1987, p. 110).

6 Como ocorre no artigo de Pizzorusso, Interesse pubblico ¢ interessi pubblici, in Riw.
trin, dir. e procedura civile, mar, 1972, . 57-87, notus 6.4 106.
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o condominio, a familia diio margem ao surgimento de interesses comuns
nascidos em fungio da relagiio-base que congrega seus componentes mas
nio se confundindo com os interesses individuais”.” No entanto, por vezes
interesse coletivo aparece como sinonimo de interesse pablico ou geral. Os
dois modos de considerar a expressiio se encontram no texto da C()J;sti_migﬁo
pitria de 1988; o art. 59, inciso XXXI1I, confere tratamento diferenciado,
ao dispor que todos tém direito a receber dos érgaos publicos informacaes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geraly o art. 173 assimila
interesse coletivo a interesse publico ou geral: “Ressalvados os casos previstos
nesta Constituigao, a exploraciio direta de atividade economica pelo Estado
s6 serd permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletive...” L

No tratamento terminologico compara-se também inseresse piiblico
com interesse social, de regra para associar o primeiro 4 Administragio pablica
ou a0 listado ¢ o segundo i sociedade. Nesta concepeiio o interesse social
seria mais abrangente que o interesse piblico ¢ traduziria nitida separagio
da atuagiio estatal quanto as aspiragoes da sociedade. Na Constituicio de
1988, a expressio inferesse social vem citada como um dos fundamentos da
desapropriaciio, o que se tornou tradicional na matéria; neste caso, significa

justa distribuigiio da propriedade ou melhor aproveitamento da propriedade,

sendo especificagio, portanto, do interesse pablico que fundamenta o uso,

pela autoridade administrativa, do poder expropriatério. A expressio ¢

mencionada no plural, no capur do art. 127:“O Ministério Pablico é instituicio
permanente, essencial a fungio jurisdicional do Estado, incumbindo-The

a defesa da ordem juridica, do regime democritico ¢ dos inzeresses sociais

¢ individuais indisponiveis™; neste dispositivo a expressio seria ligada a

sociedade em contraposiciio wo poder estatal.

Para os objetivos do estudo ora efetuado sobre inferesse puiblico, a
expressio diz respeito a0 modo como vem utilizada no ambito do direito
administrativo, em geral: fundamento ¢ fim do exercicio de funcoes ¢ da
tomada de decisoes.”

7 A problemidtica dos interesses difusos, in A tutele dos interesses difisos, 1984, p. 30,
No mesmo sentido Pizzorusso, que ressalta o confronto entre inferesse publico de
comunidade maior ¢ interesse publico de¢ comunidade menor, que seri o interesse
coletivo (op. cit., p. 59, nota 6)

8 Qutras expressoes guardam semelhanca com interase piiblico, p. ex., bem de todos
(e, 3.7, 1V da Constituigao brasileira de 1988), interesse nacional (arr. 176, § 1.7, da
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Outra dificuldade no exame do tema diz respeito a traducio em
térmula conceitual. Ora se menciona que interesse publico consiste na soma
dos interesses particulares; ora se diz que vai além dessa soma. Significaria
“interesse especifico da sociedade, distinto por sua propria esséncia dos
interesses particulares”;” ¢, ainda, soma ou elevagio ao miximo de bens ¢
servigos."”

Ressalta-se, por vezes, o sentido ético do termo: “a palavra piblico
indica o valor ¢tico no padrio do interesse publico aplicado a todo membro
da comunidade politica: ¢ um valor que se deve distinguir de algo que ¢

vantajoso para uma pessoi ¢ desvantajoso para outra. A palavra “interesse”

indica o sentido estimativo do padrio; refere-se a algo em que deveriamos
estar “interessados”, muito embora possamos nio estar... Por isso, dizer que
uma a¢io ¢ do interesse pablico significa julgd-la de acordo com uma situagio
politica que ¢ benéfica para todo mundo..."

Mesmo sem exaurir todos os modos de conceitaar interesse piblico,
logo se conclui no sentido da impossibilidade de chegar a uma defini¢io
jurfdica precisa; tal nog¢io nio corresponde a uma realidade direta ¢
univocamente definfvel.™

Parece possivel, no entanto, associd-la ao que deveria ser o bem de
toda a coletividade, a uma percepgio geral das exigéncias da comunidade.

A nogio de interesse piiblico comegou a ser utilizada apds a Revolugiio
francesa; acreditando no poder da razio, os revoluciondrios tentavam explicar,
de modo racional, a finalidade de sua agiio; o interesse ptiblico era argumento

Constituigiio), necessidade coletiva, interesse comum, utilidade pablica, necessidade
publica; quando citadas para justificar decisoes, atos, exercicio de poderes ¢ fungées,
medidas excepeionais, vinculum-se 4 idéia de bepeficio para todos, de algo benéfico
para a coletividade, por vezes em detrimento de interesse restrito, ]mrl’iu||'.u'i'/,;uh) em
individuos ou grupos; ¢ o mesmo ntcleo de entendimento da expressio interesse prblico,

9 Conccito citado por Demichel. L dioit adiministrarif; p. 101.

10 Leys, A pertinéncia ¢ a generaliclade do interesse pablico, in O futeresse piblico, obra
coordenada por Carl Iviedrich, 1967, p. 240. Nesta obra coletiva realiza-se estudo
interdisciplinar sobre a nogo de interesse publico (com trabalhos de juristas, cientistis
politicos, fildsofos ¢ cconomistas).

11 Cassinelli; O interesse publico na ¢iica politica, in Carl Friedrich (ovg.). O inleresse

piiblico. 1967, p. 56.

12 Pizzorusso, op. cit., p. 68.
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suscetivel de propiciar a adesio de todos ¢, por isso mesmo, de fundamentar
o poder do Lstado.” Ligava-se 4 separagio entre esfera publica e privada,
tipica do séeulo XIX: ao poder publico cabia o zelo pelo interesse pablico,
ao particular, o dmbito privado, ¢, portanto, o que se veferia wo interesse
privado. Na concepgio clissica da lei como expressio da vontade geral, a
Administragio hguwra como executora da vontade geral ¢ intérprete do
interesse pablico. Detinha, assim, seu monopélio, ao identifici-lo, ao tornd-
lo objetivo de sua fungio ¢ ao concretizi-lo em atos ¢ medidas. Toda a
maquina administrativa atuaria para atender o interesse pablico, o qual, na
concepgio do séeulo XIX, apresenta-se limitado, como ji se expds; por isso,
os atos ¢ medidas se justificam, mesmo que restrinjam atividades ou direitos
de particulares (como na desapropriagio ¢ medidas decorrentes do poder de
policia). A Administracio realiza, assim, uma espécie de homogencizagio dos
interesses, o que pressupde uma concepgao de sociedade homogénea, com
redugiio de todos os interesses a um denominador comum. Raciocinava-se,
desse modo, em torno de interesse ptblico ¢ interesse individual (privado),
de regra em contraposi¢iio, para afirmar-se, na atividade administrativa, a
primazia do primeiro em relagio ao segundo.

Mas, a pritica nem sempre se realizou conforme a teoria; antes
b b

mesmo da plena expansio do Estado intervencionista ja se registravam
interferéncias estatais em esferas vedadas. Depois, de modo mais intenso, o
Estado, mediante a Administragio, passou a assumir, como scus, interesses que
antes permaneciam no setor privado; citam-se com frequéncia, na doutrina,
as priticas de subsidios de varias atividades privadas, como em determinados
sctores agricolas e na implantagio de industrias, em notério beneficio direto
dos purticu]arcs, mas sob invocagao do interesse pL’lblico. Assistiu-se, assim,

Dl . « el ) .
ao que Giannini denomina de “publicizacio potencial de todo interesse

tendo alguma relevineia social”." Tornou-se dificil estabelecer, de antemio,
a matéria concernente ao interesse publico; qualquer assunto, desde que
assumido pelo poder pablico, passava a qualificar-se como interesse publico.
Passou a vigorar, desse modo, a concepgito nominalista: interesse publico ¢ o
que a lei ou a Administracio diz que ¢, mesmo que se trate de algo muito

especifico.

13 Deswarte, op. cit,, p. 1291,

14 Istitwezioni di divitto ginininistrativo. 1981, p. 44,
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Além dessa indeterminagiio a priori do interesse ptblico, outrog
fatores acarretaram mudangas na tranquila daalidade interesse pablico-
gencidade do primeiro. Devem ser lembradag

&

interesse privado ¢ na homo
as atuacoes de particulares, consideradas de interesse publico, por exemplo,
a de concessiondrios ¢ permissiondrios de servico piblico. O surgimento de
intmeras entidades descentralizadas levou a um panorama de pluralismo
dentro da propria organizagio ¢ atividade  administrativa, com uma
pulverizagio de interesses publicos, mesclando-se os mais amplos aos mais
restritos. Além do mais, formaram-se, de modo crescente, grupos, associagoes,
sindicatos, ordens profissionais, cada qual buscando interferir na tomada de
decisoes para que seus interesses passassem a integrar o interesse publico.
Hoje muitas associagbes se criam, nio para defesa de interesses particulares
de seus integrantes, mas para uma pregacio ¢ atividade dirigidas ao mais
amplo interesse da coletividade como um todo, como ¢ o caso das associacoes
ambientalistas.

A uma concepeiio de homogeneidade do interesse piblico, segue-se,
umasituagio de heterogeneidade; ™ da visio de unicidade, passou-se i conereta
existéncia de multiplicidade de interesses pablicos. A doutrina menos antiga
refere-se a impossibilidade de rigidez na prefixagio do interesse publico,
sobretudo pela relatividade de todo padrio de comparagio.' Menciona-
s¢ a4 indeterminacgio ¢ dificuldade de defini¢ao do interesse puablico, a sua
dificil ¢ incerta avaliagio ¢ hicrarquizagio, o que gera crise na sua pretensa
objetividade."”

Ao entendimento de distingiio rigida entre interesse pablico ¢
interesse individual, segue-se a realidade de fluidez nos dois ambitos, de
interconexio intensa. Bem observa Sanchez Moron que a divisiao categorial

15 Como assinada Giannini, Diritto ansninistrativo, vol, L1988, p. 109, Tambén se referem
anito homogencidade: Azzariti, Premesse per uno studio sul potere discrezionale, in
Seriti in onore di Massimo Severo Giannini, vol. 3, 1988, p. 103, ¢ Sinchez Moron. La
participacicn del cindaduno e la adiministracidn pibdice. Madric 1980, p. 31,

16 Piva, Lamministratore pubblico nella societd plurvalista, in Seviti i onore oi Mussiine
Severo Giannini. vol. 2, 1988, p. 498, Para Cohen Tanugi, nos Estados Unidos hid muito
tempo se tomou conscicncia da crise da nogio de interesse pablico; a complesidade dos
sistemats sdcio-cconomicos toma impossivel, emcamplos setores, uma resposti preeisi
sobre o que atende ao interesse piblico ¢ o que favorece interesses particulares; refere-se
a0 ¢elitement do mito do interesse peral no contito direalidade (Le droir saiy 11200l

1987, p. 116-122).
17 Avzariti, op.cit, p. 103 ¢ 106.
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entre interesses privados individuais ¢ formalmente iguais ¢ interesse geral,
distinto daqueles, ¢ mito do século XIX. M

Apds uma concepeio da Administragio detentora do monopélio
do interesse pablico, emerge entendimento de que a Administraciio deve
compartilhar tal atribuigio com a sociedade: “jd niio ¢ o Lstado que assume
o controle ¢ perfil do que se deva entender por interesse pablico; mas ¢ a
propriasociedade, o conglomerado de associagoes ¢ organizagoes, que indicam
a0 Iistado a politica a desenvolver ¢ estabelecem ordem de prioridades”. "
Um exemplo do “compartilhar” expressamente previsto se encontra na
Constituigio pdtria de 1988, que atribui ao poder publico ¢ d coletividade
o dever de defender ¢ preservar o meio ambiente para as presentes ¢ futuras
peragoes. lim virios assuntos o interesse publico ¢ detectado unilateralmente
pela Administragio, sobretudo nas hipoteses de necessidade de atuagio
imediata, em situagoes de emergéncia, de grave risco i integridade de
pessoas. 15 mesmo nas atuagoes de determinagao compartilhada do interesse
publico, a Administragio detém a condi¢iio de drbitro final ¢ a condi¢io de
propiciadora, pelo quadro institucional ¢ procedimental, dos meios com que
aidentificaciio pode ser buscada.

Com essa orientagiio, ocorre mudanca no modo de consideracio
dos multiplos interesses em confronto, muito bem expressa por Allegretti:
“o interesse publico nio pertence a Administragio como seu proprio, mas
a0 corpo social e nasce da composicio entre os virios interesses piblicos,
os interesses privados ¢ de grupo (admitida, portanto uma relagio, nio de
contraposicilo extrinseca, mas de composicio entre os diversos interesses)...;
hd um valor moralizador da conflitualidade ¢ busca de consenso, previstas ¢
explicitas, que substituem as casuais ¢ ocultas que nascem das pressoes privadas

¢ corporativas e da ativagao facultativa de sujeitos mais vigilantes ¢ dotados”.

18 Ll principio de participacion en la Constitucion espaiiola, in Rewister de Adwinistiacion
piiblica, mai./ago, 1979, p. 172,

19 Torme Jimenez, De lu democracia a la participacion: remodelacion de instituciones
administrativas, in Administracion y Constitucion (Estudios en bomenaje al profesor Mesa
Moles), Madri; 1979, P 580. No mesmo sentido Crozicr, Fitar modeste, Fiat mioderne,
1989, p. 82, Para Nicto torna-se neeessitrio romper o monopolio interpretativo, de (‘,llj:l
definighio devemn participar, de algum modo hibil, os cidadios (La vocacion del derecho
administrativo de nuestro ticmpo, in Reoiste de Administracion piblice, 1975, p. 28).

200 Legge generale sul procedimento ¢ moralizzazione amministrativa, in Seritd in onore di

Mussiino Severo Giannind. vol 11 1988, p. 7.
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Tende a modificar-se, ainda, o entendimento de sacrificio de
um interesse em prol de outro, ou a ideia de primazia de um sobre ougg
interesse. Cogita-se hoje da fungito, atribuida 2 Administracio, de ponderagay
dos interesses em contronto; “o principio ¢ o da nio sacrificabilidade @ prio;
de nenhum interesse; o objetivo dessa funcio estd na busca do estatuto
da compatibilidade entre os interesses”; “se ¢ assim, pode-se pensar que 3
minimizagio dos sacrificios exigidos para a obtengiio da realizacio dog
interesses torne-se de ordindrio o resultado politico atil da funcao”.”

Pode-se associar a orientagio ora exposta, de necessidade de
completa apreciacio de todos os fatores ¢ interesses, com vista a sua conciliacio
¢ sacrificio minimo, a previsio do principio de impessoalidade, para todos og
sctores da Administragio pablica, na Constituigdo federal, art. 37, capus,”
como um dos seus possiveis sentidos.

As consideractes acima foram tecidas em 1990, ano em que a 1n
edi¢io deste livio foi escrita ¢ figuram na publicagio em 1992. Ao longo
da década de 90 do século XX ¢ nos primérdios do século XXI as linhas
de transformagio apontadas se mantém na doutrina ¢ mesmo se reforgam,
realizando-se na pritica administrativa.

Dentre os autores cstrungc_iros menos zlntigos que tratam do tema
sobrelevam os publicistas italianos. Massera refere-se 2 “interdependéncia
sempre mais cogente entre o agir administrativo ¢ as necessidades do
publico; a Administragio nio tem interesses substanciais proprios que sejam
diversos daqueles relativos A realizagiio de concretas utilidades sociais”.** Para
Benvenuti, “o interesse pablico nio ¢ o do Estado ou da Administracio, mas
do cidadio; a Administragiio deve assumir um valor global, isto €, ser um
conjunto de cidadios ¢ de autoridade””* Segundo Travi o interesse piblico
nio designa mais um interesse existente iz natura, SUPETIor ou contraposto
ao interesse privado, mas designa s6 o resultado de uma valoragio ou de uma

21 Piva, Lamministratore pubblico inella socicta phoralista, op. cit, p. 501,

22 Il osentido conferido por Allegretti ao principio da imparcialidade que a Constituigio
italiana de 1947 prevé para a Administragio pablica (cf. Limparcialiti aomnistrotioe,
Padua: 1965, p. 28). A Constituiciio espanholu de 1978 utiliza o termo objetividade, no
art. 103, item 12 A Administracao pablica serve com objetividade os intercsses gerais”,
Individuo ¢ amministrazione nello Stato sociale, in Riv. frim. dir: o procedura civoile, imar.,

1991, p. 45.

24 I wovo citadino. Veneza: 1994.
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yreciacio especifica da Administragio, conduzidas com base numa norma ¢

a

P : . o teressec” 25 T e
endo por objeto interesses privados ou um conjunto de interesses”.” Luisa

Torchia observa: “o interesse pablico cede passo a interesses heterogéneos ¢
conflituais entre si...; interesses publicos sio fruto de escolhas concretamente
determinadas na necessidade ¢ na contingéncia historica determinada; dai
soderem ser conflitantes e niao poder o conflito ser resolvido a priori, dai os
estudos sobre a articulagio do procedimento e da organizagio no sentido
de mecanismos necessarios a articulagiio dos interesses, abandonando-se a
configuragiio da Administragiio como um aparato monolitico ¢ compacto;
dentre 0s cinones de legitimagio da agiio administrativa entra, assim, a
capacidade de consideragio de todos os interesses relevantes, e a boa qualidade
da decisio se mescla A qualidade do equilibrio alcangado””® Nas palavras de
Cassese, o interesse publico torna-se resultado do conflito e da harmonizagao

. T -
dos interesses individuais.?’

No direito brasileiro, Floriano de Azevedo Marques enfrenta a
questiio do interesse publico; afirma que “diante do colapso da nogao singular
¢ monolitica de interesse publico, a fungiio de composicio ¢ conciliagiio entre
os diversos interesses caberid sempre a esfera publica. Porém, as instituicoes,
os 6rgilos e os instrumentos disponiveis a esta esfera piiblica redelineada $30
bastante diversos daqueles tradicionalmente disponiveis no ambito do Estado

tradicional”.”®

O texto supra do item 5.2 figura na 2 edicio deste livro, de 2003. A
partir dai vozes doutrindrias, excroplificadas a seguir, também se apresentam,
sobretudo para ressaltar a mudanga de concepgio no tema a seguir.

)

Barnes® observa: “a Administragio nfio define sozinha em virios

)

. pri N , ) e gwm g
setores o que ao interesse publico convém”. Para Chevallier,” “o interesse

25 Nuovi fermenti nel divitto amministrativo verso la fine degli anni 90, in Foro Iialiaio,
1997, p. 169.
26 Lascienza del divitto amministrativo, in Riv. frim, dir. pub., 4, 2001, p. 112-113,
1 arena pubblica, Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim, dir. pub., 3, 2001, p. 647,
28 Regulogio estutal ¢ interesses piblicos. Malheiros, 2002, p. 165,
:
29 Algunas respuestas del derecho administrativo contemporineo ante las nucvas formas
de regulacion..., in Barnes (org). lunooacion y reforme cn el dereho adiinistrativo, 2 ed.,
15 E yre
2012, p. 311,
3 g posi—inoderne. 20 ed. Paris: LG D], 2004, p. 63, Namesma obra Chevallier afirm
B utatl posi=inod .4 ) s}

“ o referencial do interesse publico para fixar a legitimidade da gestao pablica nilo mais
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geral nao mais aparcce como sendo monopdlio do Estado ...O) interesse gery]
nao ¢ mais considerado como o produto de uma geragiio espontinea: na base
de sua formagio se encontram necessariamente interesses particulares dog
individuos e dos grupos... A ideia de que toda a esfera publica ¢ dominada pelo
culto do interesse geral esti em causa... A honestidade dos homens politicos,
da Administragio e de todos os servidores foi seviamente perturbada pela
revelagiio de priticas de corrupgio. O Estado nio ¢ mais um lugar de pureza,
de desinteresse, de altruismo, mas sede de estratégias individuais em busca
de proveito préprio”. Na matéria emerge texto de Parejo:®" “Nas complexas
condigoes em que hoje hi de atuar o Estado, se revela de crescente dificuldade
nio s6 a autbnoma definigio abstrata e objetivo-juridica do interesse pablico
(somente pelas estruturas do poder ptblico), mas também a prépria realizacio
deste pela via autoritiria ¢ unilateral. De modo crescente, o poder publico se
ve¢ na situagio de apoiar-se na colaboragio da economia privada ¢ socorrer-se
de formulas de concerto, transagiio ¢ cooperagilo com grupos sociais ¢ agentes
privados, inclusive para a propria definicio do interesse pablico”.

Na doutrina brasileira, Cristiano Soares Barroso Maia® ressalta: “o
interesse publico nio ¢ bloco unitdrio...; a sociedade brasileira ¢ marcada pela
complexidade ¢ pelo pluralismo...; opinides e visdes do mundo se apresentam
muitas vezes de modo contraposto”. De seu lado, Bruno Miragem* anota:
“Nio se confundem interesse piblico ¢ interesse do stado, nem tampouco
estio em contradi¢io o interesse publico ¢ o interesse dos particulares”. It
Vanice Lirio do Valle," apds mencionar a diferenga entre o interesse pubico
¢ o interesse patrimonial do Estado, diferenga esta afirmada vérias vezes pelo
Superior Tribunal de Justiga, assinala a “impossibilidade da absoluta rigidez
na prefixacio do interesse ptiblico, sobretudo pela relatividade dos padroes de
comparagio”.

basta,..; a Administrigio passa de uma legitimagiio extrinseca, por pertencer ao Fstado, o
wma legitimagio intrinseca, bascada sobre a andlise conercta de sua agio...; legitimidade
nio mais existe a priori: deve ser conquistada”, (p. 63).

31 Crisis y renovacion en el derecho publico. Lima: Palestra ed., 2008, p. 61.

32 A (im) pertinéncia do principio da supremucia do interesse publico sobre o particular
no contexto do stado Democritico de Dircito brasileiro, in £orum Administrativo, 1.
Forum, ano 9, n. 103, set. 2009, p. 25.

33 A nova Adiinisivegio Piblica ¢ o dircito administratioo. 20 ed. R, 2013, p. 295.

34 [ransigibilidade na Administracio Pablica: uma faceta da consensualidade no direito
administrativo do séeulo XX, in Forum Administrotivo, 1. Forum, anol 1, n. 123, 2011, p. 13.
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o

¢ 3 Discricionariedade

No entrecruzar-se  da atividade  da  Administragio ¢ do
interesse publico que ela deve realizar, surge a fAgura da discricionaricdade.
Tradicionalmente vem conceituada como a faculdade conferida @ autoridade
administrativa de se orientar liviemente quanto d oy yortunidade e conveniéncia
de seus atos; ou de escolher uma solucio entre muitas. Sobressai a ideia de
escolha livre, de espago livie, de scleciio de meios para efetivar o interesse
plﬂ)]i(:().

[Fssa idein de espago livre parcceria incompativel a visio da
Administragio submetida 2 lei ¢ sua fiel exccutora. Por isso encontra-se
afirmagio de que a discricionariedade apresenta-se como verdadeiro cavalo de
Tygia no ambito do direito administrativo de um Estado de direito.** Afirma-
se, ainda, que a realizagio do Estado de direito deixa a desejar em virtude da

extensito de atividades do Estado que escapam 2 esfera juridica.™

No entanto, de modo paradoxal, a existéncia dessa drea livre vern
historicamente explicada como resultado da separagio e equilibrio entre
poderes, tal como interpretada na Franga ¢ depois difundida pelo mundo
ocidental: o controle jurisdicional s6 poderia incidir sobre o aspecto da
atividade administrativa referente 2 observancia das leis; o controle efetuado
pelo juiz nio poderia traduzir-se em ingeréncia nas decisoes relativas
conveniéneia ¢ ()])()I‘T'lll]id‘(lde no atendimento do interesse publico. Assim, na
Iranca, até o inicio do século XX, 0 ato discriciondrio ou de pura administragio
era o ato insuscetivel de apreciagio pelo juiz; contra esse ato s6 cabia recurso
administrativo.

A doutrina, de regra, aventa outras justificativas  para a
discricionariedade: a impossibilidade de disciplinar, por lei, todos os aspectos
da vida social em que a Administracio atua; a necessidade de deixar margem
flexivel para que possa apreciar as situagoes ¢ adotar as medidas mais adequadas
a0 atendimento do interesse pablico; “a necessidade de adequar a disciplina

. ~ N . o L] Y B
de determinadas relacoes s situagoes concretas nas quais surgem”.”

35 Repetindo o alemio Huber, Gareia de Entervia menciona o frase (ef. La lucha contrit
las inmunidades del poder en el derecho administrativo, in Rewistz de Adininistracion
piiblica, 0. 38,1962, p. 167).

36 Cohen-Tanugi. Le droit sais 1.1al. 1987, p. 100,

37 Mortat, Discrezionalith, in Nowissino Digesto ilalinno, vol. V, 1959,
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9.1 Consideracoes preliminares

Os capitulos anteriores expuseram as transformacoes incidentes
sobre o Dircito Administrativo desde fins dos anos 80 do século XX, gue se
acentuaram em grande escala nos ])1'11']‘]()1'('[]()‘; do século XXI1. A cada ().S}_)‘f.l(_,;,()
de tempo, como se viu e revela copiosa bibli

rafia, NOvos tOPIcos se inserem
no tol de temas do Direito _/\dl]l‘!Hul_i_(_ll_l_\/(), os quais afetam ou varrem as
tradicionais construcoes deste ramo.

Embora haja gritante evidéncia das mudang

he
=

s nateoria ¢ na pratica,

notam-se insisténcias na manutencio e divulg

8
]

aciio de ideias L||1|ll|) wsaclas.

No presente capitulo, ausente na edigio de 2003, indicam-se, a

com as denominacoes
para mencioni- [as, constantes (|.1 literatura desde 2003, cujos autores terao
somente os nomes citados com datas das ])ul)hn.\go(s s¢ 08 respectivos

titulo de -xunpk) superadas categorias, iniciando-se

trabalhos foram antes invocados.

9.2 Terminologia

Na dowtving biasileirg encontram=se virias denominacoes par:

concepeoes arcaicas:
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a) Jocos de alraso, fontes de equivocos = Diogo de Figueiredo Moreira Neto —
2006 ¢ 20106, respectivamente

b) religido monoteista em guerra santa — Carlos Ari Sundfeld (O direito
administrativo entre 0s ¢/ips ¢ 0s negocios, in Aragio; Marques Neto (org)
Direito admrinisivativo ¢ seus novos paradigmas, 2008)

) dogmas do direito adminisivaiivo criedos em contextos hisioricos que ndo mais
existern — Vitor Rhein Sehirato — 2011

d) welhos dogmas; velhas superstices; formulas promtas; institutos ¢ normas que se

apresentevam como dogimnas, blocos de pedro = José Carlos Vasconcellos = 2012

) lugares comuns do direito adiministrativo by

sileiro toimados quase como e
absoluto— Juliana Bonacorsi de Palma — 2015

]\J‘,l (-,/()l-.//'/"l"/'l/! A,’,\'/'i'(ll/g'{f‘/,.i‘/,’ 1".1Il'|l)él)'] ‘(l});H‘(‘,(_‘(ﬁH] CH5H (1(1]l()l'l']il'l’.[(“(}(if»‘:

£) antigas certezas como automatismos intelectuais, fiouros retdricas — Caillogse —
2009 ¢ 2008, respectivamente

@) welho iimagindrio de agdo priblica; velhos entraves juridicos — Caillosse — 2008
¢ 2015, respectivamente

W) insustentabilidade ¢ debilidode das velhas categorias; velhos peradigmas
— Aldo Travi (Rileggendo Orsi Battaglini), in Divitto Pubblico, 1, 2006 (in
ricordo di Andrea Orsi Battaglini)

1) categoriasrecebidas deus incrustagbes ideoldgicas do passado; figuras historicamente
condicionadas — Ramajoli = 2010

i) falsidods dos mitos correntes, constiugoes artificicis ¢ reducionistas - Luisa
Forchia — 2008 (Introducio)

k) cateporias conceitvcis predefinides, sem o estudo da realidade do direito
administrativo — Cassese— 2011 (debate sobre o livio organizado por Luisa
Tovchia, Lezioni di Diritto Amministrativo progredito, vealizado ¢m Roma, em
20.01.2010, Riw. trim. dir. pub., 2, 201 1)
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do interesse publico sobre o interesse privado

wssa ngura também ¢ invocada sob os ttulos Priitctplo da

vezes, ¢ apresen raca na condicio de pilar do Direito Administrativo.
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Ante as transftormacoes advindas nos temas clissicos do Direito
Administrativo ¢ 4 ascensio de novos temas a partir de fins dos anos 80 do
séeulo XX, em especial, os principios da proporcionalidade, da razoabilidade,
a consensualidade (incluindo os meios consensuais de solucio de conflitos),

a governanca, além do foco direcionado ao cidadio (e niio a0 poder), mostra-

se notorio ser invidvel cogitar-se da supremacia do interesse pablico, por

incompatibilidade as novas ¢ contemporineas feigoes deste ramo juridico e,

no Brasil, também por fugir aos parametros da Constituicio de 1988,

Desde 2003 ampliou-se o nimero de manifestagoes opostas a tal

concepeito, na doutrina brasileira e na estrangeira.

9.5.1 Doutrina brasileiva

['m outras publicacdes esta autora langou razoes da superagio,

elencadas, na sequéncia, nos contornos gerais.

Odete Medower — 2008: No preambulo da Constituigao brasileira
de 1988 ¢ no Titulo 1 se arrolam os chamados principios fundamentais,
formando os enunciados prévios do seu texto, caracterizadores do lineamento
hasico do Estado brasileiro; na lista dos fins do Istado se encontra, em
primeiro lugar, o de assegurar o exercicio dos direitos sociais ¢ individuais;
no Titulo 1, o art. 10, dentre os fundamentos, figura a cidadania, ou seja, o
reconhecimento de direitos das pessoas; a seguir vem a dignidade da pesson
humana; tais fundamentos nio apresentam natureza de meros enfeites,
desprovidos de  consequéncias  operacionais; a0 contrario: a verdadeira
efetividade constitucional exige sua iradiagio na prioridade do atendimento
dos direitos dos cidacios por todos os poderes pblicos ¢, ainda, ndo por
Gltimo, na construcio douirindria do Diveito Administrativo.’

Meais quatro TzOes se apresentam em r:()l'ltr;tl)()r;igﬁ() A s-;lmr(:n'uujn

do interesse publico.”

(i) Ante a Constituicio Federal de 1988, que prioriza os direitos

fundamentais, direitos estes essencialmente dos particulares, soa ilogico

1 Constituigio de 1988: caralisadora da evolugito do Direito Administrativor in Rewisio
do Advogudo, ANSP, coord. Fernando Dians Menezes de Almeidi, n, 99, set, 2008, p.
102 ¢ 103.

2 Direito administratioo moderne, 200 cdicio, 20106,
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¢ incocrente a diretriz constitucional invocd-lo como principio do Direito
Administrativo.

(if) Mostra-se pertinente a Constituicio de 1988 e a doutrina
administrativa contemporanea a ideia de que a Administracio cabe realizar a
ponderagio de interesses presentes numa determinada situacio, para que nio
ocorra sacrificio « priori de nenhum interesse; o objetivo desta fungio estd na
busca de conciliagio dos interesses, com a minimizagio de sacrificios, dai a
expansio dos acordos, da negociagio, da mediagio, da arbitragem, por exemplo
no ambito da Administracio. ,

Até os autores que se aferram a este principio reconhecem a
~cessidade . T 0 3 dindm; g
necessidade de sua “reconstrugio”, de sua adequagio 4 dinfimica social, de sua
adaptacio visando 4 harmonizacgio dos interesses.

(iil) O principio da proporcionalidade também matiza o sentido
absoluto do preceito, pois implica, entre outras decorréncias, a busca da
providéncia menos gravosa ao particular, na obtenc¢io de um resultado.

(iv) Tal “principio” nio vem indicado na maioria maci¢a das obras
c]outrinér_i_as contempordneas. Por exemplo, no direito estrangeiro: v. Jacqueline
Morand-Deviller, Cours de droit administratif, 14. ed. Paris, 2015, p 266-269;
Sabino Cassese, I/ diritto amministrativo e suoi principi, in Sabino Cassesse
(org.). Istituzioni di diritto amministrative. Mildo: Giuffre, 2004. p. 1-15; Elio
Casetta. Compendio di diritto amministrativo. 11. ed. Mildo: Giuffre, 2011.
p- 18-35; Jodo Caupers. Introdugio do dircito administrativo. 8. ed. Lisboa,
2005. p. 66-86; Juan Carlos Cassagne. Curso de derecho administrativo. 10.
ed. Buenos Aires: La Ley. vol. 1, 2011, p. 166-167; Juan Alfonso Santamaria
Pastor (org.) Los principios juridicos del derecho Administrativo. Madri: La Ley,
2010 (ndo consta “supremacia do interesse piblico” entre os 42 principios
estudados); Luis Cabral de Moncada, Introdugio. Os principios gerais de
direito administrativo. Seu contetido, tipologia e alcance, in Augusto de
Athayde e alii (org.), Lm homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do
Amaral. Coimbra: Almedina, 2010, p. 661-717; no direito brasileiro, v. Diogo
de Figueiredo Moreira Neto. Gurso de direito administrativo. 16. ed. Forense,
2014. p. 81-118; Alexandre Santos de Aragio. Curso de dircito administrativo.
22 ed. Gen/Forense, 2013, p. (que usa o termo “superado” para tal “prineipio”);
Margal Justen Filho. Curso de direito administrative. 11. ed. Sio Paulo:
RT, 2015. p. 132-140 (que o menciona para refuti-lo como principio do
direito administrativo relacionado ao chamado “regime juridico de direito
administrativo”).
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Para facilitar a explanagio de virios outros entendimentos opostos
A existéncia da chamada “supremacia do interesse ptblico”, na doutrina
brasileira e estrangeira, os respectivos trechos sdo invocados apenas com o
nome do autor ¢ data, no caso de trabalhos antes citados.

Floriano de Azevedo Marques Neto (Professor Titular de Direito
Administrativo da Faculdade de Direito da USP) — 2011, p. 105: “O que
se poe em cheque no paradigma maduro do direito administrativo ¢ a
sustentabilidade de sc edificar todo o sistema juridico a partir de uma idcia
4 um sé tempo absoluta e vazia. Absoluta porque baseada na nogio de
supremacia, algo incontrastivel ¢ inquestiondvel, inoponivel pelo individuo.
Vazia porque, assim posta, a nogio de inmteressc piblico se mostra vaga,
suscetivel dos mais diversos preenchimentos ao gosto da autoridade...; a
formula supremacia do interesse piiblico se poe insuficiente para enfrentar os
desafios da Administragio Publica contemporinea...”

Fernando Dias Menezes de Almeida (Professor Titular de Direito
Administrativo da Faculdade de Direito da USP) — 2008, p. 337: “Esse viés
de autoridade reforgada por poderes especiais — puissance publique — marcou
diversas concepgoes tedricas do Direito Administrativo do século XIX ¢ da

- . ’ » - {4 ~
primeira metade do século XX"; 0 mesmo autor se refere depois a “superagio
desse modo de se ver o Direito Administrativo centrado no viés autoridade”.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto — 2008, p.104-105 ¢ 123 (Quatro
paradigmas do Direito Administrativo Pds-Moderno): “subordinagio do privado
a0 piiblico, remanescente do conceito absolutista da supremacia realenga”;
“nao envolve supremacia ou superioridade da Administragio em face dos
administrados, o fato de serem atribuidos “a sua cura interesses gerais, pois
a sua gestdo ¢ instrumental para a efetivagio dos direitos fundamentais, de
modo que, em tltima andlise, sdo esses apenas os que gozam da incontrastvel
superioridade constitucional”; 2008, p. 576 e 592 (O futuro das cliusulas
exorbitantes nos contratos administrativos): “a postura, velha de dois séculos,
erguida sobre a triade supremacia, imposigao ¢ unilateralidade — reputadas
como atributos permanentes e inafastiveis da Administracdo Publica em
suas relacoes com os administrados — vem cedendo paulatinamente espago
A consensualidade ¢ A negociagio”; “a passagem de uma viciosa relagio de
supremacia 2 uma virtuosa relagio de ponderagio marca fortemente atual
estigio evolutivo dessa interagiio, cada vez mais intensa, entre cidadio e
Estado”; tudo concorrendo para que jamais e a qualquer pretexto se permita



374 Odete Medaua

mvocar supremacias téticas ou raisons o'Ltar para sobrepor quaisquer

interesses, politicas ou ideologias aos direitos fundamentais”.

Carlos Ari Sundfeld (Professor Titular de Direito Administrativo
da GV/ LAW - Sio Paulo) — 2014, p. 142 ¢ 143: “nio ¢ razio para os
administrativistas brasileiros se aferrarem A antitese entre publico ¢ privado
como alicerce do direito administrativo todo...; quem, no Brasil, para definiciio
geral do direito administrativo, apegou-sc a antitese ¢ a seus principios gcﬁlis
estava, conscientemente ou nao, tomando partido por interpretagoes estatistas
para o direito administrativo...”

Alexandre  Santos de Aragao  (Professor  Titular  de  Direito
Administrativo da Universidade Estadual do Rio de Janeiro — UER]) ~ 2005,
p- 4 (A “supremacia do interesse ptiblico no advento do Estado de Dircito ¢
na hermenéutica do Direito Pablico contemporineo, in Daniel Sarmento
(org.) Interesses puiblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio
da supremacia do interesse piiblico): “Nilo hi interesse publico abstratamente
considerado que deva prevalecer sobre os interesses particulares eventualmente
envolvidos. A tarefa regulatoria do Estado ¢ bem mais complexa do que a
singela formulagio de uma “supremacia do interesse ptblico”.

Gustavo Binenboym (Professor Titular de Direito Administrativo
da Universidade Estadual do Rio de Janeiro = UER]) — 2005, p. 126, 129
(Da supremacia do interesse piblico ao dever de proporcionalidade: um novo
paradigma para o Direito Administrativo, in Sarmento (org.) Interesses priblicos
versus interesses privades: “um dos paradi gmas clissicos que se encontram em
xeque na atualidade: o dito principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado, que serviria de Icgitinm(;ﬁo para todo o conjunto
de privilégios de natureza material ¢ processual”; “inconsisténcia tedrica do
dito principio da supremacia do interesse publico sobre o particular com uma
sistematica constitucional cidad, comprometida com a protegio ¢ promogio
dos direitos individuais de maneira ponderada... o direito administrativo nio
tendo mais como ser explicado a partir de um postulado de supremacia, mas
de proporcionalidade”.

Daniel Sarmento — 2005, p.115 (Interesses publicos vs. interesses
privados na perspectiva da teoria ¢ da filosofia constitucional, in Sarmento.
Interesses piiblicos versus interesses privados...: “os interesses particulares devem
ser devidamente sopesados ¢ considerados pela Administragio, com emprego
do principio da proporcionalidade, ¢ niio atropelados com base na invocagio
de uma hipotética supremacia do interesse ptblico sobre o privado”.

N . B . i
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Paulo Ricardo Schier—2005,p.240 ¢ 241 (IEnsaio sobre a supremacia
do interesse publico sobre o privado ¢ o regime juridico dos direitos
fundamentais, in Sarmento. luferesses publicos wversus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse piiblico): “no plano da
dogmitica de realizagio constitucional niio se sustenta a tese indiscriminada
de existéncia de um principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado”; “aideia de supremacia do interesse piblico sobre o privado funcione
como verdadeira clausula geral de restrigio dos direitos, liberdades ¢ garantias
fundamentais, olvidando os scus limites ¢ distorcendo todo o regime
constitucional dos dircitos fundamentais”.

Margal Justen Filho — 2008, p. 79 (O dircito administrativo de
espetdeulo, in Aragio; Azevedo Marques Neto. Dircito Administrativo ¢ seus
novos paradigmas): “os interesses dos particulares ndo podem ser reputados
como intrinsecamente inferiores a um ‘interesse publico em abstrato; o
particular ¢ sujeito de direitos”; afirmar que todo ¢ qualquer conflito de
interesses entre particular ¢ Estado se resolve pela prevaléncia do interesse
piblico ¢ uma afirmagiio inconsistente com a ordem juridica; ¢ assim se passa
precisamente porque a Constitui¢io contcmplzl, antes de tudo,um conjunto de
garantias em favor do particular e contra o Estado; a supremacia do interesse
pablico somente ¢ consagrada em Estados totalitdrios, que eliminam do ser
humano a condi¢io de sujeito de direito”.

Diogo Ferraz Lemos Tavares—2012,p.19,24,199-200 (A supremacia
do interesse priblico e o dircito t ributdrio): “revisio que a supremacia do interesse
publico vem sofrendo em todo o globo”; “o desempenho da Administragio
estd estritamente limitado pelos direitos fundamentais dos administrados, nio
se podendo chegar a conclusio de que a Administragio estaria em posigao
superior™; se o interesse publico deve sempre prevalecer, invariavelmente
serve de fundamento para toda ¢ qualquer pretensio do Estado frente ao
individuo”.

Ricardo I.obo Torres — 2012, p. 15 (Apresentagio, no livro de Diogo
FFerraz Lemos Tavares, referindo-se 2 supremacia do interesse pablico): “uma
das ideias que comegam a se esclerosar rapidamente na vigéncia constitucional
do Estado I'iscal de Direito”.

Umberto Avila — 2012, p. 12 (Preficio, no livio de Diogo Ferraz
Lemos Tavares): “um dos mitos do direito ptblico brasileiro; o ordenamento
constitucional nio suporta uma supremacia a priori ¢ abstrata do interesse
publico sobre o particular”.
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Cristiano Soares Barroso Meuia — 2009, p. 17 ¢ 25 (A (im)pertinéneiy
do principio da supremacia do interesse publico sobre o particular no contexte
do Estado Democritico de Dircito brasileiro, in Forum Administrativo, ane
9, n. 103): “Demonstra-se a incompatibilidade do principio com o projeto
de concretizagio constitucional que se entende adequado, a purtif da
Constitui¢iio Federal de 1988; revela-se anacronico falar de um prhlcfpio da
supremacia do interesse pablico sobre o particular no paradigma do Estado
Democridtico de Direito”. 7

Isabelle de Baptista — 2011, p. 50 (O principio da supremacia do
interesse puiblico sobre o privado: uma andlise a luz dos direitos fundamentais
¢ do Estado Democritico de Direito, in Forum Administrativo,ano 11, n. 130):

na atual ordem constitucional o que se apresenta com status de supremacia ¢
importa na atuagiio direta, imediata ¢ concreta da Administragio Publica ¢ a
efetivacio dos direitos ¢ garantias fundamentais”,

9.3.2 Doutrina estrangeira

Giuliano Amato — 2008: “Se estd chegando a constatar que, s¢ em
principio nilo estdo as razoes de Estado, mas, sim, os direitos ¢ liberdades,
entido cada limitagio deve ter concreta demonstragio dos préprios motivos...;
vem se dando nova fei¢io as relagoes entre individuo e autoridade, sobre
o eixo, sempre mais robusto, da afirmac¢do dos direitos ¢ das liberdades do
primeiro ¢, portanto, da baixa das presun¢oes que eram usadas pela segunda”.

Cassese~2010 ('The rise of Administrative State in Europe): “mudou
o paradigma da Administra¢iio como um corpo superior”.

Chevallier — 2004: “O interesse geral nio ¢ mais considerado
como o produto de uma geragiio espontinea: na base da sua formacio se
encontram necessariamente interesses particulares dos individuos e dos
grupos; dai interesse geral ¢ interesse particular nfio aparecem mais como
sendo de natureza radicalimente diferente ¢ sua oposigﬁd tende a se quebrar;
esta nova visao implica a fixagio de vinculos estreitos entre os grupos de
interesses: o interesse geral resultard da mais ampla possivel confrontagio
entre os interesses particulares”.

Nicolds Diana e Nicolds Bonina —2011: “Autores entendem o Direito
Administrativo como téenica social cuja finalidade é favorecer a realizacio,
autoafirmagiio ¢ liberdade do homem em comunidade ¢ nio como técnica de
subordinagiio ¢ manutengio das relagoes de poder dominantes”.

o
~J
| ~3
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Roberto Dromi — 2005: “Os dircitos tém preeminéncia formal sobre
as prerrogativas do Estado”; “novas relagoes juridicas poem acento, nido na
autor 1d(1dc, mas na liberdade”.

Pablo Oscar Gallegos Fedriani — 2013 (Los paradigmas del derecho
administrativo, in Almeida; Marques Neto; Miguel; Schirato. Direilo Piiblico
em evolugdo: estudos em homenagem & Professora Odete Medauar): “A fungio
da Administra¢io nio ¢ atender o bem comum como contririo a bem
individual, mas assegurar mediante sua agio os direitos humanos; se o fun
da Administragio ¢ asscgurar estes direitos, j4 nio existe uma relagio de
submissio do cidadio frente ao Estado, mas uma submissiio do Estado frente
aos direitos humanos que os cidadios detém”.

Pedro Machete — 2010: “os direitos fundamentais constituem e
garantem um estatuto constitucional origindrio”; o estatuto em aprego afasta
a ideia de uma posigio do cidaddo caracterizada por uma sua subordinagiio,
potencialmente ilimitada, ao Estado-poder”.

Bernardo Giorgio Mattarella — 2010: “A idein de supremacia da
Administracio comeca a ser questionada”; “esses desenvolvimentos convergeim
¢ ¢ ) A
para colocar no centro da atividade administrativa a ideia de servigo em favor
do cidadio em vez da nogilo de supremacia da Administragio”.

Luciano Parcjo Alfonso — 2003: “deixou de responder i realidade que
a Administragio esteja em relagio com os cidadios em posigio subjetiva,
sempre igual, de superioridade..., de sorte que os cidaddos cstq(lm ante a
Administracio em tnica e constante posi¢io de inferforidade” “a idcia
da articula¢io da relagio Estado — cidadio sobre a base de um principio
universal de superioridade do primeiro sobre o segundo (por isso mesmo
sudito) procede do Estado absoluto; depois, o poder de mando passou da
pessoa do rei para o fim ¢ a fungiio do Estado; questiona-se a validade deste

tratamento” (p. 201 ¢ 202).

Etienne Picard — 2010: “E a liberdade necessariamente privada que
se impde A puissance publique; é ela prépria que fundamenta a instituigio da
puissance publique, atribuindo-The sua fungdo...; ¢ a liberdade privada em geral
em seu principio que se impde 2 lei, & Constituigio ¢ a instituigio politica
em seu conjunto na medida em que o objetivo de toda associagdo politica

¢ a conservagao dos direitos naturais e 1mp1c%rltlvus do homem (art. 2° da
Declaragio de Direitos do Homem, 1789)”.
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Giuseppe Piperata — 2008: “direito administrativo nio mais em
grau de assegurar aprioristicamente aquela preeminéncia baseada sobre uma
posigio de autoridade dos poderes publicos em relagio a sociedade”.

Julio Ponce Sole ~ 2016: “uma das tendéncias quanto ao direito a boy
administragao: diferente tratamento do interesse piiblico, mudando a ideia de
que ¢ preexistente, para compreender que é combinagiio de interesse piblico
¢ privado, devendo isto ser levado em conta no procedimento de decisio”.

Domenico Sorace — 2006 (L. epistemologia del diritto pubblico e
il diritto amministrativo della Costituzione nel pensicro de Andrea Ors;
Battaglini, in Diritto Pubblico, 1, 2006): “O principio da tutela jurisdicional
indicaum critério de prevaléncia e estabelece vistosa manifestagio do principio
da centralidade das razdes do individuo e da sua prioridade tendencial em
relagdo a todas as outras, af incluidos os interesses ptiblicos”.

9.4 Indisponibilidade do interesse publico

O chamado “principio” da indisponibilidade do interesse publico
igualmente nio é encontrado na contemporinea doutrina estrangeria e vem
contestado em boa parte da doutrina brasileira afinada as atuais concepgoes
do Direito Administrativo. As obras elencadas no subitem (iv) do item 9.3.1
supra bem o demonstram; nos livros assinados por Diogo de Figuciredo
Moreira Neto, Alexandre Santos de Aragio ¢ Margal Justen Filho as criticas
se encontram sobretudo nas pdginas 96, 85-86 ¢ 140-141, respectivamente.

Essa “indisponibilidade” constitui férmula vaga, com auséncia de
sentido preciso, sendo tautoldgico afirmar que na atividade administrativa os
bens e os interesses ndo estio  livre disposicao dos agentes publicos.

Hoje reinam vdrias préiticas consensuais na atividade administrativa
(acordos, negociagio, conciliagio, mediagio, arbitragem, etc.) até mesmo na
esfera sancionadora (termo de ajustamento de conduta, compromisso de
cessagdo, cte.). Além do mais, intimeros bens piiblicos sio utilizados, pelo sctor
privado, na prestagio de servigos ptiblicos (concessio e permissio de servigo
publico, ctc.) ou tém sua gestio transferida a particulares (florestas, teatros,
creches, auditérios, hospitais, etc.); como se aventar uma “indisponibilidade”
quanto a bens publicos?

E ainda: muitas vezes se alega a “indisponibilidade” como barreira
as praticas consensuais na Administragio Publica, o que representa negagio
da realidade ¢ visao desatualizada.

- . _ R
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Na sequéncia sio transcritos textos de aufores brasileiros na materia,
com nome e datas nos trabalhos antes invocados (o direito estrangeiro

desconhece tal figura).

Margal Justen Filho — 2015, p. 140 ¢ 141 (Cwrso de Direito
Administrativo, p. 140 e 141): “Adota-se o entendimento de que os direitos
fundamentais apresentam naturcza indisponivel. O nicleo do direito
administrativo reside nio no interesse publico, mas na promogio dos direitos
fundamentais indisponiveis”. “O critério da supremacia ¢ indisponibilidade
do interesse publico nio permite resolver de modo satisfatério os conflitos,
nem fornece um fundamento consistente para as decisoes administrativas.
Mais ainda, a determinacio do interesse a prevalecer ¢ a extensdo dessa
prevaléncia dependem sempre da avaliagao do caso concreto. Trata-se de uma
questio de ponderagio entre principios”. “Esse modelo é incompativel com
a Constituicio, com a concepgio do Estado Democritico de Direito e com a
prépria fungio reservada ao direito administrativo”.

Juliana Bonacorsi de Palma — 2015, p. 58 ¢ 59: “O principio da
indisponibilidade do interesse piiblico seria o desdobramento do primado
do interesse piiblico...Principio de dificil intelecgo e, principalmente, de rasa
tradugio pritica, seu contetdo juridico ndo se apresenta uniforme... Apesar Ela
fluidez, corriqueiramente o principio € apresentado como 6bice A celebragio
de acordos administrativos pela Administragio Pdblica”.

Vitor Rhein Schirato ¢ Juliana Bonacorsi de Palma — 2009, p.85 e 86:
“o atual verdadeiro substrato desse principio da indisponibilidade do interesse
piiblico nio ¢ algo claramente identificivel”; “a celebragio de acordos em
substituicio a atos unilaterais nio importa, em caso algum, em qualquer
forma de disposigao do interesse piblico. Muito ao contrdrio, uma vez que
(i) os atos bilaterais tém exatamente os mesmos conteidos ¢ sc prestar.n
exatamente s mesmas finalidades dos atos unilaterais, (i) sdo, em regra, mais
eficientes ¢ menos sujeitos a transgressdes por parte de seus destinatarios e
(iii) sio celebrados em valorizagio de direitos fundamentais consagrados no
Estado de Direito, tais como o devido processo legal ¢ a proporcionalidade
das decisdes da Administragio Publica”.

Tarcisio Vieira de Carvalho Neto — 2012 (Por uma Administragio
comprometida com o justo, in Correio Braziliense, 15.19.2012, colu.na
Direito&Justica, tratando da resisténcia do poder publico no ef.etwo
cumprimento dos direitos dos cidaddos ¢ informando que os onze maiores
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litigantes em recursos no STF estio no setor publico): “E de ser introduzida,
sem demora, na mente do administrador... a ideia de que nio é favor ou
liberalidade..., mas dever juridico real ¢ concreto, nao protelar o efetivo
cumprimento da lei sob o falso pretexto de que nio IThe ¢ dado dispor do
interesse publico, como se ele, interesse piblico, ndo estivesse, precisa ¢
justamente, no reconhecimento de legitimos interesses dos administrados”.

Vanice Lirio do Valle— 2011 — p. 12 (no item “Da transigibilidade pela
Administragio e daquilo apontado como o seu 6bice agudo: aindisponibilidade
do interesse publico”): “Objetam alguns com a impossibilidade de atos de
disposi¢io em relagio ao interesse publico. E equivoco palmar”.

9.5 Regime juridico-administrativo

A expressio “regime juridico-administrativo” ¢ mencionada por
alguns autores para identificar o Direito Administrativo enfeixado em
prerrogativas traduzidas pelos chamados “principio” da supremacia do
interesse publico ¢ “principio” da indisponibilidade do interesse publico.

Como se expds nos dois itens precedentes, sao nogdes evanescentes,
imprecisas e de viés autoritirio, insuscetiveis de permear e caracterizar a
grande riqueza que o Direito Administrativo ostenta, e nog¢des de plena
dissonincia a fulgurante ascensio e consciéncia dos direitos fundamentais
agora reinantes.

A estranheza da locugdo também se evidencia por inexistir algo
similar em outras dreas do Direito; nio se invoca, por exemplo: regime juridico-
constitucional, regime juridico-tributdrio, regime juridico-processual, regime
juridico-penal, regime juridico-civil, regime juridico-comercial, etc.

E nem se pode atribuir a Maurice Hauriou sua paternidade ou
inspiracio, pois o “regime administrativo” deste autor expressava a centralizagio
da Administragio francesa, na férmula presente na edigio de 1927 do Précis
de droit administratif, cuja transcrigio ja foi efetuada (Cap. 2, Autores e ideias)
¢ ora se repete por clareza: “a) todas as fungdes administrativas devem ser
fortemente centralizadas e confiadas a poder unico; b) este poder, enquanto
poder juridico, ¢ o Poder Executivo; ¢) dai os agentes screm colocados
sob autoridade hierdrquica de chefes pertencentes ao Poder Exccutivo e
serem regidos por leis especiais; d) as autoridade administrativas agem
por decisdes executérias; ¢) além da lei e do juiz, os individuos sentem a
autoridade do poder administrativo; ) o poder administrativo ¢ dotado de
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autonomia”. Mazzamuto® lembra a acepgiio presente em Hauriou: “O regime
administrativo de Hauriou ¢ uma representagio ampla do centralismo
administrativo francés; nio ¢ centrado na descri¢iio dos principios que regem
a especialidade do direito administrativo...”

«

Empregando os termos “regime administrativo”, “regime juridico”
ou “regime exorbitante”, virios administrativistas rechagam sua natureza
derrogatéria, sua uniformidade ¢ unicidade, sua condigdo de alicerce do
Direito Administrativo. Nesta linha, colacionam-se algumas vozes, a titulo
de exemplo.

Chevallier — 2004, p. 69: “os aspectos derrogatérios do regime
administrativo tendem a se atenuar numa série de campos; a defesa dos
privilégios administrativos passa a segundo plano ante a exigéncia de protegio
dos direitos dos administrados”.

Piperata — 2008, p. 200: “O regime juridico a que se submete
a Administragio € resultante do entrelagamento entre regras publicistas e
regras privatistas”.

Corvalin — 2012, p. 199, 200,201, 202: “O paradigma cldssico
(prerrogativas — regime exorbitante) nfo se ajusta ao novo paradigma que
existe no Estado Constitucional de Direito”; “as garantias nio podem
ser o fundamento parcial do regime exorbitante; com efeito os direitos
fundamentais ou os direitos ¢ garantias atribuidos aos cidaddos nao constroem
a nogio de regime exorbitante, mas, sim constituem o ponto de referéncia e as
limita¢des ou modulagdes das prerrogativas da Administragio”; “nao pode ser
aceita a categoria dogmdtica que se apresenta como um “balanceamento” ou
equilibrio entre prerrogativas e garantias”; o novo paradigma pde em crisc a
propria existéncia e a justificagio da mera existéncia de prerrogativas classicas
e histéricas concebidas a luz do paradigma anterior”; “o novo paradigma
nio admite a existéncia das prerrogativas pelo mero fato de que sejam
apresentadas como ferramentas vélidas para concretizar o interesse publico
a servigo da Administragio Publico... E ja nio se presume juris fantum que o
Estado necessite de uma série de prerrogativas ab initio”.

Maria Tereza Fonseca Dias— 2003, p. 250-251: “A questio do regime
juridico administrativo e do seu coroldrio bésico de que 4 Administragdo

3 I principi costitutivi del diritto amministrativo come autonoma branca del diritto, in
Rennag Saitta (org.). Studi sui principt del Diritto Amministrativo. 2012, p. 16.





