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RESUMO

A prevaléncia da Constituicdo acentua a hegemoa@dgica dos principios, que
se convertem em pedestal normativo do sistemaiguaridletendo a funcédo de
assegurar um critério interpretativo e integrativamn sistema lacunoso, incompleto
e imperfeito. E como as normas constitucionaiscgpinlogicas sdo normas abertas,
exigem um processo de densificagcdo mais intenstackndo-se a importancia da
argumentacao juridica. Nesta esteira de pensamantmlidade axioldégica do
Direito Administrativo demanda a legitimacado dasrprgativas estatais com a
comunicacdo entre governo e sociedade, numa reldigfica que pressupbe a
participacdo democratica a partir da satisfacdodtesos fundamentais, definidos
a partir da dignidade da pessoa humana. Este hi@bpbis, pretende analisar e
demonstrar que a nocao de legitimidade do disqursdico-administrativo passa
da norma acabada (ou do ato administrativo) pamapsecesso de discussao e
formacao. A processualidade administrativa temrmad@o de legitimar manejo das
prerrogativas administrativas, que ndo mais seest@nh nas concepcdes
tradicionais de interesse publico. A constitucia@do do Direito Administrativo
e sua vinculagao aos direitos fundamentais nao igmmais a configuracao de
uma nocao de interesse publico, de titularidadeestado, que contraste com 0s
principios fundamentais trazidos na carta repubéicama vez que ha uma conexao
estrutural entre interesses publicos e particularesstando superada a tradicional
dicotomia entre o publico e o privado. Deste maooldotato tem um carater de
precariedade o que demanda um Onus argumentatidom@anistracao, tornando-o

sempre passivel de ser confrontado com a Consiituic



ABSTRACT

The Constitution prevalence stresses the axiolbdiegemony of principles that
convert themselves into the normative foundatiartlie legal system and have the
function of ensuring an interpretative and integetcriterion in a lacunose,
incomplete and imperfect system. And because thestifotion principle rules are
open standards they require a more intense deatssiicprocess distinguishing the
importance of legal argumentation. In this lingledught the axiological validity of
the Administrative Law requires the legitimacy ofat® prerogatives with the
communication between government and society inatedic relationship that
implies the democratic participation through thas$action of fundamental rights
which are defined from the human being dignity. Jlthis paper intends to analyze
and demonstrate that the legitimacy notion of tbgal-administrative discourse
goes beyond the ready rule (or the administratotg ta its discussion process and
creation. The administrative procedure has theiapeictue of legitimating the use
of administrative prerogatives that are not suggbranymore by the traditional
conceptions of public interest. The constitutioretion of the Administrative Law
and its linking to fundamental rights do not allawymore the configuration of a
public interest notion, of the State entitlemenatttopposes the fundamental
principles set forth in the Republican Constitutionce there is a structural
connection between public and private interesteidgoovercome the traditional
dichotomy between public and private. Thus any aldacts have a precarious
character that requires an argumentative onus tt@mAdministration turning it

into something always subject to being collatedhwlie Constitution.
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INTRODUCAO

As mudancas pelas quais passam hoje o EstadaireitoDnodernos advém
da propria mudanca estrutural da sociedade. Esfistem as vicissitudes e
caracteristicas do universo politico, social, ecaind e cultural em que se inserem.
A apropriacdo, pelo Estado, do Direito e sua pegtende cientificidade e
perenidade ndo mais se justifica perante a soaedada vez mais complexa e
pluricéntrica. A nocdo de ordem passa pela crit&cam sistema de regras que tem
por caracteristica o desconhecimento da propriedeei em que se insere. Dai a
“revolta dos fatos contra os codigos” a que sereeFACHIN, encetando, a novel
realidade, caminho para que seus diversos settaeso (minoritarios quanto
majoritarios) sofram as influéncias sistémicasdwssoutros.

Em vez de serem estruturadas hierarquicamentecasiades modernas séo
constituidas por uma série de nucleos interativdisei{o, politica economia,
ciéncia, arte, religido, etc.) que, a despeitoogdistantém suas identidades uns em
relacdo aos outros. Este fenbmeno faz aumentar demsanda por controle de
influxos, cabendo ao Estado ingerir nas mais dagerareas da vida social,
assumindo atribuicbes que antes ndo possuia. Amplicsobremaneira a area de
atuacdo da administracdo publica, que ao maneperes para a consecucao de

suas finalidades condicionantes (deveres), acabbéta por gerar conflitos entre



suas prerrogativas e os direitos dos administrddas.este manejo de poderes ata-
se a consecucdo de deveres inafastaveis os qantse @stes, estdo a observancia
dos direitos e garantias fundamentais ndo maisstgigando a dicotomia havida
nos moldes tradicionais entre Estado e Sociedad @iesmo porque aquele é
decorrente desta. Sua necessidade, como socieodl@isapustifica-se na mediacéo
entre 0s diversos setores sociais com vistas adepacdo entre estes para a
obtencao daquilo que se convencionou chamar decbemam.

Mas o viés democratico aberto pelas Constituicoemis ndo autoriza 0 uso
arbitrario do poder, fundado, quase sempre nasasdste fluidas consideracdes
sobrevontade geralrazGes de estadeinteresse publicoA constitucionalizacéo do
Direito e 0 necessario asseguramento dos direigarantias fundamentais, nesta
ordem de idéias, ndo permite mais a configuracdairda nocdo de interesse
publico, de titularidade do Estado, que contrast® ©s principios fundamentais
trazidos na carta republicana.

A preservacao dos direitos do cidadao coloca-se@sitao de destaque no
ordenamento juridico, de modo que a primeira nodédegalidade, na matriz
principiologica docaput do art. 37 da Constituicdo federal, passa tambéio p
asseguramento dos direitos fundamentais. A oposigdoluta e concebidgapriori
entre interesses publicos e particulares, cologaela leitura tradicional dos
principios regentes do regime juridico-administi@do mais subsiste se nao se
justificar argumentativamente, no caso concreto.

O fendbmeno desmorona o distanciamento absolute &stado e sociedade.

Ha ai uma inter-relacdo entre ambos. Com efeitdicatomia Estado/sociedade



civil oculta a natureza das relagcdes de poder, csendiscutivel que o direito
contribuiu decisivamente para isso. A concepcapatter do Estado como a Unica
forma de poder politico-juridico nunca significouegndo houvesse outras formas
de poder na sociedade, mas converteu-os em poffiass, sem base juridica
autbnoma, e em todo caso, sem qualquer carateéicpolilas o Estado moderno
para ser o detentor da prerrogativa de harmonizaci@dade (e os diversos grupos
sociais) se apropria do Direito, por meio da Leie @ tornada instrumento de
observancia compulséria. Mas esta harmonizacdo esdoma efetiva com a
conciliacao da legalidade com a legitimidade.

O Estudo do Direito Administrativo pode-se dizexmpre esteve ligado a
oposicao publico/privado. A atuacao da administragi@dicionalmente, sempre foi
estudada sob o prisma do ato administrativo, agteénelido como a encarnacéo
final de uma vontade administrativa, imposta adi@dar, com énfase nos aspectos
materiais e formais necessarios a sua edicao. @afu@nto legitimador do ato era a
incontrastavel supremacia (ou prevaléncia) de uner@sse publico (como
puissance publigydace o particular. Ainda que se colocasse a mgiis como um
dos requisitos do ato administrativo este aindee@adcarecedor de argumentos
justificadores. Qual (ou quais) “interesse(s) prdis)” estaria(m) efetivamente a
justificar a tutela publica? Os interesses pardic@d deveriam ou ndo ser colocados
como elementos condicionantes? Esse interessecpuhtio raro, ligado a
conceitos indeterminados como “saude publica”, éssirlade publica” centra um
elevado grau de subjetivismo em sua conformacamgaesubsiste aos argumentos

juridicos derivantes de um Estado constitucional.



Esta nocdo de supremacia do interesse publicoidarig condicdo de
principio, estabelece uma regra de preferénciao (guge-decidido) onde, em
qualquer situacédo juridica, este tipo de interegsaria sempre por prevalecer,
sem qualquer possibilidade de ponderacdo. A compéee do Direito
Administrativo reforca a dicotomia a que se aludiunestes termos, deve ser
ultrapassada. Compreender as relacdes juridicasgpopartimentos estanques de

interesse (publicos x privados) resta contemporaeate inviavel.

A constitucionalizacdo do direito infraconstitucabrevidencia a passagem
da Constituicdo para o centro do sistema juridieofaz desfrutar ndo apenas de
uma supremacia formal, mas também material, axidogpotencializada pela
abertura do sistema juridico e normatividade des g®incipios, que invadem a
paisagem juridica e o discurso dos operadoresgaadA Constituicdo passa a ser
nao apenas um sistema em si (com a sua ordemdengdaarmonia), mas também
um modo de olhar e interpretar todos os demais satndDireito. Este fenémeno,
identificado por alguns autores coffilragem constitucionalconsiste em que toda
a ordem juridica deve ser lida e apreendida sairo fla Constituicdo, de modo a

realizar os valores nela consagrados.

A constitucionalizagdo do direito infraconstitu@nn&o tem como sua
principal marca a inclusdo na Lei Maior de norme§ppas de outros dominios,
mas, sobretudo, a reinterpretacdo destes instisaiosima Otica constitucional. E,
nessa oOtica, os interesses publicos séo indissoside interesses particulares. No

caso brasileiro, a Constituicdo insistentementéegea esfera particular e define,



com mindcias, as regras de competéncia da atividatégal. Nado € a toa que, na
vertical relagdo Estado/cidadao, os Direitos e @@s Fundamentais sao tidos

comoelementos limitativos

Esta dimenséo pde em cheque a tradicional leituf@igkito Administrativo,
classicamente concebido como um instrumento delag#ip cuja sistematica
fundava-se na oposicédo publico/privado que ndo msuabsiste. Essa nova leitura
passa pela constatacdo de que estes dois nuclgoddieidade (e de interesses)
nao sao necessariamente estanques. A eventuahgdexpacia de um sobre o outro
nao se retira aprioristicamente da norma juriditas dos processos de valoracéo de
argumentos e contra-argumentos que a justifiquednmimto da concretude da vida
real, fatica. Mas este processo deve ser limitam® m@incipios estruturantes do

sistema constitucional.

Mas isto ndo se da sem traumas, uma vez que aagha entre o publico e
privado traz em si 0 germe da tensdo entre o toadit e 0 contemporaneo,
evidenciando a necessidade de superar antinomigsieorequer do jurista um
critério hermenéutico que permita balancear ogast®s postos em jogo, o0 que
leva necessariamente ao estudo do que se entencegpes e principios juridicos e
gual sua relevancia para o0 momento interpretathvalecisdo decorrente desta
interpretacdo, portanto, ndo € algo que se dé semrote e este esforgo
hermenéutico justifica-se para possibilitar a reteatgdo de elementos
principiologicos do regime juridico-administrativeespecialmente aquele que

autoriza (ou ndo) uma regra estatica de preval@eciateresses.



O Direito Administrativo, principalmente por restaonformado pela
Constituicdo e irremediavelmente influenciado petasacdes dos quadros politico-
institucionais, cientificos e sociais ndo pode @assincolume pela
contemporaneidade. Sua funcdo de assegurar a ;aqaeda vontade do Estado
sobre os demais sujeitos da sociedade ndo maistgeefq de modo absoluto. Nesta
esteira, ganha relevo o estudo da sua procesdimlidamedida em permite entdo a
ponderacdo entre interesses (publicos e privadosjamflito, no caso concreto, o
que possibilita o controle do processo interprabatiomo justificativa para o ato
emanado. Qter teria assim o condao de demonstrar que a decti@miatrativa
proferida cumpre sua finalidade normativa, resgadd direitos dos cidadaos,
materializando a participacdo democratica na gefddmoisa publica e legitimando

0 exercicio do poder publico.

O objetivo deste trabalho, portanto, consiste namex das questdes
fundamentais relativas a processualidade no anablioinistrativo e seus escopos
para justificar que o mesmo constitui-se em elesmé&mdamental para o Estado
Constitucional e, conseqientemente, para a garatiasistema de direitos
fundamentais na medida em que informa e legitimméivédade estatal. O processo
afigura-se, pois, num instrumento legitimador dsiddde administrativa, apto a
materializar a participacdo democratica na gesticcalsa publica e obter um
melhor contetdo das decisGes administrativas, diE&nprincipalmente, traduzir-se

em garantia dos cidaddos-administrados, no resguardeus direitos.



1. NEOCONSTITUCIONALISMO E A CONSTITUCIONALIZACAO D O

DIREITO

1.1. O Direito Constitucional Contemporaneo

O Direito constitucional, em sua leitura contempe& implica para os
outros ramos do Direito uma “viragem copernicand®, modo que estes se
reconstroem a partir da Constituicdo. Esta recoc&tr leva em conta trés marcos
fundamentais: o histérico, o tedrico e o filosofitdeles estdo contidas as idéias e
as mudancas de paradigma que mobilizaram a douwdriagurisprudéncia nesse
periodo, criando uma nova percepcao da Constituigdole seu papel na

interpretacéo juridica em geral (BARROSO, 2006).

O periodo do pos-guerra marca o momento historigstednovo direito
constitucional, especialmente na Alemanha e naltfllo Brasil, sdo marcantes a
Constituicdo de 1988 e o processo de redemocratzapie ela ajudou a
protagonizar. A reconstitucionalizacdo da Europeediatamente apos a 2a. Grande
Guerra e ao longo da segunda metade do século &definiu o lugar da
Constituicdo e com a prevaléncia do elemento deatioor construiu os Estados
Democraticos de Direito, Estado Constitucional deitd, Estado Constitucional
Democratico, com uma nitida mudanca de orientagdldiga; uma verdadeira
repactuacdo do contrato social originaria com adue novas finalidades ou de

uma nova nog¢ao do bem comum tomisticamente comrsiddBARROSO, 2006).



LUIZ ROBERTO BARROSO aponta como principal refei@ncao
desenvolvimento do novo direito constitucional ai Eeindamental de Bonn
(Constituicdo alemda), de 1949, e, especialmentecriacdo do Tribunal
Constitucional Federal, instalado em 1951. A paidi, segundo o autor, teve inicio
uma fecunda producdo teorica e jurisprudencialpamsavel pela ascensao
cientifica do direito constitucional no ambito dpaises de tradicdo romano-
germanica. A segunda referéncia de destaque €amituicdo da Italia, de 1947,
e a subsequente instalacdo da Corte Constituciemall956. Ao longo da década
de 70, a redemocratizacdo e a reconstitucionabzalgd Portugal (1976) e da
Espanha (1978) agregaram valor e volume ao debatee so novo direito

constitucional.(2006).

No caso brasileiro, o fator democracia (a redentizagfo) também foi de
grande relevo para a construcdo de uma nova coeeprespeito da dignidade da
Constituicdo no ambiente social, juridico e paditpor ocasido da discussao prévia,
convocacéo, elaboracao e promulgacao da Constitded 988, tendo sido capaz, a
Constituicdo, de promover, de maneira bem sucediddravessia do Estado
brasileiro de um regime autoritario, intoleranteper vezes, violento para um

Estado democratico de direito.

Interessante notar que a idéia de Constituicicapagseencher a realidade
da vida social e, de certo modo a conforma no gc& 40s objetivos fundamentais.
A Constituicdo passa do papel para a realidadeosto prasileiro. Toma corpo e

dignidade normativa. Mas tudo nao séo flores. Pais mvidente que a Constituicao



de 1988 seja uma Constituicdo classificavel conmtakancluindo-se no moderno
Constitucionalismo, a pratica juridico-judiciarisssantada em um paradigma
liberal-individualista ainda n&o logrou implemensaras promessas. Neste sentido
LENIO LUIZ STRECK constata que, no plano das peatido Direito, continuamos
a olhar o novo (Estado Democratico de Direito, ttnedo dirigente, direitos
sociais, etc) com os olhos do velho (modelo deitdireberal-individualista-

normativista).(2004).

Dizendo de outro modo, no Brasil, predomina aindaadelo de Direito
instituido/forjado para resolver disputas intenudiiais, ou, como se pode perceber
nos manuais de Direito, disputas entre Caio e T(sio) ou onde Caio é o
agente/autor. As criticas denotam o distanciamdegta pratica para a realidade
social de milhares de homens, mulheres e criangagstdo a margem do ambiente
social, que precisam do sistema estatal mas a &eté@m acesso enquanto a
interpretacdo do Direito predominante é a que lewvaconta o patrimbnio e o
individuo (em sua concepcao egoistica e descompsanta).(STRECK, 2004).

As criticas sao dirigidas, a evidéncia, a dogmaicalica ndo-garantista,
gue nao questiona as vicissitudes do sistema gorideproduzindo esta injusta e

desigual ordem social.

Visto isto, é inegavel, contudo, que, sob a Carigfib de 1988, o direito
constitucional no Brasil passou da desimportanoiaapogeu em menos de uma
geracdo, ficando a sociedade mais permeavel airghwss. O elemento politico

alia-se ao elemento normativo, sendo a um sé teapaz de simbolizar conquistas



e de mobilizar o imaginario das pessoas para navascos (BARROSO, 2006).

Nessa Otica o sistema constitucional (1) € sistaearto, que se traduz na
disponibilidade e capacidade de aprendizagem damasoconstitucionais para

captarem a mudanca da realidade e estarem abertesnéepcdes variaveis de
verdade e justica; (2) € sistema normativo porgesteuturacdo das expectativas
referentes a valores, programas, funcdes e peédeits através de normas e (3) é
um sistema normativo, pois as normas do sistenta {@odem revelar-se sob a

forma de principios como sob sua forma de regrad@TILHO, 2002:1143).

Ha, ainda que timido, mas crescente, sentimento constitucionak este
sentimento foi capaz de tornar a Constituicdo metdo de fundacao e refundacao
da legislacao infraconstitucional. No primeiro caswcula a atividade legiferante,
gue ndo pode conceber normas que vao de encontmdanamento juridico e no
segundo veda que a legislacdo ja existente sejaadal (ou interpretada) de

maneira dissonante dos principios e normas coaistitais.

1.1.1. Marco historico do novo direito constitucioal: o pés-positivismo

O marco filosofico do novo direito constitucionaloépés-positivismo. O
debate acerca de sua caracterizacdo situa-se riméomm das duas grandes
correntes de pensamento que oferecem paradigmasosppara o Direito: o

jusnaturalismo e o positivismo. Opostos, mas, pa@&zes, singularmente
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complementares. A quadra atual é assinalada peberasgéio - ou, talvez,
sublimacéo - dos modelos puros por um conjuntosdife abrangente de idéias,

agrupadas sob o rétulo genérico de pés-positiviBARROSO, 2006)

O jusnaturalismo moderno, desenvolvido a partiséoulo XVI, aproximou
a lei da razao e transformou-se na filosofia natwaDireito. Fundado na crenca
em principios de justica universalmente validos,of@ombustivel das revolucdes
liberais e chegou ao apogeu com as ConstituicOestass e as codificacoes.
Considerado metafisico e anti-cientifico, o direftatural foi empurrado para a
margem da histéria pela ascensao do positivismidigar no final do século XIX.
Em busca de objetividade cientifica, o positiviseguiparou o Direito a lei,
afastou-o da filosofia e de discussdes como lemidde e justica e dominou o
pensamento juridico da primeira metade do século. ¥¥a decadéncia é
emblematicamente associada a derrota do fascismitale e do nazismo na
Alemanha, regimes que promoveram a barbarie satotegdo da legalidade. Ao

fim da 2a. Guerra, a ética e os valores comecatoanar ao Direito.

A superacéao histérica do jusnaturalismo e o fracasditico do positivismo
abriram caminho para um conjunto amplo e aindaainado de reflexdes acerca do
Direito, sua funcdo social e sua interpretacdo 0&-pmsitivismo busca ir além da
legalidade estrita, mas néo despreza o direitmppsbcura empreender uma leitura

moral do Direito, mas sem recorrer a categoriasfisatas.

A interpretacdo e aplicacdo do ordenamento juriti@o de ser inspiradas

por uma teoria de justica, mas ndo podem compoviauntarismos ou



personalismos, sobretudo os judiciais. No conjul@adéias ricas e heterogéneas,
gue procuram abrigo neste paradigma em construigéloem-se a atribuicdo de
normatividade aos principios e a definicdo de sel@gdes com valores e regras; a
reabilitacdo da razéo pratica e da argumentacadigar a formacdo de uma nova
hermenéutica constitucional e o desenvolvimentoud® teoria dos direitos
fundamentais edificada sobre o fundamento da dagi@dhumana. Nesse ambiente,

promove-se uma reaproximacao entre o Direito badiia.

No plano tedrico, reconheceu-se: a) a forca nowaat Constituicdo; b) a
expansdo da jurisdicdo constitucional e c) o dedemwento de uma nova

dogmatica da interpretacdo constitucional. (BARRQOBID9).

1.1.1.1. A Forgca Normativa da Constituicao

Uma das grandes mudancas de paradigma ocorridas@m do século XX
foi a atribuicdo a norma constitucional siatusde norma juridica. Atribui-se aqui
relevancia ao pensamento de KONRAD HESSE que, ssprelzar os significados
de fatores historicos, politicos e sociais, chamatemcdo para a “vontade da

constituicao” Wille zur Verfassunyg

A Constituicdo transforma-se em forca ativa se texs disposicdo de
orientar a prépria conduta segundo a ordem nelabelstcida, se se fizerem

presentes, na consciéncia geral ndo s0 a vontaged#, mas também a vontade



da Constituicdo. Conforme KONRAD HESSE “Constitoig&al” e “Constituicao

juridica” estdo em uma relacdo de coordenacéo. i€iondm-se mutuamente mas
nao dependem pura e simplesmente uma da outranéti@acdo juridica tem seu
significado proprio na medida em que consegue fogfigacia em conformar a

propria realidade do Estado (1991:15). Para o autor

A Constituicdo ndo configura apenas a expressaardser, mas
também de um dever ser; ela significa mais do quemples
reflexo das condi¢cOes faticas de sua vigénciajcpdatmente as
forcas sociais e politicas. Gracas a pretensao fidacia, a
Constituicdo procura imprimir ordem e conformar ealidade
politica e social (1991:15)

Superou-se, assim, o modelo que vigorou na Eurtgpanaados do século
passado, no qual a Constituicdo era vista como aourdento essencialmente
politico. A concretizacdo de suas propostas figavariavelmente condicionada a
liberdade de conformacédo do legislador ou a diseraziedade do administrador.
Ao Judiciario ndo se reconhecia qualquer papelaete na realizacdo do contetudo

da Constituicéo.

Este ponto de vista evidencia-se na obra de FERDINAASSALE, que
em 16 de abril de 1862 proferiu, numa associa¢@odl-progressita de Berlim, sua

conferéncia sobre a esséncia da Constituicdo. Endegsua tese fundamental,



questdes constitucionais ndo sdo questdes jurjdimcas politicas, expressas nas
relacdes de poder (poder social). E estas relad®gmder centraria a forca ativa
determinante das leis e instituicbes da sociedadeonstituicdo, nessa visdo, nao

passaria de upedaco de papkl

Com a reconstitucionalizacdo que sobreveio a 2arr@uMundial, este
quadro comecou a ser alterado. Atualmente, passmr aremissa do estudo da
Constituicdo o reconhecimento de sua for¢ca normati carater vinculativo e
obrigatério de suas disposi¢coes. Vale dizer: amasrconstitucionais sédo dotadas
de imperatividade, que é atributo de todas as rojoralicas, e sua inobservancia

ha de deflagrar os mecanismos proprios de coaedmyrdprimento forcado.

O debate acerca da forca normativa da Constitls¢achegou ao Brasil, de
maneira consistente, ao longo da década de 80. ldsmaceridade normativa
grassava no pais gue, nesta época, padecia ndaigoro militar e que a despeito
de autoritario, era Constitucional. Como dar crdéiddde a Constituicdo se a
negativa a direitos humanos ia de encontro com @prigr nocdo de
constitucionalism®@® Como discordar do fato de que a Constituicdo%8d & sua
Emenda de 1969 ndo eram pedacos de papel no quedoasseguramento dos

direitos fundamentais?

! Conforme aponta GILMAR MENDES em apresentacéora db KONRAD HESSE, a Constituigo néo
deve ser considerada a parte mais fraca no emtiagecs fatores reais e de poder. A realidade réie d
impor-se, necessariamente em desfavor daquelaottuicdo ndo significa um pedaco de papel, como
definido por LASSALE. Existem pressupostos realsayue, mesmo em caso de eventual confronto,
permitem assegurar a sua forca normativa” (1993).p.

¢ Para Canotilho, Constitucionalismo é a teoria iftleologia) que ergue o principio do governo limitad
indispensavel para a garantia dos direitos em disiemstruturante da organizacdo politico-socialirde
comunidade. Neste sentido o constitucionalismo mudespresenta uma técnica especifica de limitdgéo
poder com fins garantisticos. E “no fundo uma teadrmativa da politica”. (2000, p. 51).



E ndo é so0; ultrapassada a nocdo da negacao abdelltireitos vinda com
a Carta de 88, posta a normatividade constituciermabutro patamar, reconhece-se
a Constituicdo o poder de tomar decisdes politfcaslamentais e estabelecer
prioridades, fins materiais e objetivos publitqalém de estruturar o Estado,
conforme tradicionalmente lhe cabia) a propria lem@utica acerca da
aplicabilidade das normas constitucionais, colo@addermos conservadores serve,
nao raro, (so)negar direitos constitucionalmense@srados tornando-a, nos dizeres
de LUIZ ROBERTO BARROSO um “repositorio de promesszagas e de
exortacOes ao legislador infraconstitucional, s@trcabilidade direta e imediata”.

(2006).

Nesse aspecto é relevante o desenvolvimento daritria jurisprudencial na
matéria, que ainda ndo eliminou as tensfes in@igdgue se formam entre as
pretensbes de normatividade do constituinte, de lado, e, de outro, as
circunstancias da realidade fatica e as eventesisténcias dstatus quo,mas
coloca no debate o fato de que ao juridicizar,vasade principios, valores
fundamentais e acdes politicas a Constituicdo acéoseu servico o instrumental
juridico existencial e operaciofiadio direito constitucional retirando-o do debate

meramente politico.

® Trata-se da constituicdo dirigente, na consageageesséo de Canotilho.

4 Segundo ANA PAULA DE BARCELLOS, Do ponto de vistaistencial, a constitucionalizacdo dos
principios da cidadania e dignidade da pessoa haréacapaz de protege-los da restricdo ou supressao
através da técnica da clausula pétrea (art. 60, 4CF/88), pelo qual se retira da algada dosléstyis
ordinério, e até mesmo do poder constituinte dddvau reformador, a possibilidade de tratar da reaté
salvo para amplia-la. Assim, toda e qualquer coerenolitica que venha a ser democraticamente gfsja

qual for seu programa politico, tera sua acéo slibada juridicamente a esses principios fundan®mnais

0 préprio Estado brasileiro esta a eles vincul&@tpponto de vista operacional, a juridicizacdo titurgonal
atribui eficacia juridica, e portanto, alguma ford@sindicabilidade judicial, aos efeitos praticoe esses



1.1.1.2. A expansao da jurisdicao constitucional

Outro fator de relevo a ser destacado é a expamgaojurisdicao
constitucional. Desde os momentos iniciais de fgénala jurisdicdo constitucional
depara-se o estudioso com o infindavel problematdeonde poderia ir o0 6rgao
judicial naquilo que foi concebido pelo legisladmmo representante legitimo da
vontade popular. Nesta esteira de pensamento or (a@loo procedimento)
democratico passaria pelo asseguramento da voaidaian(através do parlamento)
ou da defesa de valores pactuados e reiteradosiitodsocial, mas protegidos por

um orgao aparentemente carecedor de legitimidageti@ario.

Conforme anota CLAUDIO PEREIRA DE SOUZA NETO “De dwgeral,
as criticas ao controle judicial da constituciashadie, principalmente as baseadas no
pensamento democratico, tém girado em torno dorasiet entre a legitimidade
conferida pelo povo, durante o processo eleitaak Orgaos legislativos, e a
alegada ilegitimidade de 6rgdos judiciarios e @orteonstitucionais nao

eletivos”.(2002:1).

Com efeito, até antes de 1945, vigorava na maide pi@ Europa um modelo

de supremacia do Poder Legislativo, na linha daroh@uinglesa de soberania do

principios, dotados de superioridade hierarquioasgm produzir. Desta forma, quanto mais fundarhenta
relevante for a circunstancia regulada pela normafeito por ela pretendido, mais consistentesid@vser
as modalidades de eficacia juridica a ela recodhec{(2002, p.28).



Parlamento e da concepg@musseaunianaa lei como expressao gantade geral
Mas a experiéncia norte americanajtticial review, aliada as novas experiéncias
constitucionais do poés-guerra trouxe um novo maodeloda supremacia da
Constituicdo. A formula envolve a constitucionagida dos direitos fundamentais,
que ficavam imunizados em relacdo ao processaqmolttajoritario: sua protecao
passava a caber ao Judiciario. InUmeros paisepag@ieram a adotar um modelo
proprio de controle de constitucionalidade, asstcia& criacdo de tribunais

constitucionais.

As objecdes que surgiram identificavam na novamsiatica uma oposi¢ao
aos principios democraticos uma vez que a establdice a auséncia do crivo
popular para os membros do judiciario suprimirioatade popular que, de regra,
se manifestava pelo sufragio. E esta problematieeeceu tratamento dos mais
variados autores e correntes do pensamento, dedtasa aqui, com HABERMAS,
gue “a concorréncia do tribunal constitucional camlegislador legitimado
democraticamente pode agravar-se no controle &isteanormas”. Para o autor,

este controle abstrato deve situar-se nas macesydeldor. (1997:300).

Com efeito, ao poder dizer, de forma determinantéefnitiva sobre a

constitucionalidade dos atos executivos e legiglati 0 6rgao judiciario estaria

® Segundo PAULO BONAVIDES, qudicial reviewé criacéo tipica do Estado liberal, na medida emay
revisdo judicial da lei inconstitucional se da deneira ‘despolitizada’ (2003, p. 319). Esta desigalgdo
abrange o circulo dos direitos fundamentais, dimomro. Isto centra inegavel dificuldade teéricagq
resolve-se, pela observancia da matriz principiobbgla Constituicdo uma vez que os Estados sociais
demandam um viés politico (no sentido de obsergétos interesses gmlis) mesmo aos 6rgaos do poder
judiciario responsaveis pelo controle da constitnalidade.



tutelando o préprio Estaflo(BONAVIDES, 2003:301). E inegavel, todavia, que
este controle exerce grande influéncia para a r@@mocracia ao colocar, dentro
da técnica juridica e da “moldura normativa” de ¢atou KELSEN (1998): um
conjunto de valores infensos as maiorias volafeigtopria nocdo de um principio
contra-majoritario impde ndo s6 um exercicio moderdo poder politico, mas

também um 6nus argumentativo no ambito da deciséo.

No Brasil, o controle de constitucionalidade, emb@xista, em molde
incidental, desde a primeira Constituicdo repubbcade 1891, expandiu-se,
verdadeiramente, a partir da Constituicdo de 1988la somou-se a criacdo de
novos mecanismos de controle concentrado, como & algclaratéria de
constitucionalidade e a regulamentacdo da argidiedescumprimento de preceito
fundamental. No sistema constitucional brasilemoSupremo Tribunal Federal
pode exercer o controle de constitucionalidade €@es de sua competéncia
originaria (CF, art. 102, ), por via de recursaraardinario (CF, art. 102, Ill) onde

mesmo as normas municipais poderiam passar pegmdoi STF.

® Neste aspecto, poder-se-ia indagar da propriaapes triparticiio dos poderes e o equacionameiite e
independéncia e harmonia entre estes, ou mesmamem que se constitui dado que o poder é uno,
indivisivel e indelegavel, evidenciando-se a tealta Montesquieu ndo a separagdo de poderes, mas de
funcbes, oriundas, todas, de um mesmo poder politllm posicionamento critico a teoria da tripadicg
poderes pode ser vista no voto proferido pelo Mimislo Supremo Tribunal Federal, Eros Grau no
julgamento da ADIN 3367-1, sobre a criacdo do Ciwesiacional de Justica.



1.1.1.3. A moderna interpretagao constitucional

Finalmente, em sendo o constitucionalismo demaeraiideologia vitoriosa
do século XX, condensando em si as promessas darmaade (poder limitado,
dignidade da pessoa humana, preservacdo e prontlecdireitos fundamentais
(muitas delas ainda ndo cumpridas, € verdade)h@teomo marco historico a
Constituicdo de 1988, possibilitou a um s6 temprasicdo bem sucedida para um
real Estado Democrético de Direito e a reiteragdvalores fundamentais para a
sociedade brasileira, que passa a acreditar na foogmativa deste documento
como elemento conformador e transformador da pdealidade social (veja-se ai

os objetivos fundamentais da republica — &it. 3

Este marco, contudo, demanda a busca de um semai® profundo da
Constituicdo como instrumento destinado a estabelena adequacéo entre Direito
e Sociedade (BONAVIDES, 2003:476). Neste passoeipse-ia dizer que ainda se
busca uma integracdo entre o elemento politico r@rmativo; os limites e as
possibilidades da atuacdo da Constituicdo juridics pressupostos de eficacia da
Constituicdo (HESSE, 1991) passam pela construgasigihificado da ordenacéo
juridica na realidade, em sua relacdo, em seu ande@ contexto e em seu

condicionamento reciproco. Conforme HESSE

Para aquele que contempla apenas a ordenacaaguréddnorma

‘estd em vigor’ ou ‘esta derrogada’. Nao ha outoasgbilidade.



Por outro lado, quem considera, exclusivamente aidesle
politica ou social ou ndo consegue perceber o @mdlna sua
totalidade, ou sera levado a ignorar, simplesmeantggnificado
de ordenacéo juridica. A despeito de sua evidépsia, ponto de
partida exige particular realce, uma vez que 0 geersto
constitucional do passado recente esta marcadoig@Emento

entre norma e realidade (1991:13).

\

Porque assim €&, aplicam-se a interpretacdo caoristial os elementos
tradicionais de interpretacédo do Direito, de lodgta definidos como o gramatical,
o historico, o sistematico e o teleoldgico, o higuico (lei superior prevalece sobre
a inferior), o temporal (lei posterior prevalecérsoa anterior) e o especial (lei

especial prevalece sobre a geral).

Mas sem prejuizo, a dissonancia entre realidadedenamento juridico,
conforme anota PAULO BONAVIDES, “gera um estadar®nformismo com o
positivismo logico-formal” (2003:476). Nao € por t@ razdo que o direito
constitucional — e o Direito de um modo geral -spgsor um profundo processo de
transformacéo apto a ensejar a construcao de mpatamares de compreensao e a
desconstrucdo de conservadores e arraigados p@siogmtos que ndo mais dao

conta dos problemas advindos de uma sociedadeveadaais complexa.

Este fendbmeno configura um novo direito  constitnalo
(neoconstitucionalismo), a constitucionalizacaddDui®@ito e a judicializagcdo ampla

de questbes politicas e sociais cujo marco filoedé o pds-positivismo, que em



razdo da supremacia da Constituicdo (ndo s6 formals e principalmente
material), irradia para o ordenamento valores, fiablicos e comportamentos de
sua matriz principiolégica. A Constituicdo pass#ia ser simplesmente um sistema

em si, mas um modo de olhar e interpretar todoarss do Direito.

Conforme aduz LUIZ ROBERTO BARROSO as premissa®ldgcas
sobre as quais se erigiu o sistema de interpretaed@iccional deixaram de ser
integralmente satisfatérias.Quanto ao papel da aoarsolucdo dos conflitos ndo
mais se retira de uma atividade de subsuncéo, #fo o relato abstrato do texto
de lei. Quanto ao juiz, este se torna ndo mais eno proclamador de textos legais,
mas um intérprete dotado de ystus torna-se co-participante do processo de
criacdo do Direito, completando o trabalho do legigr, ao fazer valoracdes de
sentido para as clausulas abertas e ao realizaolhasc entre solucdes

possiveis.(2006).

Essas transformacfes noticiadas acima descortimaos, dizeres de
BONAVIDES, “um campo de imprevisivel extensdo paraflorescimento de
distintas posicdes interpretativas no dominio dankaéutica constitucional” (2003,
p. 477). O novo método interpretativo distingueessuele de teor exegético,
familiar aos positivistas do Estado liberal (BONAHAS, 2003, p. 477),
evidenciando a relacdo dialética entre Estado edade, consubstanciando no
pacto social (a Constituicdo) a integracéo de todogalores primarios e superiores
do ordenamento estatal (direitos humanos, objetfunslamentais, democracia,

etc.).



Esse conjunto axioldgico passa a ser lido em fungdorealidade. A
construcdo dos sentidos pelo intérprete deve pdaticoncretude da vida e dos
significados intersubjetivamente conjugados pelanwudade politica, num
discurso onde os argumentos devem ter a pretemsaorcecao e sinceridade. Nao
€ a toa que BONAVIDES coloca que “o intérprete titunsonal deve prender-se
sempre a realidade da vida, “concretude” da exiséncompreendida esta
sobretudo pelo que tem de espiritual, enquantoegsac unitario e renovador da
propria realidade, submetida a lei de sua integrdcd a Constituicdo se torna por

consequéncia, mais politica do que juridica.” (2003).

E para BONAVIDES é justamente esta “politizacaoé gpermite extrair da
Constituicdo, pela andlise integrativa, os maigindas sentidos, conforme os
tempos, a época e as circunstarc{@603:479). As diferentes categorias com as
quais trabalha a nova interpretacéo incluem assglas gerais, 0s principios, as

colisdes de normas constitucionais, a ponderagéargumentacao.

" Se este posicionamento é celebrado pelo autorseseaidade permite identificar também seus ogperi
ao anotar que o constitucionalismo contemporanecsaarificar a juridicidade, ndo raro cai no exiem
oposto de uma valorizacdo exclusiva e unilateralsdoial e mesmo a usurpacdo da prépria atividade
legislativa quando o intérprete excede os limitgpaveis em que se ha de conter ou quando criaventa,
contra legensentidos para o texto constitucional (2003).



1.2. A Constitucionalizacdo do Direito

A nocdao de constitucionalizacdo do Direito € de nedativamente recente na
terminologia juridica. Pressupde a expansdo doetdot material e axiologico da

Constituicdo para todo o sistema juridico. Confonii& UEL CARBONNEL.:

Por 'constitucionalizacion del ordenamiento jumdipropongo
entender um proceso de transformacion de um ordentomal

término del qual el ordenamiento en cuestion rasudtalmente
'impregnado’ por las normas constitucionales. Witemamiento
juridico constitucionalizado se caracteriza por @wnstitucion
extremamente invasora, entrometigar{asiva, invadenjecapaz
de condicionar tanto la legislacion como la junsfancia y el
estilo doctrinal, la accion de los actores pol&icasi como las

relaciones sociales.(2003:49)

Os valores, os fins publicos e os comportamentasteagplados nos
principios e regras da Constituicdo passam a ciomdica validade e o sentido de
todas as normas do direito infraconstitucional,el@vdo a aproximacao entre
constitucionalismo (e a forca normativa da Congfito) e democracia. Nesta
esteira consagram-se os entendimentos de queettssliundamentais, além de sua

dimensao subjetiva de protecao de situacdes indiisd desempenham uma outra



funcdo, qual seja, a de instituir uma ordem ohbjetie valorésndo mais (ou téo
somente) numa oOtica liberal, mas pelo interessal gga sociedade na sua
satisfacdo. Tais normas constitucionais condiciomamterpretacdo de todos o0s

ramos do Direito, publico ou privado, e vinculamRugleres estatais.

Entre nds, sobretudo ap6s 1988, e mais fortememnds, Ultimos anos, a
Constituicdo passa a desfrutar desta suprema@eeddiada, ndo necessariamente
formal, mas material, axiolégitaCom grande impeto, exibindo forca normativa
sem precedente, ingressa na paisagem juridicaid@® pep discurso dos operadores
juridicos. Com esta nocéo, afasta-se o formaliswsitipistd® representado, por
muito tempo entre nés, pelo ideario @ode cujo tradicional modelo — o
liberalismo - entra em crise a partir do momentogem o Estado, pressionado por
demandas de uma sociedade cada vez mais compésss p assumir as funcdes

antes deixadas a iniciativa privada.

O Estado, antes, distante e observador das relagdiggluais, passa a ser
intervencionista e regulador, atuando quotidiandenena vida econdmica,
destruindo, enfim, os muros que separavam a satgeda Estadb’O Direito ndo

sai incélume deste processo. Do centro do sistemdigo desloca-se o Cdédigo

8 Neste sentido Ana Paula de Barcellaseficacia juridica dos principios constitucionais 2002, Ingo
Wolfgang Sarlet,(eficacia ...... ) e Gilmar Ferreira Mendedireitos fundamentais e controle de
constitucionalidade 1998.

° Para LUIZ ROBERTO BARROSO a partir de 1988 a smacia material da Constituicio potencializa-se
pela abertura do sistema juridico & normatividagleadis principios. (2006).

9 para PAULO BONAVIDES, a Constituicio a despeitseelei é sobretudo Direito, tal como reconhece a
teoria material da Constituicdo. (2003, p. 582).

! para Boaventura Sousa Santos o impacto do Estadial S0 direito foi enorme. A monitoragéo
intensificada dos processos econémicos e socides Pstado conduziu ao desenvolvimento de novos
dominios do direito, como o direito econdmico, ilirado trabalho e o direito social, todos eles cam
caracteristica comum de conjugarem elementos @dtaliprivado e direito publico, esbatendo assintain
mais a linha de demarcacao entre Estado e Soci€leiti€2002, p. 149).



Civil (que representou o papel de um direito geaaf,constituicio do homem
comum” que conferia a unidade dogmatica ao ordentmp@ara ser ocupado pela

Constituicao.

O Cadigo Civil (pensado e criado sob a ¢tica eemlmgia do racionalismo
juridico do século XIX) ndo mais se encontra ndieérdas relacdes juridicas, cujo
lugar foi ocupado pela Constituicdo (que irradiassprincipios fundamentais para
toda a ordem juridica). A unidade do ordenameraaateristica reconhecidamente
essencial da estrutura e funcdo do sistema juridieoorre agora da existéncia
(pressuposta) da norma fundamental como fatoragjealidacédo das manifestacoes
juridicas, fato que demanda, como consequénciaalgums casos, a superacgao e,

em outros, a releitura de institutos ou métododagamatica tradicion#.

A Constitucionalizacdo significa que os principibasicos do Direito
emigram para a Constituicdo (AMARAL, 2001:53), sadu um novo paradigma
sistémico. A unidade do ordenamento, caracteristicanhecidamente essencial da
estrutura e funcéo do sistema juridico, decorreéaada existéncia (pressuposta) da
norma fundamental como fator de (re)validacao dasif@stacdes juridicas. Nessa
Otica (1) é sistema aberto posto que tem uma esdrdialégica que se traduz na
disponibilidade e capacidade de aprendizagem da®masoconstitucionais para
captarem a mudanca da realidade e estarem abertesnéepcdes variaveis de
verdade e justica; (2) € sistema normativo porgesteuturacdo das expectativas

referentes a valores, programas, funcdes e pesédedts através de normas e (3) €

12 A critica ao tradicional ndo implica no despemlita experiéncia (BOAVENTURA, 2002).



um sistema de regras e principios, pois as normasstema tanto podem revelar-se
sob a forma de principios como sob sua forma deasg@ANOTILHO,

2002:1143).

A Constituicdo passa a ser o elemento de fundacétuedacao da legislacéo
infra-constitucional. Neste sentido, EDUARDO GARCIBE ENTERRIA,

assevera que

la Constitucion constituiye el ‘contexto’ necessate todas y cada
una de las leyes y reglamentos y normas Del ordiemdona
efectos de su interpretacion y aplicacion, aun@aewsn contexto
gue todas las excede en significado y en rangaesem sentido
habra que entender que la indicacion del art. 8el.nuestro
Cadigo Civil, que ordena interpretar las normag(seel sentido
proprio de sus palabrasn relacion con el contexidlama, en
primer término, para depurar ese contexto, a lamaor
constitucional precisamente (asi, expresamente, Trdbunal
Constitucional, Sentencia de 15 de abril de 192D06).

O assentamento constitucional, nesta perspectinaula tanto a atividade
legiferante, que ndo pode conceber normas que @&ndontro ao ordenamento
juridico quanto a interpretacdo do legislacdo igeue ndo pode ser aplicada (ou
interpretada) de maneira dissonante dos principiosrmas constitucionais. A
normativa constitucional insere-se, destarte, npacdo Direito como elemento de
controle e vinculacdo, seja impedindo o desbordémmemas relagdes juridicas
privadas, dos imperativos constitucionais, sejamtit de operabilidade pratica tais

imperativos, nos casos concretos, seja vinculandelacdo Estado-cidaddo a



perspectiva dos direitos fundamentais, ndo nunta otidividual e egoista, mas

comunitaria e solidarta

Nesse ambiente, a Constituicdo passa a ser ndasapensistema em si - com
a sua ordem, unidade e harmonia - mas também urno th@adlhar e interpretar
todos os demais ramos do Direito. Trata-sefilttagem constitucionala que se
referem os constitucionalistas, que consiste emtape a ordem juridica deve ser
lida e apreendida com os Oculos da Constituicaopai#o a realizar os valores nela

consagrados.

N&o se trata, como se poderia pensar, de trazar g&onstituicdo toda a
problematica da totalidade das relacfes juriditss® a tornaria um supercédigo
fazendo surgir, como diz CANOTILHO, um problema éaito da aplicacdo da
Constituicdo. O problema da carga de direitos tocginais sera resolvido pela
multifuncionalidadeou pluralidade de funcfes dos direitos fundamentgigves
dassolucdes diferenciada@€CANOTILHO, 2002:1271) por meio do exercicio de
um direito subjetivd’ constitucional dotado de operatividade praticanealiacéo
dos direitos pelo juiz. Isto porque liberdades eg#as sao hoje direitos subjetivos
0S quais nédo se deduzem formalmente da normavaaiti(o que possibilitava o
Direito e o ndo-Direito) mas dos principios deteranites do novo sistema.

Abre-se ao direito infra-constitucional a possdalie da funcionalizacdo de

seus institutos em razdo da Constituicdo, comsvigtprotecdo da pessoa inserida

3 LUIZ EDSON FACHIN sublinha que, nesta viragem amimna, had uma inversdo do locus de
preocupacodes, fazendo com que o Direito tenha cimailtimo a protecdo da pessoa humana, como
instrumento para seu pleno desenvolvimento. (2003).

4 |Instituto tipico do Direito Civil.



em seu contexto social (coletivo) segundo uma dncdtidisciplinar que redna,

como pretende FRANCISCO AMARAL, “as diversas pecspas de estudo do

fendmeno juridico, de modo a poder oferecer-sentunaade uma alternativa a um
direito que ndo mais lhe convém”(2000:382).

Os principios constitucionais se dotam de utilidptigica (e ndo meramente
programatica) para atender as dimensdes mdultiptagjue esta na esfera do
individual, fato que abre ao juiz a tarefa ineseabddo controle de
constitucionalidade difusa para, com critérios aditias materiais, desaplicar a lei
gue néo se atenha aos preceitos da ordem cormtifll@ principalmente revelar os
valores do humano, reconhecer novas juridicidaddssgelar velhas iniqlidades,
abrindo-se, como pretende FACHIN “uma dimensdaoticaague se fard sob as

luzes da jurisprudéncia, doutrina e legislacao ugmeente”.(2003:330).

1.2.1. A constitucionalizacao do direito administravo

Em matéria de Administracdo Publica, promove a @itHio Federal de
1988 uma verdadeira sistematizacdo de regras (@arga dizer codificacdo) de
Direito Administrativo, consagrando principios egeitos fundamentais a propria
caracterizacdo deste ramo do Direito. Destaqueseey JOSE CRETELLA
JUNIOR, que nunca houve na histéria do Direito @argonal brasileiro uma

descricdo tdo minuciosa de disposi¢cbes adminaistipodendo-se encontrar na



Constituicdo, pela primeira vez, a expressao “Adstiacdo Publica”, no capitulo

VII, cujo titulo € precisamente este: Administragddolica. (1990:4).

Com efeito, na Constituicdo brasileira, além dasgipios explicitos, podem
ser encontradas regras de gestdo, concurso pubbotratacdo e estabilidade de
servidores, mecanismos de controle, etc.; algo po@eria ser chamado de
codificagcdo das normas administrativas, que tradadmente, conforme JEAN

RIVERO, s&o tradicionalmente jurisprudenciais

Este tratamento constitucional significa inegawelrgo para a consolidacéo
das instituicbes democraticas, mormente porque, ocoamssevera DIOGO
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, a fungdo administrativandis problematica das
funcdes do Estado” é também a “mais rebelde de sigree a ordem juridica”
(1992:52). Neste passo, com a previsdo constitatide normas administrativas
“garante-se um nucleo minimo de unidade e coeréacpartir dos postulados

constitucionais” (BACELLAR FILHO, 2003:30).

Ainda que com a amplitude da previsdo na Consdituigle normas
administrativas possa se identificar o fendbmeneatsstitucionalizagao, isto ainda
nao seria suficiente para sua leitura contemporaoeaendo-se ai 0 risco da
permanéncia de uma visdo ainda dentro dos estréitoges positivistas. A
constitucionalizacdo do Direito Administrativo passnais por uma nova

justificacdo axiolégica decorrente da forca norwaatda Constituicdo do que

> Segundo RIVERO o direito administrativo é largateejurisprudencial. E um traco fundamental.
Obrigado a resolver litigios para os quais a lei ih& fornecia qualquer principio de solucéo, @ jeve de
construir, muitas vezes completamente, a regrariguaplicar. (1981, p. 36).



necessariamente pela mera previsao formal de sgessr Mesmo porque a matriz
principiolégica da Constituicdo perpassa a matningpioldégica do regime

juridico-administrativo (re)construindo significado

E ROMEU FELIPE BACELLAR quem identifica esta sutiéeao dispor que
a afirmacdo de principios constitucionais altergeaaspectiva de um Direito
Administrativo fixado unilateralmente no principda legalidade. Isto porque a
nocao de legalidade sé pode ser extraida da “ernetpacdo” deste com os demais
principios sem se perder de vista a “visdo conjalitwa “insercdo num sistema
constitucional”. A supremacia da Constituicdo impfiee tanto o processo de
producéo legislativa quanto a interpretacédo doil@irkdministrativo sejam levados
a cabo conforme os principios constitucionais (2003 Para o autor, concretiza-se
um “movimento da Constituicdo em direcdo a Admiaisio ou ao Direito
Administrativo, e da Administracdo e do Direito Adimstrativo para a

Constituicdo” (2003:28).

Dai retira-se que a compatibilidade do Direito Adlistrativo com o sistema
constitucional deve ser formal, mas, sobretudo.er@t Pelo primeiro, seriam
encontrados os limites a discricionariedade, a 8igdo dos deveres de atuacéo e os
poderes para sua concretizacdo, por Orgdos camstislmente competentes,
observado o procedimento fixado (BACELLAR FILHO,0339). Pelo segundo,
os fundamentos de validade para a pratica de ataplicacdo direta e imediata da

Constituicdo, independentemente da interposicdegislador ordinario.

Posicdo semelhante € encontrada na obra de ROBERTIMI, para quem



el derecho administrativo tiene en la constituidmstitulos de sus
capitulos y la axiologia constitucional impera eh ceden
administrativo, sin que pueda conferirsele a édtewn contenido
formalista, ajeno a los fines, y en virtud de uitedo tecnoldgico
gue postula la neutralidad del sistema administvagbb pretexto
de una determinada pureza metodoldgica (1997:19).

A validade axiolégica do Direito Administrativo dece de uma evolucao
sociopdlitica que importa alteracdes radicais nssitiicbes e concepcgdes vigentes,
gue coloca a manifestacdo das prerrogativas estatanpre face ao tema da
legitimacdo, que, por seu turno, se relaciona comodo de comunicacdo entre
governo e sociedade, numa relacao dialética oruésea do consenso pressupde
participacdo democratica: o reconhecimento de quagdter democratico do Estado
parte da satisfacdo dos direitos fundamentaisnideB a partir da dignidade da
pessoa humana.

Colocando-se de outra forma, esta nova justificagigessupdfe um
compromisso do Direito Administrativo com a reagida de interesses coletivos e

com a producéo ativa dos valores humanos (JUSTEN®)] 2003:3).



2. A (RE)CONSTRUCAO DO DIREITO EM TERMOS DISCURSIVO S

2.1.A (re)construcdo de significados pela praxis: dusca da legitimidade do

discurso

No ambito do direito, a critica ao discurso dogowjuridico traduz-se em
algo gque aponta para sua valoratividade, ou seg,n§o limitacdo a lei e sua
interpretacdo para muito além do mecanicismo farERIOS GRAU ensina que “o
tempo que vivemos denuncia uma tendéncia bem naraadesestruturacdo do
direito. O direito, em suas duas faces — enquainéita formal e enquanto direito
moderno — se desmancha no ar. Paralelamente, andanda sociedade por um
direito que recupere padrbes éticos, a emergéneiaditkitos alternativos é
incontestavel” (2003:107).

A teoria critica, destarte, relaciona-se com umdaoague resulta na
transformacéo da realidade, ou, como define ANTOMIERLOS WOLKMER,
numa “formulacao tedrico-pratica que se revelaadbrma do exercicio reflexivo
capaz de questionar e de romper com 0 que estipliiaomente ordenado e
oficialmente consagrado (no conhecimento, no dssc@ No comportamento) em
dada formacéao social e a possibilidade de conabgeracionalizar outras formas

diferenciadas, nao repressivas e emancipatoriggatiea juridica” (2002:18).



Esta pratica emancipatéria é anunciada por CLEMBRSIERLIN CLEVE
gue denuncia o dogmatismo e a episteme positissta,0 fundamento de que o
conhecimento ndo pode reduzir-se ao modelo premdoipela raz&do instrumental e
mais, desvela a imbricacdo necessaria entre agaréo politico ao anunciar: “eis
0 momento de se propor um saber inserido na higtade, resultado de uma
relagdo de conhecimento do jurista com o mund@kando-se para o futuro, apto
a formular conceitos teoérico-praticos para muda{b993: 208).

CLEVE anuncia uma teoria critica que ndo se linaitariticar o direito
instituido meramente na teoria, mas que busca rcimstma teoria critica que
resgata a dimenséo politica do direito, a fim decoetizar as demandas sociais, as
garantias constitucionais e a dignidade da pessoaiia. Dessa forma, a teoria
critica se efetiva na pratica politico-social.

Esta (rédes)construcao do direito passa evidentementenpghkajustificacao
axiolégica — de indole constitucional — e pela apnacdo da critica com as
contribuicbes das diversas correntes linglistislm$bficas, gracas as quais a
pergunta pelas condi¢des de possibilidade do cankato confidvel, caracteristico
da filosofia moderna, transforma-se na perguntarcacedas condicbes de
possibilidade de sentencas intersubjetivamentelagla respeito do mundo, o que
significa dizer que ‘nao existe mundo totalmentdependente da linguagem, ou
seja, ndo existe mundo que ndo seja exprimivel imgudgem’ (STRECK,
2004:176).

Os sentidos nunca seriam pré-concebidos, mas cengid®s historica e

socialmente, de modo que o0s sentidos seriam seilfmpyeonstruidos. Dai a



constatacdo de que ndo existe norma, senao nomenaretada. (HABERLE, 2002).
N&o ha um sentido escondido na naftexdo, que possa ser alcancado de forma
essencialista; tampouco ha um sentido imanenteeritee como uma espécie de elo
(fundaddfundante) que liga o significante ao significadomo um objeto que
possa ser buscado, através de um processo intdnmetbjetivante, pelo sujeito
cognoscente. (STRECK, 2004:230).

O que ocorre € que, desde sempre 0 ‘sujeito irgnpie’ estd inserido no
mundo, em um mundo linglisticamente constituido, otkele € impossivel a
emergéncia de um cogito desindexado da tradicGBREEK, 2004:230). Isso
demonstra uma passagem, uma guinada linguisticanquaéizer de HABERMAS,
“colocou o filosofar sobre uma base metddica maggisa e o libertou das aporias
das teorias da consciéncia” (1990:16).

Com a passagem da filosofia da consciéncia pdtasafia da linguager o
ato de conhecer passa a ser constitutivo de nomesedinguistica, histérica e
socialmente por meio das inter-relacfes sociaigdas de praticas comunicativas
pré-significantes. A racionalidade, nesta Oticamas modesta, ou fluida, do que
aquela pretendida pela amplitude da racionalidad&amem, que a partir de si,
constréi os significados para aplicar ao mundocdésas’.

Neste estagio (de construcdo de significados pedais) ao se colocar a

questdo da justica, da dignidade da pessoa huneada @roprio Direito) estas

'® Esta passagem também é denominada de giro limgijist conforme aponta LENIO STRECK, citando
BLANCO, generalizou-se no conjunto das demais tradigfieficas deste século, propiciando, deste modo,
conceituar (e localizar) o movimento que se tendpzalo na filosofia dos dltimos anos, para o quiroa

da linguagem se pde como tema de reflexdo comuuifé®ntes tradices do pensamento, tendo tido
impacto dentro do campo de algumas ciéncias hunesasiais.

" A pretenséo do cientificismo moderno; no caso i@eid, a pandectistica, por exemplo: pretenséo de
resolucdo dos problemas sociaipriori — 0 Direito que se torna matematica.



nunca poderiam ser resolvidas aprioristicaments, peta busca de sua construcéo
e reconstru¢gdo num processo comunicativo e dialdgimde 0 consenso € o
dissenso estdo presentes. Isto pressupde um amifilestionamento tanto sobre a
correcdo dos argumentos quanto do conceito (cadst@omunicativamente) que
se tem do objeto. H4, deste modo, um continuo mawion(ou processo) reflexivo
gue, na superacdo do dissenso (necessario e uavitama sociedade plural e
complexa) haja o atingimento do consenso.

O consenso passa a ser construido num espacoqdblidebate. Nao é (ou
nao deve) ser imposto por uma instituicdo, decdoatai a nocdo de legitimidade
da pretensao de validade do discurso juridico temdeista o que é factivel. O giro
hermenéutico, no caso do Direito permite obsereaefetivamente se levar em
conta) as complexidades de uma sociedade aberfara p seu papel nesta
(re)construcédo de significados; significados esp@gs ndo sdo pressupostos (néo
mais se enclausuram na moldura estatica do Direitlicional) pois, se “os fatos se
revoltam contra os codigos” (FACHIN, 2003) é neééssa profunda compreensao
da complexidade inerente ao Direito, pressupondiirabalho da racionalidade em
termos discursivos.

Dai PETER HABERLE afirmar que interpretar um atomativo nada mais
€ do que coloca-lo no tempo ou integra-lo na radkdpublica. A norma néo é uma
deciséo prévia, simples e acabada, realiza-se copamicipantes sobre as forcas
ativas dalaw in public action (2002). Este (re)trabalho interpretativo passa
necessariamente pelo Direito Constitucional; pefandtdo do que se entende por

um Estado Democratico (que se torna verdadeipoi argumentativo), o que sé



pode acontecer pela possibilidade institucionatel¢razer para a arena publica as
leituras conflitantes, de modo a possibilitar dextede plural, efetivamente, afirmar
sua existéncia de forma concreta, através do ffoxaunicativo: pelgraxis nao sé
juridica, mas também politica.

A (re)construcao de significados, todavia, nadoréféasimples; demanda a
destruicdo de racionalidades arraigadas, ndo 1srétieas e descompromissadas
com as demandas soécio-ideologicas de um Estademeebtar social que sequer
chegou a ser implantatfo Mas a destruicdo destas racionalidades ndo p@ssu
sua total eliminacdo, mas um movimento as vezes@ofagico, de aproveitamento
de conquistas, guardando o novo e o velho umademsanente sem a qual a
reflexividade do debate seria impossivel.

Isto demanda um debate empreendido segundo um itpregco de
correcao, nao so da responsabilidade do oradorcpara auditério, mas deste para
com o orador (nem um nem outro devemmnsuadidosmas convenciddy, de

modo que a retdrica estratégica ndo venha a coeomplebate e, com isto, a

'8 para Lénio Luiz Streck, é evidente que a Consfituide 1988 é uma Constituicdo classificavel como
social, incluindo-se no moderno constitucionalisfaglo a lado com as Constituicdes européias do pos-
guerra. Mais do que isso € uma Constituigdo ditegezontendo no seu ideario a expectativa a reglwdos
direitos humanos e sociais até hoje (s6)negadosiadade brasileira. Aponta ainda que passadosature
desde a promulgacdo da Constituicdo, parcela estpaedas regras e principios nela previstos coatmu
ineficazes. Essa inefetividade pde em xeque, jinide, o proprio art. 1 da Constituicdo, que prevé a
dignidade da pessoa humana como um dos fundandatepublica brasileira.

%0 conceito de auditério universal foi concebido RERELMAN: trata-se de um conceito limite, no
sentido de que a argumentacao diante do auditan@rsal € a norma da argumentacao objetiva. Disigi

ao auditério universal é o que caracteriza a argtegéo filoséfica e seu conceito ndo é empiricacardo

de um auditorio universal ndo € uma questao de éasamn de direito. Para Perelman, o auditorio ensial é
ideal no sentido de que é formado por todos os skr@dos de razdo, mas por outro lado é uma ogastr

do orador, quer dizer, ndo é uma entidade objeli@a. apenas os oradores diferentes constroem eaditd
universais diferentes, mas o auditério universalimbeorador € mutavel. A critica a Perelman é n&oegkr
nenhum esquema que permita uma anélise adequaddivéesos tipos de argumentos juridicos nem do
processo de argumentacao, assim como sua conog@d3iceito e Sociedade é conservadora e sua t@aria
argumentacdo parece pensada para satisfazer &sidades de quem aborda o Direito e a sociedade com
esta perspectiva, mas ndo para quem adota umapgdiaceritica ou conflitualista desses fenémenagje
acaba por justificar o Direito positivo, com a persao em razdo de argumentos fortes (ATIENZA, 2003)



possibilidade emancipatéria dai decorrente. O dsscitambém deve possuir
legitimidade.

Desloca-se 0 eixo de discussdo da norma acabadaspar processo de
discussédo e formacao e, principalmente, para adades a que pretende atender;
finalidades consensuais e que, por isto, possanculan legitimamente os
participantes. Neste ambito de discusséo, a idéidema de Constituicdo passa
pela tensdo entre facticidade e validade, de magotgdo ato juridico tem um
carater de precariedade o que demanda um 6nus emtativo, tornando-o sempre
passivel de ser confrontado com a Constituicéo.

Conforme anota MARIA FERNANDES REPOLES legitimidgussa a ser
condicéo de legalidade (2002), tornando possigeh#raposicao a visao tradicional
que insiste em ver a crise do direito moderno comohiato entre a producéao do
Direito positivo e a normatividade social efetivay seja, entre o teor de suas
normas e as condutas efetivamente verificadasejal Sua capacidade de regular,
influenciar e acompanhar o desenvolvimento dadadé.

Este déficit de acompanhamento normativo, ndo,ssiaisdo da autora, um
hiato, mas tenséo entre ideal e real, entre afdatle e a validade, que se traduz na

tensdo entre a dimens&o normativa e a objetiva.



2.1.1. A posicédo de JURGEN HABERMAS

HABERMAS coloca a questdo da teoria politica e deeil®», segundo a
tensdo entre facticidade e validade. Estes submstendo podem se desenvolver
isoladamente, de modo que um nao tenha nada aagizmrtro, sob pena de ambos,
perderem contato com a realidade social. Sua tquode-se dizer, nos faz refletir
sobre a possibilidade da construcdo de uma so@edath e democratica e que
cumpra as promessas da modernidade, com a defesamtetdos mais radicais do
Estado Democratico de Direito.

As tradicGes liberais e republicanas do pensampalitico moderno séo
relidos em funcéo desta tensdo entre o valido activel, que por consequéncia
redefine o Direito e seu comprometimento com o assenento dos direitos
humanos, da cidadania, da dignidade e do propréterademocratico deste, o que
s6 se justifica a partir da idéia de politica dmi@tiva, sendo a sociedade de novas
discussdes, de novos temas, e espaco legitimolieqdle discuss&8 O Direito
surge nesta ordem de coisas como 0 mecanismo ligstddii das expectativas na

sociedade moderna que, no entanto, deve permaaitz@do a acdo comunicativa.

0 Neste ponto HABERMAS concorda com os liberaiserdéndo que a esfera privada (ndo aqui entendida
como esfera egoistica) traduz-se num importani@ ke comunicacédo, até para o resguardo de umaa esfe
efetivamente publica — Habermas amplia, destaridgia de esfera publica, sem descurar dos progesso
publicos de discusséo da propria esfera publigdeagiando, todavia, uma necessaria tensédo entep@
privado (REPOLES,2002).



2.1.2. A legitimidade do discurso e a Constituicao

A busca da legitimidade do discurso a partir de teoaia da argumentacao
habermasiana é promovida, dentre outros, por ALEXYesultado a que ele chega,
a tese central de sua concepcédo, consiste em eomsid discurso juridico, a
argumentacao juridica, como um caso especial dwidig pratico geral, isto €, do
discurso moral, atado a sistemas de normas e dedneentos, cuja pretensao de
correcao reside na sinceridade dos falantes entafoentacdo de seu valor pratico
no contexto de uma teoria geral do Estado e datbire

Este condicionamento implica notar que o direitone sistema de normas, é
composto nédo soO de regras, como também de priscifpi@andados de otimizagao
gue se caracterizam por poder ser cumpridos enrsdiwegraus”, cuja forma
caracteristica de aplicacéo é a ponderd¢@d|IENZA, 2003:181).

A estrutura da ponderacéo de principios de ALEX¥saiera-a obrigatéria
em funcdo de sua normatividade. Com efeito, preterudocar uma ordem mais
apurada no sistema de principios (um sistema aeigadesprima-facie que se
realiza por meio da ponderacdo, segundo um proesdiingue assegure nao a
obtencdo de uma Unica resposta correta, mas endmaina resposta.

Nessa linha, conforme aponta CLAUDIO PEREIRA DE SIBWNETO, se

0 processo argumentativo se desenvolve de acordasaegras da razao pratica €

1 Destaque-se aqui o posicionamento de Humbert@Agile, em estudo critico & tradicional distingétoee
principios e regras, demonstra também a capacilagenderacdo das regras (2005).



possivel a obtencédo de uma correcédo argumentatatava, e ndo, simplesmente na
persuasao do auditério (2002).

No ambito do procedimento seria possivel aos [aatites criticar as
posicdes normativas formuladas por outros com haseuso incorreto da
linguagem, de modo que representa um estimuloide@scorrecao linguistica. Se
para a norma, os principios de direito constitugi@erem como reserva de justica e
limites a atividade legislativa, no ambito da d&cisua legitimidade s6 poderia ser
extraida se houvesse a possibilidade do exerc&idedhocracia. O consenso (e a
pretensdo de correcdo dos argumentos) soO sernélegi os falantes forem dotados
de um minimo de condi¢cbes para inserirem-se noteet@mocratico (SOUZA
NETO, 2002).

E inegéavel que significativo avanco para a busckegiimidade do discurso
foi empreendida por autores como CLEMERSON MERLINERE no sentido de
desenvolver o principio da maxima efetividade, @igéematizacdo corresponde ao
reconhecimento de uma for¢ca normativa a Constitjicé sentido de que, da
perspectiva do avanco social, devem-se esgotars taga potencialidades
interpretativas do Texto, o que inclui a aplicad&eta das normas constitucionais
no maximo do possivel, sem condiciona-las ao ledislinfraconstitucional.

CLEVE aponta para a necessidade de tomar um espapado por forcas
conservadoras e lutar “ombro a ombro” onde ela@®dsexoravelmente arraigadas,
para contribuir com a construcdo de uma nova dagmab que implica em

destitui-la de suas posicOes confortavelmente akesfas. Para ele:



a Constituicdo, atualmente, € o grande espacoandgtocus

onde se opera a luta juridico-politica.O procesststituinte € um
processo que se desenvolve sem interrupcao, imelusgpos a
promulgacéo, pelo poder constituinte, de sua obdata, que se
travava no seio da Assembléia Constituinte, traasfgara o
campo da pratica constitucional (aplicacdo e imézggao).
Afirmar esta ou aquela interpretacdo de determirgidpositivo
constitucional, defender seu potencial de execug@miata ou
apontar a necessidade de integracdo legislativastiaeem
comportamento dotados de clarissimos compromistamddgicos

gue nao podem sofrer desmentitlo

Para o autor, no Brasil contemporaneo, constites&u do operador juridico
produzir a defesa da Constituicdo. “A Constitui¢i#asileira, tdo vilipendiada,
criticada e menosprezada, merece consideracdo.pdmpie ai, nesse documento
mal escrito e contraditério, o jurista encontrand reservatorio impressionante de
topoi argumentativos justificadores de renovada oOticidiga e da defesa dos

interesses que cumpre, para o direito alternatiefender™.

3n A teoria constitucional e o Direito Alternativo: para uma dogmatica constitucional emancipatdria,
Uma vida Dedicada ao Direito: Homenagem a Carlawrigee de Carvalho. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, pp. 37-38.

%in A teoria constitucional e o Direito Alternativo: para uma dogmatica constitucional emancipatéria,
Uma vida Dedicada ao Direito: Homenagem a Carlawrigee de Carvalho. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, pp. 37-38.



3. OS PRINCIPIOS JURIDICOS

3.1. DWORKIN e ALEXY: a definicao e aplicacdo dos principos juridicos

O influxo do Direito Constitucional sobre os desneamos do Direito, em
especial aqueles pertencentes ao chamado Direitdic®U trouxe avancos
significativos no que se refere a aplicacao e pnétacao das normas, de modo que,
como afirma HUMBERTO AVILA, releva hoje construir sentido e delimitar a
funcdo das normas que, sobre prescreverem fingeansatingidos, servem de
fundamento para a aplicacdo do ordenamento cariefitl: 0os principios juridicos
(2005, p. 15).

Com efeito, PAULO BONAVIDES ao tratar dos momentosstituintes das
tltimas décadas do século XX acentua a hegemoioigica dos principios, que
se convertem em “pedestal normativo sobre o quahssenta todo o edificio
juridico dos novos sistemas constitucionais” (2268). Para o autor, 0
reconhecimento da superioridade e hegemonia dosijpios da piramide normativa
(ndo so6 formal quanto material) significa que estegem ser equiparados e até
mesmo confundidos com os valores, sendo, na ordenstitucional dos
ordenamentos juridicos, a expressao mais alta daatividade que fundamenta a
organizacao do poder (2003:264). Nesta ordem dasidés principios, enguanto

valores fundamentais, governam a Constituicdogomem, a ordem juridica. Nao



apenas a lei, mas o Direito em toda sua extenséistasicialidade, plenitude e
abrangéncia’(BONAVIDES, 2003:288).

Vivemos hoje um Direito essencialmente principiaddg E esta percepcéo
permite vislumbrar que o Direito é poroso as diasrmterpretacées e ao uso da
linguagem. N&o se enclausura mais no que foi a andec ciéncia juridica da
modernidad®. Neste sentido ROMEU FELIPE BACELLAR FILHO asseveue
“a irradiacdo dos principios constitucionais sobrdireito infraconstitucional nao
exclui, antes, pressupbe, a existéncia de um dalir&tunoso, incompleto,
imperfeito” (2003:154). Os principios, segundo ctoauteriam o condao de
assegurar um critério interpretativo e integratieoConstituicdo em razdo de uma
funcionalidade estruturadora sistémica.

E como as normas constitucionais principiolégicd® sormas abertas,
exigem um processo de densificacdo mais intensm do comprometimento do
intérprete para como o discurso juridico, que deee ético e ndo retorico
(BACELLAR, 2003:149). Cabe aqui lembrar as licoesTHEODOR VIEHWEG
sobre a importancia da argumentacao juridica geic@i®e da logica formal como
instrumento para analisar os raciocinios jurid{d®s9).

A elaboracdo de uma teoria contemporanea dosipidscdeve-se, grande
parte, a tentativa de oferecer solu¢cdes para ossses entre jusnaturalismo e

positivismg® e oferecer solucBes para os impasses da crisacimalidade do

24 O direito moderno buscou racionalizar a vida dpdia forma ordenada, tornando-se o direigrsatzda
plena cientifizac@o da sociedade que s6 poderifiigerda propria ciéncia moderna. Para desempeggtar
funcéo o direito moderno teve de se submeter amalitlade cognitivo-instrumental da ciéncia modexna
tornar-se ele préprio cientifico (SANTOS, 20021p0)

% Neste sentido ver analise de PAULO BONAVIDES sabreonquista da normatividade principiolégica
desde o0 que denomina “Velha Hermenéutica”, o jusakismo (e a fase metafisica e abstrata dos prog)i



Direito (entre a estatica e a dinamfGa)Situam-se nesta teoria contemporanea as
acepcBes de RONALD DWORKM e ROBERT ALEXY cujo pensamento se
torna fundamental na demonstracdo de que a intagadiee ndo se caracteriza como
um ato de descricdo de um significado previameatsoodmas um ato de deciséo
que constitui a significacéo e os sentidos de o te

Ambos apontam para a grande presenca dos priaci@e constituicées
contemporaneas, destacando, especialmente DWOR#UH, os principios tém
elevada importancia na resolugdo dos chamados s'cabficeis”, que se
caracterizam pela auséncia de regras rigidas ac8iufatica ou pela flagrante
injustica, no caso concreto, da regra aplicaveDZ20ALEXY, por seu turno,
partindo das consideracdes de DWORKIN, alafy@inda mais o conceito de
principios. Para ele, principios sdo uma espécigod®a juridica por meio da qual
sdo estabelecidos deveres de otimizacdo aplicémeivarios graus, segundo as
possibilidades normativas e faticas (1997:87). Esn@s principios juridicos séo,
no mais das vezes, principios morais (ALEXY, 199%:podendo ser comparados

a valores (ALEXY, 1997:138).

0 positivismo juridico e o ingresso dos principias Codigos e 0 pds-positivismo, passando os pioxa
serem tratados como Direito (2003, Cap. 8).

% O positivismo formalista legalista — decorrentesflema juridico romano-germanista — sustentarsera
discurso logico perfeitamente articulado, cientifitransformado em discurso do Estado, aqui erdendi
como ente totalmente deslocado do substrato sagial,ndo mais pode subsistir face a funcionalidime
sistema juridico e sua dinamica relacéo entre Bffadiedade, que coloca as claras o fracasso tinpée
epistemolégica do Direito moderno de resolver asticamente, pelos cédigos, os problemas da Saded
pela mera atividade da substanciacdo. Hoje, maigudonunca, cabe ao jurista ampliar, a partir ddigar
juridica, por meio das mais variadas técnicas edaestde interpretacdo, os espacos democraticosedm d
dominante, facilitando a emergéncia de um direliertario e protetor da dignidade do homem (MERLIN
CLEVE,1993, p. 227).

" \er especialmente a obtavando os direitos a sérioS&o Paulo: Martins Fontes, 2002.

8 Na divergéncia existente entre os autores, DWORHtislisa os principios de maneira mais restritiva,
atinentes unicamente aos direitos fundamentaientiz dos bens coletivos meradicies ao contrario de
ALEXY que alarga o conceito ao inseri-los em seunceito, alargando sua amplitude (BONAVIDES,
2003:281).



Para estes autores, conforme assinala CLAUDIO PEREDE SOUZA
NETO, a preocupacdo fundamental € demonstrar gieciado judicial ndo é um
ato de vontade de autoridade judicial, mas um a® tgma por base critérios
normativos preexistentes, ndo esgotados nas ragidicas (2002:219). Isto fica
evidente na hipdtese de um caso complichaod(cas¢ onde pode n&do haver uma
regra apta a estabelecer a obrigacao legal, impandaiz a formulacdo de uma
nova regra para o futlid o que configuraria, conforme enfatiza BONAVIDES
(2003:265), legislacdex post factonunca o cumprimento de uma obrigacéao ja
existente.

Isto porque um principio ndo pretende estabelececessariamente, as
condicBes que tornem sua aplicacdo necessaria, enasciar uma razao que
conduz o argumento em uma certa direcdo, mas dependinda assim, de uma
decisdo particular (DWORKIN, 2002:41). Para ALEX0%, principios assim seriam
fundamentos para juizos concretos de dever, dotéeladio grau de generalidade e
qualidadé’. O reconhecimento de que sdo mandados (normasjtickzacio
permite que sejam cumpridos em diferentes grausde @ medida imposta de
execucdo ndo depende apenas de possibilidadeasfasendo também juridicas

(1997:86), colocando-se ai a questdo da ponderagfi® se vera mais adiante.

29 Os principios desempenham um papel fundamentahmpsnentos que sustentam as decisdes a respeito
de direitos e obrigagdes juridicos particularespdie que o caso é decidido, pode-se dizer quelga

uma regra particular (por exemplo a regra de quanassassino ndo pode beneficiar-se de testamestmde
vitima). Mas a regra ndo existe antes do casoesadido; o tribunal cita principios para justifiadogdo e

a aplicacdo de uma nova regra (DWORKIN, 2002:46).

30 Af reside um dos pontos de distingdo entre regnasncipios, caracterizando-se aquelas como nodeas
grau relativamente baixo de generalidade. (ALEX97, p. 83-84).



3.2. A posicdo de HUMBERTO AVILA

Esta prevaléncia dos principios (a constru¢dodadia euforia que envolve
esta nocao) acaba também por gerar problemasdsdie tém inibido a prépria
efetividade do ordenamento juridico. Conforme apdAUMBERTO AVILA, os
principios sao reverenciados como bases ou pitkwesrdenamento juridico sem
gue a essa veneragcdo sejam agregados elementospayogtam melhor
compreendé-los e aplica-los (2005).

Isso demanda a analise da norma juridica (e anclsti entre principios e
regras), eis que, em alguns casos, apequena-geaaerem outros, o pesado carater
valorativo que os envolve ndo permite uma invesfigantersubjetiva controlavel
(diante do caso concreto) que acaba por levar esiipacdo a mera proclamacao
acritica de sua relevancia. Noutros casos, a fd#aclareza conceitual na
manipulacdo das espécies normativas leva categbsid@istas a serem consideradas
como sindénimas: principios seriam confundidos ca@xiomas, postulados, idéias,
critérios, etc. Compreender 0 que € e 0 que nau principio ndo se impde como
mero desejo classificatério (metodolégico) mas decda necessidade de obter a
compreensédo dos institutos em jogo, onde diferedgegnacdes geram diferentes
fendbmenos, fato que prejudica a analise criticgpedprio potencial emancipatorio
do Direito (AVILA, 2005).

Para HUMBERTO AVILA, as afirmac@es categéricagspeito da distin¢éo

entre principios e regras viraram lugar-comum. N@nou Sao principios ou sao



regras. As regras, ao contrario dos principios, précisam nem podem ser objeto
de ponderacdo. As regras instituem deveres debsiti independentes das

possibilidades faticas e normativas. Os principnasituem deveres preliminares,

dependentes das possibilidades faticas e normataendo duas regras colidem,
uma das duas € invalida, ou se deve abrir uma &@gma delas para superar o
conflito. Quando dois principios colidem, os ddisapassam o conflito mantendo

sua validade, devendo o aplicador decidir qualsdptessui maior peso (2005, p.

18).

N&o concorda com o autor com alguns dos pontosat@tcontemporanga
indagando: (a) se todas as espécies normativasocmpse Como principios ou
regras; (b) se as regras ndo podem ser objetorsle@gdo; (c) se as regras sempre
instituem obrigacdes peremptorias e (d) se o ¢onéintre regras, diferentemente
dos principios, sempre acabaria com a invalidagdonda delas ou com a abertura
de uma excecao a uma delas. (2005:18).

Estes problemas (que n&o desqualificam este dpaitgipioldgico) incitam
a busca de solugdes argumentativas, reveladorasemtelo para dar conta das
situacdes que ndo podem (e ndo poderiam) ser ddasebpriori, ou resolvidas
por simples subsungado como se quis um dia. Ponestieo, propde a superacao do
enfoque baseado numa alternativa exclusiva dasiespgormativas. O modelo
dual de separacao regras/principios seria assistiglido por um modelo tripartite

de dissociacdo: regras/principios/postulados (BX)5: permitindo a

31 0 autor critica especialmente as teorias de DWORKALEXY e afirma que n&o é coerente afirmar que
s6 os principios possuem uma dimensao de pesoegkasr também teriam uma dimenséo axiolégica e
seriam passiveis de ponderacdo, na medida em @lsugu norma tem um carater provisorio de podera se
ultrapassado por razdes havidas como mais relevdiaste do caso concreto (AVILA, 2005).



experimentacdo de uma dimensdo imediatamente ctanpamtal (regra), outra
finalistica (principio) e outra metddica (postulp¢2005:129).

Nesta visdo, as regras se caracterizaram peloecaghinentemente
descritivo, vez que estabelecem obrigacOes, peipsss proibicdes mediante a
descricdo da conduta a ser cumprida. Sua integd@ta aplicacdo exigem uma
avaliacao da correspondéncia entre a construcaeitoal dos fatos e a construcao
conceitual da norma e da finalidade que lhe darsei@om o intuito de gerar uma
solucéo especifica para o conflito entre raz6e852@9-130).

Os principios sdo normas imediatamente finalistigagtensiosamente
complementares e parciais, cuja aplicacdo “demanua avaliacdo entre o estado
de coisas a ser promovido e os efeitos decorrelstenduta havida necessaria a
sua promocao”; “determinam a realizacdo de um fimridicamente
relevante”(2005:129). Evidenciam-se pela promocémuypl, abrangendo apenas
parte dos aspectos relevantes para uma tomadact@@esem o intuito de gerar
uma solucédo especifica. Contribui, ao lado de eutezdes, para a tomada de
decisé&o. (2005:130).

Os postulados, por seu turno, “estruturam a ing¢agEo e aplicacdo dos de
principios e regras mediante a exigéncia, mais enos) especifica, de relacdes
entre elementos com base em critérios” (2005:138). entendidos como condi¢cbes
de possibilidade do conhecimento do fenbmeno poi@i, por isso, ndo oferecem
argumentos substanciais para a fundamentacao ddesis#o, mas explicam como

pode ser obtido o conhecimento do Direito. (ALEX'997).



Esta distincdo se faz importante uma vez que oagdeutrina comumente
denomina de principio (como idéia normativa gerabmo fundamento ou
pressuposto para o0 conhecimento do ordenamentdicp)i sdo verdadeiros
postulados, ou, em outras situacfes, quando evadangna prescricao, com baixo
grau de indeterminacdo, com o intuito de gerar wwlacdo especifica para o
conflito de razGes seriam regras.

Retira-se dai que as definicbes pretendem demormtia ha fenbmenos
distintos a serem compreendidos, e nao raro, euik da mesma forma. Nessa
situacdo —a da confusdo conceitual — a aplicacaordmstituto, cujo significante é
diverso, ensejara significados distintos, com preg para a compreensao do

Direito nos moldes contemporaneos (AVILA, 2005).

3.3. Norma juridica e ponderacao

Conforme HUMBERTO AVILA, "normas n&o s&o textosme conjunto
deles, mas os sentidos construidos a partir dgoretacdo sistematica de textos
normativos” (2005:22). Sendo assim, para o autimteapretacdo nao se caracteriza
como um mero ato de descricdo de um significadssppeosto. O significado (e o
sentido) é construido por meio da decisdo. A n@bnse concretiza no uso ou com
0 uso, fato que pde por terra a nocdo de subswg@e® conceitos prontos antes

processo de aplicacao (2005:23).



Mas isto ndo implica dizer que o texto, antes donemto interpretativo, ndo
tivesse significado algum. “Afirmar que o signifitta depende do uso ndo € o
mesmo que sustentar que ele sO surja com o usaigspes individual”. Os
sentidos e significados nestes termos surgem tantgéoma reconstrucao tendo
em vista a existéncia de significados incorporammsiso linglistico e construidos
na comunidade do discurso. Dai dizer o autor quierfpretar € construir a partir de
algo” (2005:25).

E € por esse motivo — que as normas sao constraigastir de algo, pelo
intérpreté” — que AVILA entende que ndo se pode chegar & es@clde que este
ou aquele dispositivo contém uma regra ou um piaci(2005:26). Essa
qualificacdo depende de um juizo axiolégico; juémbe que ndo € exercido sem
nenhum controle. Ao contrario, pois o ordenamemtddico estabelece alguns
pontos de partida (a realizacao de fins, a presaovde valores e a manutencao ou
a busca de determinados bens juridicos) os quaisppdem ser desprezados
(2005:26). E € por conta disso que a atividadeprg¢ativa reconstroi o significado
a partir da linguagem: A constitucionalizacdo impdestarte, que os dispositivos
legais sejam interpretados de modo a explicitas steasdes de significado de
acordo com os fins e valores da linguagem constitat. (2005:26).

Ocorre que a atividade interpretativa e a busca getiséo correta ndo mais
se sustentam em limites de preferéncia explicitosestveis. O trabalho

interpretativo situa-se num complexo de interegsespressupde a flexibilidade e a

%2 Neste sentido, como visto, ja afirmava PETER HABERjue ndo existe norma juridica, sendo norma
juridica interpretada — interpretar um ato nornmaseria entdo coloca-lo no tempo ou integra-loeadidade
publica (1997).



mobilidade dos valores em funcéo do caso conchdo. se constitui a solucéo a
partir da igualdade hierarquica de valores e puinsi (ALEXY, 1997:156). Da
mesma maneira ndo se pode ordenar os valoresrmipios da norma fundamental

em todos os casos e de uma maneira obrigatériaXXI.E997:156).

A existéncia de colisGes de normas constituciopassa a ser um fendémeno
natural ante a natureza dialética das Constituigiesdernas, que consagram bens
juridicos muitas vezes contrapostos. Ha choquege et promocdo do
desenvolvimento e a protecdo ambiental, entre ra-ihiciativa e a protecdo do
consumidor, entre o direito de privacidade e ardihde de expressao dentre tantos
outros. A ocorréncia destas colisdes leva a nataside ponderacdo fundado num

modelo de fundamentacao racional (ALEXY, 1997:132)1

A subsuncéo, por 6bvio, ndo da conta da resolugdacdnflitos em termos
tradicionais (hierarquico, cronoldgico e da espe@iedo) vez que esta colisdo
decorre da interpretacao das disposi¢cdes da Qgag&btoriginaria. Neste cenario, a
ponderacdo de normas, bens ou valores € a técrdea w@ilizada pelo intérprete,
por via da qual ele fara concessdes reciprocasufaodo preservar o maximo
possivel de cada um dos interesses em disputaooadara a escolha do direito que
irA prevalecer, em concreto, por realizar mais addgmente a vontade

constitucional.



4. PODE O DIREITO ADMINISTRATIVO ASSENTAR-SE NOS AN TIGOS

PILARES?

4.1. Apresentacédo do problema

E cedico que a atividade administrativa justifieapmra o atendimento do
interesse publicoMas este interesse, peculiar, por que diz raspetoletividade,
nao raro, encontra-se numa zona nebulosa, justifaczae ou ndo dependendo dos
interesses e pontos de vista postos em jogo. Neslsente, a determinacgoma-
facie deste interesse seria sempre (ou quase sempeepdedadministrador, que a
despeito de estar vinculado a lei por um principameria vicejar uma certa dose de
liberdade no manejo das prerrogativas inerentepater>® Isso porque a lei
pretende que seja adotado em cada caso concretmerite a providéncia capaz
de atender com precisao a finalidade que a insgBANDEIRA DE MELLO,
2002:811).

Por 6bvio, se a lei vinculasse a todo momento alwtando administrador
padronizaria sempre a solucdo, tornando-a invdrierg@e a mesma para casos

concretos diferentes. N&o seria assim possivel atdlogo preciso e de anteméao

% Conforme Celso Ant6nio Bandeira de Mello a Lei, esntos casos, regula dada situagdo em termos tais
que ndo resta para o administrador margem algunidb@elade, posto que a norma a ser implementada
prefigura antecipadamente o0s pressupostos reqeen@doa pratica do ato e o conteldo que este
obrigatoriamente devera ter uma vez ocorrida atbgedlegalmente prevista. O ato, nestes casos, seri
vinculado. Reversamente, ha situacdes onde é amddnainistrador certa esfera de liberdade, pe@ioiaé
caber-lhe-a preencher com seu juizo subjetivo,0aése campo de indeterminacdo normativa, a fim de
satisfazer no caso concreto a finalidade da 1€0Z2810).



concebido para resolver os fatos surgidos da eeidjustamente porque o mundo
empirico compreende diversas faces e inUmerasntesiaonde, ndo raro, uma
predefinicdo normativa estanque levaria a que w&ig#acia por ela imposta

conduzisse a resultados indesejaveis (BANDEIRA DEH_MO, 2002:811).

Mas ndo € sO. Ainda que o0 manejo das prerrogatadmministrativas
decorresse de conceitos juridicos unissignificativeua aplicabilidade ao caso
concreto também ndo se daria de forma tranquila.c@=eitos juridicos e a
(re)construcéo interpretativa evidenciam a fluidea imprecisdo, demandando do
aplicador uma atividade interpretativa, que pondsrénteresses de acordo com a
linguagem constitucional, privilegiando este ouegponto de vista, dependendo
da situacao concreta observada.

N&o seria, por isso, desprovido de sentido afiropae, ainda quando a
atividade administrativa caracteriza-se pela viacéib, exista a fracdo de um poder
discricionario quanto a 6rbita de amplitude do edoc trabalhado. Se o
fundamento dos manejos das prerrogativas admitinstsareside, simultaneamente
no intento legislativo de vincular o administradoalguma pratica vinculante (um
dever de observancia a lei) e pretensdo de quepesta identificar e adotar a
solugdo apta para, no caso concreto, satisfazenateeira perfeita a finalidade
normativa num ambiente cujos conceitos dizem réspmd mundo do valor e
sensibilidade, ha que ser também necessario dednainistrador) um esforco (ou

6nus) argumentativo que justifique racionalmenteciséo tomada

3 Neste sentido, a ponderacéo fundamentada racientdra que se refere ALEXY (1997:157).



Se a manifestacdo de deliberacfes e decisbesagtunistrativos) influi na
vida da comunidade séo, portanto, necessarios lisewas de balizamento do
exercicio do poder como forma de contraposicaoerdéincias personalistas ou
atuacbes dissociadas de elementos conformadoreEstimlo Democrético de
Direito e dos objetivos constitucionais. E issgsede se dar mediante um processo
gue demonstre que a decisdo administrativa prafeudnpriu a finalidade prevista
pela norma juridica.

A formalizacdo de um agir administrativo, conforrméirma ROMEU
FELIPE BACELLAR FILHO, é exigéncia do Estado Dema@o de Direito e que
permeia todo o Direito Publico, porque “sua maé&ia de um Estado que cria o
Direito e submete-se a0 mesmo em funcdo da gardasiaindividuos contra o
arbitrio” (2003, p.121).

O processo faz parte desta exigéncia argumentateamedida em que
permite percorrer racionalmente os fundamentosedesd@o. Afigura-se, pois, num
instrumento legitimador da atividade administratigae, ao mesmo tempo,
materializa a participacdo democratica na gestaa@aisa publica e permite a
obtencdo de uma atuacdo administrativa mais dli@mée e um melhor contetddo
das decisdes administrativas. De igual modo traguem garantia dos cidadaos-
administrados, no resguardo de seus direitos (BARBEDE MELLO, 2001:429).

Disso decorre que, aos administrados em geral,rbade ser dado nédo
apenas o direito de saber o que a Administracdoniaz também, por que o faz.
N&o mais se justifica o estudo do ato administoattemo a emanacéo final de uma

vontade administrativa, sem a verificacdo dos efeoseque o levaram a ser



editado. Esse deslocamento de eixos, para o Dirhministrativo, significa
verdadeira mudanca paradigméatica: o deslocamenteibdo de estudo impbe a
analise dos elementos justificadores do ato adtratig, num contexto
intersubjetivo de interpretacdo, onde o publico sempre sera mais relevante que
o particular, o que pdem em cheque, de planodaitoaal leitura dos principios da
indisponibilidade do interesse publico e a supréandeste sobre o particular e sua
implicita idéia de que o interesse publico estadmpre dissociado do interesse
particular.

E como o interesse particular toma corpo como @anfundamental para a
formacdo da vontade estatal, o Estado Democratieo Diteito exige um
procedimento juridicamente adequado para o desamarito da atividade
administrativa: a conformacdo do processo segund@risma dos direitos
fundamentais evidencia um viés democratico da Athtnatao e que reside no fato
de que a procedimentalizacdo do agir administrggressupde uma relacdo estavel

entre administrados e administracao.

O procedimento, assim configura-se num método deatioo exigido pelo
Estado Democratico de Direito, que fixa as regrasadir administrativo na
sociedade, de modo a resolver, legitimamente, ofitos. (BACELLAR FILHO,
2003). Com efeito, ao se ter uma constituicao gueula os poderes publicos, estdo
também, irremediavelmente, vinculados os atos dadBs surgindo dai o principio
da conformidade dos atos do Estado com a Constttugue exige, desde logo, a
conformidade intrinseca e formal de todos os atss gbderes publicos (sentido

amplo) com a constituigao.



E se o estado constitucional tem como base esinitirum sistema de
direitos fundamentais, uma raiz antropolégica gaeomduz o homem a sua
condicdo de pessoa, cidadao, trabalhador e adrashstcomo corolario logico do
principio da constitucionalidade e do principidegalidade (CANOTILHO, 2003),
deve registrar-se o0 dever da administracdo em agiforme a constituicdo e
revogar os atos ilegais que eventualmente tenhiaula, de oficio, mormente se

tais atos atentam contra a referida base estraéudanestado constitucional.

Considerando que a Administracdo Publica sempsedaumecanismos para
impor e legitimar suas prerrogativas, seria de rslagar, no atual estdgio de
desenvolvimento do Direito, se tais prerrogativasigsiam ainda ser manejadas
sem um procedimento democratico que as justificasse de outra banda, até que
ponto a visao tradicionalista do Direito Adminisitra auxiliaria no asseguramento

de direitos constitucionalmente postos.

4.2. O principio da finalidade e a func&o administtiva

Durante muito tempo, concebeu-se este o Direito iAditnativo como a
regulamentacdo da autoridade. Conforme SERGIO FERR®A Direito
Administrativo brasileiro é autoritario.“E precispe digamos isto sem qualquer
vergonha: a administracdo publica brasileira érdaat@ por varias razdes, e entre

elas, porque o proprio direito administrativo bieisd foi autoritéario e ajudou a



administracdo publica brasileira a ser autoritdtiayn uma generosa injecao de
justificacdo doutrinaria, isso tudo prestigiado b&m por uma copiosa elaboracao
jurisprudencial” (1986:99).

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO anota que existe anmoco,
ainda que difusa, fluida, mas nem por isto menadivef de que o Direito
Administrativo € um Direito concebido em favor doder, a fim de que ele possa
“vergar” os administrados; talvez, em razdo de sumacteristicas excepcionais,
exorbitantes, que iam além daquilo que se verificaw Direito comum, sede das
relacfes pautadas pela idéia de igualdade. Naoa&io, as formulacbes atinentes
a este ramo do Direito dizem respeito a “poderes” Adiministracdo, “poder
regulamentar”, “poder hierarquico” e outras nomanchs semelhantes. (2006:42).

Essa base ideologica reflete uma caracteristidasthlo moderno quanto ao
processo de formacdo deste quase como sendo uientdedo” da concentracao
dos meios de administragcdo, comunicacao, transpgmrieiamento e da guerra num
determinado espaco territorial, tal como assinalpdo MAX WEBER. Para o
soci6logo austriaco, tais prerrogativas permitirisatdimentacées dos embates e
conflitos politicos, sociais, militares, econdémi@sociais e militares das lutas e
influéncias reciprocas de cunho cultural e religiague formalizaram o moderno
capitalismo europeu ocidental.

Sdo0 essas decantacbes que se resumem em deternmmeddento na
monopolizacdo dos meios de dominacao e adminisirde&eados na criacao, tanto
de um sistema permanente e centralizante dirigegdtaxiacdo, quanto de uma forca

militar regular, de existéncia constante vertiala (hierarquizada por necessidade



técnica) e piramidalmente dirigida, nas méaos de amtaridade governamental
central (DREIFUSS, 1993:27).

Nessa oOtica, seriam incluidas ainda a monopolizdg@aformulacédo legal e
do uso legitimo da forca pela autoridade centrab eorganizacdo de um
funcionalismo orientado e racionalmente, cujo exeyale funcdes administrativas
e executivas (de tom coercitivo, coativo e persidst dependente da autoridade
central, despersonalizada e burocratica. (DREIFU®S3:27). A orientacdo, de
certa forma, do Direito Administrativo, visto agem seu viés conservador, mantém
este tipo de dominacdo, sendo comum a nocdo deoquegime juridico-
administrativo concerne a funcéo estatal, exeraitthto através do corpo de
orgaos nao personalizados.

Esse tipo de dominacgéo era tida por WEBER como fdagdo de carater
racional”. Por ela obedece-se a uma ordem impesBoadada no estatuto e na
regulamentacdo cujo exercicio se da pelas aut@idaw/estidas pela lei. Cria,
destarte, a nocdo de competéncia, cujo tipo mais @ua autoridade burocratica
(1991:141). Distingue-se esta da dominacdo carisen& tradicional, mas sua
vinculagcdo com o elemento politico é inafastavel.

Nesse moderno aparato burocratico-estatal, domimapassoalidade nas
relacdes: “Obedece-se ndo a pessoa em virtudeudeéiregto proprio, mas a regra
estatuida, que estabelece ao mesmo tempo a quem gue medida se deve
obedecer. Também quem ordena obedece, ao emitiordam, a uma regra: a ‘lei’

ou ‘regulamento’ de uma norma formalmente abstrata”



Conforme anota KATIE ARGUELLO, a aplicacéo forrdal lei, nesta visao,
torna a administracdo impermedavel a quaisquer agdes, refletindo um ideal de
relacionamentos neste sentido onde o comportantenfoincionario consiste em
procedersine ira et studiq1997:83). Se o objetivo da burocracia é geriodep, e
se esta gestdo racional possibilita ndo s6 a garénas também a manutencao
deste poder, a racionalidade ascética do DireitaniAtrativo focada na
organizacdo, na hierarquia e na propria existéamgi@nomo do ato administrativo
(visto dissociado das circunstancias legitimadaas o levaram a ser editado)
justifica a dominacdo, que neste aspecto, afigerrdegjitima. Conforme aponta
DALLARI, este critério weberiano, puramente formstdi, legitimaria autocracias
nas quais o poder é exercido contra a socieda®&:24).

A organizacdo burocratica seria, portanto, util spirmacdo do Estado
moderno de conservar o monopélio da forca legitisendo também util ao
pensamento politico hegemoénico presente. WEBBERifewrisualizar a estreiteza
dos lagos entre capitalismo, Estado moderno e gawi@ burocratico. A idéia de
calculabilidade, eficiéncia, maior previsibilidadebjetividade e desumanidade
caracterizariam este tipo de organizacao por seieanelhor satisfaz as exigéncias
para o desenvolvimento do capitalismo moderno morgade assegurar maior
previsibilidade e igualdade formal diante das naratastratas do Direftd

O conteudo e as interpretacbes do Direito Adnmetiso sempre

permaneceram vinculados a uma realidade socig@litiuma dada configuracéo

% Note-se, neste aspecto, a discusséo acerca dssiecte do marco regulatério e do alcance do poder
normativo das Agéncias Reguladoras e sua relag&icocanimo de investimento de empresas privadas em
setores relevantes para a economia nacional, cemarétratado por Alexandre Santos AragaAdigéncias
reguladoras e a evolucéo do direito administrativ@condmico Rio de Janeiro: Forense, 2003.



do Estado moderno, que, com o poder politico cierdd, investido do monopdlio
da violéncia, afirmava sua soberania interna erext@or meio da coacao e da
coercdo. Como decorréncia, o aparato estatal vesttdo do poder de combater e
eliminar qualquer obstaculo por meio a forca. Hsdificativa — o motivo — de seus
atos tinham uma baixa densidade argumentativaartdst para 0 manejo de suas
prerrogativas a invocacao de um interesse pubtiee, fluido, que a despeito de
justificar, nada justificava.

Mas o monopolio da violéncia ndo pressupde a hagitéo pela violéncia.
Ao contrario, estd a Administracdo, por lei, atlstdo cumprimento de certas
finalidades podendo para tanto manejar poderepr@uogativas). Mas cumpre a
atividade administrativa uma determinadancdo atada ao atendimento de
interesses publicos. Esta consideracdo, por oafito, lencerra também grandes
dificuldades no que toca a sua definicdo ante anefib e heterogeneidade de
atuacdes pretensamente publicas.

A Administracdo publica esta adstrita ao cumprimoeid certas finalidades
objetivando o interesse de outrem, exercendo seu reg conformidade das
intencdes legisladas, o que, em JUltima instancimategia uma “vontade”
administrativa. Essa funcédo a ser exercida tradigtgia de atrelamento a um fim
preestabelecido e que deve ser atendido para biendé um terceiro. E situacio
oposta a da autonomia da vontade, tipica do DiRsiiado.

Isso porque a figura do principio da legalidadelepser visto em duas
vertentes. Pela primeira, consagra-se ao partialate que trata o art’ 5l da

Constituicdo Federal), que o permite atuar em dibee, sendo-lhe deferido fazer



tudo aquilo que a lei ndo o profle A legalidade, nessa vertente, encarna
verdadeira garantia constitucional na medida emrgpele as injun¢des impostas
ao individuo por outra via que néo seja a d&.lei

Sua outra vertente (a da legalidade estrita) fooriporada a Constituicao
Federal pelocaput do art. 37, remetendo a administracdo direta @eitad de
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, dot®isederal e dos Municipios a
sua observancia. Nesse ponto, o comando da ledal@ssume feicdo distinta, sé
podendo o administrador fazer aquilo que a leirdgt&, de modo que o que ndo
esta legislado ndo é permitido.

Isso porque a administracdo publica, nos dizereE@ON BOCKMANN
MOREIRA, “concretiza atividade qualificada peladiat de interesses publicos
indisponiveis, titularizados pela coletividade, ed#ntemente do particular que
almeja, em regra, interesses particulares” (1999:R@ra o autor esta diferenca
resultou na elaboracdo dos conceitos de “funcatélacdo administrativa”, que
evidenciam um regime precipuamente administratifastando as injuncdes
indevidas do Direito privado (1999:10).

MARCAL JUSTEN FILHO define a funcdo administrativeomo o
“conjunto de poderes juridicos destinados a promeveatisfacdo de interesses
essenciais, relacionados com a promocdo de direitmglamentais, cujo

desempenho exige uma organizacdo estavel e pertaague se faz sob o regime

% A mensagem constitucional é clara: os comandqsraibicdo (deixar de fazer) e de obrigacéo (fasér)
podem ser veiculados por meio de uma lei, em satidseamplo. A falta desta, o0 comportamento esta
permitido. Destaque-se que a lei pode adquirir fonpermissiva, exteriorizando uma faculdade a um
individuo. Logo, a permissao é unico comando quiepterivar tanto de uma lei quanto da auséncia.dest

37 Sobre o conceito de Lei destaque-se a preciosailmgndo de CLEMERSON MERLIN CLEVEn A
atividade legislativa do poder executivoSao Paulo: RT, 2000.



juridico infralegal e submetido ao controle jurggdnal” (2005:29). Pode, destarte,
ser compreendida como um feixe de prerrogativasuldglas a promocdo de
direitos fundamentais por meio de organismos eafpeente destinados a sua
satisfacao.

Com efeito, verifica-se desde logo que, de acooto & vontade expressa do
legislador constituinte originario, as normas definas dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicabilidade imediata (att.851° da Constituicdo de 1988), o
que, por si sO bastaria para evidenciar o tratampnvilegiado que os direitos
fundamentais reclamam no ambito do Estado constitat

Se o0 veértice do ordenamento juridico é a Consfityicsua matriz
principiolégica centra-se na dimensdao juridico-tigedos direitos fundamentais.
Tais direitos expressam uma ordem de valores @fgitos normativos alcancam
todo o ordenamento juridico, no ambito do que seve&acionou denominar
“eficacia irradiante” (SARLET, 1998). A eficaciagldireitos fundamentais implica
para a nocdo de funcdo administrativa sua vincalacéealizacdo de principios e
valores fundamentais.

Sob esta ética, vincula-se o regime juridico-adstrativo a equacéo entre
legitimidade e legalidade onde se exige a consamaie poder com a opinido
publica e com os principios fundamentais da ordemdica vigente. O elemento
democratican casureside na no¢cdo de que a atividade administrativpode se
dar se fundada no consenso entre 0s elementogsidadate quanto aos aspectos de
dominacéo estatal, os quais, por seu turno, sassigam se vinculados a matriz

principiolégica da Constituicdo Federal, especialimano que se refere a protecao



de direitos fundamentais. Os poderes s6 se justifipor assim dizer, se estiverem
alinhados com os objetivos pactuados soberana ealatitamente.

Se para o Direito Administrativo, os elementos gospdem o conceito de
funcdo sdo: agente publico, investido no dever atsfazer uma finalidade no
interesse publico, tal como fixado em lei, necassib para isso dos poderes
indispensaveis a consecucao de seu dever, outargadwmpre no interesse alheio ao
sujeito que maneja o poder (BOCKMAN MOREIRA, 1999);Indo se pode olvidar
gue esse conceito se liga com a idéia de consttui@ medida em que, conforme
definicho de MARCAL JUSTEN FILHO, os poderes jucimi destinam-se a
promocdo e satisfacdo dos interesses essencidsjorados com os direitos
fundamentais (2005:28).

Dai CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO aduzir que sée ster
funcdo “quando alguém esta assujeitado ao deveustzr, no interesse de outrem,
o atendimento de certa finalidade” (2006:86). Dasmbir-se de tal dever significa
manejar certos poderes (sem 0s quais nao teria atender a finalidade que deve
perseguir) para a satisfacao do interesse alh8@6(26). Desta maneira, 0 manejo
das prerrogativas administrativas sO se justifedigurarem com instrumentos por
meios dos quais se assegura o cumprimento de dedelafinalidade.

A nocédo de “dever-poder” se situa, portanto, derdcaom a equacao
legalidade/legitimidade eis que a tGnica do podserta-se no asseguramento dos
interesses dos elementos da sociedade, discursitarassentes de que, para tais

atendimentos, poderes devam ser manejados, inelasira algum dos elementos



da sociedad® Mas, tais poderes ndo podem ir além daquilo queréprio
ordenamento juridico coloca como razoavel.

Nesse sentido, se a Administracdo publica estdadtr ao cumprimento de
certas finalidades, compulsoérias no que se refecelgtividade; € em nome do
interesse publico que deve agir, observada a iatengrmativa. Sua funcéo reside,
portanto, na obrigatoriedade do atendimento deesses de terceiros, 0 que afasta
a propria nocdo de autonomia da vontade, caraatarido Direito Privado, onde,
de regra, os interesses sdo buscados em provepa@regoisticamente. Onde ha
funcdo ndo ha espaco para a busca de interessesaigesHa, ao contrario, a
submisséo da vontade aos objetivos tracados asrstielmente, na busca de bem
zelar um interesse de outrem, ainda que isso &atcm o proprio interesse do
aparelho estatal.

Afasta-se, com isso, do Direito Administrativousenco autoritario. A
Administragcdo, nesses termos, nao pode se autoaaficomo um elemento
contraposto a propria sociedade; como se ndo miesea as mesmas realidades e

dramas.

% Nesse sentido a idéia de uma supremacia de urasstepublico sobre o particular.



4.3. O Publico e o Privado na contemporaneidade

Se legalidade (como manifestacdo estatal) pressx eoncorde com o0s
envolvidos no processo democratico (num processrcimmunicativo) interesses
publicos e privados acabam por se situar em patsnmdveis e instaveis. Tem-se
0 publico como a esfera dos interesses gerais l@ggividade e o privado como
aguele microcosmo de relacdes experimentadas erss@cpelo individuo, fora do
alcance daolis. O publico e o privado corresponderiam a metafl@aNELSON
SALDANHA que diferencia a “praca” do “jardim”; cadam com principios e
|6gicas proprias (1986).

Ao longo do tempo, foram utilizados critérios paraliferenciacdo destes
campos do Direito tendo em conta natureza juridaa relagcées. Como aponta
DANIEL SARMENTO (2005:30) Num primeiro momento flmimado o (1) Direito
Pdblico como o ramo pertinente aquelas matériase dmaleria um interesse
imediatamente publico (coletivo) e mediatamentgetivio (individual) ao passo
gue o Direito Privado seria lmcus dos interesses imediatamente individuais e
mediatamente coletivos. Outro critério adotado gpeito a natureza destas
relacdes. (2) No Direito publico, haveria as reée;de subordinacéo (verticalidade)
entre o Estado e o cidadéo; no Direito Privad@c@s situadas num patamar de

igualdade (horizontalidade). Por ultimo, (3) eviderse o Direito Publico pela



presenca da figura do Estado enquanto o DireiteaBoi € 0 ramo em que 0sS
poderes publicos ndo se fazem presentes.

Num ambiente, onde se tem a Constituicdo como ceérté relevante
perquirir se tais critérios ainda podem resistir tenmos tradicionais. A resposta
COmo se vera € negativa. A propria existéncia dé&estado Democratico de Direito
sinaliza que as relacdes politicas (as mediactes Estado e Sociedade) devem
pautar-se pelo respeito aos interesses privadoscidaddo, sobretudo quando tais
interesses revestem-se da condicao de direitosuioetais.

Nas palavras de HUMBERTO AVILA, ha uma “conexdorgstral” entre
publico e privado na medida em que “o interesseado e o interesse publico estdo
de tal forma instituidos pela Constituicdo braslleique n&o podem ser
separadamente descritos na analise da atividagilestde seus fins” (2005:111).
Elementos privados estéo incluidos nos prépricsdim Estado (p. ex. preambulo e
direitos fundamentais).

O que se verifica aqui é, conforme aponta GUSTAMREBNBOJM, que “a
protecdo de um interesse privado constitucionalnerinsagrado, ainda que
parcialmente, pode representar, da mesma formaal&Zacdo de um interesse
publico” (2005:142).

Se o amparo a direitos fundamentais, concebidosaiass do liberalismo,
torna-se também uma questéo coletiva, o contrandém ocorre quando questbes

coletivas passam a ser tratadas de maneira instializada no espacgo privado, o

%9 Nao se esta aqui o retorno do péndulo histérica papriorizacédo da dimensdo privada, explicada pel
Gtica do individualismo, tal como se verificou amdadvento do Estado liberal, que se baseava nigida r
separacao entre Estado e Sociedade, com a prieriddéaldgica sobre o publico.



que se evidencia numa nova concepcdo de espacacqubtdo mais
necessariamente ligada a atividade estatal.

Como afirma DANIEL SARMENTO, se no Estado liberal puiblico
correspondia ao Estado e o privado a uma sociedade@egida pelo mercado -
local em que os individuos perseguiam egoisticagnestis interesses particulares -
agora, observa-se um terceiro setor, que é publa® ndo estatal, composto pelas
ONG'’s, associacOes de moradores, entidades de dasstros movimentos sociais
que atuam em prol da coletividade e agem aglutmanchnalizando para o sistema
politico demandas importantes e ndo raro negligelasi pelas instancias
tradicionais de poder (2005:48).

Se restam superados os critérios tradicionais @agires desta dicotomia
cumpre agora indagar se a mesma desapareceu b sepntrario, subsiste,
remodelada por uma outra leitura, focada no andatmteresse e sua relevancia no
momento atual. Esta questdo € relevante na medidajue existem relacfes
juridicas que se regem exclusivamente no ambitdiqujbo que né&o significa
necessariamente coletivo (0s contratos tipicamadieinistrativos, a limitacdo ao
poder discricionario, a necessidade de leis awttivees para a pratica de
determinados atos, a vinculagédo procedimental gamgporas em funcao de limites
financeiros, etc.), as que envolvem o particularkstado e as que se processam no
nacleo irredutivel da autonomia pessoal.

A dicotomia entre publico e privado, que ja teva sazdo histdrica de ser,
pensada hoje nos moldes tradicionais, nédo repeesemd solucdo adequada para a

complexidade dos casos que envolvam estes amletgsridicidade. Basta notar



que a idéia da existéncia de um monossitema, fooadBodigo Civil unitario da

época liberal, ja h& algum tempo, cedeu lugar disgistema, como pluralidade de
nacleos juridicos que representam a fragmentacamidade. O Codigo de Defesa
do Consumidor, ao regular relacfes juridicas querseessam no ambito do
privado, vislumbra seu efeito publico (de protecatetiva) quando inverte o 6nus
da prova em favor do hipossufiente ou quando peotegonsumidor coletivamente.

A dicotomia, se pensada na Gtica metodoldgica di@al, como setores
estanques do pensamento juridico, inegavelmentepdesceu. Mas, pregar seu
desaparecimento seria ingénuo. Nos moldes conté&mgos, sua leitura é
diferenciada uma vez que o direito revela a imigéocaentre publico e privado de
maneira circular (ou como teia), cujos limites s@iatas vezes incertos onde o que
era ja ndo € mais ou podera vir a ser (e distacdata 0s microssistemas).

A dificuldade da passagem do tradicional para otezbporaneo reside
justamente na visdo unitaria do ordenamento sahaddes do passado, que vé na
Constituicdo tdo somente um mecanismo de defesalddao frente o Estado, onde
tinha razdo de ser (ao menos ideologicamente) aragin entre Estado e
Sociedade. Todavia, como aponta PIETRO PERLINGIERistem pontos de
confluéncia tdo precisos entre o publico e o pavade o Direito Civil ndo se
apresenta mais em antitese ao Direito Publico.’Zp00

Para PAULO LUIZ NETTO LOBO, a problematica estauatta na
propriedade, grande foco de tensdo entre as cesréteoldgicas do liberalismo e
do igualitarismo (1999:106). Segundo o autor, &&imnsocial € incompativel com a

nocéao de direito absoluto. E a Constituicao briagilde 1988, de certo modo, acaba



por refletir esse conflito quando o artigd évidencia uma antinomia: no inciso
XXIl é garantido o direito de propriedade, que p@ser entendida nos moldes
classicos do Estado liberal e no inciso XXIII éodjjue esta propriedade atendera a
funcdo social, trazendo a tona a dimensao coletivatervencionista propria do
Estado social. (1999:106). Esta antinomia reflepeatlema em termos tendenciais
a que se refere CANOTILHO, no que toca as relagbddicas realizadas no
ambito do interesse privado e a constitucionalizagd Direito Civif°, que se
enuncia da seguinte forma: as normas constitugooansagradoras de direitos,
liberdades e garantias devem ou nao ser obrigatente observadas e cumpridas
pelas pessoas privadas (individuais ou coletivagndo estabelecem relacdes
juridicas com outros sujeitos juridicos privados?

A resposta passa, hum primeiro momento, pela vagfio da eficacia das
normas constitucionais: as normas garantidorasddegos fundamentais seriam
aplicadas direta e obrigatoriamente no comérciidipos das relacdes privadas
(eficacia direta) ou somente de modo indireto, c@minculacdo da atividade
legislativa, que teria de positivar, na norma kdoastitucional, tais garantias
(eficAcia indireta)? A realidade constitucionaldilgira, ao contrario de outfds
consagra inequivocamente a eficicia imediata damas constitucionais no que

toca as relacdes individuais. Como visto, nosdersig garante a propriedade que

90 Cadigo Civil, durante o Estado liberal, cristalia nos paises de tradigdo romano-germanica adute
verdadeira Constituicdo, com bases ideoldgicagigham a propriedade privada e o contrato as csldpna
sistema. A Constitucionalizacéo deste ramo dotdiadtera a concepc¢éo ideoldgica privatistica péte-la

em contornos coletivos. Isto demonstra de formdente o permear de noc6es de indole publica (ca)eti
para o templo sagrado do privado.

41 Canotilho revela que n&rundgesetzconforme disposto no art. /B se diz apenas que os direitos
fundamentais ‘vinculam os poderes legislativo, etgo e judicial’ a titulo de direitos diretamente
aplicaveis, referindo-se a uma eficacia indiretaaianas constitucional (2002:1270).



deve exercer, contudo, uma funcgéo social. Alénodimo observa LUIZ EDSON

FACHIN:

A afericdo da constitucionalidade de um diplomalediante da
repersonalizagdo imposta a partir de 1988, devear leam
consideracgao a prevaléncia da dignidade da pessoarta no que
tange as relacoes juridicas patrimoniais. Istoitaplizer que sera
inconstitucional um diploma legal — cabe frisarsiggado ou
disposto — que privilegie uma visédo patrimonialista detrimento
de uma concepcdo vinculada a protecdo do ser hureamo
concreto (2003, b:370).

Aplicar a Constituicdo diretamente nas relagcdeggas, significa reconhecer
que eficacia dos direitos fundamentais nas relagedicas deixa de ter tdo
somente um efeito vertical (do Estado para o cioagiara ter um efeito horizontal
(perante as entidades privadas nas relactes éntigas PIETRO PERLINGIERI
afirmar que a norma constitucional “n&o deve saresde uma regra hermenéutica,
mas comportamental, apta e idénea para incidiresolmontetdo das relagdes entre
situacdes subjetivas, funcionalizando-as aos nealoses” (2002: 12).

Tomadas estas consideracdes, a resposta a indagag@seria sobremaneira
simplificada se entendéssemos apenas mediata @&agili da normativa
constituciond”. Mas isso ndo atenderia as complexidades do ®ireit

contemporaneo, dado que obstaria seu poder emaapavinculando o

2 Ou seja, a eficacia dirigida apenas ao legislagooduzida através da atividade legiferante infra-
constitucional, onde as normas constitucionaises@amm observadas nas relacfes juridicas se comstass
expressamente nas respectivas legislacdes.



legislador, tdo somente, no manejo de ditas nosr@®Cipios, 0 que acabaria por
resultar num neo-racionalismo juridfégue néo se coaduna com nossos teffipos

Ao se constatar que a eficacia de nosso ordenamengtitucional é direta e
horizontal, reponde-se satisfatoriamente ao questiento de CANOTILHO, mas
demanda um problema adicional, qual seja: comorasirar as cargas dos direitos,
liberdades e garantias nas rela¢cdes juridicas? &oigpressao que se tem é que, ao
incidir a Constituicdo em todas as relacdes (caariasf vertical e horizontal), ndo
haveria espaco para a existéncia de um interesselpr Mas esta solucado também
nao seria adequada, visto que ndo leva em contcessaria existéncia de um
nacleo irredutivel da autonomia privada, cujo dasa@mento redundaria no
esvaziamento do elemento existencial do homem.

As relacOes juridicas, assim pensadas, seriam mugercizadas. Iriamos de
um extremo ao outro: do racionalismo ascético e&@éto século XIX para um
constitucionalismo inibidor da individualidade, laerdade e dos demais direitos
fundamentais.

Trazer para a Constituicdo toda a problematicarelagdes juridicas (sejam
elas de indole publicas ou privadas) a tornarisupercodigo fazendo surgir, como
aponta CANOTILHO, um problema metdédico da aplicag@@ Constituicdo

(2002:1271). Por isso, a distincdo entre as esfpriddicas e privadas deve

3 Em posicéo diversa da que aqui é adotada, Madee@astro Cifuentes, ao escrever sobre a consiit@c

o Direito Privado, defende que a absorcdo dos ipime constitucionais no direito privado demandam a
alteracgéo legislativa destes institutos, ndo addutiassim que a atividade hermenéutica dos juizesqva

a harmonizagéo da legislacéo infra-constitucionat ditos principios. Entende a autora que isto @rtapa

uma “extralimitacdo”, ou um “abuso do poder jurisoinal (1996)”.

4 A recente aprovacdo de um “novo” Cédigo Civil, embtraga, a despeito das criticas, alguns avancos,
indica a retomada (ou ao menos uma tentativa) @sejols e ideais da ciéncia juridica do inicio da
modernidade e todo seu arcabouco conceitual, hojeima.



continuar a existir, operando-se em sua dimensaatigativa, conforme pretende
PERLINGIER(", mas longe de ser este, pura e simplesmentetési@morteador
da distin¢céo entre publico e privado na contempadaae.

O interesse, seja ele quantitativamente publicprozado, deve ser antes de
tudo constitucional, onde o problema da carga @gtds constitucionais envolvidos
sera resolvido pela “multifuncionalidade” ou “pllidade de funcdes dos direitos
fundamentais através das solu¢des diferenciadas’maio do exercicio de um
direito subjetivd® constitucional “dotado de operatividade praticanmetiacéo dos
direitos no processo decisoério”. (CANOTILHO, 20Q271).

Isto porque, liberdades e garantias sdo hoje d&eisubjetivos,
independentemente do carater publico ou privadieese deduzem formalmente
da norma positivada (0 que possibilita o Direito @&o-Direito) mas dos principios
determinantes do novo sistema, aplicaveis direttaramdireito publico ou privado
em funcdo da concretude do caso. Abre-se, destartepossibilidade da
funcionalizacdo dos institutos juridicos em raz&o @bnstituicdo, com vistas a
protecdo da pessoa inserida em seu contexto gooiativo) segundo uma otica
multidisciplinar que reuna, como pretende FRANCISERARAL “as diversas
perspectivas de estudo do fenémeno juridico, deommdooder oferecer-se a
comunidade uma alternativa a um direito que nae thaiconvém”(2000:382).

Os principios constitucionais se dotam de utilidaddica (e ndo meramente

programatica) para atender as dimensdes multiptagjue esta na esfera do

45 “Existem institutos em que é predominante o irsseedos individuos, mas é, também sempre presente o
interesse dito da coletividade e publico; e ingiglem que, ao contrario, prevalece, em termostitgiiros,

o interesse da coletividade, que é sempre fundé&amhd, na sua intima esséncia, a realizacdo deeass
individuais e existenciais do cidaddo. (2002, p. 54

“® |nstituto tipico do Direito Civil.



individual e do coletivo, o que abre ao aplicadorireito a tarefa inescusavel do
controle de constitucionalidade difusa para, coitérins ou medidas materiais,
desaplicar a lei que ndo se atenha aos preceitosralm constitucional e
principalmente revelar os valores do humano, resomhnovas juridicidades e
desvelar velhas iniquidades, abrindo-se, como mpdetd-ACHIN “uma dimensao
criativa que se fard sob as luzes da jurisprudénd@utrina e legislacéo
superveniente”.(2003:330).

Por tudo isso, parece-nos que a dicotomia pubplis@do em termos
tradicionais — decorrente da separacao entre Estélociedade Civil — ndo mais
existe, justamente pelo fato de que, numa sociedbdda e democratica ha uma
imprecisdo e uma indeterminacdo dos respectivosedos. Ambas as dimensofes
da vida humana, publica e privada, sdo igualmenfmitantes para a realizacao
existencial da pessoa humana. é a pessoa, e n&tadoEo ‘valor fonte’ do
ordenamento juridico. (REALE, 1990:59-69).

N&o ha ordenamentos juridicos estanques, distintas, uma unica ordem
juridica centrada na Constituicdo que confere agueinidade e carater sistematico.
E s&8o os principios e valores constitucionais quepgrcionardo o
dimensionamento das esperas publicas e privadascoataxto intersubjetivo, de
modo a proporcionar tanto a garantia de um espabbcp, coletivo e outro que

proteja a zona de autodeterminagcao pessoal.



4.4. A nocao de interesse publico

A nocdo de interesse publico comecou a ser utdizapds a Revolucéo
francesa, como argumento racional para a explicagélms revolucionarios, a
finalidade de sua acado. O interesse publico elia, p@rgumento apto a propiciar a
adesdo de todos e, por este motivo, fundamentavderpdo Estado. Liga-se a
separacdo entre esfera publica e privada, tipicaédalo XIX: ao poder publico
toca atender interesses publicos e ao particuteaito dos interesses individuais e
egoisticos.

Conforme anota ODETE MEDAUAR, na concepcao clasdi@dei como
expressao da vontade geral, a administracao fgure executora da vontade geral
e intérprete do interesse publico (1993:175-17@&teB assim seu monopolio, ao
identifica-lo, ao torna-lo objetivo de sua funcdoae concretiza-lo em atos e
medidas. Procede-se, assim, uma homogeneizacaotdossses, tal como se a
propria sociedade fosse homogénea. Todos os iseésra®duzir-se-iam a um
denominador comum, justificando deste modo a ggsirde interesses particulares.
Por esta concepcdo, os interesses publicos e pavadmpre seriam oOpostos.
(1993:175-176).

Todavia, antes mesmo da plena expansdo do Esttelweincionista ja se
registravam interferéncias em atividades vedadappid, com a expansédo do

Estado intervencionista ja se registravam intenigied&s estatais em diversas areas,



muitas das quais pertencentes ao ambito privadpeo GIANNINI citou como
“publicizacdo potencial de todo interesse tendouraly relevancia social”
(1981:44). A determinacao do interesse publicoaorse dificil de se estabelecer,
haja vista que poderia ser qualquer assunto, dpslassumido pelo poder publico.

Passou a vigorar, desse modo, o principio nomiagtislo qual o interesse
publico € o que a lei ou a administracdo diz qUEDAUAR: 1993:180). E, se a
Administracdo passa a assumir atividades antesrnmemites ao universo do
privado, o oposto também se faz verdadeiro: atsapaeiculares também podem
revestir-se de interesse publico tais como as ra#seaos concessionarios e
permissionarios de servicos publicos ou as orgedes ndo-governamentais e
sindicatosv.g que, a despeito de orbitarem a esfera juridiceaga, lidam com
interesses inegavelmente publicos.

Da mesma forma, o surgimento de inUmeras entiddekrsentralizadas levou
a um panorama de pluralismo dentro da propria tes&riadministrativa onde, néo
raro, 0 manejo dos interesses destas estruturas seanssemelha a defesa de
interesses particulares (ou egoisticos) do quévefeénte publicos, como quando
uma empresa publica lanca titulos no mercado dktaré

Todos esses fatores levam ndo s6 a indetermindodague se

compreende por interesse publico, de titularidadata quanto a prépria orbita do
interesse discutido: se publico ou privado. Umacepgdo de homogeneidade do
interesse publico, conforme dito por GINANNINI, segse a uma situacdo de
heterogeneidade (1988, Vol. 1:109). A doutrina eomporanea refere-se a

impossibilidade de rigidez na determinacdo desterasse. E prejudicada a



objetivacdo dos contornos do interesse publicoaresibremaneira dificil a
verificacdo desses (e sua supremacia) em facenthwesses particulares.

A presenca ampla da expressao “interesse pulimuttasta, destarte,
com uma (ou alguma) precisdo conceitual e termgicdd Cumpre, pois, aqui,
conforme o fez MARCAL JUSTEN FILHO, demonstrar cequ interesse publico

nao €, para buscar algum elemento justificadouddis)existéncia.

4.4.1. interesse publico ndo se confunde com indsse do Estado

(titularidade)

A identificacdo do interesse publico em razéo detigularidade por si s6 néo
se justifica. Ha interesses publicos que ndo s@essariamente estatais, como
agueles que envolvem em especial o chamado terseiar, composto pelas
organizagbes ndo governamentais. De outra bandaderdificacdo do interesse
publico com o interesse do Estado levaria a unocauio circular onde o interesse
seria publico porque atribuido ao Estado. E, sébuatto ao Estado, seria
necessariamente publico. A assertiva encerra umacadpe de principio
insustentavel: se o Estado existe para o atendintiod interesses coletivos, esses
interesses ndo sdo assim entendidos meramentesigon stribuidos ao Estado.

Aqueles pré-existem a este. (JUSTEN FILHO: 2005:37)



N&o bastasse, se o0 Estado se qualifica pelo elerdentocraciando poderia
ter como atribuicdo a defesa de interesses privadts implica indagar: um
interesse privado atribuido ao Estado tornaria,gst& simples razdo, publico? A
resposta certamente € negativa porque nenhum ssgerxclusivamente privado
pode ser atribuido ao Estado. Para MARCAL JUSTEDNHE], isso aconteceu na
histdria recente do Brasil - quando, no periodo d&mocratico, houve confisco de
bens privados, que foram integrados ao patriméaidJdidao; quando o Estado
passou a ser o titular de empresas que nao envotyi@lquer espécie de interesse
publico, desempenhando atividades empresariais o cpode eventualmente
ocorrer por meio da heranca vacifte por meio da liberalidade de algum
particular (a doacéao, por exemplo).

Mas nesses casos, adverte o jurista paranaensepdestado imediatamente
promover a reintegracdo desses bens a orbita &mtapgratuita ou onerosamente,
pois “serd teratolégico e infringente a ordem dtusbnal que o Estado dé
seguimento, por si mesmo, a realizacdo dos inesgasvados. Mais monstruoso
seria atribuir o cunho de interesse publico a daides puramente privadas”.

(2003:38).

47 cédigo Civil, artigo 1820.



4.4.2. interesse publico ndo se confunde com o irdese do aparato

administrativo (interesses secundarios)

Visto que os interesses ndo sao publicos simpldenmem razdo de quem
detenha sua titularidade, € relevante percebertajubém é um grande equivoco
identifica-los com os interesses da entidade goesenta o todo, isto €, o Estado e
demais pessoas de Direito Publico interno. (BANDEIBE MELLO, 2006:54).
Interesse publico ndo é o interesse da Administr&¢dlica.

Com efeito, o Estado, tal como o particular, é tambele uma pessoa
(juridica), que existe e convive no universo jurddem concorréncia com todos 0s
demais sujeitos de direito (BANDEIRA DE MELLO: 2086). Isso faz com que
tenha interesses que Ihe sao inerentes como &Eg@peu como parte numa dada
relacdo juridica). Esses ndo seriam interessescpébpropriamente ditos, mas
interesses egoisticos do aparelho estatal ainda tggkam como escopo,
mediatamente, o atingimento de interesses publicos.

Tais interesses assemelham-se aos interesses |ldaejuautro sujeito. E que,
além de subjetivar interesses, o Estado tambémralaraetensdes. Esta distincéo
permite verificar a existéncia de interesses comacteristicas diversas, ou seja,
aquilo que RENATO ALESSI classificou como “interesgublico primario” e

“interesse publico secundarf8”

8 As teorias do autor foram difundidas no Brasil fetso Antdnio Bandeira de Mello. E Conforme ensina
autor paulista o Estado “poderia portanto, terterasse secundario de resistir ao pagamento deizagées,
ainda que procedentes, ou de denegar pretensdesubdadas que os administrados lhe fizessem, ou de



Destaque-se, contudo, a esclarecedora licdo de HAR® DE MELLO
guando ressalta que a similitude nao implica icagdd Para o autor, concebido que
foi o Estado para a realizacdo de interesses @3b{gituacédo, portanto, diversa da
dos particulares), s6 podera defender seus propmtiesesses privados quando (1)
nao se chocarem com os interesses publicos progmienditos e (2) coincidirem
com a realizacao destes.(2006:55).

Os interesses egoisticos do aparato administraivgeriam justificaveis se
dotados de carateinstrumental (meio) de realizacdo de interesses publicos.
(2006:55). Conforme anota MARCAL JUSTEN FILHO, nanhinteresse publico
se configura como “conveniéncia egoistica da adimagéo publica” (2005:39). O
chamado “interesse secundario” ou interesse da wWigiracdo Publica ndo é
publico. Isso porque segundo o autor a tentativeedebter o maximo de vantagem
nao se compraz com a figura do Estado, mas cors auj@itos privados, na medida
em que aquele s6 se legitima na realizacdo do loenum e na satisfacao geral.

(2005:39).

cobrar tributos ou tarifas por valores exagerafistaria, por tal modo, defendendo interesses apseas,
enquanto pessoa, enquanto entidade animada dosfimdé despender o minimo de recursos e abasetar-
deles ao maximo. N&o estaria, entretanto, atendanditeresse publico, ao interesse primario,&stquele
que a lei aponta como sendo o interesse da calatigi 0 da observancia da ordem juridica estaleleci
titulo de bem curar o interesse de todos” (2005:63)



4.4.3. interesse publico ndo se confunde com o irdsse do agente publico

Também é necessario salientar que o interessecpttiib se confunde com os
interesses dos titulares de funcbes administratiaamo destaca MARCAL
JUSTEN FILHO, “o exercicio da funcdo publica ndd@aser afetado por interesses
privados e egoisticos do agente publico” (2005:3Bis interesses nao se
confundem com um interesse de indole coletiva.

O exercicio da atividade administrativa deve sentea de tudo,
“desinteressado” (RIVERO, 1981:15). Assume aquedespectiva a que alude
CARMEM LUCIA ANTUNES ROCHA da administracdo sem ®sto do
administrador e sem o nome do administrado (199A8atividade administrativa
pauta-se na impessoalidade, de modo a imunizar praticado de qualquer cunho
individualista, atando-o aquela perspectiva filadtio bem comum.

Com efeito, a Administracdo Publica tem por fungédiescipua gerir aes
publica E ndo é por razdo outra que, pela especialidadaud atuacdo, apresenta
nitida distincdo com a administracdo da coisa davaBACELLAR FILHO,
2003:188). Nos dizeres de RUY CIRNE LIMA, “a Adnstracdo é a atividade do
gue nao é senhor absoluto [...] Opbe-se a nocamménistracdo a de propriedade,
nisto que, sob a administracdo, o bem ndo se emteimdulado a vontade ou
personalidade do administrador, porém a finalidagmssoal a de que essa vontade

deve servir’ (1954:20-21).



Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “na adminisitdo os
bens e interesses ndo se acham entregues a lispesdido da vontade do
administrador. Antes, para esse, coloca-se a adgao dever de cura-los nos
termos da finalidade a que estao adstritos” (2@B)6/MARCAL JUSTEN FILHO,
por sua vez, ensina que 0s interesses egoisticagaide publico continuam a ser
interesses privados, submetidos as regras comengisgiplinam a generalidade de
interesses dos integrantes da comunidade, ndo godeéestarte, afetar o exercicio
da funcéo publica (2005:39).

Desta forma, a nocdo de “dever-poder’ seria reduzdpura idéia de
“poder”, onde o “dever”, excluido da equacao, taenarma concepcéao fluida e
casuistica dependente dos interesses efetivamavibvielos. A nocao de interesse
publico (corolario da idéia de “dever”), a despeite justificar (e legitimar) o
manejo das prerrogativas publicas, tomado de naim&iauta, pode nada justificar,
ou justificar interesses outros, personalissiméiei@ a coletividade. A nocao,
portanto, de que o interesse publico ndo se coefwomn o interesse do agente

publico decorre da dimenséo normativa do prinaflgiampessoalidade.



4.5. A insuficiéncia da expressao “interesse pubbt para a legitimacéo do ato

administrativo

Nao é facil, pois, definir interesse publico (e n@wmn este estudo tal
pretensdo) inclusive por sua natureza de conceridigo indeterminado e sua
heterogeneidade. A despeito de sua imprecisaortelgica e conceitual, ndo se
pode ignorar que o interesse publico ainda é fuedém limite e instrumento do
poder. Basta aqui dizer que, como mencionam osrasinaitivistas, qualquer ato
administrativo que dele se afaste sera necessarianmevalido. E sua existéncia
justifica-se na nocéo, ainda obscura, de que ldesdes comungados por todo o
corpo social, que transcendem a esfera egoistidgaddoduo, cuja protecao fique a
cargo do Estado (BANDEIRA DE MELLO, 2005).

Mas, ndo € o Estado o definidor absoluto do qua ssje interesse. O
significado de interesse publico, superada a dims@tdradicional entre o publico e
o privado, serd dado pela sociedade. Conforme TORINEENEZ, “ja ndo é o
Estado que assume o controle e perfil do que detemeer-se por interesse publico;
mas € a mesma sociedade, o conglomerado de a$®sciacorganizacdes que
indicam ao Estado a politica a desenvolver e estadreuma ordem de prioridades”
(1979:580).

Destaque-se, contudo, que o interesse publico aésappela identificacao
acritica de um interesse da sociedade, como sespgotiva democratica de sua

caracterizacdo evidenciasse algo distinto do samattps individuos (JUSTEN



FILHO, 2006:41). Se sociedade fosse assim compiggndomo uma entidade
nova e superior, tal como afirmaboganicismo’® passa esta a ser o valor primario,
fundamental (BONAVIDES, 2005:55). Justifica-se ass@pologia a autoridade,
encontrada em expressbes como “vontade populadntéde geral” que pode
derivar para justificativas autoritarias do podermo as “razbes de estado”.
Conforme adverte MARCAL JUSTEN FILHO, “E o primeirpasso para 0
reconhecimento de interesses supra-individuais;amdiguracdo totalitaria e cuja
lamentavel afirmacéo se verificou nos regimes dnomal-socialismo aleméao e do
stalinismo” (2006:41).

Da mesma forma, o interesse publico ndo se justiiiono 0 mero somatorio
das vontades homogéneas da maioria. Isto importarablema adicional, qual seja
a de vincular a prépria nocédo de interesse puldan a nocédo rousseauniana de
volonté générale(esséncia da democracia, do republicanismo). Ctaitoe o
Estado ndo busca o atendimento de interessesybamis e egoisticos (eis que
representariam a “vontade de todos”).

Ao contrario, afirma sempre uma prioridade da vietgeral sobre a vontade
singular ou particular, ou do interesse comum oblipgl sobre o interesse
individual ou privado. Em ROUSSEAU, tal prioridadéio torna apenas uma
questao central e uma tarefa dirigida para o ptesemas aparece também como o
critério decisivo para avaliar a legitimidade dalquer ordenamento politico-social

(COUTINHO, 1994). Mas nao basta.

9 Os organicistas procedem do tronco milenar dadfia grega (ARISTOTELES E PLATAO).



Transplantar a nocdo pura e simples da vontadeailarien para o cerne da
estruturacdo do regime juridico-administrativo f@&oia um resultado satisfatorio.
Conduziria a opressdo. Se a “vontade administragvedefinida pela maioria, as
minorias nunca poderiam participar do processo dedtioo de sua formacdo.
Funda-se a Constituicdo federal numa concepcéoristita que tem o ser humano
como valor fundamental. Além disto, afiguram-se codeveres inarredaveis do
Estado a construcdo de uma sociedade solidarimiauicdo das desigualdades e a
promocéo do bem de todos, de qualquer tipo de pcedo.

Desse modo, conforme aponta INGO SARLET, é possivainstrucado de
um principio contra-majoritario ante a exigénciaittado Democratico de Direito
de uma proibicéo do retrocesso so8jalonforme aponta LENIO STRECK, através
da principiologia constitucional, é possivel comgbats alteracfes feitas por
maiorias eventuais que, na contramao da prograoedie constitucional
pretendessem retirar conquistas da sociedadepdstpie “a Constituicdo nao tem
somente a tarefa de apontar para o futuro. Teningude a funcdo relevante de
proteger os direitos ja conquistados” (2004:55-57).

Afigura-se, pois, inegavel que numa concepcédo deatiog, cujo espaco
garantidor das relacfes entre Estado e Sociedad€@nstituicdo, que, por seu
turno, ampara fortemente os direitos fundamengaislessem ser retirados do

debate, setores minoritarios.

% Sobre a vedagao ao retrocesso ver “Direitos fuedéais sociais e proibicéo de retrocesso: algurntsn
sobre o desafio da sobrevivéncia dos direitos ®oai@m contexto de crise”, de Ingo Sarlét:
(Neo)constitucionalismo: ontem, os cddigos; hojeasstituicdesRevista do Instituto de Hermenéutica
Juridica n. 2. Porto Alegre, IHJ, 2004, p. 121-168.



De outra banda, ha que se notar que interessadasieg}; particulares estéo,
também, entranhados nos interesses coletivos. HEGHierando ROUSSEAU,
identifica mediagdes que ocorrem entre a vontadesrsal e as vontades singulares
ou individuais. Neste passo, se 0 grande méritpatsador genebrino reside na
afirmacdo da prioridade da vontade geral enquamtaladmento de toda ordem
social legitima, o ponto débil de sua reflexdo =iasa pressuposicdo de que essa
vontade geral é algo que se contrapde drasticaraententades particulares

Ao contréario, os direitos fundamentais “privadogvdm integrar a propria
nocao do que seja o interesse publico e este sermerkgitima na medida em que
nele estejam presentes aqueles. A regra, portande, que ndo se excluem, pois
compdem uma unidade normativa e axiologica. (SCHEERS).

Tais teorizacdes permitem visualizar um critérargpa aceitabilidade da
atuacao estatal (o fundamento no interesse puplicad este critério, tomado sem
cautela, pelo seu alto grau de indeterminacao, petdicar atuacbes que iriam
contra o interesse coletivo. Tomado, portanto, ertal de WEBER (que a
dominacdo pode se dar pelo regulamento) imperada © momento, para a
Administracdo, um 06nus, qual seja, o de demonsatiagitimidade do manejo de
suas prerrogativas em razao de uma finalidade t®ggne se sustente nos direitos
fundamentais.

Tal sO se dara quando o interesse publico for dis@amente demonstrado
através do processo de formacdo das decisdes attatinas. O interesse publico

situa-se entdo no consenso dos membros desta adejegue tém no Estado o

1 No mesmo sentido, o jovem MARX j4 tinha observgde os interesses particulares da sociedade civil-
burguesa terminam por triunfar sobre a universdédio cidadao. (COUTINHO, 1974: p. 45-88).



elemento emancipador (mas também regulador), datadoelhores condicbes de
retornar ao individuo, considerado em sua qualidade membro da sociedade, os
interesses que privadamente ndo seriam assegtftados

Mas, esse consenso ndo pressupde uma autorizagfo gara o Estado
definir, sponte propria,aprioristicamente, como interesse publico tudoue fipe
possa interessar Dai o mecanismo dialdgico entre individuo e Estad a
legitimacéo das prerrogativas administrativas, sfuese justificam compoder se
atadas a undeverjustificado e inarredavel. O procedimento arguratvi carece,
pois, de balizas interpretativas acerca dos irdesepostos em jogo, de modo que
sua identificacdo ainda seja relevante para a jrgpstentacdo do regime juridico-
administrativo.

Revela-se assim o ponto de equilibrio entre dsestgarantias fundamentais
e as prerrogativas da Administracdo, segundo uara drientagcdo constitucional
gue da vazéo ao ideario republicano de que tododerpemana do povo e em seu
nome deve ser exercido. Legitima-se o exercicio pdaler por meio do
procedimento, o que significa contrapor-se a teddé&ncia de exercicio autoritario
ou abusivo da atividade administrativa.

O consenso liga-se entdo a comunicacdo entre goverrsociedade.
Conforme HABERMAS, “a questdo da legitimidade dass Igarantidoras da
liberdade tem de encontrar uma resposta dentrareitodpositivo, o contrato social

nao pode impor e fazer valer o ‘principio do doeiendo ligando a formacédo da

*2 |sto se d4&, conforme ODETE MEDAUAR, pela verifitagde a Administragdo detém a condicéo
propiciadora, pelo quadro procedimental e institnal, dos meios com o interesse publico pode ssaoio
(1992, p. 182).

°3 Conforme anota PAULO RICARDO SCHIER n&o pode nmiSstado tal qual Midas, transformar em
interesse publico tudo aquilo que toca.



vontade politica do legislador a condi¢cdes de uncgaimento democratico, sob as
guais os resultados produzidos conforme o procedonexpressem per se a
vontade concordante ou 0 consenso racional de tmlwsplicados” (2001:159).
Conclui-se, portanto, que a simples invocacéo tkresse publico de nada
vale para o Direito Administrativo se ndo se incogp a sua leitura os sentidos
construidos e reconstruidos na comunidade do discuDireito e praxis
evidenciam-se na atividade interpretativa levarela-sonclusdo de que o interesse,
0 manejo do poder e os deveres incrustados naduwlesEmpenhada pelo agente so

se justificam no consenso da sociedade/Estado o oos direitos fundamentais.



4.6. E possivel sustentar a existéncia de um “prifgo de supremacia do

interesse publico sobre o particular’?

Se o interesse publico, como visto, decorre de tamg@ de sentidos,
havidas da dialética entre sociedade/Estado; seteresses publicos ndo sdo nem
superiores e nem inferiores aos privados, afigargartanto, insustentavel a defesa
de sua supremacipso factode um em detrimento do out@priori.

Com efeito, interesses publicos e privados sédmiemmdos na Constituicdo
em condicdes de igualdade, sendo a regra a dadenidaealizacdo de um importa
na realizacdo do outro, sendo excepcionais ascéisade exclusdo mutia
Conforme PAULO RICARDO SCHIER, quando a Constitoipgietende fazer com
que os interesses do Estado (primarios ou secwsfiaprevalecam sobre os
privados, normalmente se refere direta ou indiretama isso, dado que o Estado
carece de autorizac&gara que possa agir e realizar 0s seus inter(23es).

Os direitos privados, ao contrario, presumem-se lizéeeis
independentemente de prévia autorizacdo constitacioConforme assinala
HUMBERTO AVILA, a Constituicdo brasileira, por meie normas-principios

fundamentais (arts. 1 a 4), dos direitos e garaftiadamentais (arts. 5 a 17) e das

* PAULO RICARDO SCHIER observa que a Constituicdoagumas situacdes reconhece previamente a
prevaléncia de alguns interesses publicos; em outras ponderaimd@bstratq reconhece previamente a
prevaléncia dos direitos, liberdades e garantid#violuais perante o Estado, como regra. Mas ism na
autorizaria a extragdo de um principio geral deesupcia do interesse publico sobre o privado e kemp

se poderia suscitar da supremacia do interessadarisobre o publico (2005).

% Lembre-se aqui que os direitos fundamentais doesti elementos limitativos da atuacdo Estatal, ceeno
verifica, por exemplo, nas limitacdes ao poderitertar, na impossibilidade da invasédo do domic#ealvo

nas circunstancias constitucionalmente previsesre outras.



normas-principios gerais (p. ex. arts. 145, 15078),1protege de tal forma a

liberdade (incluindo a esfera intima e a vida pla)a a igualdade, a cidadania, a
seguranca e a propriedade privada, que se tralassma regra abstrata e relativa
de prevaléncia seria em favor dos interesses m$vad vez dos publicos (2001).

Para o autor, a Constituicdo brasileira, muito ng@isque qualquer outra, € uma
Constituicdo cidada, justamente pela particulasi@scia com que protege a esfera
individual e pela mindcia com que define as regtascompeténcia da atividade

estatal (2001).

Certamente ndo se esta a defender uma supremaciateesses privados
sobre os publicos, mas conforme PIVA, citado porEOBE MEDAUAR, uma
compatibilidade entre os interesses. O principio da “ndo sacrificabilidada
priori de nenhum interesse” (1993:183). Em outras padavnéeresses publicos e
privados ndo se contradizem, ndo se negam, ndoxdeem; ao contrario
harmonizam-se. A opcdo do constituinte origingpi@viamente, pela prevaléncia
de um ou de outro, ndo determina a existéncia omglide um principio de
supremacia (SCHIER, 2005).

Mas, como observa ROBERT ALEXY, dessa garantia amrfdos direitos
fundamentais resulta um 6nus de argumentacdo eon s interesses privados,
no sentido de que, sob iguais condicbes ou no dasdulvida, deve ser dada
prioridade a estes, tendo em vista seu carateafedtal (1997:95-98). O dever de

fundamentac&8 e a exigéncia expressa de reparticdo de compatpaci qualquer

56 IRENE PATRICIA NOHARA, ndo tratando especificameni@ fundamentacdo, mas do motivo, o tem
como pressuposto de fato e de direito que impudseredicdo d ato administrativo, de modo que @vici
quanto aquele caracteriza hipétese de nulidadduahssem possibilidade de convalidacdo. (2004:215)



atividade do Estado relativamente a esfera pricad@boram essa idéia. (AVILA,
2001).

N&o raro, pode ocorrer que a Constituicdo ndo déesgostas de qual
interesse deva prevalecer no caso concreto. Nesse em havendo verdadeira
colisdo, a solucdo devera se reportar a ponderagéte ndo se tem nenhuma
preferéncia prévia por este ou aquele interessenatto que ndo se autorizara a
utilizar eventual critério predeterminado, o quepsdle se dar no caso concreto,
precedido de um processo onde argumentativamefdeceastruida a referida
compatibilidade. Em algumas situacdes a suprenuciam sobre o outro pode ser
justificada, em outras nao.

Quando o intérprete se deparar com situacdes gacaas nao haja uma
norma abstrata, pré-ponderando os interesses émslem que ndo ha como se
pressupor uma necessaria supremacia de algun®sisger sobre outros, deve
realizar a ponderacdo de interesgesoncreto, a luz dos valores constitucionais
envolvidos, que podem pesar, ora em favor de sgesepublicos, ora de interesses
privados (ARAGAO, 2005:5). A prevaléncia sO exiatirapés a ponderacéo
concreta entre os principios colidentes. “Nao hay@ois, a supremacia antecipada
e automatica, mas posterior e fundamentada”.(AVI2A04:273). A tese nio
pressupde o abandono do interesse publico, masdaimocdo de supremacia

absoluta, em qualquer situacdo de conflito em féeeinteresses privados. O

interesse publico, portanto, continua sendo esteioaliza do regime juridico-




administrativo, refundado, todavia, pela constdoeiizacdo do Direito
Administrativo e na conexao estrutural-dialégicaiSdade/Estado.

Finalmente, no ambito conceitual e terminoldgicdptando-se aqui 0s
ensinamentos de HUMBERTO AVILA, néo se pode tesaptemacia do interesse
publico sobre o privado” como um principio juridioa norma-principio. Para o

autor

conceitualmentele ndo é uma norma-principio: ele possui apenas
um grau normal de aplicacdo, sem qualquer refexérad
possibilidades normativas e concretasprmativamentele ndo é
uma norma-principio: ele ndo pode ser descrito comg@rincipio
juridico-constitucional imanente;- ele ndo padaceitualmente
normativamentedescrever uma relagdo de supremacia: se a
discusséo é sobre a funcédo administrativa, ndo faidateresse
publico (ou os interesses publicos), sob o angaoatividade
administrativa, ser descrito separadamente dosesges privados.
(2001).

Ainda segundo AVILA, esse “principio” ndo pode g@o como um
postulado explicativo do Direito Administrativo: uana porque ele ndo pode ser
descrito de maneira dissociada dos interessesdpsva a duas porque ndo pode ser
descrito sem referéncia a uma situagcao concretergo assim, em vez de um
“principio abstrato de supremacia” tem-se “regramdicionais concretas de
prevaléncia (variaveis segundo o contexto)” (2001).

Conclui-se, portanto, que ndo ha um principio deresnacia do interesse

publico sobre o particular, ndo podendo a Admiacgto exigir do particular um



comportamento ou manejar seu poder com base WagteA, 2001); o que ha é a
unidade da reciprocidade — o nao sacrifipriori de nenhum interesse - o que
implica a uma ponderacdo entre interesses comelados (MEDAUAR,

1992:183).



5. A EXIGENCIA DA PROCEDIMENTALIZACAO DO AGIR

ADMINISTRATIVO PARA UMA ORDEM LEGITIMADA E LEGALIZA DA

5.1. Método democratico e procedimento

O Estado Democratico de Direito pressupde, comeigto, uma ordem
legitimada e legalizada. A idéia, portanto, queidesna exigéncia do
procedimentalizacdo do agir administrativo € a mgaade direitos fundamentais
haja vista que os cidaddos tém a garantia ndo si@l® poder publico estard, de
antemao, cifrado unicamente a busca dos fins detatbes em lei, mas também de
qgue tais fins s6 poderdo ser perseguidos pelos snadmede estabelecidos para
tanto.

Para a Administracdo, a legalidade é meio de d@saprento do interesse
publico; mas, para que esse interesse seja jastifich4 que ser indagada a
legitimidade do ato e do resultado e do caminh@qrado para sua formacao.
Destaque-se aqui a preciosa contribuicdo de ROMEURE BACELLAR FLHO
para quem “A administracdo publica, inserida na#stDemocratico de Direito,
nao pode ter como unico principio de acao o dditegie” (2003:129). Segundo o
autor, a concretizacdo da democracia demanda gatixde um procedimento, de

modo a possibilitar uma relagcéo estavel entre Aditnatéo e cidadaos, “onde cada



um saiba até onde vai o poder do outro e como jpster serd exercido”
(2003:130).

CARMEM LUCIA ANTUNES ROCHA tem o procedimento confiforma
de convivéncia estatal civilizada” de modo queUgresa permanente ndo seja um
elemento de tensdo constante entre 0 homem e s&ta@eom o outro e em sua
busca de equilibrio na vivéncia com o outro, inekiI€£onsigo mesmo” (1990:6). O
procedimento administrativo, neste sentido, con&rBACELLAR FILHO
“funciona como um sistema de frenagem do poderfantional (Que se arroga a
prerrogativa de fazer e desfazer as regras do”j¢2@0)3:131).

Juridisciza-se, destarte, a atividade administiate legitimidade integra a
juridicidade do Estado Democratico de Direito, sendlistinta e néo
necessariamente correlata a legalidade, a leganeidiga-se ao consenso, ou seja,
aos valores consensualmente aceitos, relacionadkiandente a propria nocédo de
democraci& onde o titular do poder é o povo.

A existéncia das regras do jogo (ou procedimesegprre de uma exigéncia
do Estado Democratico de Direito, a do “método dmdéteco” que, conforme
JORGE MIRANDA, encerra um ato (acdo politica) e aamera intencao, palavra
programa ou ideologia. (1998: 278-279). Este métatiage diretamente o agir
administrativo, devendo haver, no ambito demoaraticn consenso procedimental,

sobre como os conflitos devem ser resolvidos.

" A democracia pode ser vista tanto como procedimgotnto um valor. Neste Ultimo aspecto, sendo a
democracia um valor, deve ser ampliado ao maiorendnde campos da experiéncia humana, conforme
aponta Renato Janine Ribeiro em seu “A Democra8iad. Paulo: Publifolha.
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A base da democracia ndo é o conflito, por istonmgortancia de
procedimentos consentidos para a resolucdo daqivde. significa que na
democracia inexista pluralismo ou dialética na didiade; pelo contrario, ela se
consolida com a atomizacdo do nucleo de poder: gtonessamento dinamico do
consenso baseado no principio de que, seja o qugqui se declare justo ou
verdadeiro, deve suportar a critica e o dissenso redtalizado por eles”.
(BACELLAR FILHO, 2003:130).

A legitimidade aqui se vincula a aceitacdo daqujlee diverge pelo
convencimento dos atores envolvidos (mormente odederes na argumentacéao)
de que suas razdes, ao menos, foram levadas em mardecisdo, o que implica
numa maior aceitacdo daquilo que foi decidido aigda contra seus proprios
interesses.

Nesse sentido, RENATO JANINE RIBEIRO observa quefoote da
democracia é notar que ha desacordos de muitasdigmortanto, solucdes das mais
diversas. Por isso, eticamente é um “jogo” maisagfna aceitacdo da derrota, mais
adequado a producdo de relacbes sociais melhomss, pacificas e de maior
cooperacdo. Mas nada garante que a escolha seradopianelhor. Contudo, a
grande razdo para aceitar o conflito, e para ssiensa ser neutro entre 0s
antagonistas, € um certo ceticismo de quem € o daneerdade. Para o autor,
democracia significa um concentrado de atitudes,gem se inclui a conversa
limpa, honesta e sincera (2005: 54-65).

CLAUDIO PEREIRA DE SOUZA NETO, analisando a pergpec

habermasiana aponta a razao comunicativa perniteufacéo de direitos de forma



racional, deslocando a racionalidade e a legitidedado sujeito para o
procedimento da producdo normativa. Trata-se deepsm comunicativo por meio
do qual o sujeito do conhecimento pode refletirresob conhecimento por ele
produzido a partir da perspectiva do outro (200226

Para o autor, a razdo comunicativa € alternatirez@o centrada no sujeito.
A razdo monoldgica, autoreferenciada no sujeitoatthecimento, separa sujeito do
objeto do conhecimento e as relacdes de podersjaeseparacdo enseja, enquanto
a razdo comunicativa é reflexiva (verdade desvemdadpartir de argumentos,
contra objecfes de possiveis oponentes, que dafinea com um acordo racional
da comunidade de interpretacéo geral). (2002:269).

Desse modo, a racionalidade comunicativa é essewerite procedimental.
O carater racional da interacéo discursiva é gal@mttravés do respeito as regras
procedimentais, as quais estabelecem que a coméniesteja livre de coacéo ou
violéncia. A procedimentalizacdo do agir admintsig a fixacdo de regras para o
modo como a administragcdo deve atuar na sociedadesaver os conflitos
configura, assim, condicdo indispensavel para acretinacdo da democracia
(BACELLAR: 2003:130).

A juridicizacdo da atividade administrativa, detgtampassa pela nocao de
funcdo onde, para a concretizacdo das finalidadgsntes, tal como prefixado
normativamente, o poder detido pelo administradasesjustificara se submetido a
um mecanismo procedimental, onde as razdes jastdras do ato devem se

encontrar dentro do legitimamente aceito.



Se, como afirma MARCAL JUSTEN FILHO, a funcdo adisiirativa se
caracteriza pelo conjunto de competéncias levadasba pela administracdo por
uma sequéncia conjugada de acOes e omissdes das &isealizacdo dos fins que
norteiam a atividade administrativa (2005:p. 39e esta consiste na satisfacdo de
interesses coletivdy tais interesses s6 vdo ser entendidos como tahdgua
decisdo emanada resultar de uma discusséao raeionglie os argumentos aptos a
funda-la sejam potencialmente suficientes para eacer os interessados (2005:p.
12).

Esta visdao insere o Direito Administrativo dentroosd contornos
constitucionais, fato que requer uma releituraales snstitutos classicos. Exemplo
disso é a releitura da idéia de “ato discriciofarreconhecendo-se que apenas
alguns aspectos do ato administrativo envolvem emarde liberdade de escolha

para o agente publico. Neste sentido, conformeaad®RCAL JUSTEN FILHO:

€ inquestionavel que toda a liberdade atribuidagente estatal
tem de ser exercitada de modo compativel com aipros
juridicos fundamentais [...] nenhum poder politipode ser
legitimado sem a observancia dos principios deraakse popular
e do respeito aos direitos fundamentais [...] @adtstDemocratico
de Direito caracteriza-se nado apenas pela supramda
Constituicdo, pela incidéncia do principio da lefmde e pela

universalidade da jurisdicdo, mas pelo respeito dwsitos

%8 para Marcal Justen Filho contemporaneamente tuiksgi o conceito de interesse publico por int@®ss
coletivos, o que ndo conduz ao abandono de umidde&erca da existéncia de interesses comuns ou
relevantes. Para o autor existem interesses a sgezrdidos por meio da atividade administrativajemolo

tais interesses serem de titularidade individualettva ou difusa. O enfoque sobre o elemento isolet
pressupde a justificacdo do direito administraface as exigéncias de um procedimento democratieo q
leve em conta direitos fundamentais e nao someatigara fluida do interesse publico como algo pré-
sabido e, portanto, carecedor de mediacdo (2005).



fundamentais e pela supremacia da soberania poff086: p.
13).

A procedimentalizacdo do agir administrativo preg§gua um so turno, tanto
a prefixacdo de regras para como a administracde @tuar na sociedade,
(BACELLAR FILHO: 2003:130) quanto demonstracéo (ivet&o) para o corpo
social de que o ato emanado justifica-se frente arian principiolégica da
Constituicdo e do Estado de Direito, sendo, nastenp “um meio apto a controlar
o iter de formacao das decisdes estatais” (BANDEIRA DE.ME: 2006:462). As
decisGes ndo s6 devem ser legais quanto legitimlasjonando-se o tema com o

modo de comunicacdo entre o0 governo e a socieda&TEN FILHO, 2005:11).

5.2. O deslocamento de eixos: do ato ao procedimeradministrativo

O ato administrativo constituiu um dos elementoslimentais da elaboracéo
sistematica do Direito Administrativo. (MEDAUAR, 92:191). Concebido como
importante figura por inserir um conjunto de prexeentre a vontade da autoridade
e um efeito sobre direitos particulares, apresestocomo a afirmacdo de um
“momento de autoridade”, justamente por executdei,aincidindo unilateral e
imediatamente sobre situacdes objetivas de patesi (MEDAUAR, 1992:193).

Tendo emergido da concepcdo de separacdo de podereste a Administracao



executar a lei por meio de atos tipificados, cugxidlina enquadra-se no ato da
autoridade, calcado em parametros legais.

Mediante a elaboracéo da teoria dos atos admitivetsa buscou-se conhecer
seus varios aspectos, de modo a catalogar e dhiseipls varios modos com que o
Estado agia administrativamente, sempre ressaltaadccarater unilateral.
(MEDAUAR, 1992:193). Esta manifestacdo de automdatl justificada pelo
arcabouco tradicional do Direito Administrativo eafirmar a (como Visto
inexistente) supremacia do interesse publico sobparticular, onde o interesse
publico era aquilo que o poder publico dizia queeponto final.

Conforme HELY LOPES MEIRELLES, “Ato administrativeé toda
manifestacdo unilateral de vontade da administrgm#alica que, agindo nesta
qualidade, tenha por fim imediato adquirir; resgaar transferir; modificar;
extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacées administrados e a si propria”
(2004:147). O conceito revela o tom de autoridadepressupor que a nocao de
interesse publico e a legitimidade da atuacao mesm de justificacdo, ou que esta
justificacao seria pressuposta.

Mas ndo é s6. O ato administrativo ainda goza dsumcaguris tantumde
veracidade e legitimidade, presuncao esta que garpgessuposto de que o Estado
s6 exercita suas atribuicdes pautado pelo prinapidegalidade administrativa e
nao declara fatos falsos, implicando que quem dudms fatos alegados prove, de

forma cabal e inequivoca, que as circunstanciaticeadas ndo sdo aquelas. O



énus argumentativo, como se pode perceber, é todadthinistrad®. Este viés
autoritario reflete uma cisdo da administracdo eoumidaddo. Conforme pondera

JEAN-MARIE PONTIER:

Le modéle administratif traditionnel était celuun'monde clos
sur lui-méme, la séparation entre ['Administratiogtant
I'instrument docile du povoir exécutif, et exécutans missions
avec bonne conscience d'ouvrer dans l'intérét gérguoi qu'en
pensent les citoyens, dont on se gardait bien dwadeéer
l'opinion” (1985, p. 95).

Com efeito, a perspectiva constitucional do Daredministrativo, que
agora se funda nos direitos fundamentais, ndo peuma leitura tdo simplista e,
notadamente, cobmoda. Ja foi visto que as barrgimdgcionais entre o publico e
privado estdo em ruinas. Considera-se no ambitmtdoesse publico, interesses
inerentes ao individuo. E conforme ja se sublinbom ALEXY, o manejo das
prerrogativas administrativas carece de um Onusrdamentacdo em favor dos
interesses privados, que diz respeito a uma valorapstrata e relativa do
individuona Constituicéo brasileira.

A nocédo de ato administrativo ndo se funda maidisocurso da autoridade,
mas parte da compreensdo de uma vontade adminstréincionalizada,

juridiscizada. O Ato administrativo hoje € vistontw a manifestacdo de uma

%9 Conforme CLEMERSON MERLIN CLEVE, "tudo se passataleforma que parece existir o cidaddo no
universo politico, mas no universo administratidoapenas o administrado, o usuario, o jurisdicionaal
conceito deve sofrer mutacéo. (1993, p. 26).



vontade funcionalizada, apta a gerar efeitos jco&lidesde que produzida no
exercicio de funcdo administrativa. (JUSTEN FILF005:185).

Nota-se, portanto, que o elemento de foco ndo é& rmamanifestacéo
unilateral de vontade da administracdo, mas a dmadzacdo da vontade
administrativa. A distincdo ndo é mera questaobcer@ eis que funcionaliza-la é
submeté-la a uma procedimentalizacdo. Colocandoutea forma: se a teoria
tradicional do ato o considera como algo em sgfeeificado, imével e consistente
(feito), a processualidade diz respeito ao “virea’,so “fazer-se” (MEDAUAR,
1992: 25-26).

Hodiernamente, em funcdo de uma perspectiva glabalerificacdo de que
comportamentos podem ou ndo ser pré-determinadmdniente, perde-se em
relevancia a tradicional distincdo entre ato eidddle, uma vez que “o todo é acdo

administrativa” (ESTORNINHO, 1990:66-67). Deste mod

a acao administrativa, enquanto conseqiéncia deatitadades,
operacdes e comportamentos, traduz a realizacamndefuncao
gue tem relevancia, ndo apenas como procedimerds, QBMO
atitude que visa o desenvolvimento dessa funcasa BAsitude
traduz-se, hoje, ndo em assegurar a conformidadactiadade
administrativa a uma ordem normativa pré-exist¢iegalidade-
legitimidade’), mas sim em ‘dar vida, através deipi@acao e do
confronto de todos os interessados co-envolvidagna justa e
original composicdo de interesses (‘legalidadegayt

(NIGRO)(ESTORNINHO, 1990:66-67).



A procedimentalizacéo deste agir administrativespupde a colocacéo deste
iter como um mecanismo dialégico — um hftentre a vontade administrativa e o
ato administrativo - cujo objetivo é o consenso dmmd&o% e uma atividade
administrativa mais bem informada. Por isso, deske a atencdo ao modo de
formacdo do ato; ao processamento de escolhassmidgizadas. (MEDAUAR,
1992:196).

Com efeito, em funcéo, talvez, de seu caraterunsntal, 0 mecanismo de
formacao da vontade da Administracdo sempre fegeelo a um plano secundario,
vez que o que importava era o fim que através delepretendia alcancar
(ESTORNINHO, 1990:66-67). Superado este paradigmeeside na

procedimentalizacdo do agir administrativo as géasamara os individuos e para 0os

grupos sociais.

5.3. Procedimento e processo administrativo: uma stingdo necessaria

Como se demonstrou, o procedimento afigura-se aeqpaisito essencial da

atividade estatal, pois constitui exteriorizagdosda competéncia (BACELLAR

%0 A expressdo ¢ de ROMEU FELIPE BACELLAR FILHO.

®1Segundo HABERMAS “conforme o principio do discurpodem pretender validez precisamente aquelas
normas que possam encontrar o assentimento de ésdostencialmente afetados se estes participadsem
discursos racionais. Os direitos politicos buscaéos, por isso, de garantir a participacdo em tamos
processos de deliberagdo e deciséo relevantesigamucdo de normas, de modo que neles se passa fa
valer por igual a liberdade comunicativa de cadaderposicionar-se frente a posi¢cdes de validezsivusis

de criticas” (1997: p. 193).



FILHO, 2003:47). Constitui-se no mecanismo formalteal que antecede a uma
decisdo administrativa sem que disso resulte, sagamente, uma obrigacao ou
sancéo ao cidaddo. (CEDENO DE BARROS, 1997:70).

Sua exigéncia decorre do “método democratico”, coimarredavel dever da
Administracdo de justificar, de demonstrar a foréwada “vontade administrativa”
em razdo de uma funcédo. Corresponde na exigénciastitucionalizacdo de um
método; do caminho a ser percorrido, 0 que pressupda certa dose de
estabilidade. (BACELLAR FILHO, 2003:51).

Alude-se aqui a procedimento. A opc¢éo pela terriiel” decorre da adogéo
dos posicionamentos de ELIO FAZZALARI, cujo entendnto € compartilhado
dentre outros, pelo professor ROMEU FELIPE BACELLERRHO. Procedimento
€ género e processo espécie. (FAZZALARI, 1966:108Q)ele se encontra ligado
a funcdo administrativa (CUNHA, 1987:21) ao passee este demanda a
participacdo dos interessados em contraditério.s®eawnodo, todo processo €
procedimento, o0 que nao significa dizer que a recigp seja verdadeira
(BACELLAR FILHO, 2003:51).

A distincdo ndo é mera questéo cerebrina. Jussicaa exigéncia académica
de explicar situacdes que, embora corresponderiesse assemelham. Com efeito,
a exigéncia de uma procedimentalizacdo do agir radirativo pressupde a
demonstracédo dos argumentos levados a efeito mhaeisiio administrativa. Busca-

se com isso descortinar a esta atividade, que tdaver de demonstrar os motivos

%2 Sem embargo, a doutrina classifica como processncadeamento formal e ritual para o concluir das
manifestacbes estatais, entendendo como procedinzemhodalidade ritual de cada processo. Sobre o0s
diversos posicionamentos verificar os estudos déMRQ FELIPE BACELLAR FILHO {n. Processo
administrativo disciplinar. S&o Paulo: Max Limonad, 2003) e EGON BOCKMANN MEIRA (in
Processo administrativo: principios constituciomagslei 9784/99. UFPR, 1999).



determinantes que a levou a agir desta ou dagomltaafe a dimensdo do interesse
publico diante do caso concreto. Haja ou ndo dcgaatao dos interessados em
contraditorio.

O procedimento ndo existe apenas nas situacéesncimgas; ao contrario,
ocorre na producdo de qualquer tipo de ato. Unstamba vida intima da
Administragdo — os procedimentos internos — naentahdo a participacao dos
interessados, diferentemente de outros — 0s esterngue se caracterizam pelo
contencioso. Mas ambos situam-se no “circulo farost® das decisdes
administrativas as quais, mediata ou imediatameatajrdao sobre os cidadaos. O
descortino da atividade administrativa, o agir infado, que presta contas antes do
desemboque na concluséo final é exigéncia do Estamkiituciondr’.

CANOTILHO aponta para a indispensabilidade de umsebantropologica
constitucionalmente estruturante dos direitos,rdibdes e garantias, sistematizada
de forma “pragmatica” face os direitos fundamenté?902:93). Sdo garantidos,
dentre outros, a defesa da autonomia individuavés da vinculacdo dos poderes
publicos a conteudos, forma e procedimentos dalesta direito, realcando-se, do
mesmo modo, a dimensdo da igualdade-justica desl@&ik, expressa na mesma
dignidade social e na igualdade do tratamento nibrmasto €, igualdade perante a

lei e através da lei (2002:249).

%3 A expressdo é de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO.

® «O Estado Constitucional, para ser um estado cemualidades identificadas pelo constitucionalismo
moderno, deve ser umstado de direito democratico Eis que as duas grandes qualidades do Estado
constitucional: Estado delireito e Estadodemocratico Estas duas qualidades surgem muitas vezes
separadas. Fala-se em Estado de direito, omitiede-sdimensdo democratica, e alude-se a Estado
democratico silenciando a dimensdo do Estado dstalirEssa dissociacdo corresponde, por vezes, a
realidade das coisas: existem formas de dominitigzobnde este dominio ndo esta domesticado enoter

de Estado de direito e existem Estados de direito gualquer legitimacdo em termos democraticos. O
Estado constitucional democratiae direito procura estabelecer uma conexao intenti@ democracia e
Estado de direito.(J.J. Gomes Canotildogeito constitucional e teoria da constituicae. 93)



E, pois, tarefa da ordem juridica harmonizar asacfEs sociais
intersubjetivas, a fim de ensejar a maxima rediiaagos valores humanos com o
minimo de sacrificio e desgaste. E como é predortenaentendimento de que néo
ha sociedade sem direito, o poder estatal devengdra com eficiéncia, a
capacidade de dirimir os conflitos que envolvenpassoas (inclusive o proprio
Estado).

Nesse aspecto, as decisdes administrativas deveatas@ uma finalidade
prevista pela norma, reduzindo-se, com isto, ailpiidade de o administrador
emanar atos baseados unicamente em critérios igokjetirracionai§> Em Gltima
analise, o procedimento administrativo € uma garathts direitos fundamentais,
dos valores e anseios da justica, liberdade edgdal entre os homens, bem como
de eficiéncia real do Estado e de desenvolvimento.

Isso decorre de uma clara orientagcdo constitucics®la perspectiva dos
direitos fundamentais (re)funda o Direito Admima$ivo, este 6nus argumentativo
pode ser retirado, dentre outros, dos aftsingisos XXXIII, XXXIV, “a” e 37 da
Constituicdo federal, segundo os quais “todos témito a receber dos érgaos
publicos informacgdes de seu interesse particutadetieo ou geral”; “o direito de

peticdo aos Poderes Publicos” e a observanciallipade.

% “Djante deste fendmeno do agigantamento do Esmdmais do que isso, do agigantamento da
Administra¢@o, que passou a intervir avassaladarsmea vida de cada cidaddo, a resposta adequada e
natural para impedir-lhe 0 amesquinhamento e byseservar, o quanto possivel, o equilibrio entnbas

teria de ser o asseguramento da presenca do atladniio circuito formativo das decisfes administaa

que irdo atingi-lo. Com isto também se enseja ndéscortino para as atuagées da Administracéo estas
agira informada, também pela perspectiva exibida ipteressado, o qual pode acender luzes prestpata

a avaliacdo mais completa do assunto que estejeaasa” (Celso Antdnio Bandeira de MellBurso de
Direito Administrativg p. 296).



A procedimentalizagdo atende, pois, a um duplotiobjeQuanto ao primeiro
€ o de ‘“estabelecer controles ‘desde dentro’, napr@@ intimidade de
Administracdo, ao longo da formacéo de sua vontadeinvés de relegar-se este
controle para um momento posterior, pelo judicia(@ANDEIRA DE MELLO,
2006:466). O segundo visa resguardar os cidadabenda-se a estes a
possibilidade de serem ouvidos antes da decisao&aéeta-los. (BANDEIRA DE
MELLO, 2006:465).

Abre-se, destarte, ao Direito Administrativo a perdiva da sociedade aberta de
intérpretes da Constituicdo, colocada por PETER HRBE, que revé a
metodologia tradicional, vinculada ao modelo de usmiedade fechada (a
interpretacdo dos juizes, e aqui, poderiamos colacabém a do administrador).
Para o autor, a interpretacdo dos juizes, aindaejereante, ndo € (nem deve ser) a
Gnica — cidadaos, grupos de interesse, a opinidaicpuconstituem forcas
produtivas de interpretacdo, atuando, pelo menasnoc pré-intérpretes do
complexo normativo constitucional. (2002:19-23).

A construcdo da decisdo administrativa s6 se repllaamente quando os
envolvidos participam do discurso de aplicacdo.aPRHABERLE, conforme
apontou GILMAR MENDES, nado existe norma juridicen&o norma juridica
interpretada. Interpretar um ato normativo nadasréailo que coloca-lo no tempo
ou integra-lo na realidade publica. Retira-se dad g norma ndo € uma decisao
prévia, simples e acabada, tem-se necessarianderitejagar sobre o0s participantes

de seu desenvolvimento funciongd ABERLE, 2002:9-10).



Dos procedimentos administrativos podem resultacgssos administrativos.
Quando a competéncia adiciona-se a colaboracaaujgd¢os e contraditério o
procedimento expressa-se como processo. (BACELLARH®, 2003:47-49).
Certamente 0 processo se tornara mais presentepnocgdimentos externos,
especialmente nos restritivos sancionadfres quais, & semelhanca do processo
judicial, acentua-se o carater do contraditériormegdo de lide. Com efeito, “o art.
5°, inciso LV, junge o conceito de processo admiatito a litigantes e acusados,
sob a égide do contraditorio e da ampla defesa @®meios e recursos a ela
inerentes. Sem contraditério, nenhum processo -a e juma determinacao

constitucional” (BACELLAR FILHO, 2003:49).

5.3.1. Processo administrativo e sua configuracaorstitucional

E talvez uma das mais expressivas conquista ddanié na Carta de 1988 a
consagracao das garantias dos incisos LIV e LV iio58, segundo os quais
“ninguém serd privado da liberdade e de seus hEmssdevido processo legal”, e

“aos litigantes em processo judicial ou administoate aos acusados em geral, sao

% CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO distinguem os predimentos externos em @jnpliativose

(I) restritivos Quanto aos primeiros, podem ser de iniciativgpdiprio interessado, como um pedido de
permissdo de uso de bem publico, como o da inSialage uma banca de jornal ou de iniciativa da
Administragéo, como uma licitagdo para aquisicimbias ou servicos. Podem ainda ser concorrenciais,
como um concurso publico para o ingresso de seesdou uma licitagdo e simples (ou ndo-concorr&)cia
como um pedido de licenca para edificar. Quantorassitivos podem ser divididos em (a) meramente
restritivos (ou ablativos), como as revogacdes enalge (b) sancionadores, que importam a aplicdgdo
uma sancéo. E nestes para o autor paulista queskia o carater do contraditorio. (2006: 467-468).



assegurados o contraditorio e ampla defesa, conme&ss e recursos a ela

inerentes”.

Importa também notar, com DINORA ADELAIDE MUSETTI R®TI
(1999:27) que a Constituicdo de 1988 néo se limatassegurar o contraditério e a
ampla defesa — com os corolarios deles decorrernpasa 0os processos em geral. O
gue ocorreu foi (1) o alargamento da amplitudeedtmd “acusados em geral’ (de
modo a abrigar todas as situacbes em que haja aggmta alguém de falta ou
conduta ilicita e, ndo apenas, no sentido maisiteestla possibilidade de ja haver
acusacao formal a deflagrar o inquérito administvabu a acdo penal), e (2) a
extensdo destas garantias aos processos admivistrai que haja litigantes. Esta
Ultima, segundo ADA PELLEGRINI GRINOVER foi a grande inovacdo da nova

ordem constitucional.

Desta forma, a Constituicdo ndo mais limita o @aitério e ampla defesa
aos processos administrativos (punitivos) em qua heusados, mas estende as
garantias a todos o0s processos administrativospumiditivos e punitivos, ainda que
neles ndo haja acusados, mas simplesmente litggasempre que houver
controvérsia, conflitos de interesse, contenda. Bldweciso que o conflito seja
gualificado pela pretensao resistida, pois nesse sargirdo a lide e o processo

jurisdicional. Basta que os participes do procesdministrativo se anteponham

® “Esta é a Unica interpretagdo da norma constitatique, em obediéncia ao principio de que a lei na
pode conter disposicdes inlteis, faz com que nacossidere superposta a tutela constitucional para
‘acusados em geral’ e para os ‘litigantes em psesiministrativo’. E esta é, sem davida, a von@ale
Constituicdo patria de 1988, coerente com as linbaslutivas do fendmeno da processualidade
administrativa”(In.Do Direito de Defesa em Inquérito Administrativg RDA 183:9-18, p. 10.



face a face, numa posicdo contraposta. Litigiovadgiia controvérsia, a contenda, e
ndo a lidé®.

A exigéncia do processo administrativo, segundo TBEMEDAUAR,
“abrange, portanto, situacdes em que dois ou naamsnEstrados apresentem-se em
posicdo de controvérsia entre si, perante uma dkeds respeito que deva ser
tomada pela Administracdo; p. ex., as situacOekciacbes, concursos publicos,
licenciamento ambiental. E também os casos de amangia entre cidadaos
(particulares ou servidores) e a AdministracacexXp. licencas em geral, recursos
administrativos em geral, reexame de langcamentoreeepso administrativo

tributario”. (1993:78).

O aspecto relevante da imposicao do pressupostiuelrocess of law a
individualizacdo das situacdes de litigio (enteadan seu sentido mais amplo
possivel); a necessidade de que cada caso sej@ algedeliberacdo propria e
especifica, em face de suas particularidades euds arcunstancias quando a
Administracdo suprimir direitos, desconstituir aifies sem que ougca O
administrado preliminarmente e ou, posteriormer@gm (casos onde impera a

urgéncia).

No que toca ao contraditdrio, pressupde-se, per afaculdade conferida aos
litigantes e aos acusados em geral, de manifestaroprio ponto de vista ou
argumentos préprios ante fatos, documentos ou paigovista apresentados por

outrem, de modo a possibilitar tecnicamente corsteada posicdo contraria. O

®n. Do Direito de Defesa em Inquérito Administrativg RDA 183:9-18, p. 10.
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instituto ndo é exclusivo do processo judicial. Sadmissibilidade na esfera
administrativa, segundo representa uma modificagéanto a concepcdo de
supremacia do Estado, da existéncia de um soO gdhoe o interesse publico, da
posicdo do administrado como sudito, servil e sabmia predominancia absoluta

da autotutela. (MEDAUAR, 1993:96-97).

Conforme GORDILLG®:

o carater contraditério tende a afirmar-se uniuersate; Em
verdade seria fechar os olhos a realidade pretegder no
processo administrativo haja s6 uma parte cujositog seréo
discernidos, sem conflitos nem contendas, por urgacr
desinteressado do assunto; ao contrario, os re;uesdamacoes,
denuncias administrativas supdem quase necessat@man
conflito de interesses entre o requerente, de ulo, la 0 6rgao
autor do ato, de outro e isto desemboca bem camcegite numa
impugnacdo que ndo é outra coisa sendo contenda:ada
indispensavel discussdo plena do assunto, com eataqorova,
mediante um procedimento imparcial, publico et@9tXVII,
50).

A idéia de contraditério em procedimentos admiaisios ganha terreno
também a medida que a atencéo se volta para @oefaministracdo/cidadaos e a
necessidade de circunscrever a atuacdo adminiatretintrolada, com o fim de
refrear abusos, admitindo-se a divergéncia dedssers, de pontos de vista e de

interpretacdes juridicas entre ambos (MEDAUAR, 1988

% Tratado de derecho administrativq t.Il, 1991, pp. XVII-50.



Sendo o processo administrativo instituto decoerenhecessario ao Estado
Democratico de Direito, sua sistematizacdo decaae “forca normativa da
constituicdo*® que impde o asseguramento dos direitos do cidad&m reflexa,
controles, mediante um critério participativo, agoia atividade administrativa. E,
portanto, indispensavel que o ordenamento jurigioezessual facilite, segundo a
visdo de DROMI, os meios instrumentais para o \@fet@xercicio dos direitos
constitucionalizados (1996:19), pois de nada adidat o direito e carecer de
recurso ou acdo para defendé-lo. O dever ser jaggaisrna conduta juridica, se

nao se assegura o seu cumprimento. (DROMI:1996).

Muito embora existam leis especiais que trazem dagaas questbes
processuais (legislacfes estatutarias; lei gerditiecdes; procedimento tributario
administrativo), € inegavel que vasta gama de tdsefundamentais ainda nao
possuem respaldo normativo suficiente no que tanga direito de acao de ambito
administrativo. E sua auséncia nao se resolve pete e amplo acesso ao
judiciario: se detém a Administracdo o dever detattla (que a habilita a rever
seus proprios atos, de maneira mais célere e nmr@esa para o cidadao), nada

mais descompassado com os direitos fundamentaeteean judiciario, o cidadao,

toda vez que se com ela estivesse em situacatgie’ fi

0 Sobre a nogao de forca normativa ver a obra de RENHESSE A forca normativa da constituigao
(Die normative kraft der verfassung).Traducdo de Gilmar Mendes Ferreira. Porto Alegedaris, 2002.

"' para ALICE GONZALES BORGES seria “verdadeira inifgille obrigar-se o cidaddo a recorrer ao
judiciario toda vez que fizesse necessario fazéervas seus direitos.” (In. Processo Administratero
controle.Revista Dialogo Juridico- Centro de Atualizacédo Juridica, Ano I, V. |, 82001. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 1®marco de 2004.



Quanto a este assunto, sublinha-se, no plano tederaatizacao deste tema
com a aprovacdo da recente lei federal n.° §°78& 29 de janeiro de 1999 que
estabeleceu normas basicas sobre o0 processo ddativis no ambito da
Administracdo Federal direta e indireta, em espexiprotecdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins dahmniAistracdo (art. 1°),
também ¢é aplicavel aos 6rgdos dos Poderes LegeslatiJudiciario da Unido,

guando no desempenho de funcdo administrativa.

E inegavel a existéncia de pontos inovadores etiposi tais como a
consagracao, no art. 2°, dos principios norteaddoeprocesso administrativo; a
ampla divulgacédo oficial dos atos processuais agdtrativos (art. 3°, Il); a
legitimacdo, como interessados, dos titulares dstols subjetivos, dos interesses
legitimos de terceiros, de direitos coletivos eighk (art. 9°); a abertura de consulta
publica, em matéria de interesse geral (art. 31¢alizacdo de audiéncias publicas
(art. 32) e da audiéncia de organizacdes e assesidegitimamente constituidas
(art. 33); a estipulacdo da obrigatoriedade devagfio dos atos administrativos
(art. 50); instituicdo de medida cautelar admiaista, em caso de risco iminente

(art. 45), dentre outras.

E de se concluir que as garantias constitucioraiesantam, no ambito do
processo, a caracteristica de regular o exerc&cmthpeténcia — “garantia geral de
estrutura do ordenamento juridico” — e “instrumed® protecdo do individuo”.

Deste modo, “na relacdo entre Administracdo e @dsdtécnicas processuais

2 A Lei originou-se de projeto preparado por conusdé alto nivel de juristas, coordenada pelo Psofes
CAIO TACITO, tendo como relatora a Professora ODBTEDAUAR.



tutelam competéncias para aquela e direitos edélgers para estes” (BACELLAR
FILHO 2003: 62). A clausula do devido processo llegartanto, assume carater
relevante no Direito Administrativo em face do agitamento do Estado e do
fortalecimento do Executivo. Indubitavelmente, évimeulacdo ao devido processo
legal que residem as garantias dos individuos pogrsociais (BANDEIRA DE

MELLO, 2006:458). Assume, assim, 0 processo, gramdportancia para a
sociedade contemporanea, confirmando a premissanvkstigacdo de uma
disciplina processual administrativa tal como apegROMEU FELIPE

BACELLAR FILHO (2003:63).



CONCLUSOES

De toda a exposicado chega-se as seguintes coeslusd

1. O ordenamento juridico constitucionaliza-seegsibcesso de transformacéo o
impregna de normas constitucionais. A Constituigésta esteira, dada sua forca
normativa, € capaz de condicionar tanto a legislapdanto e principalmente a
interpretacdo do Direito. Os valores, os fins piddi e os comportamentos
contemplados nos principios e regras da Constdug@ssam a condicionar a
validade e o sentido de todas as normas, revelandaproximacdo entre

constitucionalismo e democracia.

2. Sob esta perspectiva constitucional consagraossentendimentos de que 0s
direitos fundamentais, além de sua dimensdo suajeke protecdo de situacdes
individuais, desempenham também a funcdo de iirstima ordem objetiva de

valores ndo mais (ou tdo somente) numa oOtica liberas pelo interesse geral da

sociedade na sua satisfacao.

3. A prevaléncia da Constituicdo acentua a hegeamaxioldgica dos principios,

gue se convertem em “pedestal normativo” do sisfenidico, detendo a funcao de



assegurar um critério interpretativo e integrativamn sistema lacunoso, incompleto
e imperfeito. E, como as normas constitucionaisigguiolégicas sao normas
abertas, exigem um processo de densificacdo magnsim, destacando-se a
importancia da argumentacédo juridica e a correg&oaggumentos. Isso porque a
decisdo ndo é um ato de vontade, mas um ato que pmn base critérios

normativos preexistentes, ndo esgotados nas regidisas.

4. Mas a euforia principioldgica, ndo raro, denaomo principios institutos que
nao detém esta natureza, fazendo necessaria @cacstentre principios, regras e
postulados, sobe pena de haver prejuizos para preensao do Direito nos moldes
contemporaneos. Os principios sdo normas imediatemefinalisticas,
pretensiosamente complementares e parciais, deadmia realizacdo de fins
juridicamente relevantes; os postulados sao emesdicomo condigcdes de
possibilidade do conhecimento do fenédmeno juridicgoor isto, ndo oferecem
argumentos substanciais para a fundamentacdo ddenis#io, mas explicam como
pode ser obtido o conhecimento do Direito; as egeacaracterizaram pelo carater
eminentemente descritivo, vez que estabelecemantirgs, permissdes e proibicdes

mediante a descricdo da conduta a ser cumprida.

5. A constitucionalizacdo imp&e que os dispositikaggais sejam interpretados de
modo a explicitar suas versdes de significado dedaccom os fins e valores da
linguagem constitucional. Mas a busca pela dectsficeta se da num ambiente

onde os interesses em jogo sao moveis e flexiveisxisténcia, portanto, de



colisdes de normas constitucionais passa a seendmieno natural ante a natureza
dialética das ConstituicBes modernas, que consabeam juridicos muitas vezes

contrapostos. Decorre dai a necessidade da poéderag

6. As normas constitucionais condicionam a intégw@ de todos os ramos do
Direito, publico ou privado, e vinculam os Podegstatais. Deste modo, o Direito
Administrativo também se constitucionaliza. Estefeeno n&o significa tornar a
constituicdo um “supercédigo” administrativo; aatério, importa a releitura de
institutos tradicionais em razdo da matriz priradifgica da Constituicdo, que
perpassa a matriz principiolégica do regime judeRdministrativo (re)construindo

significados.

7. Esta (re)construcdo ndo autoriza o uso arhitrdo poder, pretensamente
legitimado em consideracfes abstratas e fluidasade “vontade geral”, “razdes
de estado” e “interesse publico”. A constitucioraido do Direito Administrativo e
sua vinculagao aos direitos fundamentais ndo pemmibais a configuracdo de uma

nocdo de interesse publico, de titularidade do déstajue contraste com o0s

principios fundamentais trazidos na carta repubdica

8. A validade axiologica do Direito Administrativdemanda a legitimacdo das

prerrogativas estatais com a comunicagao entrergo\esociedade, numa relacao



dialética que pressupde a participacdo democratueatir da satisfacdo dos direitos

fundamentais, definidos a partir da dignidade ds@& humana.

9. A dicotomia entre publico e privado, que ja tesxm razdo historica de ser,
pensada hoje nos moldes tradicionais n&do represemasolucdo adequada para a
complexidade dos casos que envolvam estes ambieosjuddicidade. A
Constituicdo institui uma verdadeira “conexao dgtal” entre interesse publico e
privado, justamente pelo fato de que, numa socedadrta e democratica, ha uma
imprecisdo e uma indeterminacdo dos respectivogeitos ja que ambas as
dimensbes sao igualmente importantes para a readizaxistencial da pessoa

humana.

10. A busca da legitimacdo pelo consenso (0 debat®ocratico entre os
participantes, numa construgcdo de sentidos p&laxis - num processo
comunicativo e dialégico, onde o0 consenso e o WiEsestdo presentes) pressupde
0 sopesamento de interesses publicos e privadodesge modo, um continuo
movimento (ou processo) reflexivo que, na superati@alissenso (necessario e
inevitavel numa sociedade plural, complexa e deétima) atinge-se o consenso.

Este consenso reflete a “vontade administrativgitireada.

11. O consenso passa a ser construido num esphljoopde debate. Nao pode ser
imposto por uma instituicdo, motivo pelo qual emesse publico ndo se confunde

com o interesse do Estado, do aparato ou do agembénistrativo. A nocdo de



legitimidade da pretenséo de validade do discurddigo-administrativo passa da
norma acabada (ou do ato administrativo) para Segepso de discussédo e
formacao. Desse modo, todo ato tem um carateretmpedade o que demanda um
o6nus argumentativo da Administracdo, tornando-o psempassivel de ser

confrontado com a Constituicao.

12. SO sera, portanto, interesse publico aquilo gestar discursivamente
demonstrado através do processo de formacéo dedeeadministrativas. Nao se
confere ao aparelho estatal a titularidade parainidefsponte propria,

aprioristicamente, como interesse publico tudolaguie lhe convier.

13. De outro lado, tanto interesses publicos quanteresses privados séo
reconhecidos na Constituicdo em condi¢cdes de igdaldsendo a regra a da
unidade, onde a realizacdo de um importa na realizdo outro. Afigura-se, pois,

insustentavel a supremacia de um sob o outro.

14. No ambito conceitual, ndo se pode extrair urigéacia de supremacia como
um principio juridico apto a sustentar todo um megijuridico-administrativo. O
que ha é a unidade da reciprocidade — o ndo sauwfipriori de nenhum interesse

- 0 que implica uma ponderacao entre interesseslaoilonados.

15. Se o Estado Democratico de Direito pressupda omlem legitimada e

legalizada, a procedimentalizacdo do agir admatists encerra um “método



democratico”. Afigura-se um mecanismo dialdgico titnsionalizado onde é
imposto a Administracdo um 06nus argumentativo, gejh, o de justificar e
demonstrar a formacdo de uma “vontade adminis&ragwn funcdo dos direitos e

garantias fundamentais, de forma pragmatica.

16. Com a procedimentalizacdo ao se estabelecdroE na intimidade da
Administracdo ao longo da formacao de sua vontade eesguardar os cidadaos
(possibilitando-se a estes a possibilidade de serefiglos antes da decisdo que ira
afeta-los) abre-se o Direito Administrativo a pextjva democratica de
participacdo de cidadaos, grupos de interessergdoppublica (sociedade aberta)

em contraponto a visdo de uma sociedade fechada.

17. A nocao de poder so se justifica na equacadidiegle/legitimidade em razdo de
uma finalidade cogente (dever), eis que a tbnicawtaridade s6 se justifica no
asseguramento dos interesses dos elementos dadasisiediscursivamente
demonstrados. Mas este poder ndo pode ir alémldame o proprio ordenamento

juridico coloca como razoavel.

18. Procedimento é género e processo, espécie. Agei@acentra ligado a funcéo
administrativa, ao passo que este demanda a pag#ém dos interessados em
contraditério. Desse modo, todo processo € proaation o que nao significa dizer

que todo procedimento venha se tornar um processo.



19. As garantias dos incisos LIV e LV do art. 5° @anstituicdo federal, a
ampliacdo do termo “acusados em geral’, a exteds8tas garantias ao processo
administrativo e a nova dimenséao do termo litigagnfgermitem verificar que a
clausula do devido processo legal assume pecukdéevancia no Direito
Administrativo. E na vinculagdo ao devido procelssml que residem as garantias

dos individuos e grupos sociais.

20. A vasta gama de direitos fundamentais, a netdimada de legalidade e a
auséncia de um amplo respaldo normativo no questangm direito de acédo de

ambito administrativo coloca em relevo o dever dtatela (e a presuncao de
legalidade e legitimidade dos atos administrativhg)o seriam assegurados direitos
fundamentais (ligados a nocédo de funcdo adminigiilase o cidadao tivesse de

recorrer ao judiciario toda vez que com a Admiaislio estivesse em situacdo de
litigio. Contra isso, a edicdo da Lei federal n.784/99 traduz-se em grande
conquista no que se refere a protecdo dos dirddesadministrados e ao melhor

cumprimento dos fins da Administragao.
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