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RESUMO

Este trabalho busca langar elementos a discuss&ieenu sendo atualmente travada em torno
do principio da supremacia do interesse publicaesolprivado, instituto tido como um dos
basilares a compreensdo do direito administratnesileiro moderno mas que, vem sendo
questionado em diversas oportunidades. Nesse passartigo pretende descer aos
fundamentos filosoficos que embasam, através dérisisa existéncia e a validade de tal
principio, contribuindo, ademais, para conferir-theevido conteddo normativo que o torna
hébil a orientar as atividades da AdministracaoliPailhodierna. Por fim, objetiva-se tracar
perspectivas atuais para a leitura deste inst#okoo influxo do principio democratico, algo
que impora a Administracdo Publica novos modosgite mormente em face de particulares,
em situacdes que possam acarretar lesdes a diegjtomos destes.
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ABSTRACT

This paper aims to provide some elements to theussson that is currently being done
around the principle of the supremacy of the puislierest over the private, which is one of
the fundamental institutes for the comprehensiothefmodern administrative law in Brazil,
although is been challenged on several occasidmss, Tthe article intends to approach the
philosophical foundations that support, throughtdms the existence and validity of this
principle, contributing, moreover, to give it theoper normative content that makes him
capable of orienting the activities of public adisiration today. Moreover, the essay intent to
draw current prospects for this institute under itifeience of democratic principle, which
will impose to the public administration new wayk working, especially in the face of
citizens in situations that could cause injuryttese rights.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo analisar nddmentos filosoficos do principio
da supremacia do interesse publico sobre o priv@dmo é cedico, tal principio constitui-se
em um dos pilares da atuacao do Estado-administpg@ a consecucédo de seus fins.

Com efeito, se as origens do Direito Administratremontam ao pos Revolucao
Francesa, isso nao quer dizer que seus principgkaies ndo possuam alguma historicidade.
Pelo contrario, “a existéncia de interesses geli@ersos dos interesses individuais encontra
suas origens na antiguidade greco-roman@&bjetiva-se, portanto, demonstrar de onde
remontam as origens de tal principio, perpassamdialimente, pela definicdo de tal principio
e de seus desdobramentos no ordenamento juridito. pa

Como adverte Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, “umdividuo pode ter, e
provavelmente tera, pessoal — e maximo — interssrao ser desapropriadnas ndo pode,
individualmente, ter interesse em que nao hajasttirto da desapropriaca@onquanto este,
eventualmente, venha a ser utilizado em seu de&favo

A maxima supracitada denota apenas parte da relevaue o principio da
supremacia do interesse publico possui para adamtge Tal principio ocupa lugar central na
construcdo do Direito Administrativo patrio, peloegha que se investigar as razfes pelas
quais tal posi¢éo é ocupada, bem como 0 modo cesncsE opera.

Assim, buscar-se-a demonstrar como principio daesogicia do interesse publico
sobre o privado influi no agir administrativo btasp, perpassando-se por seus fundamentos

filoséficos, para entdo apontarem-se as tendéatuass em torno de tal principio.

2. O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE O
PRIVADO

Fundamental na construgdo do Direito Administratibmasileiro moderno, o
principio da supremacia do interesse publico sobpevado é apontado por Celso Antbnio

BANDEIRA DE MELLO como sendo um dos pilares do regijuridico-administrativo,

> DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellaDiscricionariedade administrativa na Constituicie d988.2
ed., 4 reimpr., Sao Paulo: Atlas, 2007, p.216.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. A noc¢&o juridiade interesse puablictn: Grandes temas
de direito administrativoSao Paulo: Malheiros, 2009, p. 181 — 191, p. 182.



juntamente ao principio da indisponibilidade deiasse publico, ou, nos dizeres de tal autor,
uma de suas “pedras de todtieTal construcdo, que no Brasil remonta ao perfbalduta
contra o arbitrio estatal representado pela Ditailitar, € de grande importancia, pois a ela
se pode creditar relevante papel na consolidacagstimo Democrético de Direito patrio, e
ainda, na opinido do renomado autor, os dois io€isupramencionados desempenham
fungBes “mais eficientes que as noc¢des de senibticp, puissance publiqueu utilidade
publica’® na sistematizacdo deste ramo do Direito.

Com efeito, referido autor, em 1980, afirmava qupriocipio da supremacia do
interesse publico “trata-se de verdadeiro axion@mkeecivel no moderno direito publico.
Proclama a superioridade do interesse da coletleida@mando a prevaléncia dele sobre o do
particular, como condicdo, até mesmo, da sobrevigénasseguramento desse Ultifno”

Tal nocdo possui influéncia direta do pensamentoestoidioso italiano Renato
ALESSI, que alude também a necesséria distincae enteresse publico e interesse de
Estado, ou interesse primario e secundario, afidman

“L’organizzazione giuridica dela collettivita ragsenta il prevalere di una determinata serie
di interessi collettivi su ogni altro interesseghviduale o coletivo, existente nel seno dela
collettivita stessa, che sia in contrasto con qudll complesso degli interessi coletivi

prevalenti si € chiamato, com una formula sintetinteresse_colletttivo primario. Questo

interesse collettivo primario, pur essendo l'esgim®e unitaria di molteplici interessi
individuali coincidenti proprio ad ogni singolo gmgto giuridico (individuo od ente
giuridico) membro della collettivita, si distinguéealmente i individuale di ogni singolo
soggetto, che pud con esso coincidere ovvero csa essere in conflito: questi interessi
individuali propri di ogni singolo soggetto membdella collettivitd si son denominati
ineressi_secondari: interessi, pertanto, soggeitivquanto propri del singolo soggetto, od
anche in senso assai lato, patrimoniali, in quamtgranti quello che, in senso assai lato € il
patrimonio del soggetto: complesso di rapporti sgbemettenti capo.

La soddisfazione dell'interesse coletivo primario adtiene o0 con una tutela diretta,

indipendentemente da interessi secondari con egeatualmente coincidenti, ovvero

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio.Curso de direito administrativo27 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 55.

®|dem,p. 57.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio.Elementos de direito administrativa. ed. 6 tir. S&o
Paulo: RT, 1987, p. 08.



indirettamente, vale dire mediante il soddisfacitoeappunto degli interessi secondari
coincidenti com l'interesse collettivo primario.

L’interesse c. d. pubblico non & nient’altro cherteresse collettivo primario, considerato
come oggetto di diretta tutela dellazzione amntrais/a, mentre lo interesse
dellamministrazione in quanto soggetto giuridiceea stante, non rappresenta se non uno

degli interessi esistenti nel gruppo sociale”

Vale dizer, “os interesses secundarios do Estsil@odem ser por ele buscados
guando coincidentes com o0s interesses primaris® €, com 0s interesses publicos
propriamente dito$”

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, em igual sentidesevera que, o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privadigéega Administracdo comportamentos
gue atendam as necessidades emergentes da vidamamidade em ndo aos interesses dos
entes que exercem a funcéo administrafiva”

Em outras palavras, € do principio da supremaciantiresse publico sobre o
privado que emergem tanto as prerrogativas quenaistracdo Publica possui em relacao
aos particulares, quanto as sujeicdes que sao tagpas Estado-Administracdo no trato com
estes. Explica-se:

E cedico que o regime juridico administrativo, patém de ser fundado nos
principios da supremacia do interesse publico iadiaponibilidade do interesse publico pelo
Administrador, € composto por uma série de pretiggm conferidas a Administracao, bem
como de sujeicbes que Ihe sdo impostas pela Lei.cQuo lembrado por Paulo Roberto
Ferreira MOTTA, “a unidade do Direito Publico, néasta frisar, repousa em outro binario,
qual seja, ‘prerrogativas-garantias”

Essa ordem de submissdes a que a Administraca@#®8bl sujeita é, frise-se, uma
das facetas do principio da supremacia do inten@8bkco sobre o privado. Ora, referido
principio “nasceu com o Estado Social de Direitmd@ nasceu como um interesse publico
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anico. Ele nasceu para proteger os Varios inteseta® varias camadas sociais. Ele ndo afetou
os direitos individuais* Para tanto, ha que se ter claro que interessécpib “resultante

do conjunto dos interesses que os individuos pkseate tém quando considerados em sua
qualidade de membros da sociedate”

Deste modo, como o principio da supremacia doaager publico prisma todo o agir
administrativo, ha que se reconhecer que todosiosipios norteadores da Administracao
Publica brasileirs sdo desdobramentos deste.

Cumpre, portanto, analisar, ainda que brevement@) gapel o principio da
supremacia do interesse publico desempenha nadgaoe tais principios constitucionais.

Ao reverso do que se da com os particulares, a widtracdo Publica ndo é
permitido atuar sendo segundo os estritos ditamé®id Desta feita, enquanto ao particular é
permitido fazer o que a Lei ndo o proibe, ao Estediministracdo € defeso o agir que a Lei
nao autorize expressamente. Ou, como afirmado pguél SEABRA FAGUNDES,
“administrar é aplicar a lei de oficio®.

Esta € a consagrada maxima do principio da leghdidau, tal qual asseverado por
Carmen Lucia Antunes ROCHA, do principio da juridiéde, afinal, como esta com

propriedade observa a Lei é,

“ndo a unica, mas a principal fonte do Direito, aleeu o principio da legalidade
administrativa toda a grandeza do Direito em suia wrasta expressao, nao se limitando a lei
formal, mas a inteireza do arcabouco juridico vige Estado. Por isso este ndo se bastou
como Estado de Lei, ou Estado de Legalidade. Fé&stalo de Direito, num alcance muito
maior do que num primeiro momento se vislumbrava cooteddo do principio da

legalidade, donde a maior justeza de sua nomeagao ‘principio da juridicidade®.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia. O principio da supremadiinteresse publicdnteresse PublicaBelo
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O administrador publico, ao agir, deve fazé-lo,tanmo, levando em conta o
ordenamento juridico como um todo, de modo que sHos, sejam vinculados ou

discricionarios, devem ser exarados em submiss@uraibo vigente. Assim,

“a Administracdo Publica esta, por lei, adstritacamprimento de certas finalidades, sendo-
lhe obrigatorio objetiva-las para colimar o intseegle outrem: o da coletividade. E em nome

do interesse publico — o do corpo social — que denagir, fazendo-o na conformidade da

intentio legis™®.

Ademais, o agir administrativo tem de ser impessaa que, obviamente, ndo pode
ser voltado a satisfacdo deste ou daquele inteskssgeterminada pessoa ou mesmo de
determinado governante, sob pena de lesédo flagaasupremacia do interesse publico.

Aqui hd um desdobramento direto, outrossim, docfpin da isonomia, positivado
no caput do artigo 5°, da Constituicdo Federal. Além dissagste principio que também
determina o atendimento da finalidade publica geeedo Estado-administracdo buscar.
Como lembra Carmen Lucia Antunes ROCHA, “a impesdade no trato da coisa publica
garante exatamente esta qualidadesdgerida pelo Estado: a sua condi¢ao de ser puléca,
todos, patriménio de todos voltado a concretizad@dem de todos e ndo de grupos ou de
algumas pessoas’”

Desta feita, o agir administrativo deve ser im@y¢ieutro. Dissociado do interesse
puramente do Estado, e também do interesse purardengovernante, € auténtico canone
que veda tanto o personalismo quanto o patrimsmiaf, determinando condutas que
passem ao largo do subjetivismo.

A Administragdo Publica, na busca pela consecugieeds fins, deve obedecer a
comportamentos predeterminados, ndo agindo deesarptampouco de ma-fé. Em outras
palavras, deve o Estado-administracdo guardar tasdde lealdade e boa-fé, devendo
proteger interesses legitimos, ter comportamern®gagiveis e respeitar a seguranca juridica.

Em suma, “a Administracdo haverd de proceder eracdel aos administrados com

16 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio.Curso de direito administrativa27 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2010, p. 98.
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depois, em linhas que se demarcam gradualmentadi® sa sociedade, se compreende no ambito de
um aparelhamento a explorar, a manipular, a tosquia casos extremodri: FAORO, Raymundo.
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sinceridade e |haneza, sendo-lhe interdito qualgqeenportamento astucioso, eivado de
malicia, produzido de maneira a confundir, difiaulbu minimizar o exercicio de direitos por
parte dos cidadaos®.

E este o principio da moralidade administrativa, muporta, ainda, em imposicéo de
comportamentos aos agentes administrativos, quendeagir de modo probo e urbano
para/com os cidadaos e a coisa publica. Tal pim&merge, igualmente, como corolario da
supremacia do interesse publico sobre o privadmedida em que, de um lado se revela
como imperiosa a conduta proba do agente publictrato dares publica,sendo isso de
evidente carater ético e de interesse geral.

De outra banda, ha a vedacéo tanto ao excessdpcuadministracdo de surpresa
enfim, toda uma gama de sujeicdes impostas a Adtragio Publica e ao agente, que se
traduzem numa série de garantias a sociedade de gseado-administracdo, em seu agir,
atuara adequadamente e de modo conformado aos @éaanatureza democratica do Estado.
Como asseverado por Carmen Lucia Antunes ROCHA,

“A gquestdo moral, alids, em qualquer campo no elalseja cuidada, pertine, como antes
anotado, a finalidade da atuacao e, para o segiraéinto, a qualidade dos meios utilizados.
A moralidade ndo é mais que o conjunto de normastadoras do homem na realizacao de
seu fim. Ora, se o fim normativamente definido fdiobuscado, se dele se desviou, a

conduta é considerada moralmente question&¥el.”

Ainda, dispbe o artigo 3%aput, da Constituicdo Federal, acerca do principio da
publicidade. Aqui se visa a garantia da transp&éme agir administrativo. Ou seja, busca-se
resguardar o interesse da sociedade em ter ci€logaatos da Administracdo Publica,
devendo, portanto, ser o sigilo a excecao, juatificapenas em casos extremos - de seguranga
nacional, por exemplo.

Tal principio propicia o controle dos atos admpnaistos, afinal, “o exercicio ético
do poder exige que todas as informacdes sobre partamento publico dos agentes sejam

oferecidas ao pové®. Ora, é da esséncia de uma democracia a clarerzaatasegras do

19 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio.Curso de direito administrativa27 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2010p. 119.

20 ROCHA, Carmen Llcia Antune®p. cit.,p. 212.

L ldem, ibidemp. 241.



jogo, fato que somente € possivel caso seja propi@adeidaddo a divulgacdo dos atos
havidos pelo Estado.
Ou, como dito por Romeu Felipe BACELLAR FILHO,

“para alcancar o interesse publico, a gestdo adtrativa deve ser transparente, garantindo
a todos o controle de sua validade e eficacia, ygor coisa administrada é publica. O
fundamento do principio da publicidade, express@ajutdo art. 37 da Constituicdo de
1988, reside na necessaria correspondéncia enbiicigade da titularidade do bem e

publicidade na sua gest&3.”

Por fim, h&a o principio da eficiéncia, introduzielm nosso ordenamento por forca da
Emenda Constitucional 19/1998, também conhecida ocdReforma Administrativa.
Inicialmente, tal principio objetivava uma atuagibministrativa mais voltada a clientes e
resultados, o que se daria, entre outros fatotes/és de uma maior flexibilidade normativa,
descentralizacdo, adocdo de estruturas adminstsatinorizontais, visando maior
produtividadé®. Tal reforma administrativa foi capitaneada peldnistro Luiz Carlos
BRESSER PEREIRA, que afirmou, acerca desta, que:

“a atual reforma do Estado esta apoiada na propestadministracdo publica gerencial,

como uma resposta a grande crise do Estado dos8@nesa globalizacdo da economia —
dois fenbmenos que estdo impondo, em todo o mundaiefinicdo das funcdes do Estado e
da sua burocracig”

Se, num primeiro momento, tal principio teve inspéio gerencial, impende observar
que, hodiernamente, sua configuracdo mostra-satdisaté por forca da influéncia exercida
pelo principio da supremacia do interesse publatwes o privado, o que fez com que este

passasse a ser entendido como sendo uma faceta piengipio mais amplo, qual seja, o da

22 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nogao juridica ifgeresse publico no direito administrativo
brasileiro. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wundécoords.).Direito
Administrativo e interesse publico — estudos emdmaigem ao professor Celso Anténio Bandeira de
Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 89-116, p. 109.

2 GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnzi S&o Paulo: Dialética,
2002,p. 44.

¢ BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdolipalburocratica a gerencidRevista do
Servigo PublicpSao Paulo, v. 120, n. 1, p. 3-27, jan./dez. 2p03,



“boa administracdd®, nos dizeres de Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLGara quem,
devido a este comando constitucional, nas situagias que haja discricionariedade
administrativa, “a norma sé aceita a solucéo extel®.

Aqui, cabe com perfeicdo o arremate dado por Rdredipe BACELLAR FILHO,

gue afirma:

“Desse modo, o principio da eficiéncia no exercétag func¢des integra a nogéo juridica de
interesse publico, uma vez que a Administracaajes@mpenhar as competéncias que |he
sdo atribuidas pelo sistema normativo de modoetitigy e voltado a plena satisfacdo da
finalidade prevista na norma, dirige-se ao alcaxi®so de um resultado insito ao interesse
da coletividade. Se o interesse coletivo primécimmo ja asseverado, reside no direito
positivo, o Poder Publico, ao agir com eficiéncagpcumprir a finalidade das normas
inscritas no ordenamento, nada mais faz do queuzimske diligentemente em direcdo a

realizac&o plena do interesse publito.”

O principio da supremacia do interesse publico esabiprivado possui, portanto,
manifesta relevancia. E isso se da, ndo apenayaer metodologico que empresta, ao lado
do principio da indisponibilidade do interesse mihlao regime juridico administrativo, mas
também porque faz parte de algo idealizado porresitoomo Rui Cirne Lima e Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello e levado a cabo por Célstbhnio Bandeira de Mello, que
consiste no esforco voltado a “propagacdo de ureitDirAdministrativo ndo autoritario e
serviente ao administradd”

Mostra-se correto o conceito emprestado ao interpsblico por Celso Antdnio
BANDEIRA DE MELLO, para quem este deve ser con@gtucomo “o interesse resultante
do conjunto de interesses que os individoessoalmentdém quando consideradesn sua

qualidade de membros da sociedade e pelo simplesofae o serem?’.

%> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio.Curso de direito administrativai27 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010p. 122.

% 1dem,p. 123.
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interesse publico — estudos em homenagem ao poof€so Anténio Bandeira de Mell&elo
Horizonte: Férum, 2010, p. 11-13, p. 11.
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Sendo inegavel a autoridade de tal principio, dasgasuas implicagbes em toda a
construcdo do Direito Administrativo patrio, convégora investigar qual a origem e quais

os seus fundamentos tanto filoséficos quanto jeoijie também suas atuais tendéncias.

3 — AS ORIGENS DO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERE SSE PUBLICO
SOBRE O PRIVADO

Como afirmado, o principio da supremacia do ins&esublico sobre o privado
constitui-se em pressuposto fundamental do Dissahministrativo brasileiro. Todavia, muito
embora tal fato possa restar inconteste, ha gpersgirir quais suas origens, vez que possuli
alta carga de historicidade, a qual certamentaiiafh sua compreenséo hodierna.

Assim, tal qual asseverado por Maria Sylvia Zanelli®IETRO,

“Embora possa parecer que o principio da suprentciateresse publico sobre o privado
tenha sido criado no ambito do direito administatina verdade ele antecede em muitos
séculos o nascimento desse ramo do direito, quergencomegou a se formar como ramo
autbnomo em fins do século XVIII, com a formacdokkiado de Direito. Com efeito, a

idéia da existéncia de interesses gerais diversesirderesses individuais encontra suas

origens na antiguidade greco-romarfa.”

Na democracia ateniense, tal qual lembra Fernamdrafle de OLIVEIRA, “a
cidade passou a ser governada com fundameniioteresse publicoque correspondia r&s
publica dos latinos™.

Ja em ARISTOTELES ¢ possivel identificar os tradosafirmado acima. Com
efeito, emA Politica o fildsofo assevera que “a cidade é uma criagéioral e que o homem
é por natureza um animal socfal’Para além disso, para o filésofo ateniense, ‘@
natural, a cidade tem precedéncia sobre a famiiabee cada um de nés individualmente,

pois o todo deve necessariamente ter precedérimia as partes®

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio dapsemacia do interesse publictteresse
Publico.Belo Horizonte, ano 11, n. 56, p. 35-54, jul/aga02, p. 36.

%L OLIVEIRA, Fernando Andrade d@®ireito administrativo — origens, perspectivas droa temas.
Curitiba: Jurua, 2003, p. 167.

2 ARISTOTELES A politica.Brasilia: UNB, 1985p. 15.

3 1dem, ibidem.



Em igual sentido, ARISTOTELES afirma eftica a Nicomacogue “o homem que
nao contribui com nada para o bem comum nao é donpwis 0 que pertence ao publico é
dado a quem o beneficia, e a honra pertence axptiil

Ademais, como lembra Maria Sylvia Zanella DI PIETR@ristételes entendia que
todo organismo vivo tende para o bem; tanto o horoemo a sociedade que ele constitui
tendem para o berfr’ Ainda, importante frisar que, como asseveradoRaguel Dias da
SILVEIRA, “Aristételes compreendeu o bem comum coimeresse geral, a partir da ideia
de felicidade®.

Passando-se para a Idade Média, € de se ver qimiaade bem comum sofreu
grande influéncia do cristianismo. Quem exprimepehsamento € Tomas de Aquino, que,
conjugando o pensamento aristotélico a moral ¢risgugura raciocinio que, como adverte
Juan Carlos CASSAGNE,

“bajo la designacion de ‘escoléstica’, tendra uxiaerdinaria influencia en Occidente y

cuya gravitacion perdura hasta nuestros dias. EdBses la institucion necesaria y
fundamental que deriva de la naturaliza sociahdetbre. Su finalidad es establecer el buen
orden de la vida vy, sin relegar el fin sobrenatdell hombre ni sus condiciones morales,
considera que la persona humana no puede alcanzerfeccion si no se supedita a los
medios vy fines de la comunidad estatal. Por ellbje;n comun es en esta filosofia la fuente
en la cual deben inspirarse los gobernantes, sjndiear la condicidn y dignidad individual

de cada integrante del Estadb.”

Tal traco € passivel de ser visto na Suma Teolpdealomas de Aquino, quando
este afirma que “a lei deve forcosamente considetaretudo a relacdo com a felicidatieg

prossegue consignando que “assim como o bem deoomerh ndo € o fim dltimo mas esta

% ARISTOTELES Etica a NicomacoSao Paulo: Nova Cultural, 1991, p. 194.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio dapsemacia do interesse publicmteresse
Publico.Belo Horizonte, ano 11, n. 56, p. 35-54, jul/ag@02 p. 36.

% SILVEIRA, Raquel Dias da. Principio da supremamiainteresse publico como fundamento das
relacdes de trabalho entre servidores publicostad&sin: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe;
HACHEM, Daniel Wunder (coords.)Direito Administrativo e interesse publico — estsidem
homenagem ao professor Celso Anténio Bandeira di® MBelo Horizonte: Férum, 2010, p. 347-375,
p. 349.

37 CASSAGNE, Juan CarloDerecho administrativoTomo |, 6 ed., Buenos Aires: Abeledo-
Perrot,1998, p. 40.

¥ TOMAS DE AQUINO. Suma Teolégicdan: MORRIS, ClarenceOs grandes filésofos do direito.
Trad. Reinaldo Guarany. Sdo Paulo: Martins For2@82, p. 49-72, p. 52.



ordenado para o bem comum; também o bem de umastsardenado para o bem de um
Unico Estado, que é uma comunidade perf&itafara entdo arrematar afirmando que a lei
“nada mais € do que um decreto da razao para ccberam, feito por quem tem o cuidado

da comunidade, e promulgad®”

Como conclui Raquel Dias da SILVEIRA, exsurge

“dai a necessidade de colaboragdo entre os indiwidDu seja, 0 bem comum remete a
necessidade do viver bem individual e do viver lmm os outros, o que sO é possivel
devido a inclinacdo natural do homem a virtuderéeis gregos) ou ao amor (entre 0s

cristdos), que significam a possibilidade de cdixgetivamente

Tais ideais acabaram por perder forca, mormentéaemdas teses contratualistas,
de Hobbes, Locke e Rousseau.
Thomas HOBBES afirma que os homens renunciam a lgaperslades a fim de

satisfazer seus interesses particulares, veja-se:

“A causa final, fim do designio dos homens (queursdinente amam a liberdade e o
dominio sobre outros), ao introduzir aquela redtrigobre si mesmos (com a qual os vemos
viver em Estado), é o cuidado com sua propria pras&o e com uma vida mais satisfeita,
isto é, com sair daquela condicdo miseravel dergugre os forca, pelo medo de punicdo, ao

cumprimento de seus pactos e & observancia dadeislas natureza'®

Como dito por Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, p&tabbes, “o interesse geral ndo
se distingue do interesse individual; o soberano ¢eie satisfazer o interesse comum, que
consiste apenas em satisfazer os interesses pae&fr.

Em sentido similar caminha John LOCKE, para quemfif@lidade maior e
principal, portanto, de os homens unirem-se emdasta submeterem-se a um governo € a

preservacdo de sua propriedddeAssim, tal autor, muito embora afirme que o Estatkve

¥ 1dem,p. 53.

4%1dem, ibidem.

*L SILVEIRA, Raquel Dias deDp. cit.,p. 350.

“2 HOBBES, Thomas. Leviatdn: MORRIS, ClarenceOs grandes filésofos do direitdrad.
Reinaldo Guarany. Sao Paulo: Martins Fontes, 200P02-129, p. 115.

“3 DI PIETRO, Maria Sylvia. O principio da supremadiinteresse publicdnteresse PublicaBelo
Horizonte, ano 11, n. 56, p. 35-54, jul/ago, 2Q0%9.

“ LOCKE, John. Dois tratados sobre o goverm.MORRIS, ClarenceOs grandes filésofos do
direito. Trad. Reinaldo Guarany. Sdo Paulo: Martins For@82, p.130-155, p. 149.



estar voltado para nenhuma outra finalidade sengazaa seguranca e o bem publico do
povo™, este bem publico consiste na garantia da “adgidsie bens materiaf§’

De tal sorte, como adverte Pietro COSTA, “o firnpipal do Estado coincide com a
preservacao dos direitos individuais, enquantof@iga coativa sera acionada para impedir a
violagdo daquelas ‘regras do jogo’ (a liberdadepeopriedade)”

Com Rousseau desenvolveu-se a noc¢ao “de interesaé djverso da soma dos
interesses individuai&® Dessarte, tal filsofo preconizou que “o que enam perde pelo
contrato social é sua liberdade natural e o diigitotado a tudo que tenta obter e consegue
obter; o que ele ganha é a liberdade civil e afEdade de tudo que possiii’que conclui
dizendo “que somente a vontade geral pode dirigiistado de acordo com o objetivo pelo
qual foi instituido, isto &, 0 bem comut®”

Disso decorre, tal qual lembrado por Maria Syh@méella DI PIETRO, que

“A consequéncia desse tipo de colocagao, incorpanaddeclaracdo de 1789, é que, sendo 0
interesse geral o fundamento do Poder estatal,pasts a encarnar a vontade de todos; o
consentimento passa a ser a fonte de legitimidadeoder. A vontade geral € manifestada

através da lei; esta deriva da natureza das ceisascontra seu fundamento na razao,

segundo pensamento de Rousseau. Precisamenter poegeressao da vontade geral, alei

adquire um carater sagrado, incontestavel, interaendesvinculado de qualquer conteudo

axiolégico; ela vale por si mesma. Idealizada camstrumento de protecdo das liberdades

individuais, acaba por colocar em risco essas ne$berdades, tornando-se instrumento de

opressdo™

> 1dem, ibidem.

“° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio dapsemacia do interesse publicnteresse
Publico.Belo Horizonte, ano 11, n. 56, p. 35-54, jul/aga0®, p. 38.

47 COSTA, Pietro.Soberania, representacdo e democracia — ensaiofistéria do pensamento
juridico. Curitiba: Jurud, 2010, p. 91.
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Entretanto, restou latente que, como consequérctaisl concepcoes, “a liberdade
de uns acabou por gerar a opresséo de obfdras’ modo que comegaram a surgir reacdes a
este quadro.

Tais reacdes foram fortemente inspiradas nos esalié Tomas de Aquino. Com
efeito, foi a Igreja catdlica que desempenhou fpagel nesta reacgéo, afinal, como ressaltado
por Nicola MATTEUCCI,

“O conceito de Bem comum € préprio do pensamenliitiqgmcatélico, e, em particular, da
escolastica nas suas diversas manifestacées de3de8s a J. Maritain, e esta na base da
doutrina social da Igreja, baseada no solidarismo.

O Bem comum €, a0 mesmo tempo, o principio edificdd sociedade humana e o fim para
o qual ela deve se orientar do ponto de vista aamutemporal. O Bem comum busca a
felicidade natural, sendo portanto o valor politipor exceléncia, sempre, porém,
subordinado a moral. O Bem comum se distingue do ipelividual e do bem publico.
Enquanto o bem publico € um bem de todos por estarédos, o Bem comum € dos
individuos por serem membros de um Estado; tratlesen valor comum que os individuos
podem perseguir somente em conjunto, na concéfdéam disso, com relacdo ao bem
individual, o0 Bem comum ndo € um simples somatd@estes bens; ndo € tampouco a
negacédo deles; ele coloca-se unicamente como épagwrerdade ou sintese harmoniosa,
tendo como ponto de partida a distingdo entre iddo;, subordinado a comunidade, e a
pessoa que permanece o verdadeiro e ultimo fima Edididade do Estado, quer politica
guer econbmica, deve ter como objetivo criar unb@aséio que possibilite aos cidadaos
desenvolverem suas qualidades como pessoas; cabeindividuos, singularmente

impotentes, buscar solidariamente em conjuntofesteomum.®®

O excerto supratranscrito traduz o que constituiideario bem comum
hodiernamente. Tal concep¢do passou a viger, gutipgom o Estado Social de Direito,
auténtica resposta ao quadro de excluséao socialid@onormente no periodo da Revolucao
Industrial.

Nos dizeres de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO,

%2 |dem, ibidem.
> MATTEUCCI, Nicola. Bem comumn: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO,
GianfrancoDicionario de Political3 ed., vol. 1, Brasilia: UNB, 2007, p. 106-1071¢6.



“este modelo progressista de Estado proviera, ddadm da necessidade de aplacar as
reivindicagdes das camadas sociais mais desfodgnadque estavam a encontrar uma via
politica de escape ndo s6 no ideario comunistMdaifesto Comunistage 1948), mas,
inclusive na progressiva implantacéo deste regimeligersos paises, surgindo, pois, como
séria ameaca ao capitalismo. De outro lado, fdilifmdo pelo pensamento da Igreja
Catolica manifestado anos mais tarde em sucessivaslicas papais, que preconizavam
tanto um combate aos desniveis sociBesrm Novarum]891,Quadragesimo And,931),

como um combate aos desniveis econémicos no plamdiat (Mater er Magistra,1961,
b4

Pacem in Terris1963 ePopulorum Progressid,967).

Como destacado por Maria Sylvia Zanella DI PIETREm tais concepcgdes, 0
interesse publico identifica-se com a ideia de lsemum. O interesse publico perde o carater
utilitario adquirido com o liberalismo e volta avestir-se de aspectos axioldgicos. A nova
concepcao revela preocupacdo com a dignidade dws&no®.

De se ver, portanto, que o principio da supremeoianteresse publico sobre o
privado possui intima ligacdo com a ideia de bemuwua, notadamente com as teorizacdes
advindas do Estado Social de Direito.

Entretanto, logo se viu que apenas o Estado Sdeiélireito ndo seria suficiente a
garantia do bem comum, pois acabou por, em ce#asss¢ desencadear “o surgimento de
ditaduras vicejantes sob a capa deste modelo qmlitomo ocorreu na Alemanha, sob o
nacional-socialismo, ou mesmo no Brasil no peridal&stado Novco®.

No influxo desse periodo, nasce o Estado Demoorate Direito, no qual se
garantem “os direitos fundamentais do ser humaneitdi do Estado e a participacdo
democratica do cidad&o na elaboracéo e aplicacdie Béreito™’.

Este ideario inicialmente foi consagrado pela Gtrigfio Alema de 1949, estando
presente, do mesmo modo, na Constituicdo da RepUbiiderativa do Brasil, que consagra o

principio da dignidade da pessoa humana, elenaado fundamento da Republifa

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Apéndice — O rmanstitucionalismo e o direito
administrativoIn: Curso de direito administrativd®7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 1067-1081,
p. 1074.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio dapsemacia do interesse publicmteresse
Publico.Belo Horizonte, ano 11, n. 56, p. 35-54, jul/aga02, p. 41.

* ROCHA, Carmen Llcia Antune®p. cit.,p. 74.

>"1dem,p. 75.



Todos estes fatores influenciam, sobremaneira,ng@ensédo existente acerca do
principio da supremacia do interesse publico sabpgivado. Se, portanto, tal principio é
informado por todos os fatores supramencionadak) dau evidente traco de historicidade, €
de se se concluir, outrossim, que sofra influéndéasstendéncias modernas do direito publico,

imprimindo, de outra banda, seus tragos no agiirasirativo.

4 — TENDENCIAS ATUAIS DO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE
PUBLICO SOBRE O PRIVADO

O principio da supremacia do interesse publicoesobprivado tem passado, desde
sua idealizacdo, por inumeros questionamentos. n&lglestes voltam-se a sua propria
desconstruc&0d. A critica mais recente da conta da incompatiadielde um tal principio que
apregoa a sua supremacia sobre os demais, de medalguns estudiosos defendem sua
redefinicdo, enquanto outros apregoam sua extingao.

Neste ponto, cumpre frisar que nédo raras vezesbitriaracaba por ser agasalhado
sob um falso pretexto de supremacia do interessicpiimormente quando a Administracao
Publica estd a cometer desvios de finalidade djoscs.

Ora, as criticas que buscam expor tais deficiénwd@@sse mostram desarrazoadas.
Todavia, intentar a desconstrugdo do principio Wfaesnacia do interesse publico sobre o
privado, revela-se grande desproposito, até pa@yarincipio, em sua génese, como Visto,
serviu para defender o cidadao contra o arbittetas

A esse respeito, € clara a exposi¢do de Marcal BMSAILHO:

“A supremacia da Constituicdo ndo pode ser mermatéo do discurso politico. Deve
constituir o nucleo concreto e real da atividadmiagstrativa. Isso equivale a rejeitar o
enfoque tradicional que inviabiliza o controle ddiwvidades administrativas por meio de
solugcbes opacas e destituidas de transparéncia, ¢amo discricionariedade

administrativa’, ‘conveniéncia e oportunidade’ ‘interesse publico’Essas formulas néo

*8 Dispde o artigo 4, inciso Ill, da Constituicdo Federal: “Art® 1A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissolivel dos Estados e Mpiois e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democrético de Direito e tem como fundangergta) Il — a dignidade da pessoa humana”.

* Entre eles destacam-se os trabalhos constante®rdaSARMENTO, Daniel (org.)nteresses
publicos versus interesses privados: desconstrum@oincipio da supremacia do interesse publico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.



devem ser definitivamente suprimidas, mas sua sdtere importancia tém de ser
restringidas a dimens&o constitucional e demoeraiic

Como advertiu Caio TACITO:

“O direito administrativo contemporaneo tende aanalono da vertente autoritaria para
valorizar a participagcdo de seus destinatariosisfiguanto a formagdo da conduta
administrativa.

O direito administrativo de méo Unica caminha pacalelos de colaboragédo acolhidos em
modernos textos constitucionais e legais, mediangerspectiva de iniciativa popular ou de
cooperacao privada no desempenho das prestacogssiditivas.®

Portanto, os institutos consagrados de Direito Adstriativo precisam,
necessariamente, passar por uma revisao de aammda €onstituicdo, que € o diploma que,
a rigor do afirmado por Eduardo GARCIA DE ENTERKgntém “la proclamacion formal
de un orden superior de valores juridicos formwadomo tales, en especial los derechos
fundamentales, cuya efectividad ha de mantenensenmma del plano inseguro y labil de
todas las normas inferioréé’

Nao se trata, frise-se, de suprimir a existénciaidersos dos institutos de Direito
Administrativo, como o principio da supremacia dligiesse publico sobre o privado, mas tao
somente de fazer com que estes sejam aplicados ¢amdvista a observancia dos principios
constitucionais informadores de nossa Republica.

Afinal, “a leitura do principio da supremacia daeiesse publico sobre o privado
deve ser feita, entdo, de maneira vinculada a wuneepcao de Estado Social e Democratico
de Direito que tem por fim primeiro e Ultimo a cogtzacao dos direitos fundamentais como
exigéncia da protecéo da dignidade de totfos”

Desta feita, € forcoso que se reconhecam as maghiigs pelas quais o Estado vem
passando, que acabaram por colocar a Administlagbca em outro patamar. As feicdes
autoritarias que a Administracdo Publica possuia padem ter mais espaco numa

democracia. A dicotomia administrador/administradogovernante/cidadao, que insiste em

%0 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativ® ed. S&o Paulo: Saraiva, 20p614.

®1 TACITO, Caio. Direito administrativo participativdRevista de direito administrativdRio de
Janeiro, n. 242, out-dez, p. 133-138, 2005, p. 134.

®2 GARCIA DE ENTERIA, Eduardalusticia y seguridad juridica en un mundo de leyesbocadas.

2 ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 102.

® SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. O principio ularemacia do interesse publico sobre o privado
e o direito de greve dos servidores publidas.BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM,
Daniel Wunder (coords.Direito Administrativo e interesse publico — estsideam homenagem ao
professor Celso Antdnio Bandeira de MeBelo Horizonte: Forum, 2010, p. 377 - 405, p. 387.



persistir desde os primérdios do Direito Adminis#@ mas que, por forca do disposto na
Carta Magna, ndo é compativel com o ordenameritigarpatrio, ndo merece mais subsistir,
de modo que, é mister que se reconheca que a Aslragéo Publica hodierna, a luz do
principio democratico deve oportunizar aos cidadawsores canais de participacéo,
possibilitando-os influenciar nos rumos que estaai@.

Observa Carlos Ari SUNDFELD:

“Importante perceber a razdo da exigéncia de gag¢ogsestatais sejam fruto de processo. Os

agentes publicos exercitam poderes em nome deidfw@ que lhes é estranha;

desempenham fung¢éo. Fungéo é o poder outorgadmé@nalpara o obrigatorio atingimento
do bem juridico disposto na norma. A lei, a serdgem@ ato administrativo sdo unilaterais,
sua producao nao estando condicionada a concoaddoiparticulares atingidos. Estas duas
caracteristicas das atividades publicas - condituifuncdo e gerarem atos unilaterais
invasivos da esfera juridica dos individuos - exige regulacdo do processo formativo da
vontade que expressam. A atividade estatal é fungdlbmetida a fins exteriores ao
agente.*

E crescente a tendéncia de participacdo dos parésuno processo decisorio da
Administragdo Publica. Tal fato decorre, por unoladhs diversas transformacgdes pelas quais
passou a no¢do de Estado, e por outro, as trarefoe® ocorridas na sociedade, com a
consequente necessidade de adequacdo da AdménsRéblica a estas mudancas.

Neste sentido, Odete MEDAUAR afirma que

“pode-se associar processo administrativo e Caoigdt: o0 processo administrativo

representa um dos meios pelos quais, na atividdaénestrativa, se concretizam principios

e normas constitucionais. Significa, portanto, uimleo que abriga regras substanciais da

atuacdo administrativa e do ordenamento, de modofolgne aos principios

constitucionais ®

Pode-se afirmar, destarte, que a Administracaoi¢ibtuara de modo mais regrado
e préximo ao cidadao. Desta feita, “Estado e mexcadblico e privado, que antes eram
considerados mundos separados e em oposicdo, rprasse como entidades que se
interpenetrant™®.

Como advertido por Adriana da Costa Ricardo SCHK£R, esta nova roupagem, “a

legitimidade dos atos administrativos deixa delesgal e passa a ser conferida pelo resultado

% SUNDFELD, Carlos AriFundamentos de direito publicé.ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 92.
% MEDAUAR, Odete.A processualidade no direito administrativd.ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008 78.

® CASSESE, Sabino. A arena publica: novos paradigraes o Estaddn: A crise do Estadolrad.
llse Paschoal Moreira e Fernanda Landucci Ortadenfinas: Saberes, 2010, p. 83 - 146, p. 145.



eficiente, obtido, principalmente, através da paréicdo do cidad&do na esfera publita”.
Participacdo esta que, ainda, contribuird para atarexzimento da populagdo acerca dos
debates travados em torno das politicas publicgdeimentadas pelos diversos niveis de
governo, podendo vir a ser, outrossim, fator quertdmua para que as pessoas nao acabem, de
certa forma, manipuladas pelos meios de comunicdedoassas. Com efeito, ainda cumpre
ressaltar que “a preocupacdo com a democraciacpdéva, muitas vezes, ao esquecimento
da democracia administrativa, quando, na verdagta, deveria ser o reflexo necessario da
primeira.”®® Ou seja, “o0 esquema processual representa um €ios para que a vontade do
administrador e a vontade dos administrados senéneco na fase de decis&d”.

Neste sentido, pertinente a observacao feita parded-elipe BACELLAR FILHO,

para quem,

“o procedimento administrativo visa permitir a Adisiracdo a valoracdo, de forma
coordenada, de uma pluralidade de interesses, cpéblou privados, envolvidos na
elaboragédo da decisdo administrativa. Represeotanio, um mecanismo de coordenagdo
de interesses para a obteng&o do interesse coetiaério (interesse publico) com o menor

sacrificio dos interesses secundarios (estatai®®sujeitos privadosy®

Desta feita, o principio da supremacia do intergadalico sobre o privado, ao
contrario do afirmado por certo segmento de autoi@s deve ser extinto. Deve, em verdade,
e tal qual toda a atividade administrativa, seerpretado de acordo com a Constituicao
Federal, vez que, como concluido por Maria Syhaaella DI PIETRO,

“O principio da supremacia do interesse publicovis@ncom os direitos fundamentais do
homem e ndo os coloca em risco. Ele encontra fuedi@mem indmeros dispositivos da
Constituicdo e tem que ser aplicado em conson&oeciaoutros principios consagrados no
ordenamento juridico brasileiro, em especial coseokincia do principio da legalidade. A
exigéncia de razoabilidade na interpretacdo dafmim da supremacia do interesse publicos

se faz presente na aplicacdo de qualquer conceitlico indeterminado; atua como método

" SCHIER, Adriana da Costa Ricardoparticipagéo popular na administracéo plbliaadireito de
reclamacédo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 252.

% MEDAUAR, Odete.O Direito Administrativo em Evolucd®. ed., Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 230.

% MEDAUAR, Odete.A processualidade no direito administrativd.ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 73.

“BACELLAR FILHO, Romeu FelipeOp. cit.,p. 102.



de interpretacdo do principio (na medida em quenpera ponderagdo entre o interesse

individual e o publico) e ndo como seu substitito.”

5 — CONCLUSAO

Assim, de se ver que o principio da supremaciantimasse publico sobre o privado
teve sua concepcao alterada ao longo das trangfoemeenfrentadas pelo Estado e pela
Administracdo Publica.

Por outro lado, resta claro que a sua concepcéiermadoossui grande identificacéo
com a busca pelo bem comum, mais especificameneocpregoado pela doutrina social da
Igreja Catdlica, inspirada em Tomas de Aquino.

Entretanto, como dito, sdo inUmeras as transforesmefifrentadas tanto pelo Estado
quanto pela Administracdo Publica, de sorte queéndado ao operador do Direito cerrar os
olhos para tais mudancas, afinal, também o supdiciprincipio deve ser aplicado em
observancia aos ditames constitucionais, notadaremmtprincipio da dignidade da pessoa
humana, fundamento da Republica Federativa dolIBrasi

De outro giro, mostram-se desarrazoadas as crfboasiladas a tal principio dando
conta de sua incompatibilidade com os demais, lafirsupremacia do interesse publico é
dado intrinseco ao Estado e a prote¢do dos dirddasociedade como um todo, vez que “a
Constituicdo quer uma sociedade fraterna, plusakssem preconceitos, como proclamado
em seu preambulo. Pluralista € uma sociedade emogws os interesses, dos diferentes
setores da sociedade, s&o protegitfos”

Por fim, é de se ver que se impde uma maior paaijéio dos cidadaos no processo

decisorio da Administracdo Publica, afinal, comseasrado por Clémerson Merlin CLEVE,

“E preciso quebrar o monolitismo da administragige, como todos sabem, guarda como
corolario mais precioso o monopolio da decisamdste instante, avulta com significagdo

especial o papel do jurista. Deve ele, nesta luafir com clareza se pretende advogar os

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio dapsemacia do interesse publictteresse
Publico.Belo Horizonte, ano 11, n. 56, p. 35-54, jul/aga02, p. 54.
21dem,p. 54.



interesses da sociedade ou os interesses, porinezpsicaveis, da administra¢éo viciada e

autoritaria’™®

Enfim, 0 que se objetiva, para além de uma admagi&b publica que cumpra os fins
a que se presta, € uma administracdo publica datiwaronde o povo possua voz e a
sociedade tenha suas reivindicagbes cumpridasu@mtea observancia ao preconizado pela
supremacia do interesse publico sobre o privado.
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