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Um autor se contradiz se é impossivel concilid-lo consigo mesmo.

(Vauvenargues, em Panegirico, de Guy Debord)

1 Introdugao — Uma critica a pretensa critica da supremacia do
interesse publico e da génese do Direito Administrativo

A doutrina juspublicista brasileira tem se deparado com um aumento no
numero de juristas que encontram na nog¢ao de supremacia do interesse publico e
nas bases histdricas do Direito Administrativo um carater autoritario e, portanto,
"o~ . Y74 4 . L. . .

nao ilustrado”, como é o caso, no Brasil, de Humberto Avila, Gustavo Binenbojm,



156 ‘ Romeu Felipe Bacellar Filho, Daniel Wunder Hachem (Coord.)
Direito Administrativo e Interesse Ptiblico — Estudos em homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de Mello

Daniel Sarmento, Alexandre Santos de Aragao e Paulo Schier.! Essa busca nao
retrata apenas uma vontade de refazer a histdria, até porque tal empreitada nao
seria original. O assunto ja vem sendo discutido ha muito tempo, resultando,
desse modo, apenas numa “nova retorica” — em geral nao sendo recuperados
os estudos precedentes sobre o assunto.

Sustentam tais autores — ao que tudo indica, aspirando transparecer
originalidade — que anogao de supremacia do interesse puiblico radicada nas bases
do Direito Administrativo moderno, bem como a construgao desse ramo juridico
sob a égide de ideias como Estado de Direito e separagao de poderes, traduziu
uma reproducao de praticas autoritdrias do regime préprio do Estado Absolutista.
No entanto, como se vera a seguir, a utilizagao de parte do modelo institucional
absolutista pelos revolucionarios burgueses de fins do século XVIII — momento
historico ao qual se costuma creditar as origens do Direito Piblico moderno — nao
retrata nenhuma novidade historiografica, nem para os historiadores, nem para
os administrativistas, sejam franceses, italianos, alemaes ou brasileiros.

Outros autores, ainda, desenvolvem sua critica a partir de uma perspectiva
marxista, destacando a natureza “dominante”, “simbolica” ou “alienante” do
Direito Administrativo, como o faz, destacadamente, Marc¢al Justen Filho? ao
propor a existéncia de um “Direito Administrativo de Espetaculo”,’ utilizando-
se das interessantes especulagdes de Guy Debord* (ainda fundadas no cléssico,
porém ultrapassado, conceito de ideologia como falsa consciéncia).” Com todo
respeito e admiragao que se nutre pelo eminente publicista paranaense, nao se

! Os principais textos que retratam a opinido dos autores estdo na seguinte obra: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses
piiblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005. Mais recentemente, destacam-se os textos da obra coordenada por Alexandre Santos Aragao e
Floriano de A. Marques Neto. Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.).
Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008.

2 O brilhantismo do ilustre jurista paranaense e o reconhecimento pelo precoce destaque de sua obra (um marco na
histoéria do Direito Administrativo brasileiro) produzem orgulho a todos aqueles que tiveram a oportunidade de ser
seus alunos (e, se aproveitadas suas li¢des, de se tornarem investigadores mais sérios e exigentes). O que, em certa
medida, impulsiona o desejo (presungoso) de superagao do mestre.

3 JUSTEN FILHO, Margcal. O direito administrativo de espetaculo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas, op. cit., p. 65-86. A critica deve ser
acompanhada da adverténcia de que a metafora utilizada, a partir da ideia de espetaculo de Debord, ndo deixa de
ser bastante legitima e, em sua conclusao, bastante apropriada. O problema sao os graves equivocos e precariedades
da fundamentagdo apresentada. No mais, é interessante ressaltar que o Professor Margal também é responsavel pela
disseminagao, no Brasil, do pensamento liberal de Jacques Chevallier, cujo trabalho recentemente traduzido (de extensa
pesquisa e restrita originalidade) visou identificar o que o autor intitulou de “O Estado Pés-moderno”. Cf. CHEVALLIER,
Jacques. O Estado pés-moderno. Tradugao de Margal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum, 2009. [2008]. Apenas a titulo de
registro, cabe ressaltar que entre os varios topicos de profunda discordancia em relagao ao pensamento do autor francés
(em que pese a concordancia nos pontos que ja sdo senso comum na academia), destaca-se o topico intitulado “O Estado
desmitificado”, cujas consideragdes, reiteragao de posigdes liberais em certa medida banais, encontram prévia refutagao
em textos ainda atuais de compatriotas como Jacques Le Mouél. Cf. MOUEL, Jacques Le. Critica de la eficacia: ética,
verdad y utopia de un mito contemporaneo. Tradugao de Irene Agoff. Barcelona: Paidds, 1992. [1991]. Sobre o assunto,
e também enfocando as questdes da pos-modernidade e do universo simbolico subjacente, remete-se as proposi¢des
elaboradas em obras anteriores: GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sao Paulo:
Dialética, 2002 e GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado. Sao Paulo: Manole, 2003.

* Sobre o autor referenciado ver: DEBORD, Guy. A sociedade do espetdculo: comentarios sobre a sociedade do espetéaculo.

Traducao de Estela dos Santos Abreu. Rio de Janeiro: Contraponto, 1997. [1967]. Para um aprofundamento da opiniao

critica apontada acima sobre o conceito marxista de ideologia ver: GABARDO, Emerson. O aspecto ideoldgico das

formas simbdlicas. In: GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado, op. cit., p. 33 et seq. E de forma mais
direta: GABARDO. Interesse piiblico e subsidiariedade..., op. cit., p. 54 et seq.

A provocacao, neste ultimo caso, nao é pequena. Todavia, fica para outra oportunidade uma oposigao especifica aos

seus convictos (porém nada convincentes) argumentos, boa parte deles ja contestada, ainda que nao diretamente, no

seguinte texto: GABARDO, Emerson. Interesse piiblico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além do bem

e do mal. Belo Horizonte: Férum, 2009.
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pode concordar com as afirmagdes de que a situacao de rebeldia da atividade
administrativa estatal ao Direito “nao se alterou radicalmente mesmo apos a
consagracao do conceito de Estado de Direito” e de que “os postulados do Direito
Administrativo, nos temas de maior relevancia” mesmo apds a consagracao
do constitucionalismo moderno “conduziam a impossibilidade de controle da
atuacdo do governante”.®

A alusdo a uma pretensa origem autoritaria parece ter como escopo reduzir
a forca legitimatdria de principios como o do interesse publico, ou mais especifi-
camente, da “supremacia do interesse publico” — sem duvida uma interessante
critica que, por sua vez, merece ser refutada.” Trata-se, portanto, de uma inter-
pretagao da historia cujo fim é conferir as proposicoes do presente um sentido
mais facilmente apreensivel e consonante com a mentalidade vigente, que é a
de maior liberalizacao e flexibilizagao da vida. E embora seja uma “tese” muito
atraente para o individuo pds-moderno, que é um sujeito por definicao voltado
a autonomia, a liberdade e a consensualidade negocial, trata-se de uma teoria
de precéria capacidade explicativa.

Algumas analises tedricas e historicas realizadas alhures e por vezes
transplantadas para o Brasil nao tém verdadeira correspondéncia local. Exemplo
desse fendmeno de “sofismatica transposi¢ao” € a crescente utilizagao da doutrina
administrativista portuguesa como fundamento para “novas interpretagdes”
caseiras.® Alguns brilhantes trabalhos por 14 realizados (e ndo sao poucos) tém
sido lidos com desprendimento exagerado e até certa falta de critica.’

As possiveis origens autoritarias da aplicagao do Direito brasileiro em
geral (ndao so do Direito Administrativo) e, como nao poderia deixar de ser, do
uso e abuso do interesse publico como fundamento retdrico de legitimagao do
poder, nao estao na Franca ou na Italia, mas na sua propria historia personalista e
carente de um real espirito republicano, que aos tropecos e solavancos redundou
na efetiva construgao de um espago publico (mas nem tanto...). As ideias tipicas
do Direito Administrativo do final do século XVIII e inicio do século XIX, mesmo
aquelas inerentes ao proclamado “autoritdrio” contencioso administrativo
(que nunca existiu no Brasil), ou ao “autoritario” interesse publico governa-
mental (totalmente privatizado pelas praticas sociais brasileiras — muito mais
do que pelo Estado), produziram de forma intensa um efeito libertador, e nao
o contrario. Se nao fosse tal heranca recebida na esfera das ideias — a de um
“Direito Administrativo libertador”, fruto da ilustracdo — talvez a mutacao da
mentalidade entdo caracteristica das novas terras resistisse de forma mais intensa
e dramatica.

¢ JUSTEN FILHO, Marcal. Conceito de interesse publico e a “personalizacao” do direito administrativo. Revista
Trimestral de Direito Piiblico, Sao Paulo, n. 26, p. 115, 1999.

7 Refere-se, particularmente, aos representativos trabalhos de Paulo Otero, Gustavo Binenbojm, Daniel Sarmento
e Margal Justen Filho, entre outros. Cf. OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Piiblica: o sentido da vinculagao
administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003; SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses piiblicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse ptblico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005; ARAGAO,
Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas.
Belo Horizonte: Férum, 2008.

8 Sobre o assunto ver: GABARDO. Interesse puiblico e subsidiariedade:..., op. cit., p. 253.

9 E o caso de Paulo Otero. Cf. OTERO. Legalidade e Administragio Piiblica:... op. cit.
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Nestes termos, nao convencem as criticas a essa visao da historia, que seria
falsa, pois a teoria do interesse publico teria representado “antes uma forma de
reproducao e sobrevivencia das praticas administrativas do Antigo Regime que
sua superacao”;'’ ou seja, embora para alguns possa ser aparentemente logica,
¢ historicamente insustentdvel a afirmacao de que o Direito Administrativo
possuiria raizes autoritdrias, em razao das quais o principio da supremacia do
interesse publico ndo teria nada de liberal ou emancipador.

Ao propor uma diferente origem do Direito Administrativo, em certa
medida viciada, porque autoritdria, a pretensa “nova interpretacao” nada mais
faz do que recusar a importancia tanto do aspecto real quanto da face simbdlica
da legislacao revolucionaria e do pensamento liberal francés (sempre pendendo
para uma valorizagao exagerada da tradicao utilitarista anglo-americana). Além
disso, ignora a relacao de sentido inerente ao estabelecimento de uma corrente
politico-cultural que teve forte influéncia na construcdo moderna do Direito: a
ilustragao (mesmo nao se esquecendo que essa construgao tenha convivido com
instituigoes ainda pré-modernas)."

Querer igualar, como fazem os “novos criticos”, 0 momento pré-revolucionario
francés com o momento pos-revoluciondrio, mediante a indicacao simplista de
uma origem do Direito Administrativo em praticas autoritarias, é promover um
anacronismo. Nao se ignora que a realidade politica de antes e depois era igual-
mente arbitraria, porém seria ingénuo imaginar que seria arbitraria da mesma
forma. Os modelos de normatizacao dessas realidades constituem ontologia
radicalmente diversa, o que, por si sd, resulta na existéncia de uma realidade
distinta. Ou seja, € preciso tomar cuidado para nao se incorrer em equivocos meto-
doldgicos que tornem duvidosa a analise de contetido na investigagao cientifica.
Faz-se imperativo, pois, adotar a mesma premissa de que parte Fernando Garrido
Falla: “arelatividade histdrica do regime administrativo e, consequentemente, a
de seu direito, é dizer, do Direito Administrativo”."?

As situagOes de heteronomia estao presentes na historia do poder, com ou
sem espetaculo — o que torna bastante ingénua a perspectiva de que a recusa
das representacdes inibira as praticas a elas correspondentes.” E absurdamente

10 Esta é a opinido defendida por Paulo Otero e, em certa medida, Vasco M. P. Dias Pereira da Silva. No Brasil, a tese foi
reproduzida por autores como Gustavo Binenbojm. Cf. OTERO. Legalidade e Administragdo Piiblica:..., op. cit.; SILVA,
Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do ato administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 1995; BINENBOJM,
Gustavo. Da supremacia do interesse ptblico ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma para o direito
administrativo. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses piiblicos versus interesses privados:..., op. cit., p. 120.

' Conforme destaca Sergio Paulo Rouanet: “Numa de suas vertentes, a liberal, a Tlustragdo limitava-se, para isso, a
propor um sistema de garantias contra a acao arbitraria do Estado. Foi a posicao de Montesquieu, de Voltaire, de
Diderot. Em outra vertente, a democritica, a Ilustragao considerava insuficiente proteger o cidadao contra o governo:
era necessario que ele contribuisse para a formagao do governo ou, mais radicalmente, fosse ele préprio o governo.
Era a posicao quase solitaria de Rousseau. As duas vertentes tinham em comum o valor da liberdade, tanto num
sentido negativo (0 homem era livre enquanto sudito, das investidas da tirania) quanto num sentido positivo (ele
era livre, enquanto cidadao, para participar da génese e do exercicio do poder politico). Por isso a condenagao do
despotismo foi a contribuigao mais forte da Ilustragao ao ideal da autonomia politica” (ROUANET, Sergio Paulo. Mal-
estar na modernidade. 2. ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2003. [1993]. p. 17).

2 Tradugao livre. No original: “la relatividad historica del régimen administrativo y, consiguientemente, la de su derecho,
es decir, del Derecho administrativo” (FALLA, Fernando Garrido. Las transformaciones del régimen administrativo. 2. ed.
Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1962. p. 15).

3 Sobre uma analise semiol6gica-conceitual das praticas e representagdes mais rigorosa do ponto de vista historiografico
(a0 menos mais rigorosa que a de Guy Debord), ver: CHARTIER, Roger. A histéria cultural entre prdticas e representagoes.
Tradugao de Manuela Galhardo. Lisboa: Difel, 1990. [1985].
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real, e ndo simbodlico, “o uso antiliberal da democracia e o uso antidemocratico do
liberalismo”." Todavia, isso nao justifica uma critica, recusa ou desconstrucao da
democracia e do liberalismo, como principios fundantes de um constitucionalismo
social desejavel axioldgica e normativamente (muito menos uma recusa, critica ou
desconstrucao dos fundamentos do Direito Administrativo que, por consequéncia,
lhe dao aplicabilidade).

O reconhecimento formal de um novo Direito Administrativo que se
submete a lei e ndo ao soberano ou ao Direito tradicional-costumeiro do medievo
torna-o sem duvida alguma um instrumento de libertagao e ndo somente de
dominacao. O reconhecimento da felicidade como um direito individual (primeiro
por meio da abstengao do Estado, depois pela interven¢dao) — como se pode
extrair ja do Preambulo da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789" — retrata também uma novidade sem precedentes.

Varios historiadores estudaram que as mudangcas no plano das ideias nao
acarretam, ao menos de imediato, altera¢gdes no plano das mentalidades (e as
vezes, nem no institucional).’ E o contrario também ¢é verdadeiro: nem sempre
uma mutacao na orientacao mental consegue produzir as respectivas modificagdes
no plano das ideias (embora deva ser reconhecido que a segunda hipdtese é
muito mais comum). O que nao se pode € tornar indistinta a proposta no plano
das ideias (e normas juridicas) da sua efetividade no plano da vida institucional,
condicionado que esta pela mentalidade que lhe oferece sustentagao.

O objetivo do presente ensaio consiste, pois, em refutar as criticas formu-
ladas pelos autores supracitados a nocao de supremacia do interesse publico e a
génese do Direito Administrativo, como se autoritarias fossem, demonstrando
os equivocos interpretativos e metodoldgicos em que tais posi¢oes fatalmente
incorrem, a partir de uma leitura efetivamente — e ndo apenas pretensamente
— critica da historia do Direito Publico moderno.

Para tanto, serdo resgatados, num primeiro momento (item 2), o contexto
histdrico e as linhas tedricas que figuraram como pano de fundo do surgimento
do Direito Administrativo, notadamente a partir do emprego das nogoes de
vontade geral tipica do constitucionalismo moderno (item 2.1) e de legalidade
como expressao do interesse publico (item 2.2). Em seguida (item 3), com base nas
teorizagOes anteriormente tragadas, serao enfrentadas as criticas que objetivam
atribuir um cardter autoritario a ideia de supremacia do interesse publico
(item 3.1) e as origens do Direito Administrativo (item 3.2), numa tentativa de
demonstrar os equivocos de tais interpretagdes.

“ROUANET. Mal-estar na modernidade, op. cit., p. 39.

15 Ja em seu preambulo, a Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 enuncia que tais direitos estao sendo
reconhecidos para que, dentre outros objetivos, “as reivindicagdes dos cidadaos, doravante fundadas em principios
simples e incontestaveis, se dirijam sempre a conservagao da Constituicao e a felicidade geral” (Tradugao livre. No
original: “afin que les réclamations des citoyens, fondées désormais sur des principes simples et incontestables,
tournent toujours au maintien de la Constitution et au bonheur de tous”).

16 Sobre o assunto ver: CARDOSO, Ciro Flamarion; VAINFAS, Ronaldo (Org.). Dominios da histéria: ensaios de teoria e
metodologia. Rio de Janeiro: Campus, 1997.
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2 As origens do Direito Publico ilustrado — Sobre a vocagao
antiautoritaria das raizes do interesse publico

Ainvestigacao acerca dos embrides da nogao de interesse ptiblico e da sua
possivel configuracdo na modernidade leva necessariamente ao estudo prévio
das bases filosoficas e tedricas do constitucionalismo moderno,”” o qual, por
sua vez, sO pode ser entendido mediante a apreciagao das condigdes histdricas
presentes no contexto do século XVIIL* cujo maior movimento cultural foi a
ilustragao.' Esse periodo ficou marcado por revolugdes que derrubaram o poder
tradicional do Estado Absolutista para erigir um novo, orientado pela restrigao
do poder estatal por meio da sua submissao a ordem juridica. Tais movimentos
tiveram como produto as Constitui¢des modernas, que se tornaram instrumentos
de afirmagao do Estado de Direito, possibilitando a emergéncia da concepcao
contemporanea de Direito Ptblico.?

E possivel afirmar que a formagao daquilo que atualmente denomina-se
Direito Publico “é um fendmeno histdrico que se verifica sobretudo na Idade
Moderna”,? uma vez que na Idade Média, embora ja estivessem presentes
assuntos que posteriormente seriam encarados como fundamentais para o Direito
Publico (e.g., as regras de desapropriagao no Direito feudal), este ndo ostentava
ainda uma sistematizacdo que lhe atribuisse autonomia como ramo do saber
juridico: tais temas encontravam-se dispersos em outros campos do Direito,?
como no Direito Civil.

Contudo, mesmo no ambito do Estado moderno foi marcante a transformacao
do Direito Publico, ocorrida com 0os movimentos revolucionarios de fins do século
XVIII, oriundos do proficuo ambiente em que se desenvolveu o iluminismo tipico
da ilustragao. A filosofia do iluminismo de que se esta tratando nao implica o
reconhecimento de resultados histéricos concretos do periodo da ilustragao,
mas sim da “unidade de sua fonte intelectual”. E um movimento de ideias que
nao esta encerrado em um momento historico tinico, mas se encontra “ligado
por multiplos vinculos tanto do futuro quanto do passado”.” Nestes termos é
que a inspiragao transformadora recebida ultrapassa a simples recorréncia ao

7 A ideologia do interesse publico constitui, segundo Jacques Chevallier, a matriz do discurso de legitimacao das
formas sociais instituidas na modernidade. Cf. CHEVALLIER, Jacques. Reflexions sur I'idéologie de I'intérét général.
In: Variations autour de l'idéologie de l'intérét général. v. 1. Paris: PUF, 1978. p. 41.

8 GRIMM, Dieter. Constitucionalismo y derechos fundamentales. Madrid: Trotta, 2006. p. 45.

1 Optou-se neste artigo seguir a orientacao disseminada por Sergio Paulo Rouanet em especificar a ilustragdo como
o periodo histérico de radicacdo das origens da filosofia iluminista; esta Gltima, um movimento que ultrapassa
as fronteiras temporais da primeira rumo a prépria atemporalidade. Cf. ROUANET, Sergio Paulo. Mal-estar na
modernidade, op. cit., p. 120 et seq. Nestes termos, é perfeitamente possivel afirmar que o Direito Administrativo atual é
um saber ainda tipicamente iluminista, cujas bases encontram-se na ilustragao.

2 Sobre o assunto vale a pena referir o estudo de Peter Haberle. Cf. HABERLE, Peter. Libertad, igualdad, fraternidad: 1789
como historia, actualidad y futuro del Estado constitucional. Tradugao de Ignacio Gutiérrez. Madrid: Trotta, 1998.

2 SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite. O contexto do texto: notas introdutérias a histdria do direito publico na idade
moderna. Segiiéncia: Revista do Curso de Pés-graduacio em Direito da UFSC, Floriandpolis, n. 55, p. 254, dez. 2007. O autor
refere-se ao Direito Publico como “filho legitimo da Idade Moderna” (Op. cit., p. 259).

2 SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite. O contexto do texto: notas introdutérias a histdria do direito publico na idade
moderna. Op. cit., p. 258-260.

2 CASSIRER, Ernst. A filosofia do iluminismo. Tradugdo de Alvaro Cabral. 2. ed. Campinas: Editora Unicamp, 1994 [1932].
p- 7-8.
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conjunto do que foi pensado pelos autores da ilustragao. Na metafora de Ernst
Cassirer, a filosofia do iluminismo equivale a um “tear espiritual”, cujos fios sao
imperceptiveis, mas sao capazes de criar um tecido social concreto, que nao reside
numa doxologia, mas na “arte e no movimento continuo do debate de idéias”.*
Com o individualismo ilustrado cria-se a titularidade subjetiva de direitos (e
nao apenas de obrigacdes, como na ética antiga e medieval). Desse modo, “o
individualismo da Ilustragao teve portanto o mérito de colocar no centro da ética
o direito a felicidade e a auto-realizagao...”.” Das luzes para a atualidade, essa
perspectiva nunca mais foi revogada na mentalidade ocidental.*

Se o sistema de Direito Publico do Antigo Regime repousava principalmente
sobre a ideia de superioridade da posig¢ao do Rei e do Direito costumeiro tradi-
cional, da qual derivava o arbitrio no exercicio do poder politico e o dever de
veneracao e obediéncia dos suditos/servos, apos a revolucao iluminista esse
mesmo Direito passou a nortear-se pela ideia de que “o poder politico é uma
autodisposigao da sociedade sobre si mesma, através da vontade geral surgida
do pacto social, a qual se expressa por meio da Lei, uma Lei geral e igualitaria”.?”
Pela primeira vez na historia politica coloca-se em pauta a questao da felicidade
coletiva e da eficiéncia do governo.” Foram razdes politicas e sociais, subjacentes
aos movimentos revoluciondrios do século XVIII, que suscitaram a mudanga
da conformagao desse ramo juridico. Todavia, tal rompimento paradigmatico
somente ocorreu por conta do substrato cultural deste periodo historico,
fortemente marcado pelo pensamento racional libertario/iluminista e, tanto na
esfera das ideias quanto das mentalidades, pela forte oposicao ao “espirito” do
Antigo Regime e as formas juridicas a ele correspondentes.

Na Italia sao conhecidos os trabalhos de Sabino Cassese, Massimo Severo
Gianinni e, principalmente, Bernardo Sordi, sobre a questdo. E excelente o
estudo realizado pelo primeiro autor sobre as origens do Direito Administrativo
(inclusive comparando os modelos francés e inglés). No seu texto é mencionada
expressamente a existéncia da corrente predominante e da ja antiga dissidéncia
que afirma ser o nascimento do Direito Administrativo apenas uma decorréncia
da recepgao dos postulados do Antigo Regime.** Ja Gianinni elabora um
interessante escorgo sobre as distintas influéncias ao Direito Administrativo em
sua origem (todas de vocacao liberal), concluindo, em texto elaborado na década
de 1970, que uma das suas maiores caracteristicas tendenciais é o fenomeno da
constitucionalizacao. Nao sem antes mencionar a questao que intitulou como

2 CASSIRER. A filosofia do iluminismo, op. cit., p. 13.

» ROUANET. Mal-estar na modernidade, op. cit., p. 16

*Sobre a questdo moral da felicidade na filosofia da ilustragao ver o capitulo “Felicidade e virtude entre razdo e
sentimento”, em extensa obra sobre o assunto. Conferir: CAILLE, Alain; LAZZERI, Christian; SENALLAT, Michel
(Org.). Historia argumentada da filosofia moral e politica: a felicidade e o ttil. Tradugdo de Alessandro Zir. Sao Leopoldo:
Unisinos, 2004. [2001]. p. 390 et seq.

2 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La lengua de los derechos: la formacién del derecho publico europeo tras la revolucion
francesa. Madrid: Alianza, 1994. p. 125.

% Sobre a questao da felicidade como fundamento do poder politico ver: GABARDO. Interesse piiblico e subsidiariedade:...,
op. cit. Sobre a questao da eficiéncia ver: GABARDO. Eficiéncia e legitimidade do Estado, op. cit.

# CASSESE, Sabino. La costruzione del diritto amministrativo: Francia e Regno Unido. In: CASSESE, Sabino (Org.).
Trattato di diritto amministrativo. 2. ed. t. 1, Milano: Giuffre, 2003. p. 1-93.
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da “bipolaridade” do Direito Administrativo.* Bernardo Sordi, em trabalho
escrito com Luca Mannori, publicou talvez a mais importante e detalhada obra
contemporanea sobre a histéria do Direito Administrativo, destacando-se o
capitulo intitulado “1789: la invenzione dello spazio amministrativo”.*

No Brasil, Romeu Felipe Bacellar Filho ja analisou a questdao de forma
bastante apropriada em seu artigo intitulado “Breves reflexdes sobre a jurisdi¢ao
administrativa: uma perspectiva de direito comparado”, publicado no primeiro
trimestre de 1998. Sem adotar uma postura ingénua e exaltatoria das bases do
Direito Administrativo, o autor promove uma analise histérica que demonstra
claramente a inadequagao da ideia de que a adogao do contencioso seria um mero
“pretexto” revoluciondrio para o exercicio de sua arbitrariedade sem o incomodo
do controle judicial, ou mesmo que seria apenas um instituto transpassado do
Antigo Regime. Finalmente, também deve ser mencionada sua recorréncia a
historia ndo como um meio de legitimar as ideias do presente, mas como uma
forma de estudo critico e propositivo em face da realidade atual.”

Nessa medida, a histdria do Direito Ptiblico deve levar em conta “as questdes
ditas de direito ptiblico e o contexto politico em que ocorreram”,* por intermédio
daidentificagao dos interesses em jogo e dos grupos sociais envolvidos. No caso do
Direito Publico edificado sob o influxo do Estado de Direito, é preciso considerar
as mudangas operadas pelas Constituicdes modernas, cuja novidade, segundo
Dieter Grimm, acha-se na sua validez juridico-positiva (conceito normativo), que as
diferencia dos conceitos mais antigos de constitui¢ao (como no Direito natural),
e na ampliagao de suas fun¢des em trés sentidos distintos: (i) elas nao apenas
regulam as formas de exercicio do poder estatal legitimo, modificando-o, mas
elas proprias geram a legitimidade desse poder, produzindo efeitos constitutivos;
(i) seus efeitos sao completos, atingindo e obrigando todos os aspectos do poder
estatal e nao somente alguns; (iii) seus efeitos sao universais, redundando em
beneficio a todos aqueles que estiverem submetidos ao poder.*

Areunido de tais caracteristicas préprias do novo conceito de Constituigao,
que revelam uma pretensao de regulacao completa e unitaria da organizacao e do
exercicio do poder, s6 foi possivel com o colapso da ordem medieval. O cendrio
de descentralizagao do poder, desenvolvido como anexo a propriedade da terra,
com sua divisao dos direitos de autoridade entre diversos titulares autonomos e
deigual hierarquia, que impedia uma diferenciagao entre Estado e sociedade, seja
na esfera publica ou na privada, nao propiciava condigdes adequadas a adogao
de uma Constituigao no sentido moderno. Desse modo, “sé6 um poder publico

% “En particular, el principio de independencia de la jurisdiccion, de reconocimiento de la libertad y de los derechos
fundamentales, no podia operar mas que en un sentido antiautoritario. Las normas de derecho administrativo tenian
pues, si puede emplearse la metafora, dos polos, uno dirigido a salvaguardar la autoridad, y otro a salvaguardar
la libertad. Seguin las fuerzas que han operado en la Historia, ha oscilado de uno a otro de los polos” (GIANNINI,
Massimo Severo. Premisas sociolégicas e historicas del derecho administrativo. Instituto Nacional de Administracion
Publica. Traduccion de M. Baena de Alcazar e J. M. Garcia Madaria. Madrid, 1980. p. 55).

* MANNORI, Luca; SORDI, Bernardo. Storia del diritto amministrativo. 4. ed. Roma: Laterza, 2006. [2001]. p. 201 ef seq.

2 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Breves reflexdes sobre a jurisdi¢do administrativa: uma perspectiva de Direito
comparado. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 211, jan./mar. 1998. p. 71.

¥ SEELAENDER. O contexto do texto:..., op. cit., p. 278.

* GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit., p. 48.
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distinto e diferencidvel da sociedade poderia oferecer o ponto de partida para
um trabalho de regulagao expressamente dirigido a organizacao e exercicio do
poder e a concepcao unitdria deste”.®

2.1 Constitucionalismo moderno e ilustracao — A volonté générale
como fundamento do Estado de Direito

Impende notar a efervescéncia das condi¢des necessarias a sedimentagao
do moderno Estado de Direito ja presentes no periodo do Absolutismo. Conforme
adverte Pietro Costa, “comeca a se formar, entre os séculos XVII e XVIII, uma
nova visao do sujeito, dos direitos, da soberania, desenvolve-se um “discurso
da cidadania” que acaba por constituir a condigao de surgimento, o terreno de
formacao da expressao Estado de Direito”.* Segundo o autor, é o processo de
redefinicao do “léxico politico-juridico” desenvolvido na Europa entre os séculos
XVII e XVIII que possibilita a absorcao da solucao proposta pela nogao de Estado
de Direito a problematica da relagdo entre poder e Direito.?”

Esse processo de mudanga na vida politica, que ja se podia entrever nos
séculos anteriores, acelera-se no final do século XVII com o nascimento do
constitucionalismo nos Estados europeus e com a eclosao da Revolucao Francesa
e da Declarac¢ao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, passando a afetar
ainda mais a relagao do Estado com os individuos,* que comeca a ser reorientada.
A sociedade burguesa depara-se com um problema de construcao: de um lado,
tinha de proporcionar ao Estado o monopélio do uso legitimo da violéncia; de
outro, precisava impedi-lo de empregar esse poder contra a autonomia dos
individuos. E é a Constitui¢ado moderna que traduz a solucao adequada a esse
impasse, pois representava a regulacao juridica do poder estatal.”” O sentido
moderno do constitucionalismo (que tem suas raizes no restrito Direito urbano
da Europa ocidental do periodo concernente aos séculos XI e XII),* torna-se um
meio de instaura¢ao do Estado de Direito, autorizando-se e legitimando-se o
poder politico do Estado, estabelecendo fronteiras ao seu exercicio mediante a
imposicao de amarras juridicas. O valor que esta por tras desse modelo estatal
¢ a eliminacao da arbitrariedade no ambito da atividade estatal que afeta os
cidaddos — que passam a ser o escopo politico mais importante.*!

* GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit., p. 51.

% COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introdugao histérica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de
direito: historia, teoria, critica. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 102.

¥ COSTA. O Estado de direito:..., op. cit., p. 103.

* GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey: Fundacion de Derecho
Administrativo, 2003. (Parte general, t. 1). p. II-2.

¥ GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit., p. 59.

“ De forma precoce, as cidades europeias daquele periodo eram analogas aos Estados modernos e a estrutura organica
da propria Igreja (“na medida em que possuiam pleno poder e autoridade legislativa, executiva e judicial, incluindo
o poder para a tributagdo, cunhar moedas, estabelecer pesos e medidas, organizar exércitos, fazer aliangas e iniciar
uma guerra. Por outro lado, o poder estatal e a autoridade das cidades, assim como a da Igreja, estava sujeita a
varias restrigdes constitucionais.”) Para mais detalhes sobre estas “restri¢des constitucionais”, ver: BERMAN, Harold.
Direito e revolugdo: a formatagao da tradigao juridica ocidental. Tradugao de Eduardo Takemi Hataoka. Sao Leopoldo:
Unisinos, 2006. [1983]. p. 492 et seq.

# ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho diictil: ey, derechos, justicia. Madrid: Trotta, 1999. p. 21.
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O retrato que revela a constru¢ao da nogao moderna de Constituigao e do
Estado de Direito s6 pode ser pintado em virtude de um conjunto de condigoes
propicias, explicadas por Dieter Grimm da seguinte maneira: (i) a existéncia de
um poder estatal unitario; (ii) a positivagao do Direito; (iii) o surgimento de um
grupo da populacgao interessado na mudanga da estrutura de poder e com a forca
necessaria para desencadea-la; (iv) a separagao entre Estado e sociedade, com a
ideia de que a prosperidade desta seria possivel por meio das decisoes livres das
vontades individuais; (v) a ruptura revoluciondria com o poder estatal tradicional
e, por consequéncia, a necessidade de constituir um novo poder estatal legitimo e
compativel com a autonomia da sociedade. Tais condi¢des s6 se encontraram no
Estado moderno com a ascensao da burguesia moderna e as revolugoes levadas
a efeito por essa classe social.**

Dentre tantas outras, uma das circunstancias historicas concretas que foi
crucial para conduzir a essa nova forma de organizar a vida coletiva ¢ a formagao
da sociedade capitalista burguesa. Este modelo pode ser observado desde a baixa
Idade Média, com o desenvolvimento das cidades, sendo potencializado pelo
desenvolvimento comercial e, posteriormente, industrial e financeiro, que exigia
cada vez mais um sistema politico que respondesse aos anseios de livre desen-
volvimento do comércio e da concorréncia, sem os obstaculos das intervengoes
do Poder Publico e com incrementagao da seguranga juridica.*

A origem do constitucionalismo moderno como uma ruptura revoluciondria
promovida pelo liberalismo burgués em prol da instauragao de um Estado de
Direito, em que pese a conjugagao das primordiais influéncias inglesa e norte-
americana, encontra sua expressao maxima na Revolucao Francesa de 1789,
consoante as licoes de autores como Maurizio Fioravanti, Dieter Grimm, Horst
Dippel, Pietro Costa, Sabino Cassese, Massimo S. Gianini, Eduardo Garcia de
Enterria e Peter Haberle (s6 para citar alguns).* O movimento da ilustracao, e a
Revolugao que lhe seguiu, foi um importantissimo marco real e simbolico cujas
consequéncias liberais sdo insofismaveis.

A influéncia desse movimento reverberou para o mundo contemporaneo
de forma muito mais intensa que a Revolu¢ao Americana ou Gloriosa no sentido
de disseminar ideias universais de liberdade que requeriam, inclusive, uma
inovadora forma de administragao publica (cuja implanta¢ao havia sido tentada
por Turgot), mas fora fracassada pela resisténcia conservadora — um tiro no pé
da propria monarquia.*” Nesse paradigmatico movimento, opera-se a difusao
dos ideais burgueses de assegurar a liberdade em suas diversas manifestagoes,

2 GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit., p. 61.

© ENTERRIA. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 131.

“FIORAVANTI, Maurizio. Los derechos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. 5. ed. Madrid:
Trotta, 2007. p. 36; GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit., p. 61; DIPPEL, Horst. Historia do
constitucionalismo moderno: novas perspectivas. Tradugao de Anténio Manuel Hespanha e Cristina Nogueira da Silva.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2007. p. 17; COSTA. O Estado de direito:..., op. cit., p. 107; CASSESE. La
costruzione del diritto amministrativo:... op. cit., p. 1-93; GIANNINI, Massimo Severo. Premisas sociolégicas e histdricas
del derecho administrativo..., op. cit., p. 45 et seq.; ENTERRIA, Eduardo Ggrcia de. La lucha contra las inmunidades del poder
en el derecho administrativo. 3. ed. Madrid: Civitas, 1983. [1974]. p. 15; HABERLE. Libertad, igualdad, fraternidad...., op. cit.,
passim.

* GABARDO. Interesse piiblico e subsidiariedade:..., op. cit., p. 256.
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impedindo a ingeréncia do Estado na esfera juridica individual dos particulares,
como forma de garantir a autonomia privada e a plena liberdade econémica,
pela tomada do poder politico. E o legitimo fendmeno iluminista, que dura até
os dias de hoje, em que pese a localizac¢ado historica da ilustracao como berco de
tal movimento no século XVIIL.*

Aburguesia francesa de entao (e nao so ela, mas também parte da aristocracia
e de outros setores do Terceiro Estado) lancou mao das teorizagdes iluministas
da ilustragao, aproveitando as licdes de exponenciais pensadores e adaptando-
as ao sabor de seus interesses, elaborando principios filosoficos préprios que
sustentavam a sua ideologia. Entretanto, quando assume o controle do poder
politico essa mesma burguesia olvida-se da universalidade daqueles principios,
nao os aplicando todos na pratica ou defendendo-os apenas de maneira formal — o
que nao reduz a importancia do pensamento e do movimento como fendémenos
de transformacao social; todavia, € marca da interpretacdo que sera levada a
efeito: a da felicidade individual como consequéncia da liberdade (notadamente
em relacdo ao Estado).

Conforme aduz Eduardo Garcia de Enterria, todo o ideario politico da
Revolucao Francesa concentra-se no texto da Declaracdo dos Direitos do Homem
e do Cidadao de 1789, o qual expressa, ja em seus artigos 1° e 3%, a concepcao
de que a soberania reside na nagao, partindo-se do pressuposto de que, se os
homens sao livres e iguais, s6 deles mesmos pode surgir um poder que lhes
afete.” Significa que apenas a comunidade pode dispor sobre si mesma, criando
as normas que lhe disciplinarao, raciocinio incontestavelmente extraido do
arcabouco das teorias contratualistas.

O pensamento contratualista tipico da ilustra¢do,* muito especialmente as
reflexdes de Jean-Jacques Rousseau, constituiu o suporte teérico da Revolugao,*
adotando como justificativa para a existéncia do Estado a necessidade de tutelar
melhor as liberdades dos individuos que preexistiriam a ele — uma compreensao
que repercutiria, logicamente, no rompimento com o modelo absolutista de
exercicio do poder politico. Em sua célebre obra intitulada Do Contrato Social,
Rousseau formula a fundamentagao necessaria para dar supedaneo a uma nogao
de Estado fundada na soberania popular, na qual o poder politico € titularizado
e exercido diretamente pelo povo, como mecanismo assecuratorio da liberdade
individual.

A arquitetonica de sua teoria pode ser, em apertada sintese, assim definida:
(i) a sobrevivéncia do individuo exige a sua associagao com outros homens, que
somente mediante a unido de forgas serdo capazes de derrubar os obstaculos da
natureza; (ii) é necessario “encontrar uma forma de associagao que defenda e
proteja de toda a for¢a comum a pessoa e os bens de cada associado e em que

4 ROUANET. Mal-estar na modernidade, op. cit., p. 120 et seq.

¥ ENTERRIA. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 103.

* Por conta dos objetivos deste estudo, sera conferido enfoque mais detido ao contratualismo de Jean-Jacques Rousseau.
Uma visdo panoramica acerca das teorizagdes de outros pensadores do contratualismo moderno pode ser encontrada

em: GRUPP], Luciano. Tudo comecou com Maquiavel: as concepgdes de Estado em Marx, Engels, Lénin e Gramsci. 5.ed.
Porto Alegre: L&PM, 1986.

* FIORAVANTIL. Los derechos fundamentales:..., op. cit., p. 38.
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cada um, ao unir-se a todos, sé a si mesmo obedeca e continue tao livre como
antes”;® (iii) a solugdo esta na celebragao de um pacto social, composto por
clausulas tacitamente admitidas e reconhecidas, que se resumem basicamente
nos seguintes termos: “Cada um de nés pde em comum a pessoa e os bens, sob
a suprema direccao da vontade geral; e ainda recebemos de cada membro, na
qualidade de parte indivisivel do todo”;*! (iv) esse ato de associacdo origina um
corpo moral e coletivo, que assume em uma unidade a personalidade politica
que se forma da unido de todas as personalidades individuais, expressando a
sua vontade comum.

A originalidade da reflexao rousseauniana repousa na apresentac¢ao da agao
politica como algo que ndo distingue classes sociais e resulta por se amalgamar na
vontade geral. E o povo, e ndo mais o monarca, que passa a exercer a soberania:
por meio da vontade geral é exercida a soberania popular, ja que a sua titularidade
remete-se a nagao ou ao ente coletivo — “ao corpo”, na dic¢ao de Pietro Costa.*
A soberania popular defendida por Rousseau exprime a logica de que “sendo o
soberano o eu comum, o corpo coletivo, coincidindo 0os muitos com um tinico, a
relacdo do sujeito com o soberano € regida pela convic¢ao de que o ‘corpo nao
pode causar dano a seus membros’”.”* Assim, a soberania nao pode ser atribuida
a nenhum individuo ou estamento especifico;** ela emana do povo entendido
como um corpo homogéneo, que deve exercé-la com exclusividade.

A incorporagao desse modo de pensar o poder politico, com a insercao
do conceito de soberania popular, configurou passos agigantados para a época, pois
significava uma fissura enorme com a ideologia prépria do Ancien Régime.* No
Absolutismo, com a soberania exercida exclusivamente pelo monarca, prevalecia
avontade do Rei, que o autorizava excepcionar ou dispensar a qualquer tempo o
comando de uma lei, ou mesmo avocar a seu bel-prazer um processo para julga-lo
ao seu talante,® sem qualquer garantia de seguranga juridica ou previsibilidade.
E sob esse aspecto que Guillaume Merland remarca a ruptura ocorrida em relagao
ao Ancien Régime: se na Monarquia Absoluta a lei era vista como “a expressao
do bel-prazer do rei”, fruto do arbitrio real legitimado pela soberania do direito
divino, apos a Revolugao a soberania ¢ transferida do direito divino a nacao, e a
lei passa a ser compreendida como produto da razao humana.”

Amanifestacao da vontade geral s6 poderia se instrumentalizar por intermédio
da lei, de sorte que a identificacdo da vontade soberana do povo se daria através
do Poder Legislativo — ai estava, talvez, a principal tese de Rousseau.” Somente
a lei, fonte maxima do direito, com seus caracteres de generalidade e abstracao,

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Contrato social. Lisboa: Presenga, 1973. [1762]. p. 21.

" ROUSSEAU. Contrato social, op. cit., p. 22.

%2 COSTA. O Estado de direito:..., op. cit., p. 104.

# COSTA. O Estado de direito:..., op. cit., p. 104-105.

5 ENTERRIA. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 103.

®BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 44.

5 ENTERRIA. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 110.

“ MERLAND, Guillaume. L'interét général dans la jurisprudence du conseil constitutionnel. Paris: L.G.D.J., 2004. p. 30-31.

8 E a posigio de Maurice Vile: “La principal tesis de Rousseau en su Contrato Social, publicado por vez primera en
1762, era que las leyes sélo podian emanar de la voluntad general de la comunidad; asi, el poder legislativo era el
ejercicio de la voluntad soberana del pueblo” (VILE, M. J. C. Constitucionalismo y separacion de poderes. Madrid: Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007. p. 199).
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seria a expressao da vontade geral, o que lhe autorizaria proibir e impedir, obrigar
e ordenar, é dizer, restringir os direitos e liberdades dos cidadaos.” A ideia é
explicada por Léon Duguit da seguinte forma: (i) as liberdades individuais limitam
a atuacao do Estado as acOes necessdrias para protegé-las, e na exata medida
necessdria para salvaguarda-las; (ii) é necessario, no entanto, que essa prdpria
liberdade seja limitada para possibilitar a vida social; (iii) logo, a restricao das
liberdades s6 se justificaria se tivesse por objetivo assegurar a propria liberdade,
e o0 unico meio autorizado para proceder tal limitagao seria a lei, expressao da
vontade geral.®

Ocorre que na construcado originaria de Rousseau, havia um rechaco em
relacdo a qualquer forma de delegacdo do poder legislativo: este deveria ser
exercitado diretamente pelo povo. Isso constituia um entrave a aplicagao da
sua teoria a uma grande na¢ao como a Franga;*' ndo obstante, a relevancia por
ele conferida a soberania do povo corroborava perfeitamente com o ambiente
revolucionario de entdo, o que exigiu sérias adaptagdes (e até mesmo distor¢oes)
do seu pensamento.

Com isso, a Constituigdo francesa de 1791 admitiu expressamente a
delegacao do poder legislativo com a adocao de um sistema representativo,®
contrariando a ideia original de Rousseau.® Todavia, proclamava-se a soberania
indivisivel e inalienavel do povo, aludindo que a nacao s6 poderia exercer os
seus poderes delegando-os aos seus representantes, que eram a Assembleia, o
Rei e a judicatura eleita.®*

Tudo isso, é claro, com a prevaléncia do Poder Legislativo sobre os demais,
como forma de assegurar a realizagao da vontade geral que s6 poderia se expressar
através da lei elaborada pelo povo. Entendia-se que a vontade geral expressava o
interesse publico ao criar a lei. De tal sorte, era mediante o respeito a legalidade
— expressao do interesse publico — que a protegao das liberdades individuais
estaria garantida.®

2.2 A legalidade como expressao do interesse publico — Uma
construcao tedrica iluminista de contraposigao ao arbitrio e
protecao ao individuo

O modelo estanque de separagao de poderes que presidiu as Constitui¢oes

francesas apds a Revolugao de 1789 distinguiu-se pela supervaloriza¢ao do Poder
Legislativo sobre os demais, com a justificativa de que somente a lei seria capaz

% FIORAVANTL. Los derechos fundamentales:... op. cit., p. 39-40.

“DUGUIT, Léon. Les transformations du droit public. Paris: Librairie Armand Colin, 1913. p. 27.

' VILE. Constitucionalismo y separacion de poderes, op. cit., p. 202.

2 A Assembleia de 1789 rejeitou a adogao do bicameralismo, sob o argumento de que o poder legislativo é uno e
indivisivel, de modo que, se o soberano nao pode ser dividido, também o poder legislativo ndo o poderia ser. Isso
porque, o “legislativo era o espelho da Nagao soberana e nao admitia qualquer fragmentagao” (DIPPEL. Histdria do
constitucionalismo moderno:... op. cit., p. 102-103).

6 ENTERRIA. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 105.

#VILE. Constitucionalismo y separacion de poderes, op. cit., p. 210.

% DESWARTE, Marie-Pauline. Intérét général, bien commun. Revue du droit public et de la science politique en France et a
I"étranger, Paris, n. 5, p. 1310, sep./oct. 1988.
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de assegurar efetivamente os direitos individuais; o legislador seria incapaz
de lesionar tais direitos, eis que encarnaria a vontade geral do povo.® Por seu
turno, os juizes e administradores publicos deveriam basear-se sempre nas
previsoes legislativas gerais e abstratas, como forma de impedir um tratamento
personalizado e privilegiar a igualdade no sentido formal.

A razao dessa valorizacdo excessiva da lei estava na sua vinculacao
com o conceito de vontade geral e na necessidade de protecao das liberdades
individuais: como as leis eram elaboradas pelo corpo unitario da nagao, e como os
representantes do povo jamais criariam normas atentatorias contra as liberdades
individuais, logo, as leis seriam sempre justas, pois refletiriam a vontade do povo,
garantindo sua felicidade e assegurando que o exercicio do poder politico pelo
Executivo se desse sempre de forma limitada. A no¢ao de interesse geral nesse
periodo representa um limite fundamental ao poder do legislador: o autor da
lei deve sempre ter como objetivo a satisfacdo do interesse geral, sob pena de
tornar-se ilegitima a sua intervencao.” De acordo com Eduardo Garcia de Enterria,
esse papel reservado a lei é exatamente o que explicara a influéncia decisiva
da Revolugao Francesa no Direito Publico europeu.®® Nao bastava transferir a
titularidade do poder do monarca ao povo; a grande novidade trazida por essas
transformagoes foi restringir o exercicio do poder através da lei, considerando-a
como expressao da vontade geral do povo, e edificando sobre essa ideia os pilares
do Direito Publico moderno. A supremacia da lei torna-se o corolario desse ramo
do Direito, fundamental a estruturagao do Estado, e que se apresenta como a
regulacao juridica do poder politico.

Como bem elucida Celso Antonio Bandeira de Mello, o principio da
legalidade nao ostentava apenas o escopo de promover uma estruturagao formal
do aparelho burocratico estatal, da sua composigao organica e seus esquemas de
atuagao. Com a consagracao de tal principio “o que se pretendeu e se pretende,
a toda evideéncia, foi e é, sobretudo, estabelecer em prol de todos os membros do
corpo social uma protecio e uma garantia”.*> O mesmo sentido é atribuido ao
principio por Jestis Gonzalez Pérez, que identifica em sua formulagao classica
como “uma das garantias essenciais do administrado que é necessario manter
intangivel e conservar como uma das mais preciosas conquistas da luta frente
as arbitrariedades dos governantes”.”

Nao € outra a posi¢ao de Fernando Garrido Falla, para quem o Estado de
Direito e o principio da legalidade tém por finalidade primordial assegurar a
liberdade dos cidadaos contra os desmandos do soberano. O autor sublinha a
novidade da situacdo, se comparada com os momentos histdricos precedentes:
“Possivelmente, isto é o que ha de mais rigorosamente inédito frente aos

% FIORAVANTIL. Los derechos fundamentales:..., op. cit., p. 73.

“ MERLAND, Guillaume. L'interét général dans la jurisprudence du conseil constitutionnel, op. cit., p. 27.

8 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 70.

“MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. A nocao juridica de interesse ptiblico. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Grandes temas de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 186. (grifos no original).

7 Tradugao livre. No original: “una de las garantias esenciales del administrado que es necesario mantener intangible
y conservar como una de las mds preciosas conquistas de la lucha frente a las arbitrariedades de los gobernantes”
(PEREZ, Jesus Gonzalez. El administrado. Madrid: Publicaciones Abella, 1966. p. 31).
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estados anteriores que o Estado moderno atravessa em sua evolugao. A partir
da Revolucao francesa, o asseguramento da liberdade dos cidadaos, dos suditos,
vai constituir uma preocupacao fundamental”.”

A garantia de que a lei seria fielmente observada, com o intuito de respeitar
as liberdades individuais por ela protegidas, estava na imposi¢ao de absoluta
subserviéncia da atuagdo estatal aos comandos legais, que s6 poderia agir
secundum legem,” do que decorria uma inafastavel subordinagao da Administracao
Publica ao Poder Legislativo. Essa subjugacao, que determinava uma posicao
abstencionista ao Estado, era a salvaguarda do interesse burgués de impedir as
interferéncias do Poder Publico nas relagdes juridicas interprivadas e nas esferas
juridicas individuais. Isso porque, partia-se da premissa de que a sociedade
detém mecanismos de autogoverno que conduzem automaticamente a felicidade,
desde que os individuos possam agir sem impedimentos. O bem comum nao
era algo materialmente definido, a ser buscado e determinado pelo Estado; ele
resultava da concorréncia das decisdes das vontades individuais, ou seja, seria
uma consequéncia do pleno exercicio das liberdades individuais.” O interesse
publico estava na protecao do desenvolvimento dos interesses privados.

Esse sistema nao tornou o Estado supérfluo na consecucao do interesse
geral; pelo contrario, a propria liberdade individual dependia do funcionamento
da ordem social, que carecia de organizacao e protecao pelo Estado, e a sociedade
necessitava de um elemento de coesdao que permitisse a agao coletiva impres-
cindivel a essa organizagao e protegao da liberdade.” A Administragao Publica
exercia, assim, um papel fundamental, desde que respeitasse a proibicao de
ingeréncia indevida sobre os particulares.

Era essa, afinal, a vontade geral que fundamentava a existéncia do Estado
de Direito, assegurado pelo constitucionalismo moderno francés: a protecao do
individualismo. E foi sobre essas bases que se formou o Direito Administrativo
moderno de matriz francesa, bem como a primeira nogao de interesse publico
ou interesse geral que se pode identificar na modernidade. Concepgao esta,
todavia, distinta daquela que viria a predominar do século XX, ainda que nela
obviamente radicada.

Mesmo com o reconhecimento da presenca de uma natural mentalidade
autoritdria, tipicamente pré-revolucionaria, mesmo no século XIX, nao é possivel
ignorar as mudangas profundas realizadas na estrutura institucional francesa
pos-revoluciondria. Conforme reconhece Jacques Chevallier, no moderno Estado
de Direito “a fonte da autoridade ¢é a legalidade: ela é fundada em um estatuto
juridico, ndo € mais um poder soberano mas sim uma competéncia limitada”.”

7! Tradugao livre. No original: “Posiblemente esto es lo que tenga mds rigurosamente inédito frente a los estadios
anteriores que atraviesa en su evolucion el Estado moderno. A partir de la Revolucion francesa, el aseguramiento
de la libertad de los ciudadanos, de los stibditos, va a constituir una preocupacién fundamental” (FALLA. Las
transformaciones del régimen administrativo, op. cit., p. 20).

2 MORENO, Fernando Diez. El Estado social. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2004. p. 138.

7 GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit., p. 58-59.

™ GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit.

7 Tradugao livre. No original: “La source de l'autorité, c’est la Iégalité: elle est fondée sur un statut juridique, ce nest plus
un pouvoir souverain mais une compétence limitée” (CHEVALLIER, Jacques. L'intérét général dans I’ Administration
frangaise. Revue Internationale des Sciences Administratives, Bruxelles, v. 41, n. 4, p. 326, 1975).
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Nao obstante ao tempo de Luiz XIV existir organiza¢ao administrativa, nao
se tratava do Direito administrativo moderno e sim de um “Direito de policia”. O
“Traité de la Police”, de Nicolas de la Mare, é exemplo tipico da tratativa da matéria
neste periodo, estabelecendo um quadro completo das leis administrativas da
antiga Franca e refletindo a imagem do velho Direito, com todos os seus abusos,
violéncias e inutilidades.”

O chamado “Direito publico absolutista” é fundado nao na prevaléncia do
interesse publico e na garantia de direitos, mas sim na “veneragao, obediéncia e
fidelidade” dos suditos segundo as respectivas prescri¢des da ordem divina. A
obra Les lois civiles dans leur ordre naturel, escrita por Donat e cuja primeira edigao
foi publicada em 1689, continha um capitulo de Droit Public em que se denotava
expressa a inexisténcia de limites juridicos ao poder, pois a decisao final estava
remetida a prudéncia do soberano. Nao ressaltar a profunda mudanga das
representagOes entre antigo e novo regime (ainda que com manutencao parcial
das praticas) € ignorar a historia, e o fato de que “frente a toda esa construccion
religiosa o mitica, barroca y misteriosa”, a revolugao reduz o poder a um
“mecanismo humano, comun, ordinario, racional”.”

O Direito Administrativo ndo possui raizes autoritdrias justamente por ser
um contraponto axiologico ao regime anterior, somente tendo sido realmente
cultivado depois que seus principios passaram a ser deduzidos da natureza do
homem e da sociedade e ndo do poder divino. E nesse caminho sem duvida
também foi importante a teoria do Direito construida na Italia, particularmente
com a publicacdo da obra de Giandoménico Romagnosi, intitulada Principii
fondamentale di Diritto amministrativo, em 1814.78

A estrutura do Estado Absolutista enfrentou distintos desafios em épocas
especificas, mas em geral tendia a ser um “amontoado mal-cerzido de instituicoes
surgidas em diferentes etapas de sua evolucao organizacional”.” Como obra da
revolucgao tém-se trés frentes fundamentais: 1. Destruicao da quase totalidade
da Administragao do Antigo Regime, promovendo uma aparente ruptura com o
passado; 2. Tentativa de implantacdo de uma administracao racional uniforme e
coerente, dividindo-se a Franga em departamentos e comunas; e 3. Reformulagao
dos principios de filosofia politica, adotando-se o primado da lei, separagao
entre autoridades administrativas e judicidrias, liberalismo politico e promocao
da igualdade formal.®

A Revolugao Francesa produz uma énfase na ideia de direitos subjetivos
que obviamente aponta para a construgao de um sentido de interesse publico
desconhecido para o Antigo Regime. O principio da vontade geral sobrepods-
se a supremacia constitucional, inibindo o surgimento de um efetivo controle
de constitucionalidade (o que em geral se coloca como um ponto negativo em
face da Revolugdo Americana). Por outro lado, na Franca instaurou-se um forte

7 CASTRO, Augusto Olympio V. Tratado de sciéncia da administracdo e direito administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa
Nacional, 1906. p. VI.

7 ENTERRIA. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 100, 102.

78 CASTRO. Tratado de sciéncia da administracdo e direito administrativo, op. cit., p. IX.

7 SEELAENDER. O contexto do texto:..., op. cit., p. 268.

S RIVERO, Jean. Direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1981. p. 27-28.
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“principio de responsabilidade de todos os representantes e agentes publicos”
(artigo 15 da Declaracao de 1789). A responsabilidade do Estado aparece nesse
contexto como uma decorréncia da ainda incipiente ideia de prote¢ao aos direitos
individuais.®

A assertiva de que o Direito Administrativo tem origem autoritdria € tao
anacronica quanto indcua. Afinal, ndo teria também o Direito Privado uma origem
autoritaria? Ou realmente em suas reminiscéncias origindrias foi o principio da
autonomia privada um baluarte da liberdade dos individuos?®

Nem bom, nem mau; nem milagre, nem pecado. A historia do Direito
como um todo, e do Direito Administrativo em particular, denota uma profunda
dificuldade de combinagao entre os planos do ser e do dever ser. Quando se olha
para os dias de hoje e é verificada a heranga deixada e a utilidade que dela faz o
sujeito moderno, bem se vé que foi o legado liberal e democratico que prevaleceu.
Legado este que nao ¢ uma invengao do século XXL*

Ele se pauta na vontade geral de protecao dos direitos individuais, crista-
lizada na lei, figurando a Administragao Piblica como executora dessa vontade
geral e intérprete do interesse publico, responsavel por concretiza-lo em atos
e medidas.®* E por isso que a nogio de interesse ptiblico “aparece, a0 mesmo
tempo, como fundamento, limite e instrumento do poder; configura medida e
finalidade da fungao administrativa”.* O que nao se pode é pretender igualar
a nogao de vontade geral propria do periodo de formagao origindria do Direito
Administrativo, logo apds a consolidagao do constitucionalismo moderno de
finais do século XVIII a meados do século XIX, com a concepgao contemporanea
de interesse publico, caracteristica do século XXI.

3 Ointeresse publico e o Direito Administrativo da ilustragao como
escudos contra a arbitrariedade

A nogao de interesse publico encontra-se intimamente relacionada com o
Direito Administrativo, a ponto de autores como Frangois Saint-Bonnet afirmarem
que “seria possivel escrever uma histdria do interesse publico [intérét général]
que seria o fio condutor de uma histdria do direito administrativo”.* No mesmo
sentido conclui José Luis Meilan Gil, apds ampla digressao sobre os critérios
definitérios do Direito Administrativo.*”” Ja Guylain Clamour arrola diversas
expressoes metaforicas utilizadas para explicar a relagao entre o conceito de
interesse publico e o Direito Administrativo, tais como “nogao-mae”, “espinha

8t ENTERRIA. La lengua de los derechos:..., op. cit., p. 76, 142.

% Sabe-se que nao foi. Sobre o cardter também autoritario do Direito privado ver: GROSSI, Paolo. Mitologias juridicas da
modernidade. Tradugao de Arno Del Ri Junior. Floriandpolis: Boiteux, 2006.

8 GABARDO. Interesse piiblico e subsidiariedade:..., op. cit., p. 281.

8 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 189.

% MEDAUAR. O direito administrativo em evolu¢do, op. cit., p. 185-186.

% Tradugao livre. No original: “Il serait possible d’écrire une histoire de I'intérét général qui serait le fil d’Ariane d'une
histoire du droit administratif” (SAINT-BONNET, Francois. L'intérét général dans I'ancien droit constitutionelle. In:
MATHIEU, Bertrand; VERPEAUX, Michel (Dir.). Intérét général, norme constitutionelle. Paris: Dalloz, 2007. p. 10).

5 GIL, José Luis Meilan. EI proceso de la definicion del derecho administrativo. Madrid: Escuela Nacional de Administracion
publica, 1967. p. 70 et seq.
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dorsal”, “alma”, “pedra angular da acao publica”, “coracao do Direito Publico,
como a autonomia da vontade para o Direito Privado”, “alfa e 6mega do Direito
Administrativo”.® Trata-se de uma categoria que irradia o conjunto total das
institui¢des do Direito Administrativo.¥

No entanto, como menciona o autor francés, nada obstante a expansao desse
conceito as terras do Direito Constitucional, do Direito Comunitario e do Direito
Privado, anogao de interesse ptiblico tem sido atacada em razao da sua abstracao
e questionada quanto a sua adequacao a realidade contemporanea.” Da mesma
forma, as origens do Direito Administrativo no contexto poés-revolucionario
francés tém sido alvo de severas criticas de parcela da doutrina lusitana e brasi-
leira, como antes mencionado. Com fulcro nas bases tedricas até agora langadas,
que revelam a conjuntura do surgimento do Direito Administrativo da ilustracao
e da sua correspondente concepcao de interesse publico, passa-se a refutacao de
tais objecoes.

3.1 Supremacia do interesse publico — A auséncia de identidade
entre a nogao tipica do liberalismo oitocentista e a sua concepgao
contemporanea

O equivoco em que incidem alguns autores, ao enderecarem indevida
critica a utilizagdo da supremacia do interesse publico no Direito Administrativo
contemporaneo, radica-se na inexistente identidade que parecem imprimir entre a
nogao de interesse publico propria do liberalismo oitocentista e a sua compreensao
hodierna. Todavia, conforme advertem Georges Vedel e Pierre Devolvé, a nocao
de interesse publico ndo ¢é invariavel no tempo e no espago, adaptando-se de
acordo com a época e com o pais.”” Nessa toada, como bem observa o admi-
nistrativista espanhol Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, o interesse publico, por
ser um conceito juridico indeterminado, “admite diferentes entendimentos
em func¢ao do mddulo constitucional em que nos encontremos. Nao ¢é igual o
conceito que se pode manejar de Direito Administrativo no Estado Liberal de
Direito, a versao que pode apresentar o modelo de Estado Social e Democratico
de Direito”.” O mesmo alerta é feito, dentre tantos outros, por Fernando Garrido
Falla, Jacques Chevallier, Jorge Luis Salomoni, Marie-Pauline Deswarte e Guylain
Clamour.” E preciso, pois, estremar cada uma dessas compreensdes para que se
possa denunciar a improcedéncia das referidas criticas.

% CLAMOUR, Guylain. Intérét général et concurrence: essai sur la pérennité du droit public en économie de marché. Paris:
Dalloz, 2006. p. 16.

% TRUCHET, Didier. Les forctions de la notion d'intérét général dans la jurisprudence du Conseil d’Etat. Paris: L.G.D.J., 1977.
p- 287.

% CLAMOUR. Intérét général et concurrence:..., op. cit., p. 18-19.

' VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit administratif. t. 1. 12. ed. Paris: PUF, 1992. p. 517.

2 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. El concepto del derecho administrativo y el proyecto de Constitucién Europea.
A&C — Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, n. 23, p. 13-14, jan./mar. 2006.

S FALLA. Las transformaciones del régimen administrativo, op. cit., p. 83; CHEVALLIER, Lintérét général dans
I'administration francaise, op. cit., p. 325; SALOMONI, Jorge Luis. Interés puiblico y emergencia. Actualidad en el derecho
piiblico, Buenos Aires, n. 18-20, p. 135-136, ene./dic. 2002; DESWARTE. Intérét général, bien commun, op. cit., p. 1312;
CLAMOUR. Intérét général et concurrence:..., op. cit., p. 21.
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Apercepcao do que seria o interesse puiblico na perspectiva do Estado Liberal
burgués estava estreitamente vinculada com os direitos fundamentais de matriz
liberal, que nesse periodo eram vistos como prote¢des individuais dos particulares
contra as arbitrariedades da Administra¢ao. O respeito ao interesse publico
estava na inexisténcia de obstaculos impostos pelo Poder Ptblico ao exercicio das
liberdades, notadamente na esfera econdmica, mas nao sé. A concepg¢ao liberal do
interesse publico refletia-se pela garantia dos interesses privados, ideia largamente
difundida pela classe dominante. O interesse privado se colocava diante do
interesse publico, eis que o bem comum nao era algo materialmente definido pelo
Estado ou pela coletividade: ele estaria no livre desenvolvimento das vontades
individuais,* limitadas as fronteiras estabelecidas pela lei.

Essas aproximagoes da nogao de interesse publico traziam consigo a ilusao
de que seria possivel uma homogeneizacao dos interesses sociais, pressupondo,
portanto, uma sociedade homogeénea, capaz de resumir todos os interesses
individuais a um denominador comum, descrito nos textos legais. Se a lei expres-
sava fielmente o interesse geral, a ideia que se transmitia com tal discurso era a
de que todos os individuos teriam, indistintamente, seus anseios tutelados pela
protegao legal das liberdades. Para Jean Rivero, o interesse geral no periodo em
andlise engloba um niimero limitado de tarefas bem definidas: “a defesa nacional
e a actividade internacional, a manutencao da ordem, a criacdao de condi¢des
gerais que permitam o jogo da economia — moeda, vias de comunicagao —, a
Justiga. (...) Por fim, as Finangas provéem a reuniao dos meios necessarios para
fazer viver este conjunto”.” Nao por coincidéncia, tais atividades eram justamente
aquelas consideradas essenciais pela burguesia para o exercicio da liberdade
econdmica.

Na sua protohistoria o Direito Administrativo moderno edificou-se sobre
o discurso basilar de que o Estado ¢ responsavel pela busca do interesse publico
como um “dever negativo” garantidor da felicidade individual (sustentada pelo
ideal de autonomia). Isso ocorre seja pela identificagdo da vontade geral do povo
pelo poder legislativo, com a sua consequente enunciagao dos diplomas legais,
seja pela aplicacao desse interesse geral pela Administra¢ao Publica, por meio da
concretizacao dos comandos da lei. Tal interesse, na Franga pds-revolucionaria,
giraria em torno do respeito as liberdades individuais e do impedimento de
quaisquer interferéncias, nao autorizadas pela lei, da Administracao nas esferas
juridicas dos particulares.

Nesse sentido, pode-se inferir que no periodo pos-revoluciondrio vigia
na Franga uma perspectiva individualista de interesse publico, de bem comum,
ou, até mesmo, de felicidade. Em verticalizado estudo acerca da concepcao de
bem comum sob o prisma do Direito Constitucional, Alfonso Santiago assevera
que, sobre a relagao entre o individuo e a sociedade politica, € possivel, de modo
esquematico e sintético, anotar a existéncia de pelo menos trés visoes radicalmente
distintas do homem, com significativas repercussdes para a vida social, politica e

* GRIMM. Constitucionalismo y derechos fundamentales, op. cit., p. 58.
% RIVERO. Direito administrativo, op. cit., p. 30.
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economica: (i) o individualismo; (ii) o coletivismo ou totalitarismo; e (iii) o personalismo
soliddrio. E dentro da primeira concepgio que se insere a no¢ao de bem comum
no momento histérico em exame.

Oindividualismo, originado na confluéncia das correntes iluministas euro-
peias, representa uma visao atomizada da vida social, na qual o homem é compre-
endido como um ser ilhado e desconectado dos demais, cuja existéncia se esgota
em si mesmo. O motor que move a vida do homem, para o viés individualista, € a
busca exclusiva do préprio interesse individual, de maneira que aimpossibilidade
de os individuos compartilharem uma visao comum do bem leva a sociedade a
se organizar em torno do alcance dos interesses particulares, com um minimo
de coordenacao de tais interesses. Consoante essa perspectiva, a origem do
Estado esta no pacto social que os individuos realizam voluntariamente, cedendo
parcela de seus interesses individuais para conseguir proteger o restante de
seus interesses.” Como reafirma Marie-Pauline Deswarte, para tal concepgao “o
interesse geral é um simples prolongamento dos interesses particulares”.”®

O bem comum, para a Optica individualista, reduz-se a protecao eficaz
dos direitos e interesses individuais, e a isso se resume a atuacao do Estado. E o
Direito tem como funcao primordial apenas permitir e garantir o desenvolvimento
autonomo dos proprios interesses pessoais, 0 que leva a uma contraposicao entre
individuo e Estado, concebendo-se a Administracao Ptblica como uma ameacga a
liberdade individual que deve ser controlada e restringida para assim ser propi-
ciada a felicidade do povo e da nagao. Como consequéncia, o individualismo exige
um Estado minimo e abstencionista, que em matéria econdmica deixa quase tudo
a livre iniciativa particular e a agao das forcas do mercado.” O cidadao liberal
relaciona-se a comunidade politica na medida em que esta seja capaz de tutelar
os seus direitos em face do Estado, sendo concebida como “o instrumento de
realizacao e protecao dos direitos individuais”,'” nao havendo preocupacao
em relagdo a participagao do individuo na comunidade para a formacao de
valores comuns.

Uma demonstracao dessa perspectiva individualista pode ser vista no
artigo 4° da Declaracao de Direitos do Homem e do Cidadao, que assim disp0s:
“A liberdade consiste em poder fazer tudo aquilo que nao prejudica o outro;
assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem tem como limites somente
aqueles que asseguram aos demais membros da sociedade o gozo desses mesmos
direitos. Esses limites s6 podem ser determinados pela lei”. Além do fato de que
apenas a lei poderia impor limites aos direitos e liberdades individuais, o tinico
motivo que poderia ser invocado para tanto era a garantia do gozo dos mesmos
direitos e liberdades pelos demais membros da sociedade. Em consequéncia, aduz
Maurizio Fioravanti que “o legislador nao podera limitar as posig¢oes juridicas

% SANTIAGO, Alfonso. Bien comiin y derecho constitucional: el personalismo solidario como techo ideoldgico del sistema
politico. Buenos Aires: Editorial Abaco de Rodolfo Depalma, 2002. p. 50.

7 SANTIAGO. Bien comiin y derecho constitucional:..., op. cit., p. 51-55.
% DESWARTE. Intérét général, bien commun..., op. cit., p. 1299.
% SANTIAGO. Bien comiin y derecho constitucional:..., op. cit., p. 55-57.

1WKOZICKI, Katya. Democracia radical e cidadania: repensando a igualdade e a diferenga a partir do pensamento de
Chantal Mouffe. In: FONSECA, Ricardo Marcelo (Org.). Repensando a teoria do Estado. Belo Horizonte: Férum, 2004.
p- 335.
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subjetivas dos cidadaos por outros motivos: o bem comum, a utilidade social
coletiva, a justica social...”. Ou seja, o tnico tipo de interesse que justificaria a
restricdo de um direito individual seria outro direito igualmente individual,
tornando matéria de interesse piiblico a protegao do interesse privado.

Disso decorre aimpossibilidade de se encontrar identidade entre essa nogao
de interesse publico, contemplada na Franga de finais do século XVIII e inicio do
século XIX, e o significado que contemporaneamente atribui-se a essa expressao
no Direito Administrativo brasileiro. O proprio sentido da supremacia do inte-
resse publico liberal construido no século XIX com base na autonomia privada
apresenta sustentacao bastante diversa da supremacia do interesse ptblico como
principio do regime juridico administrativo tipico do Estado de bem-estar social
de final de século XX.1!

O individualismo préprio do Estado Liberal acabou por ensejar uma
profunda desigualdade social, mormente com a Revolucao Industrial. E foi
justamente a superacao do liberalismo através do advento do Estado Social que
engendrou o abandono da perspectiva acentuadamente individualista da nogao
de interesse publico, suplantando-a por uma compreensao mais aproximada
da ideia de bem comum. Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em
obra referencial publicada originariamente em 1991, “nesse tipo de concepcao
[prépria do Estado Social], o interesse puiblico identifica-se com a idéia de bem-
comum e reveste-se, mais uma vez, de aspectos axiologicos, na medida em que
se preocupa com a dignidade do ser humano”.'” Com isso, “o interesse publico
perde o carater utilitario adquirido com o liberalismo”.'®®

Nesta senda, Vera Bolgar pontua que, nos tempos presentes, € sob a forma
“social” que a antiga busca do interesse publico (“intérét général”) se insere no
Direito positivo, de sorte que, se antigamente os elementos dominantes do Direito
eram o “particular” e o “individual”, as Constitui¢des e os Cdodigos recentes
regem-se pelo “social” e pelo “puiblico”, com todos os interesses que eles repre-
sentam, os quais muitas vezes situam-se em um patamar superior em relagao aos
interesses particulares.'™

Essa nocao social do interesse ptiblico, voltada a realizagao dos fins cole-
tivos ligados ao bem-estar geral, é também acolhida no Direito Argentino, como
evidenciam Rafael Bielsa'® e Héctor Jorge Escola.'® Na mesma trilha caminha
Jorge Luis Salomoni, ao identificar como consequéncia do conceito de interesse

MGABARDO. Interesse piiblico e subsidiariedade:..., op. cit., p. 258.

12D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991.
p. 157.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da supremacia do interesse publico. Revista Interesse Piiblico, Belo
Horizonte, n. 56, p. 40-41, jul./ago. 2009.

104BOLGAR, Vera. L'intérét général dans la théorie et dans la pratique. Revue Internationale de Droit Comparé, Paris, v. 17,
n. 2, p. 335, 1965.

1%“En sustancia, la accion defensora del interés publico es positiva (...). El interés ptiblico es progresista, dindmico; su
direccion es casi siempre econdmica, de bienestar general o social... En el interés publico, el impulso es de bienestar
general” (BIELSA, Rafael. Principios de derecho administrativo. 3. ed. Buenos Aires: Depalma, 1963. p. 830-831).

106“La nocién de bienestar general (...) encuentra su correlato juridico en la idea de ‘interés publico’ (...) El interés
publico, asi entendido, es no sélo la suma de una mayoria de intereses individuales coincidentes, personales, directos
actuales o eventuales, sino también el resultado de un interés emergente de la existencia de la vida en comunidad,
en el cual la mayoria de los individuos reconocen, también, un interés proprio y directo” (ESCOLA, Héctor Jorge. EI
interés piiblico como el fundamento del derecho administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1989. p. 31).
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publico a “obrigacao constitucional do Estado de promover o bem-estar gerale a
prosperidade do pais e das provincias”.'”” E de se notar, ainda, que é de autoria
desse jurista platino uma interessante concepcao de interesse publico fundada
na realizacdo dos direitos fundamentais e, muito especialmente, dos direitos
humanos consagrados nos tratados internacionais. Para o autor, a finalidade
do conceito de interesse publico reside na “protecao dos direitos essenciais do
homem, e a criagao de circunstancias que lhe permitam progredir espiritual e
materialmente e alcancar a felicidade”.!% E possivel, segundo o professor argen-
tino, compreender o bem comum dentro do contexto da Convencao Americana
sobre Direitos Humanos, como “um conceito referente as condi¢des da vida social,
que permite aos integrantes da sociedade alcancar o maior grau de desenvol-
vimento pessoal e a maior vigéncia dos valores democraticos”.'*”
A'interpretacao do que vem a ser interesse publico nas quadras do Estado
Social e Democratico de Direito, e que se difere, logicamente, daquela conferida
pelo Estado Liberal, é explicada na doutrina espanhola por Jaime Rodriguez-
Arana Mufioz, ao identificar interesses gerais (intereses generales) com a satisfagao
dos direitos fundamentais, em especial os direitos econémicos e sociais.'® O
Professor Catedratico de Direito Administrativo recorda que, se no Estado Liberal
os direitos fundamentais se reduziam a limitar o exercicio do poder politico,
orientando-se a protegao do individuo singularmente considerado, no transito
em dire¢ao ao Estado Social, com a superagao do classico fosso entre Estado e
sociedade, tais direitos passam a configurar um conjunto de valores que orientam
a acgao positiva da Administracao Publica, exigindo a sua realizagdo efetiva
mediante prestagOes estatais.!'! Assim, o interesse geral do Estado Social dirige-se
a potencializacao e ao robustecimento dos direitos fundamentais. Nas palavras
do autor: “o conceito de interesse publico, ou se se preferir interesse geral, (...)
em ultima instancia robustece a operatividade dos direitos fundamentais”."
Na Franga, a importancia e a complexidade da nogao atual de interesse
publico (intérét général) é indiscutivel, eis que o conceito funciona como critério
de aferi¢ao de constitucionalidade das leis.'®* No juizo de conformidade das leis

1 Tradugao livre. No original: “obligacion constitucional del Estado de promover el bienestar general y la prosperidad
del pais y las provincias” (SALOMONI, Jorge Luis. Interés publico y emergencia. Actualidad en el derecho piiblico,
Buenos Aires, n. 18-20, p. 136, ene./dic. 2002).

1% Tradugdo livre. No original: “proteccion de los derechos esenciales del hombre, y la creacion de circunstancias que
le permitan progresar espiritual y materialmente y alcanzar la felicidad” (SALOMONI, Jorge Luis. Impacto de los
tratados de derechos humanos sobre el derecho administrativo argentino. In: SALOMONI, Jorge Luis; BACELLAR
FILHO, Romeu Felipe; SESIN, Domingo Juan. Ordenamientos internacionales y ordenamientos administrativos nacionales:
jerarquia, impacto y derechos humanos. Buenos Aires: Ad-Hoc, 2006. p. 25).

1% Tradugao livre. No original: “un concepto referente a las condiciones de la vida social, que permite a los integrantes de la
sociedad alcanzar el mayor grado de desarrollo personal y la mayor vigencia de los valores democraticos” (SALOMONI.
Impacto de los tratados de derechos humanos sobre el derecho administrativo argentino. Op. cit., p. 25).

19MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Derecho administrativo y constitucién. Granada: CEMCI, [s.d.]. p. 103.

1MUNOZ. Derecho administrativo y constitucion, op. cit., p. 104.

"2Tradugao livre. No original: “El concepto de interés publico, o si se quiere interés general, (...) en tltima instancia
robustece la operatividad de los derechos fundamentales” (MUNOZ. Derecho administrativo y constitucion, op. cit.,
p. 115).

3Sobre o tema, ver a aprofundada investigagdo de MERLAND, Guillaume. L'interét général dans la jurisprudence
du conseil constitutionnel, op. cit., p. 30-31. Uma condensagao de suas ideias pode ser encontrada em MERLAND,
Guillaume. L'intérét général dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel. In: MATHIEU, Bertrand; VERPEAUX,
Michel (Dir.). Intérét général, norme constitutionelle. Paris: Dalloz, 2007. p. 35-46.
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com a Constituicao, compete ao Conseil Constitutionnel analisar se os objetivos
perseguidos pelo legislador com a elaboragao do diploma legal se identificam com
o intérét général. Para tanto, nao basta que a lei fundamente-se em uma justificagao
extraida do interesse geral; o juiz constitucional utiliza técnicas destinadas a essa
apreciacdo, como o exame da adequacao do objetivo da lei com as providéncias
por ela adotadas (exigence d’un objectif d’intérét général adéquat) e da suficiéncia
do interesse geral para a adocao de medidas restritivas a direitos e liberdades
(exigence d'un objectif d'intérét général suffisant)."'* Nota-se, seguramente, que tal
categoria ndo implica a ado¢ao da mesma ideia de interesse publico difundida na
Franca pos-revoluciondria de fins do século XVIII (ainda que a ela se remeta para
fins de configuragao, pois mesmo os institutos mais préprios do seu tempo sao
também fruto do passado que permitiu sua constituicdo — e o caso do interesse
publico é paradigmatico neste sentido).

A concepgao contemporanea de interesse publico no Direito Administra-
tivo brasileiro é descrita de forma lapidar por Celso Antonio Bandeira de Mello,
em trecho de sua obra cuja precisao conceitual exige literal transcrigao: “o inte-
resse publico deve ser conceituado como o interesse resultante do conjunto dos
interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua
qualidade de membros da sociedade pelo simples fato de o serem.”'"> Em outra
passagem, assinala o jurista: “o interesse publico, o interesse do todo, do conjunto
social, nada mais é do que a dimensdo puiblica dos interesses individuais, ou seja, dos
interesses de cada individuo enquanto participe da sociedade (entificada juridicamente no
Estado)”."® O autor distingue: (i) o interesse individual relativo as conveniéncias
de cada cidadao no que diz respeito aos assuntos de sua vida particular —interesse
de uma pessoa singularmente considerada (como, por exemplo, o interesse de
determinado sujeito de nao ter um bem seu desapropriado); do (ii) interesse
igualmente pessoal desses mesmos individuos ou grupos considerados como
membros da coletividade maior na qual estdao inseridos — o legitimo interesse
publico, retratado como aspecto publico dos interesses particulares (como o
interesse, daquele mesmo sujeito, de que exista o instituto da desapropriacao).

Dessas duas categorias de interesses tragadas por Celso Antonio Bandeira
de Mello, apenas a primeira era levada em conta no liberalismo oitocentista, e
identificada com a ideia de vontade geral: o respeito ao interesse particular de
cada individuo, singularmente considerado. A segunda nocao referida pelo autor
representa uma concepcao de interesse publico que leva em conta o bem-estar de
cada um sob a dptica da sua participa¢ao na coletividade, vale dizer, o denominador
comum dos interesses de cada individuo numa perspectiva coletiva, cujo contetdo
nao pode descurar dos interesses individuais, eis que constitui, ele préprio, uma
faceta destes. Trata-se, evidentemente, de uma nogao categorial essencialmente
distinta daquela forjada sob a égide do Estado Liberal (e exponencialmente mais
complexa). Sobre essa transformacao, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, com a
propriedade que lhe é peculiar, acentua de modo impar que:

"MERLAND. L'intérét général dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, op. cit., p. 41 et seq.

"MELLO, Celso Antonio Bandeira de. A nogao juridica de interesse publico. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Grandes temas de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 183. (grifos no original)

16MELLO. A nocao juridica de interesse publico, op. cit., p. 182.
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Assim como o principio da legalidade saiu de sua férmula rigida e formalista,
propria do Estado legal e chegou a uma férmula muito mais ampla que se ajusta
ao Estado de Direito propriamente dito, também o principio do interesse publico
comegou como proposicao adequada ao Estado liberal, ndo intervencionista (com
oja assinalado cunho utilitarista) e assume fei¢ao diversa para adaptar-se ao Estado
social e democrdtico de Direito, adotado na Constituicao de 1988.1"7

No direito italiano, reclama referéncia a obra de Renato Alessi que, baseado
na doutrina de Carnelutti e Piccard, estabelece uma distingao fundamental para o
conceito de interesse publico. Ao versar sobre o exercicio da fungao administrativa
sob a Optica da posicao juridica da Administragao Publica, o autor ressalta duas
peculiaridades. A primeira delas reside no fato de que a Administracao compete,
normalmente, o poder de fazer prevalecer coativamente a sua vontade sobre a
do sujeito privado. Para tanto, e por incumbir-lhe a tutela do interesse publico,
podera a Administragao fazer preponderar o interesse publico sobre o interesse
individual que lhe for contrdrio, mas s6 — e somente s6 — “quando se trate de
interesse cuja prevaléncia ja esteja em abstrato previamente disposta em um
ato legislativo primadrio, cuja aplicagao concreta pressuponha um futuro ato
administrativo concreto”.!"® Assim, a supremacia do interesse coletivo sobre o
individual s6 tera lugar quando encontrar seu fundamento no Direito objetivo,
mediante uma atribuicao explicita ou implicita, especifica ou genérica, por parte
da norma juridica legislativa.'’

H4, pois, um limite claro identificado pelo administrativista supracitado: a
necessidade de o interesse publico que se fara prevalecer estar previamente defi-
nido pelo Direito positivo. Diante da possibilidade de o Poder Publico esquivar-
se desse limite, utilizando-se da prerrogativa conferida pela lei para finalidade
diversa daquilo que seria a satisfacdo do interesse publico, exsurge a segunda
peculiaridade do exercicio da fun¢ao administrativa: a distin¢ao entre interesse
coletivo primario (interesse collettivo primario) e interesses secundarios (interessi
secondari),’® colhida da doutrina de Carnelutti e Piccard. O interesse coletivo
primdrio é formado pelo complexo de interesses individuais prevalentes em uma
determinada organizacao juridica da coletividade, expressao unitdria de uma
multiplicidade de interesses coincidentes. Somente este interesse podera ser consi-
derado como interesse piiblico. Ele se difere tanto do interesse de um particular
individualmente considerado quanto do interesse do aparato administrativo, que,
por sua vez, sao ambos interesses secunddrios. Tanto o interesse singular de um
individuo quanto o interesse da Administra¢ao Ptiblica enquanto pessoa juridica
podem conflitar ou coincidir com o interesse coletivo primdrio (que é o verdadeiro
interesse piiblico). Tais interesses secunddrios s poderao ser perseguidos pelo Estado
quando houver coincidéncia entre eles e o interesse piiblico.

DI PIETRO. O principio da supremacia do interesse ptiblico, op. cit., p. 43.

"8 Tradugao livre. No original: “allorche si tratti di interessi la cui prevalenza sia stata in astratto gia preventivamente
disposta da un atto dispositivo primario legislativo la cui apllicazione concreta presupponga appunto un futuro
atto concreto di disposizione da parte dell’amministrazione” (ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo. t. I: 1
soggeti attivi e I'esplicazione della funzione amministrativa. 4. ed. Milano: Giuffre, 1978. p. 229).

"9 ALESSI. Principi di diritto amministrativo, op. cit., p. 230.

120 ALESSI. Principi di diritto amministrativo, op. cit., p. 232-233.



Emerson Gabardo, Daniel Wunder Hachem ‘ 179
O Suposto Carater Autoritario da Supremacia do Interesse Ptiblico e das Origens do Direito Administrativo — Uma Critica da Critica

Note-se, nessa esteira, que a construgao da nocgao de supremacia de
interesse publico delineada por Celso Antonio Bandeira de Mello e acompanhada
por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, inerentes a uma visao atual da categoria
do interesse publico, afastam-se tanto do prisma individualista do interesse
geral insito ao Estado Liberal®' quanto da ideia de “razdes de Estado” tipica do
Absolutismo,'* que supostamente autorizaria o acobertamento de arbitrariedades
estatais sob 0 manto protetor do interesse puiblico. E nessa exata medida que se
equivocam os autores que insistem em identificar na concepgao contemporanea de
interesse publico um carater autoritario: a nogao hodierna dessa categoria juridica
arrima-se na compreensao do interesse geral como produto da solidariedade
social, é dizer, como resultado dos anseios de uma coletividade ou mesmo de
um cidadao enquanto membro do corpo social (e nao apenas individualmente
considerado).

Conforme extraido das licdes de Renato Alessi, difundidas no direito
brasileiro por Celso Antonio Bandeira de Mello, o interesse puiblico, na sua leitura
atual, ndo é algo abstrato, etéreo, inatingivel. O seu contetdo juridico ndo pode
ser encontrado em outro lugar sendo no proprio Direito positivo.'” Desse modo,
a significagdo do que vem a ser o interesse ptiblico sera determinada de forma
objetiva pelo ordenamento juridico, particularmente na ordem de valores, fins,
objetivos e bens protegidos pela Constitui¢ao.’* A qualificagao de determinado
interesse como publico é promovida pela Constitui¢ao “e, a partir dela, [pel]o
Estado, primeiramente através dos o6rgaos legislativos, e depois por via dos
orgaos administrativos, nos casos e limites da discricionariedade que a lei lhes
haja conferido”.'»

Autores que defendem a Constituigao, e o cumprimento de seus disposi-
tivos tais como postos, obviamente que, mesmo nao tratando expressamente do
assunto, também defendem o regime de direitos fundamentais nela estabelecidos.
O fato de remeterem aos constitucionalistas o trato mais especifico do assunto,
nao denota qualquer forma de desconsideracdo. Se alguns administrativistas
passaram a também tratar, expressa e diretamente, dos direitos fundamentais
como objeto do Direito administrativo, parece 6timo, mas do ponto de vista
cognoscitivo, nenhuma novidade lhes cabe. No maximo, trata-se de uma
mudanga de sistematiza¢ao do assunto, cujo carater é, portanto, metodologico.
Defender o todo claramente implica na defesa, ainda que implicita, das partes.
Os administrativistas cuja produgao teérica destacou-se no periodo pds-88, em
geral, adotam esta visao. Claro que a mudanga simbolica também é importante

" Diferentemente do que alega Alexandre Santos de Aragao, ao sustentar que a “supremacia do interesse publico
(...) remete a paradigmas oitocentistas ja felizmente superados” (ARAGAO, Alexandre Santos de. A “supremacia
do interesse ptiblico” no advento do estado de direito e na hermenéutica do direito ptiblico contemporaneo. In:
SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses puiblicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do
interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 22).

12Sobre essa nogao, ver: SAINT-BONNET, Frangois. L'intérét général dans I'ancien droit constitutionelle. In: MATHIEU,
Bertrand; VERPEAUX, Michel (Dir.). Intérét général, norme constitutionelle. Paris: Dalloz, 2007.

ZMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 67.

2 ALFONSO, Luciano Parejo. Derecho administrativo: instituciones generales: bases, fuentes, organizacion y sujetos,
actividad y control. Barcelona: Ariel, 2003. p. 770.

ZMELLO. A nocao juridica de interesse publico, op. cit., p. 190.



180 ‘ Romeu Felipe Bacellar Filho, Daniel Wunder Hachem (Coord.)
Direito Administrativo e Interesse Publico — Estudos em homenagem ao Professor Celso Antonio Bandeira de Mello

e pode, inclusive, surtir efeitos. Todavia, a pretensdao de novidade, acompanhada
de uma critica ontologica ao conhecimento precedente, carece de respaldo 16gico
e historico.

E justamente por esse motivo que ndo ha qualquer incompatibilidade com o
Estado Democratico do Direito e com o regime juridico dos direitos fundamentais
a ele inerente o atual reconhecimento da supremacia do interesse publico como
principio juridico. Pelo contrario: como assevera de forma contundente Luciano
Parejo Alfonso, “a supremacia do interesse geral ou publico sobre o interesse
privado ou particular (...) deriva do Estado de Direito e, mais concretamente, da
sujeigao de todos os cidaddos a Constituicao e ao ordenamento juridico”.'* Essa
compreensao decorre da consolidada visao que hoje se compartilha da propria
nogao de interesse publico, até porque, como adverte Guillaume Merland, “a
distin¢ao herdada da Revolugao francesa entre interesse publico [intérét général]
e interesses particulares nao € tao clara como antes”.'”” Até porque, os interesses
particulares daquele determinado momento histérico também ostentam
natureza bem diferente daquela relativa aos interesses que sdao protegidos
constitucionalmente nos dias atuais.'*®

Nao ha duvidas de que o interesse publico “por defini¢ao, engloba os inte-
resses de cada um dos cidadaos que formam parte do Estado”.'” E € por isso
que, com a sua prevaléncia sobre os interesses particulares “se esta consagrando
e protegendo o proprio interesse que se sacrifica formalmente”.’** Na construgao
sugerida por Eberhard Schmidt-Assman, ao traduzir a ideia de bem-estar geral,
o interesse publico revela-se como o interesse comum formado a partir da
confluéncia de variados interesses, coletivos e particulares. E a sua determinagao
¢ uma questao que depende acima de tudo do proprio Direito positivo, o qual
“oferece normalmente para leva-la a cabo regras de procedimento e critérios
materiais”."!

Portanto, a doutrina jusadministrativista contemporanea, ao sustentar a
existéncia e aplicabilidade do principio da supremacia do interesse publico no
ordenamento juridico patrio, nada mais faz do que evidenciar a imperatividade da
observancia dos mandamentos constitucionais e juridicos em geral na atividade
do Estado, conferindo prevaléncia e respeito ao contetido das normas juridicas
em detrimento de interesses egoisticos que se encontrem em dissonancia com
os anseios dos individuos enquanto participes da coletividade. Impede-se com
isso, inclusive, a preponderancia de interesses essencialmente privados de deter-
minados administradores publicos (quando colidentes com o interesse publico

26 Tradugdo livre. No original: “la supremacia del interés general o ptblico sobre el interés privado o particular (...)
deriva del Estado de Derecho y, mds concretamente, de la sujecion de todos los ciudadanos a la Constitucion y al
ordenamiento juridico” (ALFONSO. Derecho administrativo:... op. cit., p. 773).

Tradugao livre. No original: “la distinction héritée de la Révolution frangaise entre I'intérét général et les intéréts
particuliers nest plus aussi nette qu’avant” (MERLAND. L'intérét général dans la jurisprudence du Conseil
Constitutionnel, op. cit., p. 38).

25SAINT-BONNET. L'intérét général dans I'ancien droit constitutionelle, op. cit., p. 18.

WEALLA. Las transformaciones del régimen administrativo, op. cit., p. 86.

POFALLA. Las transformaciones del régimen administrativo, op. cit., p. 86-87.

BISCHMIDT-ASSMAN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema: objeto y fundamentos de la
construccion sistematica. Madrid: Marcial Pons/INAF, 2003. p. 166-167.
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primario), como se publicos fossem, bem como de interesses particulares da
entidade publica, quando dissonantes do bem-estar social. O importante é nunca
seja esquecida a radical distin¢ao entre direitos (sejam fundamentais ou nao) e
interesses. O principio da supremacia nao trata do problema (também classico) do
conflito entre direitos individuais e bem-estar coletivo; entre direito particular e
interesse publico. Neste caso, a solucao juridica terd que ser de outra ordem.'

Alias, impende salientar que, tamanha € a obviedade da compatibilidade
da nocao contemporanea de interesse publico e da sua supremacia com os
postulados do Estado Democratico de Direito, que diversos ordenamentos juri-
dicos considerados democraticos possuem tal categoria consagrada em seus
textos constitucionais e legais. E caso da Constituigio espanhola, que estabelece
em seu art. 103.1 que “La Administracion Publica sirve con objetividad los
intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a
la Ley y al Derecho”.

Interpretando tal dispositivo, Jaime Rodriguez-Arana Munoz aduz que a
ideia de servigo objetivo aos interesses gerais indica certeiramente o sentido e o
alcance do papel da Administracao Ptblica em relagao a cidadania, eliminando-se,
em razao de tal principio constitucional, “toda reminiscéncia de arbitrariedade,
de abuso”."* Percebe-se, com isso, aimprocedéncia da afirmagao de que o recurso
anocgao de interesse publico é tributario de uma concepgao autoritaria de Direito
Administrativo. Ademais, o jurista ibérico identifica na garantia do interesse
publico “a principal tarefa do Estado e, por isso, do Direito Administrativo”."**

Por sua vez, a Republica de Costa Rica alberga expressamente a supremacia
do interesse publico sobre o privado como norma juridica, ao definir em sua Ley
General de Administracion Publica, no art. 113, que:

1. El servidor ptblico debera desempenar sus funciones de modo que satisfagan
primordialmente el interés puiblico, el cual serd considerado como la expresién de los
intereses individuales coincidentes de los administrados.

2. El interés puiblico prevalecerd sobre el interés de la Administracion Piiblica cuando
pueda estar en conflicto.

3. Enla apreciacion del interés puiblico se tendrd en cuenta, en primer lugar, los valores
de seguridad juridica y justicia para la comunidad y el individuo, a los que no puede
en ninglin caso anteponerse la mera conveniencia.'®

2Nao cabe aqui uma maior digressao sobre este importante tema, que implicaria um esforgo incompativel com os
limites deste ensaio. Ademais, a tratativa da questao foi realizada de forma mais ampla em trabalho anterior. Cf.
GABARDO, Emerson. O principio da supremacia do interesse publico: entre direitos e interesses. In: GABARDO,
Emerson. Interesse puiblico e subsidiariedade:..., op. cit., p. 304 et seq.

13MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. La vuelta al derecho administrativo (a vueltas con lo privado y lo publico). A&C
— Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, n. 20, p. 18, abr./jun. 2005.

#MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. El marco constitucional del derecho administrativo espafiol (el Derecho
administrativo constitucional). A&C — Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, n. 29, p. 127-
128, jul./set. 2007.

¥ Extraido de ROJAS FRANCO, José Enrique. Presentacion de la obra juridica del doctor Alvaro Mora Espinoza. I
MORA ESPINOZA, Alvaro Enrique. El deber de hacer de la administracion (supuestos de inactividad material y su
tratamiento jurisdiccional). San José: IJSA, 2009. p. 18 (grifos nossos).
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Observe-se que o niumero 1 do art. 113 reafirma as ligdes de Celso Antonio
Bandeira de Mello: o interesse publico deve ostentar prevaléncia no exercicio da
fun¢ao administrativa, e seu contetido se revela como a expressao dos interesses
individuais coincidentes, é dizer, dos individuos enquanto parte do corpo social.
A ideia é reforcada no namero 3, quando afirma que a apreciacao do interesse
publico demanda, antes de tudo, a consideracdao do valor de justica para a
comunidade e para o individuo, nao podendo preponderar a mera conveniéncia
particular. Por sua vez, o numero 2 confirma a assertiva do autor segundo a qual,
no conflito entre o interesse publico primario (da sociedade) e o secundario (da
entidade estatal), deve-se emprestar supremacia ao primeiro.'*

Tecidas tais consideragdes, e retomando a sistematizagao das diferentes
concepgoes de bem comum apresentada por Alfonso Santiago — (i) o individua-
lismo; (ii) o coletivismo ou totalitarismo; e (iii) o personalismo soliddrio™ — a tinica
conclusao a que se pode chegar € a de que, se anogao de interesse publico propria
da filosofia politica liberal-revoluciondria se enquadra na perspectiva individua-
lista do bem comum, a concepg¢ao contemporanea acomoda-se em perspectiva
inquestionavelmente diversa, comumente enquadrada como tipica de um perso-
nalismo solidario que se pauta na identificacdo do interesse publico no seio de
um sistema constitucional positivo,'* e ndao na abstrata vontade geral do povo.

Isso implica a mudanga de um ideal de felicidade como direito subjetivo de
nao intervengao para a imposicao ao Estado de um principio objetivo de felicidade
como dever positivo.” Conforme ressalta Fernando Garrido Falla, em passagem
de incrivel atualidade, estamos em um momento em que possivelmente interesse
mais aos individuos “ter um sistema perfeito de seguridade social e bons servigos
publicos do que seguir crendo no dogma da liberdade pela propria liberdade, que
para tantos miseraveis nao implicou outra coisa do que uma bela liberdade para
morrer de fome”."* Destarte, diante do contetido semantico que se pode extrair
da concepcao de interesse publico no liberalismo francés, parece ser indubitavel
que estabelecer uma origem para a nogao atual de interesse ptiblico em qualquer
periodo precedente ao século XX reflete a promocao de um acentuado equivoco
arqueologico.'*!

3.2 A formacao do Direito Administrativo como representagao
antiautoritaria do liberalismo em face do Absolutismo

Observadas as circunstancias histéricas em meio as quais surgiu o
constitucionalismo moderno, os fundamentos filosoficos que serviram de base a

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 69.

B7SANTIAGO. Bien comiin y derecho constitucional:..., op. cit., p. 50.

3“0 personalismo e o individualismo significam duas atitudes bem distintas ante 0 homem e ante a vida” (SANTIAGO.
Bien comiin y derecho constitucional:..., op. cit., p. 77).

13Sobre a questao ver o capitulo em obra anterior intitulado “A felicidade como fundamento do interesse ptiblico”. Cf.
GABARDO. Interesse piiblico e subsidiariedade:..., op. cit., p. 325-372.

" Tradugao livre. No original: “tener un sistema perfecto de seguridad social y unos buenos servicios publicos que el seguir
creyendo en el dogma de la libertad por la libertad misma, que para tantos desgraciados no ha implicado otra cosa que
una bella libertad para morirse de hambre” (FALLA. Las transformaciones del régimen administrativo, op. cit., p. 32).

TGABARDO. Interesse piiblico e subsidiariedade:..., op. cit., p. 286.
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sua construcdo e consolidacao na Franca de finais do século XVIII e inicio do século
XIX, e a nogao de interesse publico que emergiu naquele periodo (bem como a
sua transformagao e suas distingdes em relagao a concepgao contemporanea),
cumpre empreender uma incursdo nos pressupostos de formacao do Direito
Administrativo, cuja fei¢do e caracteristicas origindrias oferecem elementos de
contraposi¢ao ao regime autoritario que lhe precedeu: o Absolutismo.

Sobre esse aspecto, é importante assinalar o significado que se esta
atribuindo a expressao “formagao do Direito Administrativo”: sob tal alcunha,
quer-se aludir a criagdo de um campo autonomo do saber juridico, uma disciplina
sistematizada e organizada a partir de elementos proprios que se relacionam
harmoniosamente de forma logica e coerente. A adverténcia é relevante no sentido
de que parcela da doutrina, acertadamente, aduz que mesmo antes da submissao
do poder estatal a ordem juridica (Estado de Direito), ja havia normas adminis-
trativas no periodo medieval, mas que se enquadravam em outros ramos juridicos,
tal como no Direito Civil."* Ademais, era possivel detectar no Estado Absolutista
a presenga de um conjunto de normas que regulava as relacdes do Estado com os
particulares. Quanto a esse ultimo, o Direito Administrativo (ou, melhor dizendo,
as suas raizes) esgotava-se em uma tnica regra: um direito ilimitado para o Estado
administrar, sem o reconhecimento de direitos aos individuos.'®

Gaston Jeze justamente caracteriza o grande passo evolutivo do Direito
Administrativo (para uma disciplina pautada por principios gerais fundados
na teoria do servigo publico) como um momento de superagao do momento
consistente na interpretagao privatista de institutos tipicamente ligados a ativi-
dade publico-estatal (hermenéutica essa, segundo o autor, decorrente da predo-
minancia do pensamento de Laferriere e de sua importancia como membro e
presidente do Conselho de Estado Francés). Por paradoxal que seja, teses como a
que distingue atos de império e atos de gestao,'* ou que proclamavam a irrespon-
sabilidade do Estado, eram construidas a partir de uma linguagem e racionalidade
retirada do Direito privado.'*

Portanto, muito embora se deva admitir que ja havia normas juridicas
que disciplinavam as rela¢des entre Estado e individuo anteriormente ao Estado
de Direito, certo é que a sua sistematizacdo em uma disciplina autdnoma do

"2BACELLAR FILHO. Breves reflexdes sobre a jurisdicio administrativa:..., op. cit., p. 1.

3 GORDILLO. Tratado de derecho administrativo, op. cit., p. II-1-2. O jurista argentino discorda, assim, da alegacao taxativa
de que ndo havia um Direito Publico a época do Absolutismo, eis que o proprio principio que instituia um poder
ilimitado e as normas que dele derivavam constituem um certo ordenamento positivo, ainda que nao se reconhecesse
um ramo do conhecimento em torno dele. Posi¢ao contraria parece ser sustentada por Celso Antonio Bandeira de
Mello, quando assevera que “O Direito Administrativo nasce com o Estado de Direito. Nada semelhante aquilo que
chamamos de Direito Administrativo existia no periodo histérico que precede a submissao do Estado a ordem juridica”
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 47).

14 Para uma explicagao sobre o desaparecimento da distingao entre atos de império e atos de gestao, ver os itens “I. La
distinction des actes administratifs d’autorité et des actes administratifs de gestion” e “IL. Disparition de cefte distiction” do
Chapitre V. de DUGUIT, Leon. Les transformations du droit public, op. cit., p. 147-155.

157 losjuristas imbuidos de ideas civilistas, imperturbables, imaginaban ya ficciones, ya excepciones a sus pretendidas
reglas generales sacadas del Derecho civil. Los mds concienzudos completaban los términos del Derecho civil por
adjetivos, por epitetos desinados a hacer ver que las cosas no pasaban idénticamente en Derecho privado y en
Derecho publico. Asi se habla hoy todavia de contrato administrativo, de mandato de Derecho publico, de tutela
administrativa, de propiedad ptblica, de derechos de potencia ptiblica, del estado de minoridad de los Municipios y
estabelecimientos publicos, etc” (JEZE, Gaston. Los principios generales del derecho administrativo. Madrid: Reus, 1928.
p- 25).
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saber sé ocorreu apos um lento processo de amadurecimento doutrinério e
jurisprudencial. De todo modo, conquanto o Direito Administrativo tenha
experimentado significativas transformacdes em sua evolugao, o que traz o risco
de se fazer algumas simplificagdes excessivas quanto a sua histéria, marcada por
complexidades, descontinuidades e peculiaridades, “o valor demonstrativo do
comeco do constitucionalismo moderno nao pode ser desconhecido”.'*

Com o constitucionalismo moderno, entra em pauta a ardua e continua
luta em face das imunidades no exercicio do poder politico,'*” fixando-se um
quadro timbrado pelas manifestagdes revoluciondrias contra as arbitrariedades do
Estado."*® A forma encontrada para controlar o poder estatal foi a sua subordinacao
as normas juridicas, que passaram a reconhecer a existéncia de direitos individuais
aos particulares, modificando a relacao entre Estado e individuo, na medida em
que este deixa de ser visto como siidito e passa a ser encarado como cidadio, sujeito
de direitos. E precisamente nesse ponto que exsurge a necessidade do Direito
Administrativo: a nova relagao Estado/individuo demanda uma nova regulacao
juridica, que deve ser orientada por uma racionalidade e principios proprios.

O pensamento ilustrado propicia uma significativa ruptura com o modelo
de Estado Absolutista proprio do Ancien Régime. Na sua relagao com os particu-
lares, o Estado exercia um arbitrario poder de policia, podendo impor obrigacoes
ou limitag¢des as esferas juridicas individuais sem possibilidade de oposigao
juridica por parte do atingido.'*” Essa auséncia de barreiras ao agir estatal justifi-
cava, ainda, a irresponsabilidade juridica do soberano, isto é, ndo se aceitava a
ideia de que o Estado estivesse obrigado a reparar os prejuizos que causasse aos
individuos, pois vigia a crenca de que o Rei era incapaz de causar danos (le roi
ne peut mal faire)."™

Outra caracteristica fundamental do Absolutismo reside na centralizagao
dos poderes do Estado nas maos do soberano, competindo-lhe de forma exclusiva
a elaboracao das leis, a resolucao das controvérsias juridicas e a administracao
das atividades publicas. O exercicio dos poderes pelos funcionarios explicava-
se apenas em fungao da delegagao do soberano, que os titularizava. Essa € a
razao pela qual larga parcela da doutrina identifica o nascedouro do Direito
Administrativo com a Revolugao Francesa e o Estado de Direito,'™ pois nesse
momento histdérico, em que se firma a subordinagao do poder estatal ao sistema
juridico, operam-se transformagdes nos pressupostos proprios do Estado de

14 GORDILLO. Tratado de derecho administrativo, op. cit., p. 11-2-3.

147 Sobre o tema, ver ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La lucha contra las inmunidades del poder en el derecho administrativo.
3. ed. Madrid: Civitas, 1983. [1974].

48 GORDILLO. Tratado de derecho administrativo, op. cit., p. II-3.

9SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito piiblico. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 34.

1Sobre o tema, aduz Romeu Felipe Bacellar Filho: “A teoria da irresponsabilidade do Estado teve sua formacao com o
crescimento dos Estados Absolutos e consagrou-se, fundamentalmente, com a afirmagao da idéia de soberania. Ao
soberano cabia o exercicio da tutela de direitos, o que levava ao contra-senso da afirmagao de que em razao de tal fato
nao poderia o Rei agir contrario a esta tutela” (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Reflexdes sobre direito administrativo.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 293).

151 Nesse influxo, RIVERO. Direito administrativo, op. cit., p. 19; ESCOLA, Héctor Jorge. El interés puiblico como el fundamento
del derecho administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1989. p. 37; MELLO. Curso de direito administrativo, op. cit., p. 47;
JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 10; DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. 21. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 2.
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Policia, com a criagao de normas que passam a disciplinar de forma diferenciada
as relagOes entre governantes e cidadaos, concedendo a esses ultimos direitos e
liberdades individuais e contendo o poder politico.'*

A ruptura com os canones do regime absolutista, responsavel pela meta-
morfose do sistema politico e juridico, impde a sistematizagao de um novo
ramo juridico capaz de reger as novas relagdes que se estabelecem na sociedade
francesa. Ha, contudo, questionamentos quanto a efetiva ocorréncia de uma
ruptura com o Ancien Régime, no periodo pds-revoluciondrio. Odete Medauar
menciona que autores franceses, espanhois e italianos acenam para uma continui-
dade do Direito Administrativo surgido apos a Revolug¢ao Francesa, com
preceitos e institutos proprios do Antigo Regime.'* Na doutrina lusitana, Paulo
Otero chega a denunciar uma suposta “ilusao garantistica da génese do Direito
Administrativo”,"* encontrando eco em alguns autores brasileiros contempo-
raneos, como Gustavo Binenbojm.'

Nesses termos, o argumento supostamente critico de que o Direito Adminis-
trativo nao possuiria origem garantistica porque nao se originou do Parlamento,
mas dos tribunais, produz um equivoco de interpretacdo. Autores como Paulo
Otero parecem estar enganados quando propdem que ha uma origem univoca
(jurisprudencial), como se o Conselho de Estado nao fosse fruto do seu tempo
e das demandas nele contidas (e, portanto, do avango do espirito garantistico
tipicamente revolucionario). Tal interpretacao, de forma historicamente insub-
sistente, limita a possibilidade do garantismo ao Direito judicializado pelo conten-
cioso, exaltando o fato de que os revoluciondrios eram contra a submissao dos
atos administrativos pelos magistrados simplesmente porque queriam “impedir
que o espirito de hostilidade reinante nesses tiltimos contra a Revolugao limitasse
a liberdade de ac¢ao das autoridades administrativas revolucionarias”.'® Essa é
uma visao reducionista do movimento, seguramente mais complexo do que seu
retrato meramente intencionalista/voluntarista propoe.'”

O reinado de Luis XIV foi marcado por uma péssima situacao financeira
da Franga, ndo causada, mas agravada, pela extravagancia da corte. As tentativas
de ampliacdo dos impostos, rompendo-se com a imunidade fiscal da aristocracia,
foram alvo de resisténcia por parte dos parlements (que eram formados
exclusivamente pelos extratos nobilidrios, pois estavam excluidos os plebeus da sua
composigao). A aristocracia recusou-se peremptoriamente a perder seus privilégios
econdmicos, principalmente considerando que nao teriam qualquer incremento
de direitos politicos em detrimento do poder monarquico. E neste momento
que os magistrados passaram a se utilizar da linguagem retorica burguesa, cujo

B2MELLO. Curso de direito administrativo, op. cit., p. 47.

BMEDAUAR. O direito administrativo em evolugdo, op. cit., p. 17 et seq.

5*OTERO. Legalidade e Administracio Piblica:..., op. cit., p. 275 et seq.

B BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagao.
2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 9 ef seq.

15 OTERO. Legalidade e Administracdo Publica:... op. cit., p. 275.

'”Sobre a critica ao Direito Administrativo, a partir do modelo de jurisdicdo administrativa adotado pela Franca, ver:
DUBOIS, Frangoise; ENGUELEGUELE, Maurice; LEFEVRE, Géraldine; LOISELLE, Marc. La contestation du droit

administratif dans le champ intellectuel et politique. In: Le droit administratif en mutation. Paris: PUF, 1993. p. 149-174,

especialmente o item “A) La critique de la juridiction administrative”, p. 151 et seq.
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idedrio estava em franca ascensao. Conforme destaca Perry Anderson “um dos
ramos da aristocracia francesa mais marcados pelo conservadorismo inveterado
e pelo espirito de casta” torna-se o grupo defensor das “liberdades”, defendendo
arduamente o principio da separagao de poderes e o controle dos atos da
Administragao sobre suas prerrogativas privadas e direitos consolidados.'*®

Propor uma “ilusao garantistica da génese” sem diferenciar quem seria
0 “sujeito nao garantido” resulta na sustentagao de uma tese tipicamente neoli-
beral, direcionada a protecao de apenas um dos estrados da sociedade. Na
Franga dos séculos XVII e XVIII era somente a classe aristocratica a efetivamente
protegida pelos magistrados, inclusive contra as constantes investidas do rei
e suas tentativas de incursao na modernidade. Nao poderia ser outra a tarefa
revoluciondria que ndo a de defender um sistema que nao recaisse nas maos dos
magistrados, desenvolvendo-se assim uma peculiar interpretagao do principio de
separacao dos poderes que prestigiava a figura dos intendentes. Rivero aponta
que os revolucionarios, “dominados pela lembranca do combate secular travado
pelos Parlamentos contra a Administragao real entenderam subtrair a atividade
dos administradores ao controle do poder judicial”. Nao foi por outra razao
que a Administra¢dao publica ficou imune ao acesso judicial comum e que se
desenvolveu uma teoria de recusa do controle da discricionariedade. Acreditava-
se que a liberdade estaria muito mais garantida se ao Judicidrio nao fosse conferida
a prerrogativa de se imiscuir no trabalho legitimo dos representantes da vontade
popular. Dai a origem, desde o ano VIII da Revolugao, do Conselho de Estado.”
O que nao significou, por esta razao, a inexisténcia de controle do poder admi-
nistrativo. Quando André de Laubadere defende a existéncia de “razdes praticas”
para a firmacgao da jurisdi¢ao administrativa, isso nao significa que ele concorde
que tal fendmeno retratou um mero pretexto para a realizagao de um objetivo
politico concreto,'® como propde a leitura (equivocada) de Paulo Otero.'

O fato de um sistema politico-administrativo ndo se enquadrar no sistema
de trés fungdes independentes (como no idedrio de Montesquieu ou no modelo
dos dias atuais) nao indica a inexisténcia de controle dos poderes estatais. E uma
ilusao reputar a existéncia do sistema tripartite a condicao de critério determi-
nante do carater autoritario ou nao do regime. Nao se nega que, efetivamente,
os revoluciondrios em geral (burguesia, jacobinos, e até liberais partidarios do
rei) possuiram forte hostilidade aos tribunais judiciais, cuja origem aristocratica-
medieval era fortemente contraria ao espirito moderno. Entretanto, primeiro, isso
nao significa que sua posicao era mais ou menos “garantistica” porque pretendia
que a Administragao julgasse ela propria. Como aponta André de Laubadere,

58 ANDERSON, Perry. Linhagens do Estado absolutista. Traducdo de Joao Roberto Martins Filho. 3. ed. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1995. [1974]. p. 105 et seq.

RIVERO. Direito administrativo, op. cit., p. 23.

! Isso fica bem claro quando da leitura do capitulo “Les fondaments du systeme francais” do seu tratado original. Cf.
LAUBADERE, André de. Traite de droit administratif. v. 1. 8¢ éd. Paris: Librarie Générale de Droit et de Jurisprudence,
1980. p. 401 et seq.

!¢ Paulo Otero afirma: “A invocagao do principio da separagdo dos poderes foi um simples pretexto para que, visando
um objectivo politico concreto de garantir um efectivo alargamento da esfera de liberdade deciséria da Administragao
Publica, tornando a sua actividade imune a qualquer controle judicial, se construisse um modelo de contencioso em
que a Administragao se julgaria a ela propria” (OTERO. Legalidade e Administracdo Piiblica:..., op. cit., p. 275).
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na pratica, quando o magistrado comum “é chamado a conhecer do contencioso
administrativo, mostra-se em geral menos corajoso que o juiz administrativo, na
censura juridica dos atos da administracao”.'®

Tal situagao faz cair por terra qualquer interpretagao de que o afastamento
da justica comum era um meio de ampliacao do arbitrio do Poder Publico e/ou
redugao das garantias individuais. Segundo, a criagao da justica especializada
nao era apenas uma estratégia politica da cipula revoluciondria, para ampliar a
sua acao administrativa. Na realidade, tratava-se de uma mudanca decorrente de
forte apelo popular (o que em uma visao moderna pode parecer paradoxal, mas
a partir de uma analise histdérica ndo anacronica da jurisdigao administrativa e
do principio da separacgao dos poderes parece perfeitamente compreensivel).

Assim, ainda que se possa entrever semelhanca das construgdes teoricas
elaboradas nessa seara apos a Revolugao com praticas proprias do regime prece-
dente, parece ser inegavel a ocorréncia de um rompimento com a racionalidade
que norteava as relagdes Estado/individuo no Absolutismo. Desse modo, nao
ressaltar a profunda mudanga das representagdes entre antigo e novo regime
(ainda que com manutengao parcial das praticas) € ignorar a historia. O Direito
Administrativo nao possui raizes autoritdrias justamente por ser um contraponto
axiologico ao regime anterior. No modelo pds-revolucionario, a grande mudanca
reside na submissao do Estado aos ditames legais, o que faz com que ele deixe de
ser irresponsavel juridicamente, passando a responder pelos danos que causar
aos particulares; seus atos tornam-se controlaveis e passiveis de impugnacao;
consagram-se direitos e garantias de liberdade aos individuos, que nao podem ser
violados pelo Estado; o poder politico é limitado, sobretudo diante da supremacia
da lei e da separagao dos poderes.'®

Nao se pode deixar de observar que essa mudanga institucional do Estado
de Policia ao Estado de Direito nao se realizou do dia para a noite, nem em
todos os aspectos de uma sé vez. Foram (e continuam sendo) sucessivas etapas,
inseridas num longo processo historico, no caminho do abandono dos principios
autoritarios do Absolutismo.' Por conseguinte, o Direito Administrativo ndao
surge repentinamente, com a edi¢ao de uma lei ou com o julgamento de um litigio
envolvendo a Administracao Publica, como destaca Fernando Garrido Falla: “el
Derecho administrativo no surge ex novo en un momento determinado”.'> Nem
mesmo € possivel afirmar que ja chegou a uma “etapa evolutiva final”.

Nesse sentido, em que pese a inquestionavel relevancia para o Direito
Administrativo da Lei do 28 pluviose do ano VIII (17.02.1800), que pela primeira
vez conferiu a Administragao Publica francesa uma organizagao juridicamente
estabelecida sob os principios da hierarquizacao e da centralizagao, e do célebre

192 1l est appelé a connaitre du contentieux administratif, se montre en général moins hardi que le juge administratif,
dans la censure juridique des actes de I'administration” (LAUBADERE. Traite de droit administratif, op. cit., p. 405).

1®Para uma analise mais detida sobre o assunto ver o capitulo de obra anterior intitulado “Por uma histdrica nao-
anacronica da jurisdicdo administrativa e do principio da separagao dos poderes” (GABARDO. Interesse puiblico e
subsidiariedade:... op. cit., p. 263-283).

1% GORDILLO. Tratado de derecho administrativo, op. cit., p. II-3.

1SFALLA, Fernando Garrido. Las transformaciones del régimen administrativo. 2. ed. Madrid: Instituto de Estudios
Politicos, 1962. p. 18.
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caso Blanco julgado pelo Conselho de Estado em 1873, ocasiao em que pela
primeira vez um 6rgao jurisdicional autonomo criou principios proprios de
Direito Publico para julgar um litigio cujo objeto era a responsabilidade civil do
Estado, nenhuma dessas circunstancias pode isoladamente ser considerada como
a data de nascimento do Direito Administrativo.

O surgimento desse campo do saber juridico — e o seu gradual aperfei-
coamento — deriva das condi¢oes histdricas que comecaram a exigir a elaboracao
de instrumentos juridicos habeis a refrear a atuacao da Administracao Publica
para salvaguardar a liberdade e a integridade das esferas juridicas individuais.
Nao € a toa que a primeira fei¢ao substantiva que assume o Estado de Direito no
final do século XVIII e inicio do século XIX é uma conotagao liberal, abstencionista,
que lhe rendeu o rétulo de Etat Gendarme ou Estado Guarda-Noturno, visto que
nessa configuragao a Administracao Publica deveria ser restringida a limites
minimos, cabendo-lhe somente agir para garantir a ordem puiblica, sem se imiscuir
nas relacdes econdmicas, sociais e juridicas estabelecidas entre particulares.'® O
Direito Administrativo apresentava-se como o conjunto de normas voltadas a essa
finalidade: conter as manifesta¢des indesejadas da Administragao Publica a fim
de que os individuos, livres, conquistassem sua felicidade de forma auténoma.

Nao se desconhece que o Direito Administrativo pds-revolucionario (de
carater formalmente liberal) nao surgiu inserido em uma realidade totalmente
transformada. Como pondera Ernst Cassirer, o século das luzes permaneceu ainda
muito dependente do pensamento dos séculos anteriores. Todavia, o autor ressalta
que “apesar de ter adotado a maioria dos seus materiais de outras fontes e de ter
desempenhado, nesse sentido, um papel subalterno, nem por isso [a ilustragao]
deixou de instituir uma forma de pensamento filoséfico perfeitamente nova e
original”. Por decorréncia da profunda transformacao vivenciada, as questoes
que o século XVIII parece ter herdado do passado “deslocaram-se e sofreram
uma mudanca caracteristica de significagao.”'*

Autores classicos do Direito Administrativo do século XX, como Jean
Rivero, estavam bem cientes desta conjuntura. Com a revolucdo, os servigos
administrativos do século XVIII especializam-se cada vez mais em tarefas
precisas e sua organizagao passa a adotar certo “estilo militar” (centralizada,
hierarquizada). Apesar da filosofia liberal, tais atividades sao exercidas em
regra pela via autoritaria; e ainda que submetidas a legalidade sao, na pratica,
pouco contidas. E uma das razdes disso é justamente o fraco desenvolvimento
do Direito Administrativo. A justica administrativa especial oferece poucas
garantias ao particular (em comparagao com o que hoje se imagina possivel).
Entretanto, o avanco dos institutos do Direito Administrativo acompanha a
paulatina incorporacao de tais garantias e nao o inverso. Se a administragao do
ano VII respondia a um regime autoritario na ordem publica e liberal na ordem
econdmica, aos poucos estes postulados se inverteram: o liberalismo foi para a
ordem politica e a autoridade foi para a ordem econdmica.'®®

1 ESCOLA. El interés piiblico como fundamento del derecho administrativo, op. cit., p. 22-23.
17 CASSIRER. A filosofia do iluminismo, op. cit., p. 9-10.
1SRIVERO. Direito administrativo, op. cit., p. 28-29.
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Nao é possivel concordar com as conclusoes radicais de Paulo Otero ao propor
que ha “uma perfeita continuidade entre o modelo de controlo administrativo
adoptado pela Revolucao Francesa e aquele que vigorava no Ancien Régime”.'®
A interpretagao que o autor confere a algumas de suas fontes referenciais para
a sustentacao de sua hipdtese (notadamente, André de Laubadere e Vasco D. P.
da Silva) também carece de uma visao alternativa.'”’ Vasco Manuel Pascoal Dias
Pereira da Silva reconhece que embora tenha existido uma continuidade, esta nao
significa “plagio” — ou seja, nao ha identidade ou perfeita continuidade. Ao tempo
em que a Revolugao Francesa “nao fez tabua-rasa da realidade politico-juridica
anterior”, é certo que “ela introduziu profundas altera¢des e transformagdes
no dominio administrativo”. Como aponta o autor, as institui¢des recebidas do
Antigo Regime serao reenquadradas no novo modelo. “O liberalismo politico
gerou, assim, um modelo de Administragao original e tipico”.'”" No mesmo
sentido, e de forma mais detalhada, Bernardo Sordi e Luca Mannori ressaltam
as profundas diferencas entre a estrutura administrativa tipica do mundo antigo
com aquela que prevaleceu nos oitocentos (inclusive pecualiarizando o proprio
periodo tipicamente revolucionario para distingui-lo do liberalismo cldssico que
lhe seguiu).'”

Ja a partir de uma analise da posic¢ao original de André de Laubadere em seu
Traité de droit administratif, € possivel inferir que o autor é clarissimo ao defender,
contrariamente a leitura efetuada por Paulo Otero (e reproduzida por Binenbojm),
a inexisténcia dessa génese autoritaria. Alias, Laubadere cogita expressamente
posicionamentos como o de Albert Venn Dicey (que critica o sistema francés em
beneficio do anglo-saxao) por intermédio dos seguintes questionamentos: “Uma
tal concepcao [a francesa] nao sacrificaria os interesses e liberdades do individuo?
Nao seria anti-liberal?”. E na sequéncia responde que nao, pelo contrario, arguindo
razoes tedricas e pragmaticas para justificar a sua contrariedade.'”” Antes dele,
Gaston Jeze também criticou Dicey, que, apoiado na anglofilia de Tocqueville,
acreditava ser o Direito Administrativo francés equivalente a um “arbitrario
administrativo” (esquecendo-se das varias caracteristicas de autoridade/privilégio

1OTERO. Legalidade e Administracdo Piiblica:..., op. cit., p. 275.

"Entre as principais fontes referenciais de Paulo Otero estdo as obras de André de Laubadere e de Vasco P. da Silva.
Cf. LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude, GAUDEMET, Yves. Traite de droit administratif, op. cit., p. 266
(o autor cita especificamente a 11. ed. 1990. p. 248). E também cita: SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em
busca do ato administrativo perdido, op. cit., p. 27.

" SILVA. Em busca do ato administrativo perdido, op. cit., p. 39.

'”2Vale a pena a leitura do seu capitulo terceiro, intitulado “La fine dell'ordine antico”, devido a riqueza de detalhes
a respeito da estrutura administrativa do periodo e suas transformagdes. Cf. MANNORI; SORDI. Storia del diritto
amministrativo, op. cit., p. 182 et seq.

173“A priori, le systéme frangais est, de ce point de vue, de nature a susciter des craintes. L'existence d'un juge spécial et,
par suite, d'um droit especial pour I'administration, ne signifie-t-elle pas privilege de juridiction el droit d’exception?
Une telle conception ne sacrifiet-elle pas les intérets et les libertés de I'individu? N'est-elle pas antilibérale? Ce
sont précisament ces craintes qui inspirent aux Anglo-Saxons leur prévention a 'encontre des notions de regime
administratif, droit administratif, juge administratif. D’ou les critiques adressés par certains auteurs anglo-saxons
contre le systeme frangais (notament Dicey, op. cit., ch. XII). Il est certain que la formule francaise aurait pu, a
I'épreuve, s'orienter dans um sens antiliberal si nos tribunaux administratifs s'étaient considerés comme ayant avant
tout pour mission de défendre et de développer les prérogatives de l'administration. Mais on ne peut pas dire qu’il en
ait été ainsi. La jurisprudence du Conseil d'Etat, em particulier, a su concilier les exigences de l'action administrative
avec les libertés individuelles”. E, em nota de rodapé continua: “C’est surtout, on le verra, en ce qui concerne le
fondament de la responsabilité que la jurisprudence francaise se montre hardie et libérale” (LAUBADERE. Traite de
droit administratif, op. cit., p. 408).
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que também existiam na rule of law, tais como a famosa regra de irresponsabilidade
do rei — The King can do no wrong)."”*

A historia constitucional inglesa e americana denota disparidade entre
os resultados esperados da Constituicao e os pretensos principios basicos nela
contidos por influxo da conjuntura que lhe serviu de base cultural. Na Inglaterra
dos séculos XVIII e XIX, o exercicio do poder facilmente se tornava repressivo
mesmo no quadro do rule of law, pois o fato é que nao existia um efetivo poder
institucional que pudesse controlar o Parlamento, principalmente quando
este agia a mando do rei'”” (e nem mesmo a mentalidade dos ingleses havia
consolidado um sistema de direitos inalienaveis, apesar da vitoria na esfera das
ideias deste conceito). Na América do Norte do final do século XVIII a ideia
predominante sobre a representacao politica tinha por base o “axioma britanico
segundo o qual é a propriedade que confere ao homem o direito de fazer-se
representar”. Ou seja: “a propriedade ¢ a regra de representacao” e nao a efetiva
soberania popular, apesar da retdrica que envolveu a formacao do sistema
constitucional norte-americano.” E justamente este fato que levou os defensores
do New Deal a promover uma forte critica ao sistema da common law, por ser um
“mecanismo de insulamento da distribuigao de riqueza e de beneficios legais
em relacao ao controle coletivo”. Segundo Cass Sunstein essa visao denunciava
o fato de que o “catalogo de direitos do common law incluia, a0 mesmo tempo,
muito e muito pouco — uma excessiva protecao do interesse estabelecido dos
proprietarios e uma protecao insuficiente dos interesses dos pobres, idosos e
desempregados”.'””

Nao parece razoavel supor que a evolugao promovida pelo Conselho
de Estado francés tenha sido realizada em sentido contrario ou independente
a influéncia da Revolucao Francesa (para o bem e para o mal). Procurar uma
clivagem historica entre os dois fendmenos, tornando-os independentes, ¢ uma
tentativa ingloria de adequada recuperacao histdrica, a partir de interpretagoes
parciais. Afinal, os franceses nao se tornaram liberais do dia para a noite. Nem
mesmo sua concepgao de liberdade, igualdade ou fraternidade é a mesma que
para os individuos contemporaneos. As palavras das declaragdes podem ser
iguais, mas o seu sentido certamente nao o € (veja-se o carater paradoxalmente
arbitrario do préprio conceito jacobino de vontade geral). Nao é por outro motivo
que a historia das mentalidades sempre esteve tao ligada as estruturas mentais de
longa duracao (ainda que hoje se saiba que esta ligagao nao ¢ imprescindivel).

Também ndo é por outra razao que os historiadores do Direito sao tao
criticos em relagao a busca por comparagdes diretas entre o sentido dos institutos
juridicos existentes no passado e seu entendimento contemporaneo.'”” A nao

174 ]EZE, Gaston. Los principios generales del derecho administrativo. Madrid: Reus, 1928, p. 29.

" DIPPEL. Histéria do constitucionalismo moderno:..., op. cit., p. 123.

76 DIPPEL. Histdria do constitucionalismo moderno:..., op. cit., p. 87.

77SUNSTEIN, Cass. R. O constitucionalismo apds o New Deal. In: MATTOS, Paulo et al (Coord.). Regulagio econdmica e
democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 132.

78Sobre o assunto ver os comentarios referentes as premissas de uma abordagem histérica do Direito elaboradas por
Ricardo Marcelo Fonseca. Cf. FONSECA, Ricardo Marcelo. Modernidade e contrato do trabalho: do sujeito de direito a
sujeicdo juridica. Sao Paulo: LTr, 2002. p. 25 et seq.



Emerson Gabardo, Daniel Wunder Hachem ‘ 191
O Suposto Carater Autoritario da Supremacia do Interesse Ptiblico e das Origens do Direito Administrativo — Uma Critica da Critica

ser do ponto de vista simbdlico (que ndo deixa de ser importante), qualquer
relacao de identidade de sentido entre o signo “interesse publico” do século XIX
e aquele presente em realidades posteriores (como a pds-Constituicao de 1988)
configura um anacronismo historiografico. A propria tentativa de identificar o
sentido do “dogma absolutista da verticalidade das rela¢des entre o soberano e
seus suditos” com a teoria da prevaléncia da vontade geral revoluciondria é um
equivoco grave.'”’

O procedimento de busca de uma “génese autoritaria” identificada nos
fatos ocorridos na passagem do século XVIII para o XIX, além de ser uma visao
bastante restritiva dos acontecimentos do periodo, conduz a uma analise tedrica
pouco consistente, principalmente quando proclama por uma falta de libertacao
do carater autoritario, que estaria presente até os dias de hoje, como se houvesse
um vinculo histdrico linear entre aquele passado e este presente. Tal linearidade
¢ constituida a posteriori, nestes termos, perfeitamente passivel de sucumbir a
critica de autores como Ricardo Marcelo Fonseca ao destacarem o equivoco tipico
da teoria historicista que acaba sendo “forjada pelos condicionantes do tempo
que estd a se debrugar sobre o passado, e que, por isso, normalmente se mostra
completamente incompativel com a complexidade do proprio passado para o
qual o estudo deveria ser fiel”."®

Obviamente que existem vinculos e reciprocas influéncias entre o passado
e o presente, porém, sua relagao nao se opera de forma simples e direta. Mas o
fato é que parece bastante conveniente para o amparo a algumas teses atuais a
identificagdo de tais “raizes histdricas”. E tipico da racionalidade ocidental do
século XX, e mais ainda do XXI (notadamente apds a influéncia positivista), a
tentativa perene de ver o presente sempre como mais democratico e evoluido
que o passado, proclamando-se por um futuro ainda mais promissor (desde que
feita a devida revisao no pensamento constituido nos termos das teorias revisio-
nistas). A propria palavra “mudanga” adquiriu um sentido fortemente positivo
e simbolicamente benfazejo.

Assim, conforme antes relatado, as ideias de (i) soberania popular, (ii) separagio
de poderes e (iii) supremacia da lei — considerada esta como expressao da vontade
geral —, serviram de alicerce para a limitacao dos poderes da Administracao
Publica e para a prote¢ao do pleno desenvolvimento das liberdades individuais,
que estavam na base dos interesses da classe dominante: a burguesia. E a partir
dessa logica que o Direito Administrativo moderno se constroéi, tendo como objeto
as leis voltadas a contencao da atividade administrativa.

Se a lei emana do povo, ela exprime a sua vontade geral, que deve ser
respeitada para permitir o exercicio harmonico das liberdades individuais. A
Administracao Publica deveria, pois, submeter-se rigidamente aos mandamentos
legais para que nao houvesse qualquer ingeréncia indesejada na esfera juridica
individual dos cidadaos. Logo, se a justificativa da supremacia da lei estava na

17 Binenbojm defende textualmente que “o velho dogma absolutista da verticalidade das relagdes entre o soberano e seus
suditos serviria para justificar, sob o manto da supremacia do interesse publico sobre os interesses dos particulares, a
quebra de isonomia”. Cf. BINENBOJM. Da supremacia do interesse piiblico ao dever de proporcionalidade:... op. cit., p. 123.

1 FEONSECA. Modernidade e contrato do trabalho:... op. cit., p. 26.
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necessidade de prote¢dao da vontade geral (que em tltima instancia se traduzia
no anseio de maximizacao das liberdades), a sua repercussao direta no ambito
da Administragao Publica era clara: “Uma vez fixada a lei, a tinica tarefa que
incumbe as autoridades ptblicas é a de assegurar a sua tradugao na realidade: tal
¢ o papel do Executivo. A Administragao ¢ uma funcao essencialmente executiva:
encontra na lei o fundamento e o limite da sua actividade”.'®!

Havia uma nitida diferenciagao entre os parlamentares no Poder Legislativo
e o Rei e seus funciondrios no Poder Executivo: enquanto aqueles detinham carater
de representacao, externando a vontade popular, estes apenas eram escolhidos
pelo povo para exercer fielmente as atividades administrativas sob o manto da
lei.’ Em outros termos, pode-se dizer que o Parlamento era responsavel por
manifestar a vontade geral através da representacao do povo, ao passo que os
funciondrios da Administracao Pablica nao passavam de agentes incumbidos
de executar essa vontade geral. A distingao fica clara na redacdo do artigo 2°
da Secao II, Capitulo IV, Titulo III, da Constituicao francesa de 1791: “Os admi-
nistradores ndo tém nenhum carater de representagao. Sao agentes eleitos tempo-
ralmente pelo povo para exercer, sob a vigilancia e autoridade do Rei, as fungoes
administrativas.”

De tais premissas pode-se inferir, segundo Paulo Otero, que “os membros
do poder executivo ndo tém a possibilidade de formar uma vontade auténoma,
eles ‘nao sao os senhores do povo, mas os seus oficiais’. O poder executivo carece
de qualquer autonomia juridica de decisdao perante os actos do legislativo: o
executivo ‘deve executar sempre a lei e apenas a lei’””."® Tomando-se como pressu-
posto esse raciocinio, a realizagdo das atividades administrativas pelo Poder
Executivo nada mais era do que aplicar literalmente as ordens legais, que, por sua
vez, representavam a vontade geral do povo; logo, a atividade da Administracao
Publica significava a realizagao concreta do interesse geral plasmado na letra da
lei. Se administrar significa aplicar a lei, o objeto da atividade da Administracao
Publica consiste em materializar a vontade geral. Executar a lei através da
Administragdo sera empregar ao conteido de atos concretos o interesse geral
expresso na lei, conferindo a esses atos a legitimidade democratica da decisao
legislativa.'®* Ai esta a justificativa da concepgao estrita de separagao dos poderes
e da submissao da Administragao ao Poder Legislativo.

E sob o influxo dessas ideias que se pode tentar detectar nesse momento
de formacao do Direito Administrativo moderno os embrides da nogao de
interesse publico. Apos a Revolugao Francesa, essa nogao comega a se desenvolver
no sentido de opor-se aos interesses personalistas dos governantes, devendo
prevalecer a vontade geral no exercicio das atividades publicas. Era uma forma
de afastar a gestao da funcao administrativa do arbitrio do Rei, tornando-se o
interesse publico um “argumento suscetivel de propiciar a adesao de todos e, por

BIRIVERO. Direito administrativo, op. cit., p. 20.

122 ENTERRIA. La lengua de los derechos:... op. cit., p. 106-107.
BOTERO. Legalidade e Administragio Publica:... op. cit., p. 62.
8 OTERO. Legalidade e Administragdo Piiblica:... op. cit., p. 65.
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isso mesmo, fundamentar o poder do Estado”.'® Razao pela qual muitos autores
afirmam que a nogao de interesse publico surge com a afirmacao dos direitos
individuais, como mecanismo de oposi¢ao ao dominio absolutista, tendo como
marco inaugural a Revolucao Francesa.'®

Fugindo-se de uma analise fatico-historicista (em geral simplificadora)
rumo a uma verificagao historica a partir das mentalidades, ndo parece ser crivel
negar que o rompimento fundamental no paradigma jusadministrativo ocorreu
por intermédio da superacao do Antigo Regime. E isso ocorre porque o funda-
mento da prevaléncia da verticalidade do poder do rei nao possui contrapartida.
O interesse publico pautado na vontade geral (e na soberania popular) possui uma
caracteristica original e radicalmente distinta que é a sujeicdo como contrapartida
da prerrogativa. Ou seja, o Estado s6 pode mais que os individuos porque, por
outro lado, ele pode menos (devido a sua submissao a vontade do povo). Nesse
sentido, Jacques Chevallier lembra que nesse periodo, como as prerrogativas
necessarias a consecucao do interesse geral poderiam representar um perigo
as liberdades individuais, foi criada “uma série de limites institucionais — o
principio da separacao de poderes —, juridicos — o dogma da primazia do direito
e o principio da legalidade —, e politicos — o direito de resisténcia —, destinados
a evitar todo risco arbitrario e garantir que o poder agisse no sentido do interesse
coletivo”.'¥” As prerrogativas especiais das quais dispde a Administracao so
se justificam pelos deveres aos quais estd sujeita, que consistem em realizar a
solidariedade social.'®® Interessante verificar que os criticos da supremacia pouco
falam da questao da indisponibilidade.

Mesmo que, na pratica, o mundo tenha vivido muitos anos (talvez séculos)
de uma atuacgao ainda arbitrdria dos Poderes Publicos, a mudanga de “repre-
sentacao” e sentido do poder nao pode ser ignorada ou recusada, pois foi por
intermédio dela que se tornou possivel a construcao de um novo fundamento de
legitimidade ao Direito publico. No século XVIII, as tipicas situacdes de caréncia
democratica eram fruto de um tempo proprio, cujas mutagdes conviviam com
permanéncias culturais reaciondrias.

E o Brasil? J4 esta prescrita uma Carta de Direitos desde a Constituigao de
1824, logo refor¢ados pela proclamagao da Republica. Direitos obviamente consa-
grados apenas no plano formal e conviventes com uma pratica essencialmente
centralizadora e nao democratica, além de fortemente patrimonialista.’®’ Sera que

BMEDAUAR. O direito administrativo em evolugdo, op. cit., p. 189.

%De todo modo, cabe salientar que ha autores que alocam a origem do interesse publico em outros momentos
histdricos, como Ruy Cirne Lima, que se refere a nogao de interesse ptblico ja nos textos juridicos romanos, e Gerhart
Niemeyer, que sustenta a existéncia dessa nogao em toda a histéria da teoria politica, “de Platao e Aristoteles, a Locke,
Adam Smith e Stuart Mill, passando por Santo Agostinho e Sdo Tomas de Aquino” (GABARDO. Interesse piiblico e
subsidiariedade:... op. cit., p. 254).

' CHEVALLIER, Jacques. Lintérét général dans l'administration francaise. Revue Internationale des Sciences
Administratives, Bruxelles, v. 41, n. 4, p. 328, 1975.

8 CHEVALLIER. L'intérét général dans I'administration francaise, op. cit., p. 329.

¥ Na realidade, em termos de sua estruturagao politico-administrativa o Brasil monarquico vivenciou uma mutagao
constante de movimentos centralizadores e descentralizadores, obviamente com prevaléncia do primeiro, ainda que
nao de forma pacifica. Este, alids, tornou-se um dos principais temas de debate politico no periodo posterior a 1860,
cabendo destaque a interessante controvérsia entre as posi¢des do Visconde do Uruguai e do deputado Aureliano
Candido Tavares Bastos. Sobre o assunto, conferir: FERREIRA, Gabriela Nunes. Centralizacio e descentralizacido no
Império: o debate entre Tavares Bastos e Visconde do Uruguai. Sao Paulo: Editora 34, 1999.
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isso torna o regime juridico do periodo um modelo autoritario? Se comparado
com o regime juridico-constitucional contemporaneo, sem qualquer duvida. Se
considerado o tempo historico de seu reconhecimento, certamente que nao.

Seria um anacronismo imaginar que a Constituicao de 1824 foi essencialmente
autoritaria, mesmo se considerada a existéncia do poder moderador. Da mesma
forma é um anacronismo imaginar que a experiéncia autoritaria com a qual
conviveu o Direito Administrativo em seus primeiros passos realmente o marque
como um instrumento normativo essencialmente autoritario. Nao é por outra
razao que Jean Rivero vai afirmar que “a obra do ano VII s6 toma o seu relevo
quanto confrontada com as tradigdes em relagao as quais teve que tomar posicao:
ado Ancién Regime e da Revolugao”."”® O mesmo ocorre com a historia do constitu-
cionalismo inglés e americano. Suas experiéncias arbitrarias ou nao democraticas
topicamente consideradas nao desabonam os créditos inerentes ao avango que
sua teoria constitucional ocasionou para o paradigma ocidental de orientagao
ideoldgica. Avangos incidentes sobre o passado e que contra ele se colocam, ainda
que bastante incipientes em relagdo as potencialidades que construiram para o
futuro dos direitos humanos.

O caminho de desenvolvimento dos institutos do Direito Administrativo
denota, seja por intermédio da doutrina (que sempre foi concomitante e até
precedente a jurisprudéncia do contencioso, influenciando-a),'! seja pela
propria jurisprudéncia (com destaque ao Conselho de Estado francés), um
meio de resisténcia em face da realidade predominantemente adversa. Sabino
Cassese identifica que a incrementagao da estrutura do novo Estado que surge
na transi¢ao para o século XIX, sua correspondente legislagdo administrativa
e a reordenacao promovida pelo Conseil d’Etat, nao seria suficiente para a
“decolagem” do Direito Administrativo se ndo fosse acompanhada pela produgao
de um grupo que denomina de efforts d'inventaire, um notavel corpo de opera-
dores do Direito, professores e juristas que se dedicaram a matéria."” Uma impor-
tante demonstracao da histérica batalha entre a esfera das ideias e a esfera das
mentalidades; conflito este que define as institui¢oes.

Sendo assim, ver na origem dos “institutos administrativos” (o0 pensamento,
a ciéncia, as representagdes) um rango autoritario € um equivoco flagrante. Os
temas do servigo publico e da responsabilidade civil do Estado sao exemplos ilus-
trativos da tentativa de se efetuar uma inversao dos padrodes tipicos do Antigo
Regime; a énfase na tematica do controle do “excesso de poder” é a demonstragao
mais significativa desse fenomeno, que produziu uma influéncia direta no Brasil ja
durante o regime mondrquico.'” O que jamais ira significar que a Franca do século

RIVERO. Direito administrativo, op. cit., p. 26.

“IPara confirmar esta proposi¢ao basta uma breve leitura dos trabalhos do Visconde do Uruguai, colmatando
as impressoes retiradas do repertério de jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés com a farta doutrina
administrativista concomitante, sempre analitica e critica do sistema do contencioso administrativo e de sua relagao
com os direitos dos individuos em face dos interesses do Estado. Cf. URUGUALI, Visconde do. Ensaio sobre o direito
administrativo. In: CARVALHO, José Murilo de (Org.). Visconde do Uruguai. Sao Paulo: Editora 34, 2002.

12 CASSESE. La costruzione del diritto amministrativo:..., op. cit., p. 13.

Sobre o assunto sdo interessantes as consideragdes do Visconde do Uruguai, recepcionando a doutrina francesa com
palavras que poderiam ser expressas nos dias de hoje sem qualquer reparagao, como se observa do topico “excesso
de poder e ilegalidade”. Cf. URUGUAL Ensaio sobre o direito administrativo, op. cit., p. 145.
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XIX chegou perto de ser um Estado de Direito nos contornos em que hoje ele é
estabelecido em termos de liberdade, igualdade e seguranga juridica (o mesmo
ocorre com os Estados Unidos, a Inglaterra e, mais obviamente ainda, o Brasil).

4 Conclusao

As reflexdes levadas a efeito no presente ensaio prestam-se a evidenciar
que a tentativa de rejeitar a ideia de supremacia do interesse puiblico e de imputar
as origens do Direito Administrativo e de seus institutos classicos uma pecha
autoritaria, propondo-se, em seu lugar, “novos paradigmas”, nao passa muitas
vezes de manobra voltada a fuga do regime juridico préprio de Direito Publico,
que confere a Administracao determinadas prerrogativas (e impoe-lhe sujei¢oes)
imprescindiveis a consecugao dos interesses sociais.

Nao ha como negar que mesmo a peculiar no¢ao de interesse publico
tecida no século XIX e os instrumentos disponibilizados pelo ferramental do
Direito Administrativo tipico da ilustragdo constituiram inobjetavel avango
no que tange a protecao do cidadao, se comparados as praticas arbitrarias do
Antigo Regime. A submissao estrita da Administra¢ao Publica aos trilhos da lei,
a responsabilizacao do Estado pelos danos causados aos individuos, o dever de
prestacao de servigos publicos e a possibilidade de controle do Poder Publico em
razao de suas exorbitancias no exercicio do poder politico sao exemplos claros
dessa transformacao. E preciso compreender as especificidades histéricas que
renderam ensejo a formagao de tais conceitos e institutos, sob pena de se incorrer
em anacronias e equivocos historiograficos, pontuados ao longo deste estudo.

O interesse publico, hodiernamente, traduz uma nocao distinta daquela
compartilhada no liberalismo oitocentista, a qual, por sua vez, ja retratava um
progresso em prol do individuo se comparada com a concepgao caracteristica
do Estado Absolutista. Hoje, € possivel admitir a sua supremacia como principio
do regime juridico informador do Direito Administrativo sem qualquer constran-
gimento, desde que se compreenda adequadamente o que se quer significar com
tal locugao. Entendendo o interesse publico como aquele resultante da parcela
coincidente dos interesses individuais de determinada sociedade, externado
pela dimensao coletiva desses interesses e fixado pelo préprio Direito positivo
cuja ontologia é constitucional — tal como defendem Celso Antonio Bandeira de
Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Romeu Felipe Bacellar Filho — nao ha
qualquer perigo de confundi-lo com o interesse secundario, relativo aos anseios da
maquina estatal ou da pessoa fisica do administrador publico; nem mesmo de ser
promovida uma restrigao inconstitucional de direitos subjetivos — situagoes estas
que revelariam, ai sim, uma concepgao autoritaria dessa categoria (e nao se nega
que tais anomalias ocorram a todo o tempo na praxis administrativa brasileira
— mas as irregularidades no plano do ser nao sao capazes de desconstituir o
regime juridico nele incidente; pelo contrario, devem servir de mote para sua
constante defesa e reafirmacao).

Quanto as alegagOes pretensamente criticas e supostamente originais de
que a génese do Direito Administrativo, especialmente em razao do principio da
separacao de poderes, repousa sobre bases antidemocraticas, pode-se demonstrar
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a obviedade de que uma leitura dessa natureza ignora todas as superagdes do
rango arbitrario do Absolutismo operadas pelas revolucoes burguesas, em especial
a Revolucao Francesa. Refutar as conquistas alcancadas por esse paradigmatico
movimento em matéria de direitos e garantias fundamentais reconhecidos ao
cidadao em face do Estado, mediante a construcao e afirmagao paulatina do
Direito Administrativo, significa fechar os olhos a todos os importantes reflexos
suscitados nesse periodo no ambito da protegao dos direitos humanos.

A toda evidéncia, o Direito Administrativo contemporaneo reclama, real-
mente, uma releitura de seus institutos a luz dos postulados democraticos vigentes
nas Constitui¢des atuais, permeadas pelas exigéncias do modelo social do Estado
de Direito. E isso requer, sem duvida, a transformacao de determinados conceitos
nao mais condizentes com essa nova realidade. Nao obstante, isso nao quer dizer,
como bem ressalvou Jaime Rodriguez-Arana Munoz, “que estejamos assistindo
o enterro das institui¢des classicas do Direito Administrativo. (...) Nao se trata,
de nenhuma maneira, de uma substituicao ‘in foto” de um corpo de instituigdes,
conceitos e categorias por outro”.'”* Cuida-se, tao s6 e unicamente, de compre-
ender o fendmeno juridico e as institui¢des politicas de acordo com a realidade
hodierna e os anseios sociais atuais, sem que para isso seja necessario rejeitar as
conquistas do passado por observa-las com as lentes do presente.
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