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I. INTRODUGAO

De origem regaliana e baseada em um padrdo burocrdtico estru-
tura-se a dogmatica administrativa sobre as inconsisténcias légico-con-
ceituais oriundas de uma tradi¢ao autoritdria, hierarquizada e ineficiente
que, em descompasso com as transformagdes ocorridas na sociedade, im-
pdem a revisdo das premissas tedricas estruturantes da disciplina®.

A crise do Estado Providéncia, marcada pela inviabilidade do aten-
dimento das complexas demandas sociais e o crescente desequilibrio das
finangas publicas, erige a inviabilidade da burocracia como modelo de
gestdo inoperante e economicamente insustentavel ao atendimento do

1 Diante da crise tedrica do Direito Administrativo, inicia-se um movimento doutrinario de ampla revisdo das ca-
tegorias e institutos administrativos, formado dentre outros: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e
Discricionariedade. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. GRAU, Eros Roberto. "A Ordem Econémica na Constituigdo
de 1988: Interpretagdo e Critica". Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias
na Administrag¢do Publica: Concessdo, Permissdo, Franquia, Terceirizagdo e Outras Formas. Sdo Paulo: Atlas, 1999.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. 2 ed. atual e ampla. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagdo, Privatizagdo, Concessdes, Terceirizagdes e Regu-
lagdes. 4 ed. rev, atual e ampla. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. ARAGAO, Alexandre. Agéncias Reguladoras e
Evolugdo do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2002. BAPTISTA, Patricia. Transformag6es do Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direi-
tos Fundamentais, Democracia e Constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
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interesse publico, e das velhas categorias administrativas na adequacao
as novas expectativas sociais.

As deficiéncias e faléncias do processo politico majoritario, em ra-
zao da redugdo do processo democratico ao processo eletivo, da predo-
minancia persistente da ineficiéncia, corrupc¢do e clientelismo na gestao
publica, e do crescente desinteresse pela participacdo politica, ampliam
o enfraquecimento da cidadania e conduzem a um déficit de legitimidade
da atuagdo administrativa.

O surgimento da globalizagdo, expresso na integracao econdmica e
a expansao do conhecimento e da técnica, mediante o fluxo de transfe-
réncia de informacdes e a difusdo de novas formas de tecnologia e meios
de comunicagao, reforca a crise de governabilidade estatal e impde o
advento de transformag¢Ges na Administragao Publica.

Neste tocante, a ascensdo do Estado Constitucional de Direito com
o reconhecimento da forga normativa da Constitui¢do e a irradia¢do das
regras e principios fundamentais pela ordem juridica, convergem com es-
tes fendmenos, na desconstrugao de velhos paradigmas e proposi¢des de
novos protdétipos, que exteriorizam a formagdo de um modelo administra-
tivo pés-moderno.

No ambito do regime administrativo, o processo de filtragem cons-
titucional promove a releitura dos principios da matéria sob a ética da lei
fundamental auxiliando na reestruturacdo da dogmatica a centralidade
ocupada pelo homem na ordem juridica e dimensdo substantiva da de-
mocracia, em uma substancial modificacdo na relacdo entre Administra-
cdo e administrado.

Sob este prisma, busca o presente trabalho investigar as transfor-
magoes promovidas pelo fendmeno da constitucionalizagdo do direito so-
bre o regime administrativo, de forma a definir as alteracdes no conteudo
axiolégico dos seus institutos fundamentais e, portanto, adequando-o a
ordem constitucional vigente e aos seus valores basicos.

De inicio, analisa-se o neoconstitucionalismo em seus elementos
comuns, de modo a extrair dentre os paradigmas produzidos no campo da
dogmatica, teoria e pratica juridica, o fendbmeno de irradiacdo das regras e
principios constitucionais na ordem juridica, delimitando seus requisitos,
caracteristicas e efeitos produzidos em alguns ramos juridicos.

A seguir, aborda o estudo a constitucionaliza¢do no direito adminis-
trativo com foco da investigacao nas transformacdes ocorridas nos pilares
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fundamentais do regime administrativo - supremacia do interesse publico
e discricionariedade administrativa - e na reorientacdo das relagées entre
Administragado Publica e individuos, em razdo da erradica¢do dos direitos
fundamentais.

Por fim, apresentadas as premissas necessarias ao debate, o exa-
me restringe-se as mudancas paradigmaticas da filtragem constitucional
no ambito dos principios gerais administrativos, que transmutam a lega-
lidade restrita em juridicidade ampla, a impessoalidade em neutralidade,
convergem a moralidade da conduta na ética dos resultados, a publicida-
de em transparéncia e convolam o postulado da eficiéncia no dever de
efetividade.

Nesse tocante, utiliza-se por metodologia neste trabalho, a critica
dialética, com meio de pesquisa, bibliografico, fundado na doutrina juri-
dica nacional e na estrangeira e apoiado nos principais expoentes do Di-
reito Publico, bem como naqueles ramos do Direito Privado necessarios,
no que coube, a fundamentacdo deste trabalho em razdo da grande valia
doutrinaria.

Il. CONSTITUCIONALISMO E CONSTITUCIONALIZACAO

Observa-se com o término da Segunda Guerra Mundial na Europa e
o advento do processo de redemocratizacdo do Brasil, uma série de trans-
formacoes na forma de organizacdo politica e juridica estatal, que marcam
o advento do Estado Constitucional de Direito e a ascensdo dos pilares
fundamentais do constitucionalismo contemporaneo?.

Sob a designacdo de neoconstitucionalismo compreendem-se dis-
tintas vertentes® que consolidam os novos paradigmas do fenémeno poli-

2 Como marco normativo, tem-se a promulgagdo da Lei Fundamental de Bonn na Alemanha e a Constitui-
¢do da Italia, e a posterior, das cartas fundamentais de Portugal e Espanha. Alcanga o fendmeno para além do
velho continente, encontrando no Brasil com o fim da ditadura militar e a edi¢do da Constituicdo da Republica,
o ambiente propicio para a garantia da estabilidade instituconal e da aplicabilidade das normas constitucionais.
Sobre o tema: CARBONELL, Miguel. "Nuevos Tiempos para el Constitucionalismo" in: CARBONELL, Miguel (Org).
Neoconstitucionalismo(s). 1 ed. Madrid: Editorial Trotta, 2003. p. 9. BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalis-
mo e a Constitucionalizagdo do Direito. "O Triunfo Tardio no Direito Constitucional no Brasil" in: SARMENTO, Daniel
e SOUZA NETO, Claudio Pereira de (Orgs). A Constitucionalizagdo do Direito: Fundamentos Teéricos e Aplicagdes
Especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 205.

3 Abrange, portanto, as teorias de Luigi Ferrajoli, Gustavo Zagrebelsky, Luis Prieto Sanchis, Carlos Nino, Robert Alexy,
Ronald Dworkin dentre outros. Sobre as distintas perspectivas tedricas e suas caracteristicas comuns, vide por todos:
POZZOLO, Susana. Neoconstitcuionalismo Y Especifidad de La Interpretacion Constitucional. Doxa. N. 21-11 1998,
p. 340 e seguintes.
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tico-juridico produzindo mudancgas na compreensao do Direito no campo
da dogmadtica, teoria e prdtica juridica, garantindo a crescente reaproxi-
macdo entre Direito e os valores de ética e justica, em contraponto ao
distanciamento do modelo anterior®.

Na vertente da dogmdtica, envolve o processo de incorporagao de
amplo elenco de direitos fundamentais aos textos constitucionais, com o
reconhecimento além de sua dimensao subjetiva de protecdo de situa-
¢Oes individuais em face do poder publico e dos particulares, do seu angu-
lo objetivo, representando a consagracdo da ordem objetiva dos valores
essenciais a sociedade.’

Com a expansdo da jurisdicdo constitucional, mediante a amplia-
¢do do elenco de legitimados para a propositura das a¢des de controle de
constitucionalidade e a criagdo de novos instrumentos de controle con-
centrado, garante-se a preservac¢ao dos direitos fundamentais do proces-
so politico majoritdrio reservando sua tutela a seara do Poder Judiciario®.

No campo da prdtica judicial, abrange a reelaboracdo da interpre-
tacdo constitucional com o redimensionamento da norma juridica como
veiculadora apenas dos elementos iniciais para a solu¢do do problema, a
assuncao dos fatos enquanto instrumento de delimitacdo dos resultados
possiveis e o intérprete sendo um dos sujeitos que participa no processo
de criacdo do Direito’.

Enseja a definicdo de métodos interpretativos mais flexiveis e com-
pativeis com as hipdteses em que ha a incidéncia multidimensional de
normas juridicas e complexidade dos fatos em questdo, permitindo me-
diante concessoes reciprocas, a preservacdao dos bens e interesses em

4 Adota-se como ponto de partida para este breve estudo do fenémeno, os planos de analises propostos por Miguel
Carbonell, mediante abordagem das transformagdes ocorridas nas Constituigdes, nas praticas judiciais e no de-
senvolvimento tedrico dos modelos constitucionais. CARBONELL, Miguel. "Neoconstitucionalismo: Elementos para
una definicion" in: MOREIRA, Eduardo Ribeira e PUGLIESI, Mauricio. 20 Anos da Constituigdo Brasileira. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2009, p. 197-208.

5 Liga-se a dimensdo objetiva a compreensdo de que os direitos fundamentais consagram os valores mais importan-
tes da comunidade politica potencializando a sua irradiagdo para todos os campos do Direito, e sua eficicia enquan-
to fins ou valores comunitarios sobre uma miriade de relagdes juridicas. SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais
e Relagdes Privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 371.

6 Insere-se, portanto, o exercicio da jurisdigdo constitucional orgdnica e das liberdades no complexo de mecanismos
de natureza normativa, institucional ou processual tendentes a assegurar a plena realizagdo dos direitos funda-
mentais. COELHO, Rosa Julia Pla. Mecanismos de Protecdo dos Direitos Fundamentais. 1 ed. Brasilia: Ordem dos
Advogados do Brasil, 2005, p. 34.

7 Altera-se o papel do Poder Judiciario, que passa a ter a competéncia ampla para invalidar atos legislativos e admi-
nistrativos considerados como inconstitucionais e interpretar as normas juridicas a luz da Constitui¢do, com o pre-
enchimento das antinomias e lacunas. FERRAJOLI, Luigi. "Pasado Y Futuro Del Estado De Derecho". In: CARBONELL,
Miguel (Org). Neoconstitucionalimo(s)... Ob. cit. p. 18.
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jogo e a definicdo do direito precedente em caso, sempre reconduzindo
ao sistema juridico e a concordancia pratica®.

Na vertente da teoria juridica, importa o reconhecimento da forga
normativa da Constituicdo, com o rompimento da concep¢do da lei funda-
mental como um mero documento politico que veicula convite a atuagao
dos poderes publicos, mas a atribui¢dao do status de norma juridica delimi-
tando limites e impondo deveres de atuagdo para o Estado®?.

Compreende, ainda, a posi¢ao de centralidade assumida pelos di-
reitos fundamentais no sistema juridico, instituindo uma ordem objetiva
de valores e irradiando sua forga normativa por todo o ordenamento, con-
dicionando a interpretagdo das normas e institutos dos ramos do Direito e
vinculando a atuagdo dos poderes publicos™.

Através do reconhecimento da supremacia axioldgica da Constitui-
¢do e do novo status dos direitos fundamentais na ordem juridica, deriva
um processo de apreensao do sistema sob a ética da Constituicdo com o
objetivo de realizar os bens e valores fundamentais veiculados, em um
processo designado de constitucionaliza¢éo do Direito™.

Corresponde o fen6meno, portanto, a transformacdo do ordena-
mento juridico oriundo de sua impregnacao pelas normas constitucionais,
que passam a redimensionar as atividades legislativa, judicial e doutrind-

8 O emprego da técnica legislativa de conceitos juridicos indeterminados dotados de maior plasticidade e textura
aberta e o reconhecimento de normatividade dos principios com menor densidade juridica inviabilizam que o intér-
prete extraia das normas em abstrato os elementos necessarios a sua aplicagdo, sujeitando-se as suas valoragdes
e escolha entre as solugdes possiveis, mediante a ponderagdo entre os bens envolvidos e argumentagdo como
elemento de controle da racionalidade da decisdo proferida. Sobre o tema: REIS, Jane. Interpretagdo Constitucional
e Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. Em especial capitulo Ill.

9 Uma das obras percussoras sobre o tema é A Forga Normativa da Constitui¢do, de Konrad Hesse, extraida a partir
de sua aula inaugural na catedra da Universidade de Freiburg. Segundo o autor, a norma constitucional ndo tem exis-
téncia auténoma em face da realidade, mas tdo pouco se limita ao reflexo das condigGes faticas: sua esséncia reside
na pretensdo de eficacia, de sua concretizagdo na realidade imprimindo-lhe ordem e conformagdo. HESSE, Konrad.
A Forga Normativa da Constitui¢do. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 14-15.

10 Na nossa experiéncia constitucional antes restrita a Constitui¢des garantistas que tutelavam as liberdades for-
mais como repositdrios de promessas vagas, significa a interrupgdo do ciclo inicial de baixa normatividade das dis-
posigBes que veiculavam os direitos fundamentais, em especial, das normas que declaravam os direitos sociais, com
o reconhecimento da aplicabilidade direta e imediata de seus preceitos. Sobre o tema: BARROSO, Luis Roberto. O
Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas: Limites e Possibilidades da Constitui¢do Brasileira. 7 ed. Rio
de Janeiro, Renovar, 2003. Em especial Capitulo IV.

11 Apresentam os direitos fundamentais, portanto, uma dupla ordem de sentido: como vinculos axioldgicos, que
condicionam a validade material das normas produzidas e enquanto fins que orientam o Estado Constitucional de
Direito. FERRAJOLI, Luigi. Derechos e Garantias: La ley del mais débil. 1 ed. Madrid: Trotta, 1999, p. 22.

12 A forga irradiante da Constituigdo, portanto, ndo se limitou apenas a reconstrugdo dindmica de seus proprios
enunciados de norma numa espécie previsivel de autoalimentagao constitutiva, mas se projetou para todo o sistema
juridico, revisando o sistema de fontes e reestruturando seus pilares deontoldgicos. SAMPAIO, José Adércio Leite.
"Mito e Histdria da Constituigdo: Prentincios Sobre a Constitucionalizagdo do Direito" in: SOUZA NETO, Claudio Pe-
reira e SARMENTO, Daniel. A Constitucionalizacdo... Ob. cit. p. 200.
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ria ao novo papel de centralidade assumido pela Constituicdo nas rela-
¢Oes com os poderes publicos e com a sociedade.

No ambito da legislacdo, abrange a limitacdo do espago de con-
formacdo do Poder Legislativo, subtraindo de sua esfera de liberdade a
definicdo dos bens e interesses a serem perseguidos, reservando a este
precipuamente a eleicdo dos meios necessarios a concretizagao dos fins e
objetivos almejados pela sociedade e veiculados pela Constituigdo?3.

No campo da jurisprudéncia, envolve a ampliagdo da competéncia
do Poder Judicidrio oriunda do poder-dever de aplicar os preceitos consti-
tucionais, que importa a possibilidade de invalidagao dos atos emanados
pelos poderes publicos ou origindrios dos particulares através da interpre-
tagdo criativa das normas juridicas a luz da Constituicao*.

No espaco da doutrina, inclui a releitura dos preceitos e institutos
dos distintos ramos juridicos com a reconducdo dos seus fundamentos
axioldgicos as normas constitucionais e o alinhamento do seu conteudo
normativo como revelacao dos preceitos fundamentais veiculados pela
Constituicdo garantindo a superioridade de suas normas e a realizacdo
dos valores da sociedade.®

Na nossa ordem juridica, o fendmeno de constitucionalizacdo ini-
cia-se com a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, em um
processo que resultou no seu deslocamento para o eixo central do siste-
ma juridico e reconhecimento da sua supremacia axioldgica, potencializa-
da pela erradicacdo daqueles fatores mencionados.®

Oriundas de uma experiéncia constitucional marcada por uma in-
flagdo legislativa e uma insinceridade normatival’, em que as Constitui-

13 No Estado Constitucional de Direito, a Constituicdo ndo apenas disciplina as formas de produgdo legislativa,
porém, impde também o conteldo das leis, adequado aos bens e interesses fundamentais veiculados pelas normas
constitucionais, garantindo limites aos poderes da maioria. FERRAJOLI, Luigi. Ob. cit. p. 18-19.

14 Quando o Poder Judicidrio desempenha uma fungdo criadora do Direito em seu sentido forte, com a interpreta-
¢ao criativa da Constituigdo ndo importa sua desvinculagdo a lei como proposta pelo Direito Livre, mas no emprego
de normas constitucionais capazes de imprimir maior determinagdo em frente ao conteudo vago, inconcreto ou
poroso da legislagdo. SANCHIS, Luis Prietro. "Sobre el Neoconstitucionalismo y Sus Implicaciones" in: Justicia Cons-
titucional y Derechos Fundamentales. Madrid: Trotta, 2003, p. 129-131.

15 Neste vértice, a Constituigdo corresponde a um centro de convergéncia, que condiciona os contetdos de produ-
¢do do direito, sujeitos a heterogeneidade e ocasionalidade das pressdes sociais, aos principios e valores constitucio-
nais superiores sobre o qual existe um consenso social suficientemente amplo. ZAGREBELSKY, G. El Derecho Ductil:
ley, derechos y justicia. 4 ed. Madrid: Editorial Trotta, 2002, p. 14 e 39-40.

16 Neste tocante, realiza idéntico movimento translativo ocorrido na Alemanha, onde, sob a égide da Lei Funda-
mental de 1949 e consagrando o desenvolvimento doutrindrio, o Tribunal Constitucional Federal assenta que os
direitos fundamentais instituem uma ordem objetiva de valores, condicionando a interpretagdo de todas as normas
e vinculando os poderes publicos.

17 N&o foi incomum a existéncia formal de Constitui¢des que invocaram o que ndo estava presente, afirmavam o
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¢Oes garantistas tutelavam as liberdades formais como repositérios de
promessas vagas, a veiculacao de amplo elenco de direitos fundamentais
e a sua insercdo dentre as restricGes ao poder de reforma, reforcaram a
rigidez da Constituicdo?.

A previsdo exaustiva dos bens e interesses sociais na lei fundamen-
tal produziu a subtracdo de distintas questGes da vida politica e social do
alcance do legislador, que passaram a encontrar fundamentos imediatos
nas normas constitucionais, sujeitando-se, portanto, ao controle de ade-
guabilidade com a lei fundamental.?®

Embora o processo de constitucionalizagao tenha permeado os dis-
tintos ramos do ordenamento juridico, promovendo o realinhamento dos
preceitos e institutos as normas constitucionais, o fenbmeno tem alcan-
¢ado especial relevo na drbita de trés grandes dominios infraconstitucio-
nais, aos quais se sucede a andlise: o direito civil, penal e administrativo.

O tema sera abordado a seguir.

11l. CONSTITUCIONALIZAGAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Sob a égide do Estado Constitucional de Direito sujeitam-se os pode-
res publicos a um complexo de normas que emergem da matriz constitucio-
nal para disciplinar as suas atividades, impondo-lhes limites e deveres de
atuacdo em um regime préprio e adequado a um sistema aberto e respon-
sivo as mutagdes do nucleo social onde figura, no vértice, a Constituicdo.

Configura o regime administrativo o ponto nuclear de convergéncia
e articulacdo das regras e principios que regem a atividade da Administra-
¢do Publica, resultante da caracterizagdo normativa dos bens e interesses

que ndo era verdade e prometiam o que ndo seria cumprido. Como e.g. tem-se a Constitui¢do de 1969 que garantia
os direitos a integridade fisica e a vida, com as prisGes ilegais, a tortura e o desaparecimento de pessoas na ditadura.
BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional... Ob. cit. p. 61.

18 Acentua-se o processo de constitucionalizagdo nos ordenamentos, que, além da previsdo de um procedimento
especial de alteragdo das normas constitucionais, existem principios constitucionais ndo sujeitos a reforma pelo po-
der constituinte derivado. Isto ocorre em nossa ordem juridica, onde sdo previstos, além de um processo legislativo
especifico (artigo 60 caput) principios sensiveis que ndo podem ser objeto de deliberagdo de proposta de emenda
(artigo 60 § 42 todos da Constituigdo). GUASTINI, Riccardo. Ob. cit. p. 51.

19 A hospedagem no texto constitucional de inimeros principios vagos, inclusive, alguns de duvidosa dignidade

constitucional, dotados de forte carga axioldgica e poder de irradiagdo, favorecem o processo de constitucionaliza-
¢do do Direito. SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo...Ob. cit. p. 125.
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peculiares e pertinentes a sociedade e da imposicao de 6nus e concessao
de prerrogativas que a conformam adequadamente ao efetivo cumpri-
mento dos seus fins®,

N3o obstante, exerga a Constituicdo uma fungao de diretriz norma-
tiva legitimadora com a disciplina fundamental das matérias espraiadas
pelos ramos juridicos, no que tange ao direito administrativo a configu-
racdo instrumental, estrutural e finalistica de sua atividade encontrar-se
alicercada, em maior parte, na prépria lei fundamental, corrobora com o
processo de constitucionalizagdo?’.

A institucionaliza¢do constitucional de um regime administrativo,
com a enuncia¢do dos principios fundamentais, dissociacdo da funcgado
administrativa da atividade de governo, ampliagdo dos mecanismos de
controle dentre outros, permite a imediata apreensao dos bens e interes-
ses fundamentais a sociedade com a irradiacdo de seus preceitos pelas
demais normas administrativas?2.

O complexo de transformacdes sofridas pelo Estado, que denotam
o declinio de um modelo organizacional burocrdtico com epicentro no po-
der racional-legal, baseado no formalismo, hierarquia e controle rigido
dos processos e a implantacdo de um perfil gerencial, alicercado nos veto-
res de eficiéncia e desempenho, torna-se outro elemento importante na
filtragem constitucional®.

As sucessivas reformas constitucionais que oferecem os instrumen-
tos necessarios a racionalizacdo da gestdo publica e organizacOes estatais
existentes imprimindo legitimidade, eficiéncia e ética na persecugao do
interesse publico, impdem o realinhamento dos institutos, categorias e
normas ao novo perfil administrativo-constitucional do Estado Brasileiro?*.

20 Sobre o tema, vide: MOURA, Emerson Affonso da Costa. Um Fundamento do Regime Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2014.

21 Trata-se de trago caracteristico das constitui¢des latino-americanas, que se afastando do modelo europeu, atri-
buem as normas de organizagdo e funcionamento da Administragdo Publica um status constitucional, assumindo a
lei fundamental um papel de fonte primaria de direito administrativo. BAPTISTA, Patricia. Transformag6es do Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 79-80.

22 Destacam-se, todavia, os riscos desse processo de incorporagdo de matéria eminentemente ordinaria ao texto
constitucional, que pode gerar desde o engessamento da atividade administrativa, até seu reformismo crénico ou
permitir a perniciosa influéncia do corporativismo ou do casuismo na defini¢do do regime juridico-constitucional
administrativo. BINENBOJM, Gustavo. Temas... Ob. cit. p. 26-27.

23 A ascensdo do modelo gerencial na Administragdo Publica com a andlise das principais transformagdes juridico-
-institucionais que buscaram atribuir com o emprego do profissionalismo, neutralidade e técnica na atividade admi-
nistrativa, um acréscimo no grau de legitimidade, eficiéncia e racionalidade a persecugdo do interesse publico, foi
amplamente abordada em: MOURA, Emerson Affonso da Costa. "Agéncia, Expertise e Profissionalismo: O Paradigma
da Técnica na Administragdo Publica". Revista de Direito Administrativo, v. 254, p. 67-94, 2011.

24 As sucessivas reformas administrativas buscaram aumentar a capacidade do Estado de forma a disp6-lo de meios
necessarios para intervir efetivamente na sociedade, através da redugdo expressiva de sua atuagdo econdémica com
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Porém, é com a irradiagdo das regras e principios fundamentais
que ndo versam sobre a matéria administrativa, que se consolida a cons-
titucionalizacdo do direito administrativo promovendo a superacdo dos
paradigmas tradicionais e as mudancas no regime juridico-administra-
tivo, adequando a relagao entre Administracao e Administrado a dtica
constitucional®.

Como é cedico, apesar da origem liberal e funcdo de limitacao do
poder estatal, o direito administrativo encontrou sua construcao teori-
ca nas decisbes da jurisdicdao administrativa francesa, que dissociada da
atuacdo jurisdicional importou a sujeicdo da Administracdo a vontade
heterbnoma da lei, porém, na sua imunizacdo ao controle pelos demais
poderes publicos ou pela sociedade?.

Estruturou-se, portanto, a dogmatica administrativa em premissas
tedricas que refletiam na tensdo dialética entre a légica da autoridade -
exteriorizada na continuidade e preservacdo das instituicGes - e a légica
da liberdade - antevista na promocdo das conquistas liberais e democrati-
cas, o instrumental normativo de manutencao da parcialidade e desigual-
dade que compunham o status quo?.

Neste tocante, o regime administrativo moderno erigiu como seus
pilares fundamentais, o polissémico conceito de interesse publico’® com
o dogma de sua supremacia abstrata e insuperavel, e a ampla margem

a transferéncia de sua atividade para o campo da regulagdo e fiscalizagdo dos servigos delegados a iniciativa privada.
SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagdo, Privatizagdo, Concessdes, Terceirizagdes e Regulagdes. 4 ed. rev.,,
atual e ampla. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 434-435.

25 Com a constitucionalizagdo do direito e a irradiagdo dos direitos fundamentais, observa-se uma funcionalizagdo
da atividade administrativa, para a efetiva, eficiente e legitima realizagdo dos direitos das pessoas. MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Pés Moderno: Legitimidade; Finalidade; Efici-
éncia; Resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 44-45.

26 Rompe-se, portanto, com o mito do surgimento da Administragdo Publica pela milagrosa submissdo da burocra-
cia estatal a lei e aos direitos fundamentais. O modelo administrativo francés, em que a burocracia edita suas leis e
tem sua jurisdigdo propria para julgd-la é a prdpria antitese da separagdo dos poderes. Sobre o tema: BINENBOJM,
Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitucionalizagdo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006.

27 Importa na consolidagdo de um modelo patrimonialista marcado pelo predominio da corrupgdo, do nepotismo e
da ineficiéncia na gestdo estatal. Embora na nossa realidade administrativa, ocorra a transigdo juspolitica do modelo
burocratico para gerencial, é possivel verificar ainda resquicios deste modelo, exteriorizados na corrupgdo persis-
tente, nas politicas paternalistas e na ineficiéncia dos servigos publicos. Sobre o tema, vide: FAORO, Raymundo. Os
Donos do Poder. 15 ed. Sdo Paulo: Editora Globo, 2000. FREYRE, Gilberto. Casa-grande e Senzala. 39 ed. Rio de
Janeiro: Record, 2000 e NUNES, Edson. A gramatica politica do Brasil — clientelismo e insulamento burocratico. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1997.

28 Embora a nogdo de interesse publico esteja ligada historicamente a prépria atividade administrativa e, portanto, a
formagdo e desenvolvimento do regime juridico-administrativo a concepgéo de “supremacia” é uma construgdo dou-
trindria em dada quadra histdrica e por dada teoria no Direito Administrativo, Brasileiro. Sobre o tema, vide: MOURA,
Emerson Affonso da Costa. Um Fundamento do Regime Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.
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da discricionariedade administrativa com a proposicdo de um mérito in-
sindicavel, alheios aos principios e regras constitucionais e ao controle
material pelo Poder Judiciario®.

Sob um angulo, por Supremacia do Interesse Publico, proclamou-se
a superioridade do interesse do grupo social, firmando a sua prevaléncia
sobre o interesse particular e conferindo um complexo de privilégios a
Administragdo Publica que a habilitaria ao desempenho eficiente na per-
secucdo dos objetivos socialmente almejados®®.

Embora a Administracdao Publica oriente-se sob o influxo de inte-
resses publicos, disso ndo decorre uma ilimitada esfera de liberdade na
sua definicdo, tdo pouco, sua precedéncia abstrata sobre os interesses
privados, na concep¢do de um axioma, cuja pressuposta validade e posi-
¢do hierarquica, tornaria dispensavel o exame prévio de sua referéncia na
ordem juridica®.

Falta a supremacia do interesse publico sobre o privado os funda-
mentos juridico-positivos de validade necessarios a um principio funda-
mental iminente, em razdo de sua descri¢do abstrata e referida prevalén-
cia absoluta, bem como, de sua incompatibilidade com outros postulados
normativos, em especial, da proporcionalidade e concordancia pratica®2.

Sob a ética constitucional deve ser considerada ndo uma hierarquia
preexistente de supremacia do interesse coletivo, porém, uma axioldgica
e elementar com o reconhecimento da precedéncia natural dos direitos e

29 Neste tocante, curiosamente a revolugdo liberal cede ao surgimento de dois regimes juridicos distintos exteriori-
zados em uma disciplina prdpria para a Administragdo Publica em que sdo conferidas prerrogativas sem equivalente
nas relagdes privadas, e um complexo de normas para os individuos, cuja sua esfera de liberdade de agdo é restrita
por aquelas sujeigdes. FALLA, Fernando Garrido. Las Transformaciones Del Regime Administrativo. Madri: Instituto
de Estudios Politicos, 1962, p. 44-45.

30 Forma-se uma verticalizagdo na relagdo entre Administragdo Publica e administrado, que gera no conflito entre
o interesse da coletividade e o direito do individuo a prevaléncia do primeiro sobre outros. Na aplicagdo da lei, cabe
ao julgador estabelecer o equilibrio entre os privilégios estatais e os direitos individuais, porém, sem jamais perder
de vista aquela supremacia. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 30 ed. atual por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo, José Emmanuel Burle Filho. Malheiros: Sdo Paulo, 2005, p. 49.

31 Corresponderia a um dos canones do direito publico, em razdo do seu reconhecimento no ordenamento juridico
e de sua aceitagdo pacifica na doutrina, que o tornaria insuscetivel de qualquer limitagdo ou temperamento por ou-
tros principios que compdem a ordem juridica. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.
21. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiro, 2006, p. 69-70.

32 E evidente a incongruéncia entre o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado que preza a
sua sobreposigdo a qualquer interesse e o principio da proporcionalidade que direciona a interpretagdo para a
maxima realizagdo dos interesses envolvidos, que resulta na impossibilidade da coexisténcia de ambos postulados
no mesmo sistema juridico. AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico Sobre
o Particular”. SARMENTO, Daniel (Org). Interesses Publicos vs. Interesses Privados: Desconstruindo o Principio de
Supremacia do Interesse Publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 186-190.
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garantias fundamentais, permitida sua excepcional restricao pelo interes-
se publico desde que justificada a sua limitacdo®.

Inverte-se, desta maneira, na tensdo promovida entre interesses
publicos e privados, a imposicao do 6nus argumentativo para os inte-
resses do grupo social que devem ser capazes de sobrepujar os direitos
individuais, no exame do caso concreto com o emprego do principio da
proporcionalidade, em observancia a centralidade assumida pelos direi-
tos fundamentais na ordem juridica3.

Com este deslocamento do fundamento da dogmatica adminis-
trativa da supremacia do interesse publico para precedéncia dos direitos
fundamentais, as restrigdes e privilégios concedidos na realizacdo das fi-
nalidades estatais algam um novo fundamento de validade sob a ética
ampliativa de uma Administragdo Publica garantidora.

Enquanto espécies de potestad publica concedidas aos agentes es-
tatais em razdo das tarefas, que lhes incumbem realizar, as prerrogativas
administrativas ndo se aplicam igualmente em abstrato e com prevaléncia
absoluta, porém, na medida de sua necessidade a persecucdo do interes-
se publico e desde que em equilibrio com os direitos dos administrados®.

Sujeita sua incidéncia, deste modo, a ponderacdo com os demais
bens e valores conflitantes, tendo por foco a precedéncia natural dos
direitos fundamentais na ordem juridica e o sélido sistema de garantias
projetado pela Constituicdo, que buscam compensar a sujeicdo do admi-
nistrativo as prerrogativas concedidas a Administracdo Publica®®.

33 Havendo, portanto, colisdo entre interesses publicos e privados, sendo os ultimos direitos fundamentais, em
razdo de sua precedéncia prima facie, apenas apds um exame atento no caso concreto, fundado no principio da
proporcionalidade e mediante a demonstragdo das razes que justifiquem sua sucumbéncia, prevalecera o interesse
publico sobre o privado. Caso o conflito refira-se a direitos distintos dos fundamentais, sujeita-se o procedimento a
mesma ponderagdo exceto que incorrendo em duvida, prevalece a decisdo adota pelo poder publico. SARMENTO,
Daniel. "Interesses Publicos vs. Interesses Privados na Perspectiva da Teoria e da Filosofia Constitucional”. In: SAR-
MENTO, Daniel (cood.).Interesses Publicos... Ob. cit. p. 103 e 115.

34 Aimposigdo de 6nus argumento ao direito individual na sua tensdo com os interesses do grupo social se demons-
tra incompativel com um Estado Constitucional de Direito marcado pela centralidade do homem e reconhecida a
fundamentalidade de seus direitos. Assim, no conflito devem existir maiores razdes para a solugdo exigida pelos
bens coletivos do que para aquelas exigidas pelos direitos individuais. AVILA, Humberto. Ob. cit. p. 187.

35 As prerrogativas administrativas com predominio da derrogagdo e da exorbitadncia do direito comum s&o de
origem francesa inexistindo no direito anglo-saxdo, onde a Administragdo se sujeita as mesmas regras e armas
que os particulares para o cumprimento de suas tarefas. Inseridos na nossa ordem juridica, esses privilégios tém
sido manejados, em especial, no campo processual, para reforgar a desigualdade na relagdo entre Administragdo e
Administrado inviabilizando a aplicagdo da lei. Sobre o tema: BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e
Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 118-135.

36 As garantias constitucionais formam um mecanismo que preservam a seguranga juridica do administrado e cons-
tituem, em sua esséncia, um poder geral abstrato e irrenunciavel cujo exercicio se torna um direito subjetivo ou
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Por outro angulo, com discricionariedade administrativa compreen-
de-se o espaco de liberdade deciséria concedida a Administracdo Publica
na eleicdo entre os indiferentes juridicos, inserto na esfera de atribuicdo
concedida pela norma juridica e de acordo com a formulagao dos juizos de
conveniéncia e oportunidade promovidos®’.

Embora se adéque a necessaria dindmica da atividade administrati-
va, em um contexto de multiplicidade e complexidade das demandas so-
ciais que escapa a previsibilidade do legislador, a existéncia de um campo
de escolha na atuacdo administrativo ndo representa intangibilidade do
seu mérito aos limites impostos pela ordem juridica3®.

Existem fins esperados e exigiveis da atuacdo estatal, exteriorizado
na realizagdo dos bens e interesses fundamentais da sociedade veiculados
pela Constituicdo, inclusive, com a definicdo de prioridades e dispéndio
dos recursos estatais, que vinculam os poderes publicos construindo no
espaco de sua atuagdo limites objetivos inviolaveis®.

Transmuta-se, portanto, a concepc¢do da discricionariedade ad-
ministrativa de uma ampla esfera de escolha na persecuc¢do do interes-
se publico ndo sujeito a controle pelos poderes publicos a um campo de
ponderagdes proporcionais e razodveis entre os bens e interesses consti-
tucionais, sujeito a controle exercido pelo Poder Judiciario®.

interesse legitimo na relagdo singular que se forma entre o Estado e os administrados. CASSAGNE, Juan Carlos.
Derecho Administrativo. Tomo 3. 8. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2006, p. 25.

37 Nesta ordem, compreende o mérito administrativo os juizos formulados pela Administragdo Publica acerca da
conveniéncia, oportunidade, equidade e demais critérios utilizados na decisdo administrativa que sdo definitivos e
inquestionaveis perante o poder Judiciario. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Da Discricionariedade Administrativa.
Sdo Paulo: Atlas, 1990, p. 92.

38 A liberdade administrativa conferida por uma norma de direito ndo significa liberdade de eleigdo entre indiferen-
tes juridicos, mas a providéncia do ato capaz de atingir a finalidade da lei que tera seu campo restrito as solugdes
possiveis de acordo com o caso concreto e adequadas conforme o dever de boa administragdo. MELLO, Celso Anto-
nio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 44-48.

39 Ha casos em que a Constituigdo consagra de forma explicita os fins esperados, como ocorre com a obrigatoriedade
da prestagdo universal da educagdo fundamental e medicina de urgéncia, de modo que condicionar sua promogdo a
discricionariedade administrativa e conformagdo legislativa seria violagdo dos direitos individuais e politicos, cujo exer-
cicio pressup8e a garantia minima do bem-estar, que envolve a realizagdo de condigdes econdmicas e sociais basicas.
BARCELLOS, Ana Paula de. "Constitucionalizagdo das Politicas Publicas em Matéria de Direitos Fundamentais: O Con-
trole Politico-Social e o Controle Juridico no Espago Democratico", in Revista de Direito do Estado. Ano 1. n. 3, 2006, p.
37, e MOURA, Emerson Affonso da Costa. "Do Controle Juridico ao Controle Social das Politicas Publicas: Pardmetros a
Efetividade dos Direitos Sociais". Revista de Direito Constitucional e Internacional, v. 77, p. 10, 2011.

40 Neste tocante, cabe ao Poder Judiciario a correg¢do da discricionariedade, apurando a sua conformidade com o
Direito, a racionalidade do discurso que a legitima, o atendimento ao cédigo dos valores dominantes e a proporcio-
nalidade na correlagdo légica entre motivos, meios e fins, de forma a preservar a escolha do meio menos gravoso
e proporcional aos fins a serem alcangados. CUNHA, Rubem Dario Peregrino. A juridicizagdo da discricionariedade
administrativa. Salvador: Vercia, 2005, p. 168-172.
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Isto importa o estreitamento do mérito administrativo pelos proce-
dimentos técnicos e juridicos definidos pela Constitui¢cao ou lei que per-
mitam o exercicio da opgao politica capaz de garantir a otimizagao do grau
de legitimidade da decisdo administrativa com a integra¢do nos limites de
sua competéncia ao atendimento do interesse publico®.

Envolve, também, a submissdo do espago decisério ao feixe de
principios constitucionais, que passam a orientar os juizos de valora¢ado
do administrador pelos critérios de razoabilidade, isonomia e demais, as-
segurando a congruéncia da decisdo administrativa ao interesse legal e o
impedimento de sua tradug¢do em arbitrariedade*?.

Ademais, o reconhecimento da submissdo imediata da a¢dao admi-
nistrativa a observancia dos preceitos constitucionais conduz a superagao
da cldssica dicotomia entre atos vinculados e discricionarios com o re-
dimensionamento da adstricdo de todos os atos administrativos a certo
grau de juridicidade, definido pelo estabelecimento de critérios em vista
ao equilibrio entre os poderes*.

Propde-se uma menor vinculacdo a juridicidade com rasa ingerén-
cia judicial nos atos em que haja predominio da especializacdo técnico-
funcional da burocracia ou acentuado lastro politico da matéria, e maior
adstricdo e um controle denso pelo Poder Judicidrio naqueles capazes de
impor restri¢cdes aos direitos fundamentais*

4. CONCLUSAO

O constitucionalismo contemporaneo, enquanto instrumento que
ordena e conforma a realidade politico-social, tem exercido capital impor-

41 Sendo a discricionariedade competéncia cometida a Administragdo para integrar a vontade da lei ou Constitui-
¢do, corresponde a um residuo de legitimidade da opgdo politica, que tera a alcangada sua legitimidade por sua
fundamentagdo e eficiéncia, traduzida na melhor realizagdo dos bens e interesses socialmente almejados. MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 7-8 e 32-33.

42 A compreensdo do Direito como um sistema formado ndo apenas de regras, mas também por principios de re-
conhecida normatividade e inquestionavel forga vinculante, impds limitagdes ao espago decisério discriciondrio que
passou a ser considerado como um espago sujeito a ponderagdo, reservado nos casos dificeis, a concorréncia entre
principios. BAPTISTA, Patricia. Ob. cit. p. 91.

43 Reconhecida que a discricionariedade ndo é campo imune a jurisdigdo, é definida a densidade do controle me-
diante o estabelecimento de critérios de uma dinamica distributiva de tarefas e responsabilidades entre a Adminis-
tragdo Publica e o Poder Judicidrio. KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Prote¢do Ambiental: o
controle dos conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais. Um Estudo Comparativo.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 45.

44 Preserva-se, portanto, o principio democratico evitando-se uma indesejavel judicializagdo administrativa e garan-
te-se a protecdo aos direitos fundamentais na sua conjugagdo com os interesses coletivos e a criagdo de restrigdes
desproporcionais ou irrazoaveis. Sobre o tema, vide: BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria... Ob cit. Capitulo V.
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tancia na consolidagdo das transformagbes que permeiam a dogmatica
administrativa, auxiliando na construgao dos pilares fundamentais de um
direito administrativo pés-moderno, adequado ao estagio atual da socie-
dade e do direito.

Com o reconhecimento da supremacia axioldgica da Constituicao e
o novo status dos direitos fundamentais na ordem juridica, origina o pro-
cesso de apreensdo do sistema sob a ética da Constituicdo que permite a
realizacao dos bens e valores fundamentais veiculados, mediante a irra-
diacdo das regras e principios constitucionais sobre as normas, institutos
e categorias juridicas.

Na drbita administrativa, a constitucionalizacdo do direito opera
em um cendrio em que a existéncia de uma disciplina instrumental, estru-
tural e finalistica da Administragdo Publica na Constitui¢do e as sucessivas
reformas administrativas visando a implantagdo de um modelo gerencial,
corroboram com o realinhamento do regime administrativo aos valores
constitucionais.

No primeiro vértice, a disciplina administrativa baseada na su-
premacia do interesse publico sobre o privado cede espaco em razao da
inexisténcia de fundamentos juridico-positivos de validade e sua incom-
patibilidade com outros postulados normativos, ao reconhecimento da
precedéncia natural dos direitos fundamentais, permitida sua excepcional
restricdo quando justificada.

Por efeito, as prerrogativas concedidas a Administracdo Publica ten-
dem a encontrar novo fundamento de validade exteriorizada na medida
de sua necessidade a persecucdo do interesse publico e desde que em
equilibrio com os direitos dos administrados, sujeita a sua incidéncia a
ponderagao com os demais bens e valores conflitantes.

Em um segundo angulo, a dogmatica estruturada sobre a concep-
¢do da ampla esfera de discricionariedade administrativa e intangibilida-
de do mérito transmuta-se diante da existéncia de fins esperados e exi-
giveis da atuacdo estatal, em um campo de ponderacbes proporcionais
e razodveis entre os bens e interesses constitucionais, sujeita a controle
exercido pelo Poder Judicidrio.

Em consequéncia, supera-se cldssica dicotomia entre atos vincu-
lados e discriciondrios com o redimensionamento da adstricdo de todos
esses atos administrativos a juridicidade, em menor grau quando se refira
a matéria atinente a especializa¢do técnico-funcional ou com acentuado
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lastro politico, ou maior grau, quando se refira a restricdes aos direitos
fundamentais.
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