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XXXI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA | teve seus
trabal hos apresentados na tarde do dia 27 de novembro de 2024, durante o XXX| Congresso
Nacional do CONPEDI, realizado nos dias 27, 28 e 29 de novembro de 2024, na cidade de
Brasilia/DF, tendo como tema "UM OLHAR A PARTIR DA INOVACAO E DAS NOVAS
TECNOLOGIAS'.

As apresentacdes foram divididas em quatro blocos de exposi¢oes, sendo que, em cada um
dos mesmos, houve, pelos autores presentes, a exposi¢ao dos respectivos artigos aprovados,
em sequéncia, sendo, ao final de cada bloco, aberto espago para o respectivo debate.

Segue abaixo a descricdo dos artigos apresentados, ressalvando-se que ndo fazem parte dos
Anais do evento aqueles artigos direcionados diretamente a revista DIREITO
ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA , do CONPEDI, em funco de sua selecéo
especia para publicagcdo na mesma:

O artigo O PAPEL DO DIREITO NO PLANEJAMENTO E CONTROLE DE POLITICAS
PUBLICAS — REFLEXOES EM CONEXAO COM O “NOVO INSTITUCIONALISMO”,
de autoria de Fernando Alves Gomes , Amanda Silva Madureira e Maria José Carvalho de
Sousa Milhomem, tem como objetivo introduzir adequadamente a reflexdo juridica no
ambiente maior do pensamento sobre as politicas publicas, e de trazer este para dentro da
ciéncia do direito. Tal tarefa residiu na escolha de um referencia tedrico que articulasse
diretamente a categoria das regras formais com as demais variaveis envolvidas no chamado
“ciclo de producdo das politicas publicas’. Afirma que a complexa trama de relagdes entre
Estado e politicas publicas, tratada preci puamente na ciéncia politica, mas também em outros
tantos departamentos das ciéncias sociais aplicadas e humanas, por incrivel que possa
parecer, é ainda amplamente ignorada pelo direito — tanto no sentido de ndo receber a atencéo
devida, quanto no de ndo ser pouco ou mal conhecida e informada. Utiliza, assim, a
concepcao “neoinstitucionalista’, corrente de estudo de politicas no &mbito da ciéncia
politica que assumiu uma posi¢cdo dominante na literatura a partir da década de 1980,
exatamente por conta da importancia que ele confere ao Estado e suas institui¢es. O artigo
faz uso de método dedutivo com procedimento de pesqguisa bibliogréfico e documental.



O artigp A RESPONSABILIZACAO DO GESTOR PUBLICO PELO ERRO
ADMINISTRATIVO E O PRINCIPIO DA EFICIENCIA, A LUZ DO ART. 28 DA LINDB,
de autoria de Kadrine Saneila Gomes Mendes Moreira, analisa 0 erro administrativo no
ambito do Direito Administrativo brasileiro, enfatizando a sua relevancia e os efeitos para a
responsabilizacdo dos administradores publicos. A andlise parte da ideia de que o erro é
inerente a conduta humana, o que deve ser considerado nas decisdes administrativas. Ressalta
gue apesar de o erro administrativo ainda ndo receber a atencdo merecida pela legislacéo e
literatura administrativista patria, compreendé-lo € essencial para garantir a eficiéncia e o
aperfeicoamento da Administracdo Publica. O artigo discute a insuficiéncia de critérios
subjetivos como o "administrador médio" para a definicdo de erro grosseiro, propondo o
estabelecimento de critérios mais objetivos que considerem as circunstancias e a
complexidade postas a mesa dos gestores publicos na tomada de suas decisdes. Além do que
conclui que a toleréncia ao erro administrativo ndo afasta a responsabilidade de maus
administradores, mas garante seguranca juridica ao agente publico que busca inovar e
experimentar, promovendo a eficiéncia da gestdo publica e a consecucdo dos interesses
publicos que devem ser realizados pelo Estado. O estudo utiliza 0 método de pesquisa
dedutivo, de cunho exploratério, mediante a revisdo bibliogréfica e legislativa para alcancar a
finalidade proposta.

O artigo CAPACIDADE DOS MUNICIPIOS EM INOVACAO. UMA VISAO SOBRE O
PAPEL DAS COMPRAS PUBLICAS E DO FEDERALISMO COOPERATIVO NO
FOMENTO DA INOVACAO E DA TRANSFORMACAO DIGITAL, de autoria de Helder
De Araljo Barros explora o papel da inovacdo e da transformacéo digital como partes
essenciais para o desenvolvimento da capacidade dos Municipios em cumprir as politicas
publicas e prestagbes sociais no ambito de sua competéncia constitucional, sob o olhar do
papel das compras publicas e do federalismo cooperativo e colaborativo. A inovacéo foi
retratada como vetor essencial para o desenvolvimento municipal bem como fundamental
caminho para impedir a sua incapacitacdo e obsolescéncia de suas funcfes constitucionais,
com atencdo direcionada ao papel dos Municipios como prestadores diretos de politicas
publicas, dada a sua proximidade com a populacéo. Destaca que 0 ordenamento juridico
concretizou a importancia da inovacdo nas atividades publicas, como visto na Lei de
Inovacdo, na Lei do Governo Digital e na Lei de Licitacdo e Contratos Administrativos. A
partir de uma andlise dedutiva e qualitativa, com o uso de pesquisa bibliogréfica e exposicéo
de modelos atuai s praticados no Brasil, concluiu-se pela utilizaggo do marco legal de ciéncia,
tecnologia e inovacdo de forma cooperativa e solidaria, desenvolvendo-se as capacidades
municipais de forma integrada, compartilhada e com a utilizagcdo de ampla capacitacdo, em
um pacto federativo colaborativo.



O artigp COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA
FISCALIZAR OPERACOES NO MERCADO DE CAPITAIS: E NECESSARIO INICIAR
UM PROCESSO DE “SELF RESTRAINT” DE CONTAS?, de autoria de Louise Dias
Portes, resgata que o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) tem aumentado de forma crescente
seu rol de competéncias. Esse cenario tem provocado uma série de criticas a atuagdo do TCU,
tendo a doutrina cunhado a expressao “ ativismo de contas’ pararetratar o comportamento do
Tribunal. Ao longo dos ultimos anos, tem sido possivel observar uma crescente atuacdo do
TCU na fiscalizac8o de operacGes no mercado de capitais realizadas por empresas estatais,
adentrando em aspectos como valores de participacdes societérias, dindmica e riscos
inerentes a esse mercado, o que foge da sua expertise técnica. 1sso, somado ao fato de que
esse mercado € regulado por outras entidades, fundamentou a proposta do Ministro
Presidente do TCU, Bruno Dantas, de criacdo de um grupo de trabalho para encontrar a
melhor forma de atuacdo do TCU em casos que envolvam operacdes no mercado de capitais.
O presente artigo buscou examinar a competéncia do TCU para fiscalizar operagbes no
mercado de capitais. O problema de pesqguisa definido foi avaliar qual deve ser o alcance da
competéncia fiscalizatoria do TCU nessas operacfes e se € hecessario iniciar um processo de
“self restraint” de contas. A partir da revisao bibliogréfica aplicada ao estudo de caso, 0
trabalho concluiu que o TCU deve realizar um constante exercicio de autocontencdo para
focar em um controle de segunda ordem, respeitando a competéncia das entidades
reguladoras do mercado e, quando necessario, emitir recomendaces em prol da melhoria
estrutural do processo de governanca tanto das empresas estatais fiscalizadas quanto das
agéncias reguladoras.

O artigo CRITICA AO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO
SOBRE O PARTICULAR A PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de
autoria de Caio Cezar Maia de Oliveira, propde uma reflexdo sobre o principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular na seara dos contratos administrativos a
partir da andlise econémica do direito. Parte das definicbes mais importantes da analise
econdmica do direito, dos argumentos dessa disciplina acerca da relacdo entre direito e
desenvolvimento econébmico nacional. Passa pela tradicional dicotomia no Direito

Administrativo entre interesse publico primério e interesse publico secundario para depois
fazer a critica do principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Ressalta
gue apesar de consistentemente criticado do ponto de vista dogmético, o principio ainda ndo
foi objeto de andlise mais acurada tendo em vista os resultados que produz na area das
contratagfes publicas, tendo em vista as posturas que a sua aplicacéo estimula e desestimula
por parte de agentes publicos e privados. O artigo realiza analise critica desse principio por
meio de revisdo bibliogréfica da andlise econémica do direito e do Direito Administrativo,
seguida de andlise empirico-qualitativa de precedentes dos tribunais superiores acerca de dois



eventos recentes de quebra de contratos de concessdo de servicos publicos por inciativa da
Unido. Conclui que a quebra de contratos por iniciativa do Poder Publico fomenta posturas
disfuncionais por parte de antes publicos e privados. Notadamente quando chancelada pelo
Poder Judiciario.

O artigo REVISITANDO O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO:
UMA ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
SOBRE A OCUPACAO DE IMOVEIS PUBLICOS A LUZ DA PONDERACAO DE
ROBERT ALEXY, de autoria de Georgiano Rodrigues Magahaes Neto e Marcia Haydée
Porto de Carvalho, examina o Enunciado 619 da Simula de Jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica (STJ) e se propde a apresentar uma releitura do conceito de interesse
publico a partir da constitucionalizacdo do Direito Administrativo. O debate centra-se na
necessidade de equilibrar o principio da supremacia do interesse publico com a protegdo dos
direitos fundamentais, valendo-se, para tanto, da ponderacdo de principios desenvolvida por
Robert Alexy. Os litigios envolvendo a ocupacdo de éreas publicas por particulares
costumam revelar uma complexidade impar, a exigir o confronto entre a necessidade de
protecdo do patrimbnio publico e a imprescindibilidade de realizagdo, na maior medida
possivel, dos principios da dignidade da pessoa humana e da funcdo socia da propriedade,
sem olvidar do dever estatal de promover o bem de todos, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e assegurar aos cidaddos uma moradia.

O artigo DA POSSIBILIDADE DE ARBITRAGEM EM DESAPROPRIACAO: POLITICA
PUBLICA DE DEFESA NO CASO AVIBRAS S/A, de autoria de Simone Cristine Aratjjo
Lopes e Ana Maria Lima Maciel Marques Gontijo, busca visa analisar o Projeto de Lei n.
2957, de 18 de julho de 2024, apresentado pelo Deputado Federal Guilherme Boulos, que
propde a desapropriacdo por utilidade publica da sociedade anénima de capital fechado
AVIBRAS Industria Aeroespacial S/A. Trata-se de instituto juridico do Direito
Administrativo, que abarca também aspetos da intervencdo estatal no dominio econdmico
proprio da chamada Constituicdo Econémica, especialmente quando destinada a cumprir
importante papel no tocante a politica publica de defesa. Em vista do processo de
recuperacao judicial a que a mencionada sociedade empresaria esta submetida, atual mente,
dedica-se, também, a analisar a possibilidade de resolucdo de eventual conflito em processo
administrativo de desapropriacéo via arbitragem e suas peculiaridades em vista da eleicéo de
modelo de resolucdo de conflitos por meio do exercicio da fungdo jurisdicional arbitral. O
artigo aponta alguns problemas que possam vir a ser enfrentados e possiveis alternativas para
cumprimento dos principios do interesse publico e da preservacdo da empresa, ambas com
fundamento constitucional.



O artigo GESTAO E FISCALIZACAO NA EXECUCAO DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO, de autoria de Fernanda Maria Afonso Carneiro e Francisco Dimas
Araljo Cisne Filho, ressalta inicialmente que o contrato administrativo ndo estabelece
relacdes equilibradas entre as partes, pois garante prerrogativas exclusivas a Administracéo
Publica. Uma vez formalizado o contrato administrativo, 0s proximos passos sdo a gestéo e
fiscalizacdo da sua execucdo que resulta em diferentes procedimentos, para 0s quais é
requerida a atuacdo de fiscais e gestores contratuais, conforme regulamentado pela Lei n°
14.133/2021. Destaca que a atual legislagdo infraconstitucional inova em relacdo a
fiscalizacdo do contrato administrativo, porque torna mais clara a responsabilidade
fiscalizadora, além de estabelecer a obrigatoriedade da capacitacéo do fiscal de contrato e
promover mudangas rel acionadas a aplicacéo de sangdes. Neste contexto, a pesguisa buscou
avaliar os pontos criticos observados durante a execucdo dos contratos e analisar 0s
procedimentos inerentes a fiscalizacdo do cumprimento do contrato administrativo. O artigo
constitui-se em investigacdo descritiva a partir de um estudo da legislagdo pertinente e de
uma revisao bibliogréfica. O estudo permitiu observar que a fiscalizacdo do contrato
administrativo envolve deveres e exigéncias, tanto explicitas quanto implicitas, levando a
obrigatoriedade dos fiscais estarem devidamente preparados, treinados e dispostos a manter
um controle continuo dos contratos supervisionados.

O artigo O PROTAGONISMO DA INTEGRIDADE NO GERENCIAMENTO DE CRISES
NO PODER PUBLICO: LIDERANCA ESTRATEGICA PARA EFICACIA DA
CAPACIDADE DE RESPOSTA, de autoria de Bruno saadi carvalho e Clara Maria
Cavalcante Brum de Oliveira, busca analisa, ha perspectiva académica e organizacional, a
problematizacéo acerca do papel da area de integridade publica no @mbito do Poder Pablico,
com a possibilidade de um desenho institucional de relevancia, por meio do protagonismo de
sua lideranca institucional enquanto area independente e estruturada, capaz de coordenar
esforcos para responder de forma sistémica e efetiva quando da materializagdo dos riscos de
integridade. A andlise estd estruturada em introducdo, na qual ha apresentacdo da
problematizacdo sobre as areas de integridade publica a partir do recorte temético do
gerenciamento de crises; desenvolvimento, intitulado como “o protagonismo dos érgdos de
integridade no gerenciamento de crises no Poder publico” tomando como ponto de partida a
ressignificacdo do conceito de crise, a andlise sobre o gerenciamento de riscos de integridade
e 0 papel de articulador técnico das areas de Integridade na resposta aos desafios. Na Ultima
parte, investiga sobre a existéncia de um protocolo minimo de gerenciamento de crises
decorrentes da materializacdo de riscos de integridade. Nas consideractes finais, pugna pelo
reconhecimento de um novo desenho institucional de integridade como um interesse sob a
otica da sociedade.



O artigop A UTILIZACAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO NA EXECUCAO DE

POLITICAS PUBLICAS: EFETIVACAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS, de autoria de
Erica Antonia Bianco de Soto Inoue, explora o papel do orcamento impositivo na execucao
de politicas publicas como um mecanismo essencial para a efetivacdo de direitos

fundamentais no Brasil. Justifica-se a pesguisa por sua analise conceitual do or¢amento
impositivo e das politicas publicas, discutindo-se as implicacfes legais e préticas da
obrigatoriedade de execucdo das despesas publicas aprovadas pelo Legislativo em tempos de
graves crises de vulnerabilidade social. O texto aborda, enquanto objetivo, como essa
obrigatoriedade contribui para a reducdo das desigualdades e para a promocao da justica
social, assegurando que os direitos fundamentais sejam efetivamente garantidos por meio de
acOes governamentais concretas. Com base no método de pesquisa por revisdo daliteratura e
na andlise de casos, 0 artigo argumenta que o orcamento impositivo é uma ferramenta
poderosa para transformar as politicas publicas em acfes efetivas, reduzindo a disténcia entre
alegidacdo e sua aplicacao prética. Conclui-se que aimplementacdo adequada do or¢camento
impositivo é crucial para que as politicas publicas sejam mais do que promessas, mas sim
instrumentos de mudanca real que beneficiem diretamente a sociedade.

O artigo GOVERNANCA E INOVACAO: DESAFIOS E OPORTUNIDADES DO

PROJETO PILOTO DA DIRETORIA DOS EXECUTIVOS FISCAIS DE 1° GRAU DO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE PERNAMBUCO, de autoria de Michelle
Oliveira Chagas Silva, Cristiane Soares de Brito e Luiza Figueiredo, analisa o Projeto Piloto
da Diretoria dos Executivos Fiscais de 1° Grau do Tribunal de Justica de Pernambuco
(TJIPE), implementado para enfrentar a alta demanda processual no ambito das acdes de
execucdes fiscais. O estudo aborda o projeto sob as perspectivas da governanca judicial,
inovacdo e design organizacional, explorando como esses elementos foram integrados para
melhorar a eficiéncia e celeridade na tramitacdo dos processos. A pesquisa € de natureza
descritiva, com abordagem bibliografica e documental, e também inclui a coleta de dados e
informacdes no TJPE, realizada por meio de uma entrevista com a juiza gestora do projeto
piloto. Os resultados indicam uma significativa reducéo do acervo processual, bem como
mel horias na produtividade e na qualidade dos servicos prestados. Ademais, o estudo aborda
as oportunidades os desafios enfrentados durante a implementacdo, especialmente no que
tange a mudanca cultural e a necessidade de adaptacéo dos servidores a novos métodos de
trabalho. Conclui-se que o projeto oferece um modelo replicavel para outros tribunais,

contribuindo para o aperfeicoamento da prestacéo jurisdicional.

O artigo O COMPLIANCE ANTICORRUPCAO BRASILEIRO: UMA PERSPECTIVA A
PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de autoria de José Sim&o Carvalho
Goncalves Janior , Homero Lamardo Neto e Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de



Brito, examina a eficicia do compliance anticorrupcdo no Brasil através da Andlise
Econbmica do Direito, fundamentado na obra de Gary Becker. Analisa a Lei Anticorrupgdo
(Lei 12.846/2013), sua origem, influéncias internacionais, e o impacto de seu enforcement
nas praticas empresariais. A metodologia combinou Andlise Econdmica Positiva e
Normativa, com base em pesquisas bibliograficas e dados empiricos da Transparéncia
Internacional — Brasil e Quaest. Apesar da alta aprovacdo da lei entre os profissionais de
compliance, a pesquisa revela uma imaturidade nos sistemas de integridade das empresas e
um enfraquecimento do enforcement nos Ultimos anos. A Teoria do prémio Nobel, Gary
Becker, sugere gue a eficacia das politicas anticorrupcdo depende da probabilidade de
deteccdo e da severidade das punicdes. Destaca que problemas como a falta de autonomia
para profissionais de compliance e a ameaca de retrocessos legislativos sdo destacados.
PropGe maior especificidade na competéncia para julgamento, treinamento das equipes,
orientagbes claras sobre a dosimetria das penas e padrdes minimos obrigatérios para
programas de compliance. Conclui que um enforcement robusto e eficaz, aliado a incentivos
positivos, é essencia parafortalecer o compliance anticorrupgdo no Brasil.

O artigp O CONTEUDO JURIDICO DO PRINCIPIO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA, ENTRE A IMANENCIA E TRANSCENDENCIA., de autoria de
Vladia Pompeu Silva e Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, destaca inicialmente que a
moralidade administrativa surgiu na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
que a cita em dois dispositivos (artigo 50, inciso LXXIII e no artigo 37, caput). A luz do
guadro "A Escola de Atenas' de Rafael Sanzio, o artigo faz uma analise do principio da
moralidade com o objetivo de verificar a existéncia real de seu conteido juridico. Observa
gue, de um modo mais objetivo, a transcendéncia contida em Platdo, representado apontando
para 0 céu ilustraria um mundo moral desejavel, com leis permanentes, recorrentes e
universais e que a imanéncia contida nas maos de Aristételes, destacado na obra entre o
horizonte e o plano do solo, ilustraria um modo fético, cuja moral seria relativa, justamente
porque dependente de quem quer que fixe regras que a contemple. Assim, retrata o principio
entre as suas facetas: imanente e transcendente. Para tanto, trata do conceito de moralidade a
partir de sua previsdo constitucional e de uma breve digressao sobre os conceitos de direito e
moral, a luz do que nos ensinam alguns filésofos do direito. A seguir, analisa os contornos
dados pela Le n. 8.429, de 1992, e pelaLe n. 8.117, de 1990, com o fim de verificar se a
moralidade administrativa possui contetido juridico claro nos dias de hoje. Utilizando o
método dedutivo e realizando uma pesquisa tedrica, qualitativa e descrita, conclui que
permanece a indefinicdo normativa quanto ao contetdo juridico do principio da moralidade
administrativa, o que tem como grande (e grave) consequéncia a desuniformidade de
entendimento na sua aplicacéo concreta.



O artigp O FENOMENO “APAGAO DAS CANETAS’: UMA ANALISE SOB A
PERSPECTIVA DA NOVA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA , de autoria de
AnaBeatriz de Sousa Gomes Guarnieri, busca visa analisar areformadaLe de Improbidade
Administrativa, a partir do fenébmeno denominado “ apagdo das canetas’. Paraisso, utilizando
a pesquisa bibliogréfica e analise de dados estatisticos o0 artigo inicia sua explanacdo a partir
das nocgbes de improbidade e de moralidade, apds realiza uma evolucéo histérica das
legislacbes que versam sobre a improbidade administrativa, buscando demonstrar como ao
longo do tempo houve um aumento do punitivismo de agentes publicos no Brasil, bem como,
esse aumento repercute negativamente no desempenho desses agentes e geram danos atoda a
coletividade. Desse modo, 0 artigo tem como intuito analisar 0 impacto e repercussio da
alteracdo legidativa na dindmica da administracéo publica, elucidando como suas inovacbes
possuem um potencial transformador quanto a problematica apresentada, demonstrando que
essa sistemética pode equilibrar as politicas de combate a corrupcao, o respeito as garantias
dos gestores e a efetiva prestaco de servigos a coletividade, oportunizando aos gestores
publicos um espaco de criatividade a solucdes inovadoras na gestdo publica, sem o receio de
haver uma responsabilizacéo futura indesejada.

O artigo A INEXPRESSIVIDADE DO ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL COMO
UM PROBLEMA COMPLEXO A LUZ DO PENSAMENTO SISTEMICO, de autoria de
Andrea Marcia Vieira de Almeida, destaca inicialmente que a auséncia de acordos ou a
diminuta quantidade de acordos firmados no ambito da improbidade administrativa € uma
realidade que se contrapde a atual tendéncia de prestigio e incentivo a solugdo negociada dos
conflitos juridicos. O artigo busca identificar possiveis causas da inexpressividade do acordo
de ndo persecucdo civel (ANPC), apesar da sua previsdo legal desde 2019, analisando-a
como um problema complexo, a luz do pensamento sistémico e sugere alguns pontos de
alavancagem na construcdo de uma solucdo eficaz em longo prazo. A metodologia utilizada é
a pesqguisa bibliografica, documental e explicativa, adotando como referéncia principios do
pensamento sistémico, teoria do iceberg, aém do levantamento de dados sobre a
inoperabilidade do instituto. O estudo confirma, a luz da pesquisa bibliografica e dos
pressupostos tedrico-metodol 6gicos utilizados, uma indisposicdo para a solugdo consensual
em demandas de improbidade administrativa. Ao final, sugere o uso de estratégias
especificas para estimular umamaior utilizaco do acordo de ndo persecucdo civel (ANPC).

O artigp O ASPECTO INSTRUMENTAL DO PRINCIPIO DA MOTIVACAO
ADMINISTRATIVA EM SEDE DE PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

DISCIPLINARES: TRANSPARENCIA E CONTROLE, de autoria de William Paiva
Marqgues Junior, destaca inicialmente que a juridicidade e a consequente aplicacdo do
principio da motivacdo administrativa sdo firmes ao estabelecer como legitima a



possibilidade de revisdo de sancdes disciplinares, com o escopo de garantia do aspecto
instrumental do principio da motivacdo administrativa em sede de processos administrativos
disciplinares. Ressalta que a motivacdo nas decisdes de processos administrativos permite a
verificacdo da legalidade do ato, com indicacdo dos fatos e fundamentos juridicos,

principalmente pelo fato de que o processo se refere a aplicacdo de pena em Processo
Administrativo Disciplinar. Assim, o artigo objetiva analisar em que medida a motivacdo
administrativa reverbera em uma decisdo que venha a ser validada por um juizo de controle
principioldgico na aplicacdo de sangdes. Utiliza, como metodologia, de pesquisa do tipo
bibliogréfica por meio da andlise de livros, artigos juridicos, documentos internacionais, da
legislacdo e da jurisprudéncia. A pesquisa € pura, de natureza qualitativa e quantitativa, com
finalidade descritiva e exploratéria. Conclui que a motivagdo clara, congruente, tempestiva e
legitima em processos administrativos disciplinares € instrumento de higidez, garantia,

transparéncia e controle, quer pelaviaadministrativaou judicial.

O artigp CONTRATO ADMINISTRATIVO: O REEQUILIBRIO NA REFORMA
TRIBUTARIA (EMENDA CONSTITUCIONAL 132/23 E PROJETO DE LEI
COMPLEMENTAR 68/24), de autoria de Francisco Bertino Bezerra de Carvalho, tem por
objeto o reequilibrio econémico e financeiro do contrato administrativo previsto no PL 68/24
(Capitulo 1V do Titulo VIII do Livro I) que regulamenta a reforma tributéria da Emenda
Constitucional 132/23. Ou sgja, a disciplina dos efetivos impactos da reforma tributaria sobre
a contratacd@o publica. O art. 21 da EC 132/2023 permitiu a legislacdo complementar dispor
sobre a recomposicdo dos contratos afetados pela reforma. Destaca que o PL propbe
requisitos e procedimentos especificos para os pleitos de revisdo econémica e financeira dos
contratos administrativos afetados pela alteracdo da carga tributaria pela reforma tributaria.
Ressalta que a escassez de bibliografia sobre o tema, sua importancia nos ambitos publico e
privado, inclusive por seus reflexos em relacGes contratuais de longo prazo - em vigor e
futuras - recomenda uma abordagem voltada a contribuir para a compreensdo do conteido e
do alcance das prescricfes. Assim, o estudo analisa o PL 68/24, justificada pela relevancia e
atualidade do tema, ampliada pela imprescindibilidade de serem adotadas medidas
preventivas pela Administracdo Publica. A metodologia utilizada € interpretacdo juridica do
texto normativo e a pesquisa bibliogréfica com reflexdo critica. O percurso cientifico
consistiu na confrontacéo do projeto de lei com o ordenamento a luz de textos doutrindrios
articulados servindo de embasamento tedrico. Em conclusdo apresenta fundamentos para
defesa da necessidade dos 6rgéos publicos anteciparem seus estudos e agdes para fazer frente
ao enorme desafio que se avizinha.

O artigo OS PRESENTES RECEBIDOS PELA PRESIDENCIA DA REPUBLICA E A
(DES)NECESSIDADE DE INCOPORACAO AO PATRIMONIO DA UNIAO, de autoria de



Giovani da Silva Corralo e Luca Rossato Laimer, tem como objetivo o estudo, no ambito do
direito publico, relativo a situacdo juridica dos presentes recebidos pelos presidentes da
Republica provenientes das relacdes diplomaticas e a possivel necessidade de sua
incorporacdo ao patrimdnio publico. A relevancia deste tema € acentuada pela controvérsia
gue persiste ha quase uma década sobre a incorporacéo desses presentes ao patrimonio
privado dos presidentes, o0 que tem sido amplamente debatido na midia nacional. Para tanto
utiliza o método hipotético-dedutivo, com a respectiva revisdo bibliografica para o
desenvolvimento da pesquisa. No primeiro capitulo, analisa o regime juridico de direito
publico, abordando a Lei 8.394/1991, que trata da preservacdo, organizacao e protecdo dos
acervos documentais privados dos presidentes. No segundo capitulo examina o Decreto 4.344
/2002 e 0 Acdérdao 2255/2016 do Tribunal de Contas da Unido. A redacdo reflete sobre os
limites da atuacdo presidencial, especialmente no que tange aos presentes recebidos durante o
exercicio do cargo, reflexdo esta que se faz crucial para o fortalecimento do Estado
Democratico de Direito. Por fim, conclui que os presentes recebidos pelos presidentes da
Republica devem ser incorporados ao patrimdnio da Unido, com excecdo daqueles de
natureza personalissima ou de consumo direto, desde que de valor médico.

Apo6s mais aproximadamente trés horas de apresentacdes e debates proficuos, foram
encerrados os trabalhos do grupo, com congratul acbes reciprocas.

Carlos André Birnfeld

Universidade Federal do Rio Grande - FURG

José Sérgio Saraiva

Faculdade de Direito de Franca



REVISITANDO O PRINCIiPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO:
UMA ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
SOBRE A OCUPACAO DE IMOVEISPUBLICOSA LUZ DA PONDERACAO DE
ROBERT ALEXY.

REVISITING THE PRINCIPLE OF PUBLIC INTEREST SUPREMACY::
ANALYZING THE SUPERIOR COURT OF JUSTICE'SCASE LAW ON PUBLIC
PROPERTY OCCUPATION THROUGH ROBERT ALEXY'SBALANCING
APPROACH.

Georgiano Rodrigues Magalhaes Neto 1
Marcia Haydée Porto de Carvalho 2

Resumo

O presente artigo examina o Enunciado 619 da Sumula de Jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica (STJ) e se propde a apresentar uma releitura do conceito de interesse
publico a partir da constitucionalizacdo do Direito Administrativo. O debate centra-se na
necessidade de equilibrar o principio da supremacia do interesse publico com a protecéo dos
direitos fundamentais, valendo-se, para tanto, da ponderacdo de principios desenvolvida por
Robert Alexy. Os litigios envolvendo a ocupacdo de &reas publicas por particulares
costumam revelar uma complexidade impar, a exigir o confronto entre a necessidade de
protecéo do patrimdnio publico e a imprescindibilidade de realizagdo, na maior medida
possivel, dos principios da dignidade da pessoa humana e da funcéo socia da propriedade,
sem olvidar do dever estatal de promover o bem de todos, erradicar a pobreza e a
marginalizagcdo e assegurar aos cidaddos uma moradia.

Palavras-chave: Ocupacéo de imoveis publicos, Jurisprudéncia do stj, Supremacia do
interesse publico, Direitos fundamentais, Ponderagéo de principios

Abstract/Resumen/Résumé

This article examines statement 619 of the Superior Court of Justice (STJ) and proposes a
reinterpretation of the concept of public interest considering the constitutionalization of
Administrative Law. The discussion focuses on the need to balance the principle of the
supremacy of public interest with the protection of fundamental rights, utilizing Robert
Alexy's balancing of principles. Disputes involving the occupation of public areas by private
individuals tend to reveal a unigue complexity, requiring a confrontation between the need to
protect public property and the indispensability of realizing, to the greatest extent possible,
the principles of human dignity and social function of property, without forgetting the state's

1 Mestrando em Direito e Institui¢cdes do Sistema de Justica pela Universidade Federal do Maranh&o — UFMA.
Juiz Federal. Graduado em Direito pela Universidade Estadual do Piaui.

2 Doutora em Direito pela PUC/SP. Professora Associada lll do Departamento de Direito da UFMA, onde
leciona na graduagdo e na pés-graduacdo. Promotora de Justi¢a no Maranh&o.
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duty to promote the good of all, eradicate poverty and marginalization and guarantee housing
for citizens.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Occupation of public properties, Jurisprudence of the
superior court of justice, Supremacy of the public interest, Fundamental rights, Weighing of
principles
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1 INTRODUCAO

O Enunciado 619 da Stimula de Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica —
STJ exclui todos os bens publicos, independentemente de sua classificacdo, da logica privada

que torna impositiva a indenizagdo ao possuidor pelas benfeitorias e acessoes.

Desenvolveu-se raciocinio no sentido de que a ocupagdo de imdveis publicos,
quando ndo amparada em ato formal e regular de consentimento ou autorizacdo estatal,
caracteriza simples detencdo, de natureza precaria e ilegitima, insuscetivel, por conta disso, de
ensejar a condenag¢do do Poder Publico a pagar indenizagdo por acessdes e benfeitorias ao

ocupante.

Os julgados que deram origem ao Enunciado 619 se apoiam nos principios da

indisponibilidade do patrimoénio publico e da supremacia do interesse ptblico sobre o privado.

De fato, em diversas ocasides, as turmas que integram a Primeira Se¢@o do Tribunal
da Cidadania, responsavel pelo julgamento das matérias de Direito Publico, reafirmaram que
ndo ¢ cabivel o pagamento de indenizagao por acessdes ou benfeitorias, nem o reconhecimento
do direito de retengdo, na hipotese em que o particular ocupa irregularmente area publica, pois
admitir que o particular retenha imdvel publico seria reconhecer, por via transversa, a posse
privada do bem coletivo, o que ndo se harmoniza com os principios da indisponibilidade do
patrimdnio publico e da supremacia do interesse publico, incumbindo ao Poder Publico, na
forma de inafastavel dever e sob pena de cometer improbidade administrativa, mandar que, de
imediato, se restitua o imdvel ao integral beneficio da coletividade, irrelevante o tempo da
ocupagio’.

Os precedentes reafirmam a orientacdo de que, a mingua de expresso, inequivoco,
valido e atual assentimento do Poder Publico, qualquer ocupacdo de ¢ considerada irregular e

reputada de ma-fé, independentemente da ancianidade, da finalidade (residencial, comercial ou

agricola) ou da condic¢ao socioecondmica dos individuos.

E paradigmatico o REsp 1.755.340/RJ, julgado pela Segunda Turma do STJ% Na

ocasido, o ministro relator ressaltou que a ocupacdo, o uso ou o aproveitamento de imoével

! STJ, REsp 1.183.266/PR, relator Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, DJe de 18/5/2011; AgInt no AREsp 460.180/ES, relator
Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, DJe de 18/10/2017; AgInt no REsp 1.670.186/CE, relatora Ministra Regina Helena Costa, Primeira
Turma, DJe de 7/8/2020; Agint no REsp 1.805.643/PB, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, DJe de 14/10/2021; AgInt no
AREsp 1.564.887/MT, relatora Ministra Assusete Magalhaes, Segunda Turma, DJe de 10/3/2020.

2 REsp n. 1.755.340/RJ, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 10/3/2020, DJe de 5/10/2020.

94



publico, sem prévio ato formal autorizativo emanado de autoridade competente sequer recebe
o atributo de posse, ndo passando de mera deten¢do, de natureza precarissima. Evocando
conceitos juridicos indeterminados, como os previstos no art. 8° do CPC ("fins sociais" do
ordenamento e "exigéncias do bem comum"), o ministro relator sentenciou que o usurpador de
bem publico ndo pode reclamar reten¢do ou indenizagdo por construgdes, acessoes, benfeitorias
e obras normalmente de nenhuma ou minima utilidade para o Estado. Tampouco lhe ¢ dado
acusar o ente publico de inércia prolongada ou arguir legitima expectativa que poderia surgir,
por exemplo, da realizacdo de determinados atos estatais (alvaras, pavimentagdo de vias,

instalacdo de rede de energia elétrica etc.).

O apelo a “supremacia do interesse publico” ou simplesmente ao “interesse
publico”, com o proposito de denegar a prote¢do possessoria aos particulares que ocupam
imdveis publicos, também costuma ocorrer, com alguma frequéncia, nos Tribunais Regionais

Federais?.

2 CONCEITO DE INTERESSE PUBLICO: Uma releitura a partir da constitucionalizagio

do Direito Administrativo

Nao raras vezes, nos litigios que versam sobre a ocupacdo de areas publicas, o
“interesse publico” ¢ erigido como um dos fundamentos da decisdo que reconhece o direito do
ente estatal e nega ao particular qualquer prote¢do juridica, independentemente das
caracteristicas ou particularidades do caso concreto. E comum que tal categoria seja empregada
nas decisdes judiciais sem a apresentacao de uma defini¢do precisa, o que ¢ compreensivel, em
certa medida, haja vista que tal expressdo possui natureza de conceito juridico indeterminado,

carecedora, por isso mesmo, de exatidao de contetdo.

A tarefa de delimitar o que se entende por “interesse publico” ¢ realmente ardua e
sujeita a controvérsias. Nao se trata de um conceito tdo simples que se imponha naturalmente,
como algo de per si evidente que dispensaria qualquer esforco para gizar-lhe os contornos

abstratos, adverte-nos Mello (2014).

3 TRF1 — Apelagdo Civel 1000535-19.2020.4.01.3306, Desembargadora Federal Daniele Maranhdo Costa, Décima Turma, PJe 14/03/2024;
TRF3 — Agravo de Instrumento 0002076-55.2012.4.03.0000, Primeira Turma, Desembargador Federal Johonsom Di Salvo, e-DJF3
12/07/2012; TRF4 — Agravo de Instrumento 50284739220194040000, Quarta Turma, Desembargadora Federal Vivian Josete Pantaledo
Caminha, Data de Julgamento 16/10/2019; TRF5 — Apelagao Civel 0011311-55.2011.4.05.8300, Desembargador Federal Leonardo Augusto
Nunes Coutinho, Quarta Turma, DJE 04/06/2018.
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Na origem, a no¢ao de interesse publico comecou a ser utilizada ap6s a Revolugao
Francesa, como um argumento que incentivaria a adesdo do povo, para, com isso, estabelecer-
se o poder do Estado. Porém, depois de algum tempo a Administracao Publica passou a enfeixar,
dentro de si, certos interesses que antes eram proprios do setor privado. Além disso, existem
hoje inumeras entidades que, embora detentoras de personalidade juridica de direito privado,
prestam servicos que indiscutivelmente atendem ao interesse publico. Nesse contexto, foi
superada a visdo de homogeneidade ou unicidade do interesse publico, de sorte que a distingao
rigida entre interesse publico e interesse individual, antes aceita com tranquilidade, agora cede
lugar a uma realidade de fluidez nos dois ambitos, de interconexao intensa, leciona a prestigiada

Medauar (2017).

Embora se trate de conceito fluido ou impreciso, defende-se que existe algum
contetido determinavel. E cedi¢o que, por conta da ligagio visceral entre direito e linguagem,
se estamos diante de uma expressdo imprecisa e plurissignificativa, podemos encontrar
situacdes que, inequivocamente, encaixam-se na ideia contida nela. Em contraste, outras
situacdes, sem margem para duvidas, ndo se enquadram no conceito. Segundo Ribeiro (2010),
entre esses dois extremos de certeza, existe uma zona cinzenta, uma area de incerteza, na qual

alguns afirmardo que o conceito esta materializado, enquanto outros defenderao o oposto.

Deveras, a ideia de “interesse publico” deve compreender uma “zona de certeza

positiva” e uma “zona de certeza negativa”, sentencia Mello (2017).

Nesse sentido, torna-se viavel uma conceituagdo negativa destinada a revelar aquilo

que o interesse publico ndo pode ser.

A distingdo entre interesse publico primario e secundario, originaria da doutrina
italiana, ¢ amplamente reconhecida. O Estado, como pessoa juridica, possui interesses proprios.
Dessa forma, ¢ compreensivel que a Administracdo Publica se oponha as pretensdes

indenizatérias manifestadas por particulares em litigios envolvendo areas publicas.

Poder-se-ia argumentar que o Estado, por exemplo, empenhado em locupletar-se,
teria o interesse em tributar desmensuradamente os contribuintes ou pagar salarios irrisérios
aos servidores publicos, mas essa inclinagdo seria incompativel com a ideia de um interesse
publico auténtico, pois ndo responderia a razdo Ultima de existir propria das pessoas

governamentais em geral, de acordo com Mello (2014).

Desse modo, conquanto se possa afirmar com certa facilidade o que ndo constitui

interesse publico, a defini¢do precisa deste conceito ainda ¢ dificil de alcangar e um grave

96



problema surge quando combinamos a natureza absoluta da supremacia com a vagueza
conceitual; entdo, "temos uma férmula temeraria que confere um peso abissal a autoridade e
uma grande vulnerabilidade aos direitos individuais colocados em cotejo”, alerta-nos

Binenbojm (2014).

Embora este ndo seja o momento mais adequado para examinarmos
minuciosamente a evolu¢do do Direito Administrativo como ramo juridico, ¢ importante
destacar que sua normatizagdo sempre buscou equilibrar a liberdade dos individuos e a
autoridade do poder estatal. Inicialmente, seu principal objetivo era limitar a atuagao do Estado,
protegendo a esfera de direitos individuais contra a intrusdo arbitraria ou excessiva do Poder
Politico. Entretanto, com o passar do tempo, leciona Marques Neto (2015), o Direito
Administrativo passou a focar na estruturacdo da Administragdo Publica como promotora do
interesse publico. Nesse contexto, o individuo gradativamente foi perdendo sua relevancia e
cedendo seu papel de protagonista. Em consequéncia, destinatario das agdes estatais deixa de
ser o cidaddo, considerado individualmente, e transforma-se em uma abstragdo totalizante

denominada interesse publico, bem comum ou coletividade.

O Direito Administrativo foi constituido por uma série de paradoxos, ponderou a
renomada professora Di Pietro (2010). O seu regime juridico abrange prerrogativas que
garantem a autoridade da Administragdo, e restricdes, que protegem a liberdade e os direitos
individuais do cidaddo. E um ramo do Direito marcado pelos bindmios autoridade/liberdade e

interesse publico/direito individual.

Em seu nascedouro, o Direito Administrativo constituia-se num escudo de prote¢ado
dos cidadaos frente ao Estado, mas com o tempo vai se tornando uma estrutura de promocgao
do interesse publico e de fortalecimento do aparato estatal, em detrimento dos direitos
individuais, colocando em relevo, cada vez mais, a exorbitancia de seus institutos € o seu viés

autoritario.

O panorama se modifica profundamente com o advento da Constitui¢do Federal de
1988, que, num ambiente de abertura democratica, impds uma nova compreensdo € a
redefinicdo de alguns institutos do Direito Administrativo, com destaque para a ideia de

supremacia do interesse publico.

A Constitui¢do ocupa o topo da ordem juridica, ndo apenas do ponto de vista formal,
mas também como sua principal referéncia material. Nesse cenario, o Direito Administrativo

se constitucionalizou, apresentando caracteristicas promissoras de uma transformagdo que
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envolve, entre outros aspectos, a supremacia dos direitos fundamentais constitucionais. Nesse
contexto, preleciona Moreira Neto (2014), a supremacia do interesse publico cede lugar a

preponderancia de valores constitucionais garantidores dos direitos das pessoas.

Justen Filho (2024) defende que hoje o ntcleo do Direito Administrativo ndo mais

reside no interesse publico, mas na promogao dos direitos fundamentais indisponiveis.

Em um Estado democratico de direito, assinalado pela centralidade e supremacia
da Constituicao, Barroso (2015) sustenta que a realizacdo do interesse publico primario muitas
vezes se consuma apenas pela satisfagdo de interesses protegidos por uma clausula de direito

fundamental.

Afinal, além de ter tomado uma decisdo fundamental a respeito do sentido, da
finalidade e da justificagcdo do exercicio do poder estatal e do proprio Estado, o constituinte de
1988 reconheceu categoricamente que ¢ o Estado que existe em funcdo da pessoa humana, e
ndo o contrario, declara Sarlet (2011), j4 que o ser humano constitui a finalidade precipua, e

nio meio da atividade estatal.

Aqui ndo se propde que o principio da supremacia do interesse publico foi extirpado
do ordenamento juridico com o advento da Constituicdo Federal de 1988, mas sim que seu
nucleo essencial tem evoluido, como ¢ natural a todos os institutos juridicos, num processo
dialético e continuo de reconstrucdo. Paralelamente, ndo se advoga uma postura subversiva que
sustente a prevaléncia abstrata dos direitos individuais em detrimento do interesse publico,
relegando este ultimo a uma posicao subalterna. Ao contrario, reafirma-se de maneira enfatica
e necessaria que o Estado brasileiro, tal como delineado pela Constitui¢do, foi idealizado para
realizar determinados valores e perseguir objetivos especificos, todos convergindo

inexoravelmente para a dignidade da pessoa humana.

E preciso cuidado para ndo incorrer no equivoco de confundir o legitimo interesse
publico com o interesse secundario relativo aos anseios da maquina estatal, compreendendo-se
o interesse publico de modo que ndo coloque em risco os direitos fundamentais consagrados na
Constituicao da Republica. Nesse contexto, em eventuais situagdes de conflito entre o interesse
publico e os direitos fundamentais, impde-se a realizagdo de um juizo de ponderagdo, o qual
necessariamente deve abarcar as circunstancias especificas do caso concreto, buscando-se um

equilibrio que respeite tanto as necessidades coletivas quanto os direitos individuais.

Como existe uma relacdo de tensdo entre os principios e as regras constitucionais,

especialmente entre aqueles que protegem os cidaddos e aqueles que atribuem poderes ao
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Estado, pondera Avila (2021), deve ser buscado o ponto de equilibrio, num processo
interpretativo que procure alcancar a sintese dialética entre os valores ou interesses

contrapostos.

Diante desse cendrio, compreende-se que a invocagdo do interesse publico, ainda
que com a inten¢do de atribuir-lhe prevaléncia ou supremacia, s6 se justifica quando sdo
ponderados, concomitantemente, outros valores constitucionais. Tal equilibrio ¢ imprescindivel
devido a centralidade da dignidade da pessoa humana e aos compromissos assumidos pelo
Estado brasileiro no sentido de construir uma sociedade solidaria, garantir moradia digna aos

cidaddos, erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades.

Justen Filho (2024) entende que o critério da supremacia e indisponibilidade do
interesse publico ndo permite resolver de modo satisfatorio os conflitos, nem fornece um
fundamento consistente para as decisdes administrativas. Mais ainda, a determinacdo do
interesse a prevalecer e a extensao dessa prevaléncia dependem sempre da avaliacdo do caso

concreto. Trata-se de uma questdo de ponderagdo entre principios.

Somente essa postura interpretativa holistica, que abandona a ideia de se conferir
aprioristicamente um peso superior ao interesse publico e leva a sério os direitos individuais
em face do Estado, tornara possivel a legitimacao, a luz do texto constitucional, das decisdes
judiciais que aplicam o controverso principio da supremacia do interesse publico na solucao

dos litigios envolvendo a ocupacdo de areas publicas.

3 A SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO COMO PRINCIPIO: Uma anélise sob a

perspectiva da teoria da ponderagdo de Robert Alexy

Os principios consistem em normas primariamente complementares e
preliminarmente parciais, na medida em que, sobre abrangerem apenas parte dos aspectos
relevantes para uma tomada de decisdo, ndo tém a pretensdao de gerar uma solugdo especifica,
mas de contribuir, ao lado de outras razdes, para a tomada de decisdo, assevera o professor

Avila (2021).

Eles ndo contém em si um mandamento definitivo, mas apenas prima facie, ou seja,

ndo constituem regras prontas, acabadas, mas normas dependentes de concretizagao.
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Ao contrario das regras, que constituem mandamentos definitivos, porque ordenam,
proibem ou autorizam algo de forma definitiva, explica-nos Alexy (2009), os principios sdo
mandamentos de otimizacao, isto ¢, representam normas que ordenam que algo seja realizado
em maxima medida relativamente as possibilidades reais e juridicas, o que significa que elas
podem ser realizadas em diversos graus, sendo que a medida exigida de sua realizacao depende,

ndo so das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas.

Nas palavras do renomado administrativista Mello (2014), a supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado seria principio geral de Direito inerente a qualquer
sociedade, mesmo sem ter assento em dispositivo especifico da Constituicdo. Mais do que isso,
constituiria um verdadeiro axioma do Direito Publico, vez que proclama a superioridade do

interesse coletivo.

Sucede que a propria denominagdo, que inclui a expressao "supremacia", censura
Avila (2007), tende a eliminar, de antemio, qualquer possibilidade de concretizagio gradual,
admitindo apenas sua prevaléncia aprioristica e irrestrita, independentemente das circunstancias
faticas. Assim, o referido "principio" configurar-se-ia, na verdade, como uma regra abstrata de

preferéncia em situagdes de colisdo, sempre em favor do interesse publico.

Os principios ndao possuem consequéncias juridicas que se aplicam
automaticamente quando determinadas condi¢des estdo presentes. Segundo Dworkin (2010),
apresentam uma dimensao ausente nas regras: a dimensao do peso ou importancia. Dessa forma,
quando principios se encontram em posi¢des adversas, ou seja, quando se contrapdem, o
intérprete responsavel por resolver o conflito deve considerar a forga relativa de cada um. Em
outras palavras, os principios, ao interagirem e colidirem com outros principios, nunca
fornecem, de antemdo, razdes que determinem uma solu¢do definitiva em uma dire¢ao

especifica.

Por conta da “dimensdo de peso”, um principio, em determinados casos, pode ter
uma incidéncia mais forte do que em outros, mas isso ndo impede que, em diferentes
circunstancias, o0 mesmo principio, anteriormente afastado, possa retornar com maior forga,

completa Streck (2012).

Se dois principios entram em rota de colisdo, um deles necessariamente ira ceder,
haja vista que, diante das peculiaridades do caso concreto, aquele que tiver maior peso sera

aplicado com precedéncia.
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Em situacdes que envolvem a ocupagdo de areas publicas, observa-se
frequentemente um embate entre o principio da supremacia do interesse publico e outros valores
e principios fundamentais. Considere-se, por exemplo, o caso de uma familia de baixa renda,
desprovida de outra moradia, que ocupa prolongadamente um imével publico desafetado e sem
oposicdo de qualquer agente publico. Tal cendrio ilustra o conflito entre a pretensdo da
Administragdo Publica de retomar o imdvel, fundamentada na supremacia do interesse publico,
e o direito fundamental a moradia, sem olvidar a imposi¢do constitucional de que os bens,

publicos ou particulares, cumpram sua fung¢do social.

A proposito, defende-se que o principio da fungdo social da propriedade e da posse
também ¢ aplicavel aos bens integrantes do patrimonio publico, embora parte da doutrina
sustente que tais bens ja cumprem sua fungdo social simplesmente por sua natureza publica e

por atenderem as necessidades coletivas.

Indiscutivelmente, os bens publicos de uso comum possuem uma fungdo social
intrinseca. Entretanto, tal qualidade ndo ¢ vista com muita clareza nos bens publicos sem
destinacdo especifica, como uma terra publica inservivel ou um edificio publico abandonado,
por exemplo. Embora faga parte do acervo patrimonial do Estado, entende-se que a
Administragdo Publica, ao deixar de aproveitar economicamente o imével, descumpre, numa

atitude desidiosa, a fun¢do social que dele se espera.

Nesse contexto, havendo tensdo entre os direitos do proprietario negligente e do
possuidor que realiza a fun¢do social, deve-se privilegiar o interesse deste ultimo. Esta
abordagem ¢ mais consentanea com o principio da dignidade da pessoa humana. Uma defesa
intransigente da situacdo do proprietario, sob o anteparo do principio da supremacia do interesse
publico, implica, no fim das contas, a valida¢do do abuso do direito de propriedade, sentenciam

Farias ¢ Rosenvald (2010).

Além disso, o principio da supremacia do interesse publico, invocado nos litigios
possessorios, deve se acomodar junto ao direito social a moradia, que, por sua vez, estd
abarcado pela ideia de minimo existencial e impde ao Poder Publico o dever de assegurar aos

individuos um local habitavel e digno.

Inclusive, calha anotar que o déficit habitacional no Brasil vem crescendo
continuamente, revelando uma realidade alarmante. Segundo um levantamento detalhado
realizado pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), estimou-se que, em 2022,

aproximadamente 281.472 pessoas encontravam-se em situacdo de rua em todo o territdrio
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nacional. Este nimero representa um aumento de 38% em comparagdo com a estimativa de
2019 e um impressionante incremento de 211% em relacdo ao cenario de 2012, registrou

Natalino (2022).

Uma outra situagdo que se revela de consideravel complexidade juridica refere-se
aos individuos que, agindo de boa-fé, sao induzidos a ocupar um imoével por um agente publico
que, de maneira ostensiva, aparenta deter a competéncia necessaria para tanto. £ o que pode
ocorrer quando inumeras familias que ndo dispdem de moradia, agindo de boa-fé, sem saberem
que se trata de terreno publico da Unido, assentam-se no local e estabelecem suas moradias,

incentivadas pelo interesse eleitoreiro de algum chefe do Poder Executivo local, por exemplo.

Nesses casos, configura-se uma expectativa legitima de que a ocupagio esteja em
conformidade com as disposigdes legais vigentes. A confianga depositada na atuacdo estatal,
ainda que esta venha a se mostrar irregular a luz dos regulamentos administrativos, porque
inobservada sobretudo a regra da competéncia, ndo pode ser desconsiderada sem que se proceda
a uma devida ponderagio dos interesses em jogo. E imperativo, portanto, que se contemple a
boa-fé¢ dos ocupantes e a presun¢do de legitimidade dos atos administrativos, mesmo quando
estes sdo eivados de vicios de competéncia, antes de se adotar qualquer medida que venha a

prejudicar tais individuos.

Nao raramente, tais ocupacdes irregulares, transcorrido certo lapso temporal,
configuram-se como nucleos urbanizados, com melhorias implementadas pelo Poder Publico,
tais como redes de energia, pavimentagdo, sistemas de abastecimento de agua, dentre outras.
Essas intervengdes, além de criarem uma expectativa de legalidade, acabam ensejando a
consolidagdo fatica da situagdo que nasceu irregular, a exigir, no ambito da ponderagido®, a
efetivacdo da seguranca juridica, dos direitos a moradia, ao minimo existencial e, Gltima analise,

mas ndo menos relevante, ao direito a vida com dignidade.

Entende-se que ¢ inconcebivel, num ordenamento juridico que incorporou direitos
fundamentais ao texto constitucional, a sobrevivéncia de principios extremamente fortes,
absolutos, incapazes de cederem em favor de outros. Quanto a esse ponto, Alexy (2024) nos

explica que

E facil argumentar contra a existéncia de principios absolutos em um ordenamento
juridico que inclua direitos fundamentais. Principios podem se referir a interesses
coletivos ou a direitos individuais. Se um principio se refere a interesses coletivos e é

4 Segundo Alexy (2019), a ponderagio pode ser dividida em trés passos ou niveis. No primeiro nivel trata-se do grau de descumprimento de
ou de interferéncia em um principio. A ele se segue, no proximo nivel, a identificagdo da importancia do cumprimento do principio oposto.
Finalmente, no terceiro nivel, identifica-se se a importancia do cumprimento do principio oposto justifica o descumprimento do outro principio
ou a interferéncia nele.
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absoluto, as normas de direitos fundamentais ndo podem estabelecer limites juridicos
acle.

Assim, até onde o principio absoluto alcangar ndo pode haver direitos fundamentais.
Se o principio absoluto garante direitos individuais, a auséncia de limites desse
principio levaria a seguinte situagdo contraditoria: em caso de colisdo, os direitos de
cada individuo, fundamentados pelo principio absoluto, teriam que ceder em favor
dos direitos de todos os individuos, também fundamentados pelo principio absoluto.
Diante disso, ou os principios absolutos ndo sdo compativeis com direitos individuais,
ou os direitos individuais que sejam fundamentados pelos principios absolutos ndo
podem ser garantidos a mais de um sujeito de direito.

Destarte, o principio da supremacia do interesse publico ndo pode ser aplicado
como se apontasse, antecipadamente, a solu¢ao de todos os conflitos em prol da Administragao
Publica, independentemente das peculiaridades do caso concreto. A incidéncia de tal principio
nas disputas que envolvem a ocupacdo de imoveis publicos por particulares reclama uma
abertura interpretativa que permita a realizagdo de sua ponderagdo em relagdo a outros

principios que abstratamente estdo no mesmo nivel.

A ordem juridica nacional encontra seu fundamento de validade na Constitui¢do
Federal, que, por sua vez, alcou a dignidade da pessoa humana a condi¢do de mandamento
nuclear do sistema e trouxe um extenso rol de direitos fundamentais. A consequéncia disso €
que os principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico concorrem com

outros valores igualmente relevantes.

Nesse contexto, a ideia de que a supremacia do interesse publico constitui um
critério absoluto na ponderacdo de interesses em conflito ¢ insustentavel. Tal concepg¢do, ao
pretender subjugar a priori os direitos fundamentais consagrados pela Constituicdo Federal,
ignora a complexidade e a profundidade dos valores constitucionais, que demandam uma

abordagem equilibrada e sensivel as nuances de cada caso concreto.
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4 CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho, analisou-se de maneira aprofundada o Enunciado
619 da Sumula de Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ), que uniformizou o
entendimento de que a ocupagdo de imoveis publicos, sem o amparo de ato formal e regular de
consentimento estatal, caracteriza-se como detencdo precaria e ilegitima, impossibilitando-se
qualquer tipo de compensacdo financeira por parte do Poder Publico. Tal orientagdo ¢
sustentada pelos principios da indisponibilidade do patriménio publico e da supremacia do

interesse publico sobre o privado.

Desenvolveu-se, a partir do fendmeno da constitucionalizagdo do Direito
Administrativo, uma leitura renovada do conceito de interesse publico, que, apesar de sua
natureza fluida, possui um contetido determindvel que pode ser identificado em situagdes

concretas.

No ambito do Direito Administrativo, a ideia de supremacia do interesse publico ¢
compreendida como uma norma basilar. Contudo, ela ndo deve ser aplicada de forma absoluta,
desconsiderando-se os direitos fundamentais albergados pela Constitui¢ao Federal de 1988. O
trabalho destacou a necessidade de uma abordagem ponderada, em que o interesse publico deve

ser equilibrado com os direitos individuais.

E imprescindivel que a aplicagdo do principio da supremacia do interesse publico
leve em conta a funcdo social da propriedade e da posse, especialmente nos casos de ocupagao
de imdveis publicos por familias de baixa renda. Nessas situacdes, a fun¢do social e a dignidade
da pessoa humana tendem a prevalecer, com vistas a promocdo da justica social e ao

cumprimento dos objetivos constitucionais de erradicacdo da pobreza e da marginalizacao.

Os litigios possessorios envolvendo areas publicas costumam revelar situagdes
complexas que exprimem a colisdo de direitos, confrontando-se a necessidade de protecao do

patrimdnio publico e o dever estatal de realizar o direito fundamental & moradia.

Destacou-se também a pertinéncia do respeito as situagdes faticas consolidadas,
mesmo que irregulares na origem, em homenagem ao principio da seguranca juridica, e

importancia de protecdo a confianga legitima.

Dessa forma, a aplicagdo do controverso principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse particular, nas disputas entre Estado e individuo acerca da ocupacao
de areas publicas, deve ser conduzida com sensibilidade e responsabilidade, buscando-se

sempre a harmonia entre o interesse publico e os direitos fundamentais, pois somente assim
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sera possivel construir uma sociedade verdadeiramente justa, fraterna e solidario, alinhada aos

valores e principios consagrados na Constituicdo Federal de 1988.

105



REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Conceito e validade do direito. Organiza¢ao Ernesto Garzon Valdés...[et al.];
traducdo Gercélia Batista de Oliveira Mendes. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2009.

. Teoria discursiva do direito. Organiza¢do: Alexandre Travessoni Gomes
Trivisonno. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 3 ed.
Sao Paulo: Editora Juspodivm, 2024.

AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Puiblico sobre o
Particular”. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Publico, n. 11, setembro/outubro/novembro, 2007. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 6 de julho de 2024.

. Teoria dos Principios: da defini¢do a aplicag¢do dos principios juridicos.
20% ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.

BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contempordneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 5 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacdo. 3* ed. revista ¢ atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1* Turma). Recurso Especial 1.183.266/PR. Processual
civil e administrativo. Alega¢do de violagdo ao art. 535 do CPC. Inocorréncia. A¢ao de
reintegracdo de posse. Ocupacdo irregular de bem publico. Direito de indenizagdo pelas
acessoes. Inexisténcia. Precedentes.
Recurso especial a que se dd provimento. Recorrente: Instituto Nacional do Seguro Social.
Recorrido: Moyses Tosin. Relator: Min. Teori Albino Zavascki. 18 de maio de 2011. Disponivel
em: https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/num_registro=201000333214. Acesso em:
20 jun. 2024.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1* Turma). Agravo em Recurso Especial 460.180/ES.
Agravo interno no agravo em recurso especial. Cerceamento de defesa. Indeferimento de
producdo de provas. Acordao ancorado no substrato fatico dos autos. Revisao. Impossibilidade.
Stmula 7/STJ. Art. 547 do CC/1916. Auséncia de prequestionamento. Sumula 282/STF.
Ocupacao indevida de bem publico. Mera detengdo. Auséncia de direito a indeniza¢do. Acérdao
recorrido em conformidade com o entendimento do superior tribunal de justica. Stmula 83/STJ.
Recorrente: José Geraldo Bermudes. Recorrido: Municipio de Serra/ES. Relator: Ministro
Sérgio Kukina. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?num_registro=201400033686. Acesso em: 20
jun. 2024.

BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (1* Turma). Agravo em Recurso Especial 1.670.186/CE.
Processual civil. Agravo interno no recurso especial. Codigo de processo civil de 2015.
Aplicabilidade. Preliminar. Obices processuais. No incidéncia. Direito administrativo.
Ocupacao indevida de bem publico. Mera detencdo. Construgdo ilegal. Demoligdo. Recurso
especial provido. Honorarios recursais. Ndo cabimento. Argumentos insuficientes para
desconstituir a decisdo atacada. Aplicacdo de multa. Art. 1.021, § 4°, do cédigo de processo
civil de 2015. Descabimento. Recorrente: RXT Holding Ltda. Recorrido: Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes. Relatora: Ministra Regina Helena Costa. Disponivel
em: https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/num_registro=201701042074. Acesso em:
20 jun. 2024.

106



BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (2* Turma). Agravo em Recurso Especial 1.805.643/PB.
Processual civil. Administrativo. Construcdes irregulares nas margens de rodovia. Demolicao.
Pagamento de indenizacdo. Impossibilidade. Acordao alinhado com a jurisprudéncia do STJ.
Recorrente: Cleonice Pereira Xavier. Recorrido: Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes. Relator: Ministro Francisco Falcao. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?num_registro=201900856319. Acesso em: 20
jun. 2024.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2* Turma). Agravo em Recurso Especial 1.564.887/MT.
Administrativo e processual civil. Agravo interno no agravo em recurso especial. A¢do de
reintegracdo de posse. Ocupagdo irregular de area publica. Indenizagdo por benfeitorias.
Impossibilidade. Mera detengdo. Jurisprudéncia pacifica do STJ. Agravo interno improvido.
Recorrente: Disveco Ltda. Recorrido: Estado de Mato Grosso. Relatora: Ministra Assusete
Magalhaes. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?num_registro=201902412109. Acesso em: 20
jun. 2024.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (2° Turma). Recurso Especial 1.755.340/RJ.
Administrativo. Recurso especial. Esbulho de terreno da unido. Arts. 43, 98 a 103 ¢ 1.210 do
codigo civil. Reintegragdo e imissdo na posse. Arts. 8° e 560 do codigo de processo civil/2015.
Imprescritibilidade dos bens publicos. Art. 102 do cédigo civil. Regime normativo especial do
dominio da unido. Arts. 20 e 71, caput, do decreto-lei 9.760/1946. Pagamento pela mera
privagdo da posse de imével publico. Art. 10, caput e pardgrafo unico, da lei 9.636/1998. Dano
presumido. Art. 6° do decreto-lei 22.398/1987. Enriquecimento sem causa. Art. 884, caput, do
codigo civil. Autotutela administrativa. Desfor¢o imediato. Irrelevancia possessoria da incuria
de agentes publicos. Art. 1.208 do Codigo Civil. Onus da prova. Art. 373, II, do Codigo de
Processo Civil/2015. Recorrente: Unido. Recorrido: Paulo Roberto Alves. Relator: Ministro
Herman Benjamin. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?num_registro=201801677168. Acesso em: 20
jun. 2024.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido (10® Turma). Apelacdo Civel 1000535-
19.2020.4.01.3306. Administrativo e processual civil. Mandado de seguranga. Desapropriacao.
Indenizagdo. Esbulho. Faixa de dominio. Ocupacdo da area ndo edificante. Comprovacao.
Sentenca mantida. Recorrente: Maria Soares da Luz Neta. Recorrido: Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes. Relatora: Desembargadora Federal Daniele Maranhdo Costa.
Disponivel em: https://www?2.cjf.jus.br/jurisprudencia/unificada/. Acesso em: 20 jun. 2024.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regido (1* Turma). Agravo de Instrumento 0002076-
55.2012.4.03.0000. Processual civil. Ag¢do de reintegracdo de posse ajuizada pela Unido
Federal. Agravo de instrumento contra a decisdo que indeferiu o pedido de antecipacdo de
tutela. Titularidade do imovel comprovada pela Unido Federal. Interesse publico. Recurso
provido. Recorrente: Unido. Recorrido: Antonio Edgar Flora. Relator: Desembargador Federal
Johonsom Di Salvo. Disponivel em:
https://web.trf3.jus.br/consultas/Internet/ConsultaProcessual/Pesquisar. Acesso em: 20 jun.
2024.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido (4* Turma). Agravo de Instrumento
50284739220194040000. Processual civil e administrativo. Agravo de instrumento. Ocupagao
irregular de bem publico. Mera detencdo. Direito de posse ndo configurado. Custeio dos
servicos de agua e luz. Recorrente: Unido. Recorrido: Luis Claudio Gomes. Relatora:
Desembargadora  Federal Vivian Josete Pantaledo Caminha. Disponivel em:
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/resultado_pesquisa.php. Acesso em: 20 jun. 2024.

107



BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido (4* Turma). Apelagao Civel 0011311-
55.2011.4.05.8300. Administrativo. Reintegracdo de posse. FTL. Linha férrea. Constru¢do em
faixa de dominio e area non edificandi. Indenizacdo pelas benfeitorias. Impossibilidade. Mera
detengdo. Precariedade. Custos da demolicdo. Responsabilidade da administragdo publica.
Inércia estatal. Apelagdes desprovidas. Recorrente: Trasnordestina Logistica S/A. Recorrido:
Maria Helena de Barros e Outros. Relator: Desembargador Federal Leonardo Augusto Nunes
Coutinho. Disponivel em: https://juliapesquisa.trf5.jus.br/julia-pesquisa/pesquisa#resultado.
Acesso em: 20 jun. 2024.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves (coord.). Supremacia do
interesse publico e outros temas relevantes do direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2010.

DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo Nelson Boeira. 3 ed. Sao Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2010.

FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos Reais. 6 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010.

JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. In: SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS,
Guilherme Jardim (org.). Contratos publicos e direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2015.

MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluc¢do. 3 ed. Brasilia/DF: Gazeta Juridica,
2017.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31* edi¢do. Sao Paulo:
Editora Malheiros, 2014.

. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2 ed. 12*
tiragem. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2017.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. parte introdutoria,
parte geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

NATALINO, Marco. Estimativa da popula¢do em situagdo de rua no Brasil (2012-2022). Nota
Técnica. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), 2022. 1? edigdo.

RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Interesse publico: um conceito juridico determinavel. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves (coord.). Supremacia do
interesse publico e outros temas relevantes do direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2010.

SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na
Constitui¢do Federal de 1988. 9 ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2011.

STRECK, Lénio Luiz. Do pamprincipiologismo a concepgdo hipossuficiente de principio:
dilemas da crise do direito. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 49, n. 194, p. 7-21,
abr./jun. 2012.

108



