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1. Introducéo

O sistema juridico brasileiro apresenta a hipotese de suspensdo de medida
liminar ou dos efeitos de sentenca concedidas em determinados processos judiciais
no caso da efetivacdo da decisdo provocar lesédo ou risco de grave lesdo a ordem, a
salde, a seguranca e a economia publicas. Esta possibilidade foi insculpida no
artigo 4° da Lei n°® 4348/64 com a seguinte redacdo: “quando, a requerimento de
pessoa juridica de direito publico interessada e para evitar grave lesdo a ordem, a
saude, a seguranca e a economia publicas, o Presidente do Tribunal ao qual couber
o0 conhecimento do respectivo recurso (VETADO) suspender, em despacho
fundamentado, a execucédo da liminar, e da sentenca, dessa decisdo cabera agravo,
sem efeito suspensivo, no prazo de dez dias, contados da publicacdo do ato”.

Posteriormente, normas de conteddo similar permearam outros diplomas
legais, como aquelas previstas no artigo 4° da Lei n°® 8437/92 (que estende a
prerrogativa legal aos casos de medida liminar e sentencga proferidas em processo
de acédo cautelar inominada, acado popular e acao civil publica); no artigo 12, § 1° da
Lei n°® 7347/85 (que trata da acdo civil publica); e a remisséo feita pelo artigo 1° da
Lei n°® 9494/97, que estende as hipdteses de suspensdo dos efeitos da medida
liminar e da sentenca ao regime juridico da tutela antecipada contra a Fazenda
Publica.

Assim entendeu o legislador por reconhecer a carga axiolégica de certos
aspectos juridicos transcendentes da condi¢cao privada, individual ou coletiva. Estes
valores consagrados pelas referidas normas sédo a ordem, a saude, a seguranca e a
economia publicas. Valores, pois, que submetidos a contraste com outros valores
legal e constitucionalmente tutelados autorizariam, mediante dimensionamento
jurisdicional, serem alcados a uma condicéo privilegiada que serve de substrato ao
afastamento do interesse privado em prol do interesse publico — consubstanciado na
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sustacdo dos efeitos de determinada medida liminar ou sentenca proferida contra o
Poder Publico.

Trata-se, inegavelmente, de ponderagdo axiologica, de identificar em
determinado caso concreto a existéncia ou ndo de risco ou de grave lesdo a um
destes valores legalmente tutelados a autorizar a suspenséo aludida.

Esta andlise cingir-se-a a abordagem da nocdo de ordem publica,
pretendendo sugerir critérios para aferir a lesividade ou potencialidade lesiva a este
bem juridico decorrente de medida liminar ou de sentenca. Pretende ainda apontar
as bases juridicas autorizatorias da implementacdo da prerrogativa de obter a
suspensao dos efeitos de liminares e de sentencas lesivas ou potencialmente lesivas
a este valor juridicamente tutelado.

2. O espaco publico e o espaco privado

Coexistem na sociedade dois espacos distintos (sob o enfoque sdocio-politico),
determinaveis — embora nem sempre determinados a priori com precisdo - e
identificaveis — embora nem sempre identificados a priori com precisao: sao eles os
espacos publico e privado. A identificacdo e a delimitacdo destes espacos tem
gerado controvérsia desde que se implementaram as primeiras sistematizacdes dos
pensamentos politicos e sociais. Pensadores, filosofos, juristas, sociélogos e
congéneres tém se debatido ao longo dos séculos no sentido de estabelecer os
limites do publico e do privado.

A par de consideragdes historicas e cientificas mais aprofundadas acerca
desta distincdo, parece possivel a sintese despretensiosa do pensamento no sentido
de ponderar que (i) ha espaco de vida publica e ha espago de vida privada e a
sociedade humana nao pode prescindir desta dicotomia; (ii) ha tensao dialética entre
os valores que integram cada um destes espacos (interesses em conflito).

A partir desta Obvia constatacdo preliminar se pode deduzir noc¢les
fundamentais para a construcédo de um conceito de ordem publica. O espaco privado
€ 0 espaco, o ambito dentro do qual se travam as rela¢des juridicas e sociais que
produzem efeitos — juridicos ou ndo — que permanecerao circunscritos a um numero
limitado de atores sociais. A conduta humana que nao viole norma de proibicdo e
produza efeitos e diga respeito tdo somente em relagdo a um numero determinado
de pessoas € de ser considerada conduta do espaco privado. Sdo condutas que néo
despertam ou ndo deveriam despertar a atencédo da coletividade — a ndo ser nos
casos de celebridades, em relagdo a quem o interesse € despertado por razdes
sociais, e nao juridicas.

Assim, certas condutas verificadas no seio da familia, no circulo comercial e
negocial das pessoas, no circulo das relagbes pessoais e profissionais podem
produzir efeitos cujo interesse se restringe ao grupo social no qual foi realizada. E o
espaco da intimidade familiar, social e comercial, identificado por interesses restritos,
gue nédo transcendem ou desbordam de limites relativamente claros.

H4a, no entanto, condutas humanas que produzem efeitos, inclusive juridicos,
para além de um certo e delimitado grupo social. Condutas que afetam a
coletividade, produzindo resultados de interesse transcendente do interesse
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meramente privado. Tais condutas, por dizerem respeito — no sentido de
estabelecerem interesse — a toda a coletividade se ddo no espaco publico. E o
espaco que interessa a toda a sociedade. E o espaco no qual as condutas n&o
produzem efeitos restritos, disseminando-se e atingindo a esfera juridica de
terceiros, participes ou ndo da relacao juridica original.

Se uma determinada relacao juridica produzir efeitos que extrapolem a esfera
juridica dos participes, que desborde do interesse comum das partes da relacao
para produzir efeitos que interessem a coletividade em geral, esta relacdo é insita ao
espaco publico.

Embora a persecucdo do interesse publico possa restar a cargo de entes
privados, € o Estado o seu guardido natural — ao menos deveria ser — por for¢a do
ordenamento constitucional. Com efeito, o interesse publico estd albergado e
protegido por disposi¢cdes constitucionais, dentre as quais as que estabelecem os
principios da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, e o da
indisponibilidade do interesse publico pelo administrador.

3. Anocéao de ordem publica

Posto que o espaco publico € o espaco do interesse publico, deflui desta
assertiva que ha situacdes de fato e de direito decorrentes da dinamica social que
produzem ou podem produzir efeitos materiais ou juridicos em relacdo a bens e
valores que nao pertencem individualmente a ninguém.

O sistema juridico/constitucional oferece instrumentos suficientes — embora
nem sempre dotados de eficacia plena — para a protecdo de direitos privados,
individuais ou coletivos. De igual forma, séo localizaveis igualmente no sistema
instrumentos de protecédo do interesse publico — deduzidos da Constituicdo. E sao
identificaveis e aferiveis tais instrumentos juridicos de protecdo ao interesse publico
exatamente porque o legislador apreendeu da dinamica social o anseio por cautela e
cuidado em relagéo a certos bens e valores de titularidade comum ou publica.

A evidéncia, o interesse publico é aquele que, por forga de sua natureza, tem
importancia e repercussdo em relacdo a coletividade. Destarte, aquilo que disser
respeito e puder ser identificado com um interesse publico estara inserido em uma

ordem especifica: a ordem publica.

A nocdo de ordem publica integra o rol dos conceitos juridicos
indeterminados, aqueles deliberadamente deixados pelo legislador para
determinacao contextual e reflexa. Vale dizer, ao transferir a conceituacéo para outra
instancia que nao a instancia legiferante, retirando da lei formal o 6nus de apresentar
um conceito predeterminado de ordem publica, o legislador admite ndo ser possivel
distanciar a noc¢ao da realidade empirica (contexto social, juridico e econémico no
gual esta inserida a situacdo material a ser identificada como integrante do espaco
da ordem publica).

Embora indeterminado o conceito, a no¢cdo de ordem publica comporta um
minimo de determinacdo que possibilite a afericdo, pelo contraste, de ser ou estar
um bem ou valor juridico inserido no seu ambito para o fim de receber a protecao
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estatal. Ordem publica, para uma estabelecer um referente metodoldgico
determinado, € o espaco no qual estdo inseridas questdes, aspectos e matérias -
transcendentes do espaco privado-, que, ao sofrerem influéncia de acfes e condutas
originadas de relacdes juridicas produzidas no seu ambito ou fora dele produzem
consequéncias e reflexos juridicos, positivos ou negativos, sobre bens e valores de
interesse publico.

Estabelecido um paradigma conceitual, se pode inferir, por l6gico, que a
identificacdo das questdes inerentes a ordem publica se faz por exclusdo, em face
do seu caréater transcendente do espaco privado. Assim, ser4 de ordem publica toda
a matéria ou questdo que, ao tempo que desborda do espaco privado, produz
consequéncia juridica sobre bens e valores que ao nao pertencerem privativamente
a ninguém sao de titularidade coletiva.

Toda e qualquer conduta, publica ou privada, que produza consequéncias
sobre bens e valores de interesse publico diz respeito a este espaco juridico
identificavel pela denominacdo de ordem publica. Referir a ordem publica como um
espaco de tamanha amplitude n&o implica a conclusdo de que em qualquer hipotese
a matéria ou questdo de ordem publica devera sobrepujar direitos e interesses
privados, quando conflitantes — interesse publico versus interesse privado. A regra é
a de que o sacrificio do direito privado em prol do interesse publico encontra limites
de ordem constitucional (ordem publica).

Assim, a protecdo do interesse privado também € de ordem publica, eis que
consubstanciada em preceitos traduzidos em normas ou principios constitucionais. A
ordem publica institui preceitos, portanto, e sob certo aspecto, que estabelecem um
conflito interno aparente. Ocorre que a nocdo de sistema importa reconhecer
unidade e harmonia das suas regras internas, de modo que tais conflitos aparentes
de normas de ordem publica se resolvem a partir de normas dedutiveis do proprio
sistema constitucional. Pela ponderacao valorativa entre normas, principios e valores
se obtera qual, dentre os interesses e direitos em jogo devera prevalecer.

O fato é que o espaco da ordem publica embora amplo, ndo anula o espaco
da ordem privada constitucionalmente assegurado.

O que se estabelece é efetivamente um processo permanente de conflito
dialético/valorativo entre o interesse publico (ordem publica) e o interesse privado
(ordem privada), ambos tutelados pelo regime constitucional e que encontram no
proprio sistema os instrumentos para identificar no caso concreto qual dos bens ou
valores (publico ou privado) devera prevalecer: em concreto, pois, se devera ser
mantida a medida liminar ou sentenca que se reputa lesiva a ordem publica, ou se a
suspensao dos seus efeitos é condigcdo inafastavel para a preservagédo do interesse
publico.

Sob um enfoque um pouco mais especifico, a ordem publica alcanca os
valores fundamentais relacionados ao exercicio de qualquer das func¢des do Estado,
para abranger todo e qualquer bem juridico indispensavel ao cumprimento dos
misteres constitucionais instituidos para os entes publicos, inclusos o Poder
Legislativo e o Poder Judiciario.
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Inserta na nocdo de ordem publica, em decorréncia, estardo também os
aspectos relativos a ordem administrativa, na qualidade de espécie daquele género.
A este respeito parece haver consenso doutrinario e jurisprudencial. Serdo bens ou
valores juridicos inerentes a ordem administrativa aqueles relativos e instrumentais
ao exercicio da funcdo administrativa na plenitude assegurada pela Constituicdo e
focada na persecucdo do interesse publico. Estdo inseridas nesta nocdo a
implementacdo de politicas publicas, a prestacdo de servigos publicos, o regular
funcionamento da estrutura administrativa estatal, e a gestdo dos servidores
publicos, sempre na perspectiva e sob a premissa de que o Unico propésito da
Administracdo Publica deve ser a persecuc¢ao do interesse publico.

Perseguindo idéntica linha de raciocinio, a no¢cao de ordem publica envolvera
igualmente a nocao de ordem juridica. O espaco da ordem juridica € composto e
integrado pelas leis e pela Constituicdo. A fiel observancia das normas legais e
constitucionais é de ordem publica, eis que, a integridade do sistema normativo € um
dos fins a serem perseguidos em nome do interesse publico. Afinal, a prerrogativa
de instituir normas importa reconhecimento da vontade geral soberana, para cuja
protecdo sdo conferidas potestades publicas, inclusive de natureza jurisdicional.

4. A nocéo de lesdo a ordem publica

Aferir o que constitui lesdo a ordem publica implica recondugé@o a seara dos
conceitos juridicos indeterminados, porém, que carecem de determinacdo minima
gue possibilite desvelar sua ocorréncia efetiva. A lesdo a ordem publica autorizatéria
da suspensao dos efeitos de medida liminar ou de sentenca € o dano ou prejuizo,
provocado por efeito de medida liminar ou sentenca, a bens ou valores de interesse
comum, inseridos no espaco publico — espécie do género interesse publico -, que,
por 6bvio transcendem, portanto, o espaco de interesse meramente privado, e que
nao se incluam nas noc¢des de seguranca, economia ou saude publicas.

E conceito indeterminado cuja determinacdo inicia, portanto, por exclus&o.
Seré lesiva a ordem publica a medida liminar ou a sentenca que produza efeitos
prejudiciais e nocivos a bens e valores de interesse publico que néo estejam
incluidos nas nog¢des de saude, economia ou seguranca publicas, na medida em que
se passiveis de subsuncdo a estas nocdes estara alterado o fundamento da
suspensédo da deciséo judicial.

A ocorréncia de lesdo a ordem publica é condicdo necesséaria, mas nao
suficiente, a suspenséo dos efeitos de liminar ou de sentenca. Devera a lesdo ser
grave, ou seja, imprimir danos que suplantem uma mera modificacdo da situacao de
fato ou juridica em que se encontrava o bem ou valor juridico que se pretende tutelar
— até porque a modificagdo provocada na ordem publica pode ndo ser lesiva.
Importa que a medida liminar ou a sentenca, para serem suspensas sob o
argumento de lesdo grave a bem juridico inerente a ordem publica, devem provocar
dano ou prejuizo significativo, apto a alterar a propria esséncia do bem ou a reduzir
significativamente o proveito social dele decorrente.

Competira ao intérprete inferir no caso concreto a magnitude da reducdo do
proveito coletivo decorrente de medida liminar ou sentenca que produza efeitos
sobre bem ou valor juridico de ordem publica e deduzir pela ocorréncia ou nao de



R DF, Revista Eletrénica Direitodo Estado .com br
de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

grave lesdo. Esta andlise, no embora implique juizo de convencimento, ndo importa
juizo discricionario, e devera se dar — a falta de critério objetivo - a luz do regime
principiolégico constitucional.

5. Juizo de valor destinado a aferir a existéncia de grave lesdo a ordem publica

Concluir pela existéncia de grave lesdo a ordem publica apta a justificar a
suspensao dos efeitos de liminar ou de sentenca constitui juizo que se orienta pelos
principios constitucionais. Por vezes os efeitos lesivos a ordem publica decorrentes
de ordem judicial sdo tao evidentes e inequivocos que levam a inelutavel concluséo
da presenca do requisito autorizatorio da suspenséo. Outras vezes tais efeitos ndo
se apresentam com igual clareza, especialmente se contrastados com o dano que a
suspensao do ato judicial pode acarretar ao interesse que pretende fazer prevalecer.

Nestas hipéteses a busca pela decisdo que melhor atenda o interesse publico
nao escapa a um juizo de ponderacdo axiol0gica para contrastar o proveito que a
decisao judicial confere ao seu beneficiario e a reducdo do proveito coletivo que a
lesdo a ordem publica provocara. Este contraste sera vinculado aos principios
constitucionais, em especial ao principio da supremacia do interesse publico, da
proporcionalidade, e da razoabilidade, sem prejuizo dos demais principios que
informam o sistema juridico. Nao se esta a sustentar a hipétese de prevaléncia de
interesse particular sobre o interesse publico, mas que, em casos nos quais a
gravidade da lesdo ndo se evidencie de imediato, esta ponderacdo axiolégica
podera indicar a solugcdo mais adequada ao interesse publico (que pode se dar no
sentido de protecao aos efeitos da medida liminar ou da sentenca).

6. Interesse publico versus interesse publico

O contraste entre decisao judicial que objetiva a tutela de interesse particular
e lesdo a ordem publica, como visto, exigira por vezes ponderacdo axiolégica
lastreada em principios. Situacfes havera nas quais serd indispensavel o juizo de
proporcionalidade e de razoabilidade destinado a melhor e mais justa decisdo acerca
de suspender ou ndo o efeito e medida liminar ou de sentenca. Uma destas
hipoteses diz respeito a medida liminar ou sentenca concedida em favor de ente
publico contra outro ente publico, sendo certo que a ambos cumpre o mister
constitucional de perseguir o interesse publico.

Duas vertentes de discussdo se inauguram neste caso: (i) a hipotese de
contraste entre interesse primario e interesse secundario dos entes publicos
litigantes®; (i) a hipétese de contraste entre interesses primarios tutelados pelos
entes publicos litigantes. Na primeira hipotese, devera ceder o interesse secundario
em favor do interesse primario. A segunda hipétese exigira juizo de
proporcionalidade e de razoabilidade para deduzir, com fulcro na Constituicdo, qual
dos bens ou valores devera prevalecer.

1 O primeiro constituindo interesse pablico propriamente dito, e 0s segundo identificado com o interesse proprio
do Estado na qualidade de pessoa juridica, consoante preleciona Renato Alessi.
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7. A grave lesdo a ordem publica na acepcdo de ordem administrativa

Especificacdo em relacdo a nocdo ampla de ordem publica, a lesdo a ordem
administrativa — abrangente de aspectos tocantes ao exercicio da funcdo
administrativa — talvez produza os efeitos diretos mais significativos a coletividade.
Parece evidente. Vez que assiste ao Poder Executivo a missdo constitucional de
exercer a funcdo administrativa, a lesdo a bem ou valor juridico que prejudique a
implementacdo de politicas publicas pode implicar lesédo grave e mesmo irreparavel
ao interesse publico.

N&o se trata de advogar a supressao de direitos privados em prol do interesse
publico, mas de adequacéo, de pretender deduzir do sistema uma alternativa que,
ao tempo em que tutela direito particular assegura a integridade dos bens e valores
de ordem publica. Nesta 6tica se pode cogitar, como exemplo, de medida liminar
gue, ao revés de sustar o procedimento licitatorio, assegure a participacdo do
licitante insurreto; de sentenc¢a que, ao revés de condenacdo que importe prejuizo a
prestacdo de um determinado servi¢o publico, converta o direito em perdas e danos.
Héa centenas de precedentes judiciais nos quais a decisdo foi precedida de juizo de
razoabilidade e de proporcionalidade de modo a manter a incolumidade da ordem
administrativa, de modo a ndo provocar prejuizo ao exercicio regular da funcéo
administrativa.

Nesta linha de argumentacdo, trés principios constitucionais parecem
sobressair em relacdo aos demais: o principio da supremacia do interesse publico, o
principio da continuidade do servigo publico, e o principio da separacao dos poderes
da Republica. Estara a causar grave lesdo a ordem administrativa a medida liminar
ou a sentenca que a pretexto de garantir direito privado, ou interesse secundario de
outro ente publico (i) interrompa o regular exercicio da funcdo administrativa —
imperativo da consecucdo do interesse publico; (i) interrompa ou suspenda a
prestacdo adequada de servigo publico; (iii) transfira para o Magistrado decisdo de
competéncia exclusiva daquele legitimado constitucionalmente para o exercicio da
funcdo administrativa.

8. Concluséao

Do exposto, conclui-se que, embora a no¢do de ordem publica constitua um
dos conceitos juridicos indeterminados mais complexos no ambito do Direito Publico,
sempre sera possivel um minimo de determinacéo orientada a aferir se uma medida
liminar ou sentenca que produza efeitos em relacéo a bens e valores nela inseridos
encontra substrato para ser suspensa sob o argumento da lei.

Aferir se uma lesdo a ordem publica provocada por sentenca ou medida
liminar enseja suspensao exige ponderacao axiolégica e contraste entre os bens e
valores juridicos em questdo, sempre com vistas ao resultado lesivo ou
potencialmente lesivo ao interesse publico. Havera lesdo grave a ordem publica
guando os efeitos da sentenca ou de medida liminar provocarem diminuic&o
significativa do proveito coletivo advindo de bens e valores juridicos publicos, ou,
guando provocarem interrupcdo do gozo de prerrogativa ou direito pertencente a
coletividade emanado por tais bens e valores. Nesta circunstancia, estara o Poder
Judiciario autorizado a suspender o0s seus efeitos.
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