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A RELATIVIDADE DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO:
UM ESTUDO COMPARADO

Frederico Rodrigues Silva*

RESUMO:

O Direito Administrativo moderno funda-se, essencialmente, sobre duas idéias
fundamentais que constituem sua finalidade, quais sejam (I) a protecdo dos
direitos individuais frente ao Estado, da qual se construiu o principio da
legalidade e (Il) a obrigacdo de satisfacdo das necessidades e interesses
coletivos, cuja implementacdo sujeitava-se a concessdo de prerrogativas e
privilégios préprios a Administracdo Publica. Diante disso, é fundamental o
estudo critico da evolucdo do conceito de interesse publico, bem como do
paradigma tradicional do Direito Administrativo Brasileiro, consubstanciado na
existéncia de uma dita supremacia do interesse publico. Tendo em vista a
andlise dos conflitos entre interesses publicos e entre esses e 0s interesses
privados busca-se, através de uma perspectiva comparada, reformular o
principio base do Direito Administrativo Brasileiro, propondo-lhe uma nova
dimenséo, com vista a constante evolucéo do Estado.
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ABSTRACT:

The modern administrative law is based mainly on two fundamental ideas that
constitute its purpose, namely (i) protection of individual rights against the state,
which is built the principle of legality and (1) the obligation to meet the collective
needs and interests, whose implementation is subjected to the granting of
privileges and prerogatives of the government themselves. Therefore, it is
essential to critical study of the evolution of the concept of public interest, as
well as the traditional paradigm of the Brazilian Administrative Law, embodied in
the existence of a so-called supremacy of public interest. In order to analyze the
conflicts between public interests and between these and private interests
seeking to, through a comparative perspective, to reformulate the basic
principle of brasilian administrative law, offering you a new dimension with a
view to changing the state.
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1. Introducéo
“a questdo do interesse publico, contudo,
permanece, sem duvida, sendo a grande

questdo do Direito Administrativo, ainda

que os administrativistas, em regra, ndo a

discutam”.}

A figura do cidadao é inerente ao desenvolvimento social e a prépria
solidificagdo do Estado, visto seu poder de manifestacdo de interesses
individuais ou coletivos, com o objetivo de tornar sua vida em comunidade mais
confortavel e provida de elementos essenciais.

Contudo, o cidaddo nao € capaz de, sozinho, satisfazer todas as suas
necessidades. Dai surge a figura do Estado, ente responsavel por prover, em
nome de todos os cidadaos, a execucao de servicos e atividades que atenda
as demandas politica e social.

Com o advento do Estado de Direito, como decorréncia da busca pela
submissdo do poder do soberano a legalidade, houve o delineamento do
Direito Administrativo, que se constituiu como o ramo juridico voltado a
protecdo dos cidaddos em face dos poderes despoéticos, assim como
relacionado a disciplina juridica dos fins do Estado, que se subsumiam a
chancela do interesse publico.

O Direito Administrativo moderno funda-se, essencialmente, sobre duas
idéias fundamentais que constituiam sua finalidade, quais sejam (I) a protecao
dos direitos individuais frente ao Estado, da qual se construiu o principio da
legalidade e (Il) a obrigagédo de satisfacdo das necessidades e interesses
coletivos, cuja implementacdo sujeitava-se a concessdo de prerrogativas e

privilégios proprios a Administracao Publica.

! GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros, 1996,
p. 124,
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Dentre esses privilégios, caberia & Administracdo a escolha de quais
necessidades coletivas e quais interesses publicos deveriam ser satisfeitos e,
apos a definicdo, a sua realizacdo ndo poderia ser objeto de transigéncia, pois
estaria no ambito de sujeicbes da Administracdo Publica.

Aquela época, apesar da obrigatoriedade da realizacdo das atividades
que se sintetizavam na idéia de interesse publico, ndo se buscava
compreender, no ambito da Administracdo Publica, o que de fato poderia ser
declarado como interesse publico. Em razdo disso, a doutrina, nos ultimos
anos, passou a examinar o que integraria o conceito de interesse publico,
tendo em vista que, como categoria derivada de um modelo de Estado
autoritario,? representava uma férmula de imunizacdo das decisdes politicas,
as quais, abrangendo as mais variadas situacdes e posi¢des fatico-juridicas,
eram subsumidas a esse interesse tido como publico.

Ultimamente, questiona-se, além do que efetivamente seria o interesse
publico, quais seriam as questbes de interesse publico presentes na
sociedade.® Entretanto, como se trata de um conceito juridico indeterminado,
gue varia conforme o tempo em que se analisa, sua compreensao depende da
deliberacéo politica para se obter um minimo consenso sobre ele.

Na atualidade, ndo se pode descurar que os interesses publicos séo
formados a partir de acordos na esfera publica, desde que, utilizando conceito

de Habermas, se compreenda a esta esfera como um locus onde sé&o

2 JUSTEN FILHO, Margal. O conceito de interesse publico e a “Personaliza¢io” do Direito
Administrativo. Revista Trimestral de Direito Piblico, Sdo Paulo, n. 26, p. 115-136, 1999.

® O entendimento geral, normalmente influenciado pelas teorias de comunicacéo social, faz

crer que para que algo seja de interesse publico € necessario que atraia a atengdo de uma multiplicidade
de pessoas em determinado tempo e local, o que é bem diferente da acepgao juridica do termo.
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identificados os interesses publicos, ou seja, como um local da disputa
intersubjetiva, no qual sera formado o interesse publico.’

Pelo exposto, conveniente se mostra o estudo de como pode se dar a
delimitacdo desse conceito a partir dos limites e das possibilidades que o
debate politico, juridico e social propiciam, consoante sera adiante
apresentado.

Além disso, o presente trabalho visa um estudo critico acerca do
paradigma tradicional do Direito Administrativo Brasileiro consubstanciado na
existéncia de “uma supremacia do interesse publico”.

Tendo em vista a analise dos conflitos entre interesses publicos e entre
esses e 0s interesses privados busca-se, através de uma perspectiva
comparada, reformular o principio base do Direito Administrativo Brasileiro,
propondo-lhe uma nova dimensédo, com vista a constante evolucdo do Estado.

Pretende-se, portanto, mostrar a diretriz para a busca da harmonia entre
0s interesses publicos e os interesses privados, através de uma solucdo

primada na ética e na justica.

2. Interesse Publico

2.1. Do Interesse Publico aos Interesses Publicos
N&o ha como negar que o interesse publico € que deve nortear as acoes
do Estado. Contudo, nem sempre o interesse publico esteve a frente das

funcBes do Estado e recebeu a devida importancia por parte do administrador.

* HABERMAS, Jiirgen. Mudanca Estrutural na Esfera PUblica. Investigaces quanto a uma
categoria da sociedade burguesa. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003.
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Isto somente ocorreu ao longo da evolucao e das varias transicdes do
sistema de Estado e de sua organizacdo administrativa, posto que a
Administragdo Publica e o Direito Administrativo variaram de acordo com o
conteddo e a amplitude do Estado em vigor.

Os grandes filosofos da antiguidade enxergavam o interesse publico
como um caso particular do problema mais geral da justica. Entretanto,
Maquiavel desmistificou essa idéia afirmando que o interesse publico
objetivava a formacédo e manutencdo de um Estado forte que proporcionasse
paz as pessoas e 0 consequente progresso da sociedade

Ocorre que essa busca conduziu ao absolutismo, no qual o interesse
publico era o interesse do déspota, e a crenca de que, livre das disputas
politicas, a coletividade poderia evoluir. Acontece que ndo houve o esperado
progresso porque, com a patrimonializacdo do aparato estatal, o povo
trabalhava para custear o Estado que por sua vez sustentava a nobreza. O
Estado era um instrumento de dominacdo e nunca se cumpriu o verdadeiro
interesse publico, porque este se confundia com os interesses pessoais dos
detentores do poder.

Com o advento do iluminismo, retoma-se o ideal de justica,
apresentando a teoria do Estado como pacto da sociedade, objetivando
garantir a ampla liberdade de acdo dos individuos e o modelo capitalista.
Sendo um pacto, ndo poderia ser o poder personalizado ou patrimonializado

em certas [Z)GSSO&S.5

® O histérico até aqui delineado encontra-se descrito em SOUZA, Marcelo Rebelo de;
MATQOS, André Salgado de. Direito Administrativo Geral. Tomo | — Introdugdo e Principios
Fundamentais. Lisboa: Dom Quixote, 2006, p. 100 e 101.
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Assim, tornou-se necessario separar e contrapor as esferas privada e
publica,’ chamando a atencdo o fato de que o publico deveria ser Unico. A
administracdo publica surge, entdo, para gerir o interesse publico monolitico.”
Portanto, “o direito nasceu referido a um sujeito — a Administracdo Publica”.?

O grande interesse publico era assegurar a autonomia da vontade.
Todavia, o caos urbano e social que se seguiu a revolugcdo industrial
redimensionou o interesse publico de forma a exigir uma atuacdo estatal
positiva.

Surge entdo o Estado Social, também chamado de Estado
Administrativo, Estado Cultural, Estado de Bem-Estar e Estado-Providéncia. e
foi influenciado por varios acontecimentos soécio-politicos, dos quais cinco
linhas foram expressivas: a transformacao do Estado num sentido demaocratico,
intervencionista e social, o aparecimento e o0 desaparecimento de regimes
politicos autoritarios e totalitarios; a luta das mulheres ao acesso a igualdade
na familia, no trabalho e na participacéo politica; a emancipacéo das colonias e

sua transformacédo em Estados com sistemas politico-constitucionais diferentes

® Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto define esfera privada como o predominio da vida
econdmica e da agdo individual e a esfera publica como campo de imposicao das regras de manutengéo
das condices basicas de preservacdo do sistema econémico, concluindo que a partir do momento em que
este poder (e os instrumentos e estruturas a ele inerentes — v.g., 0 aparato burocratico) ndo pode mais ser
apropriado patrimonialisticamente pelo soberano nem depende mais intrinsecamente da sua pessoa ou de
seus lacos pessoais, serd necessdria a construcdo de uma argumentacdo que justifique a existéncia
autdbnoma deste poder e que viabilize sua efetivacdo. Para tanto este poder precisa ser (nico, pois sera
concebido como originado e dirigido a todos os individuos (entdo concebidos como livres, iguais e
autdbnomos) que compdem uma dada coletividade. MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo.
Regulacao estatal e interesses publicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 43 e 44.

" A pluralidade e as contradi¢Bes deveriam ser superadas no parlamento quando da edicdo das
leis que definiriam o interesse publico e vinculariam a administracdo publica. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro afirma que “a legalidade significava a sujei¢o a lei editada pelo Parlamento, que era visto como o
unico ente que representava a vontade geral do povo.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. InovagGes no
direito administrativo brasileiro. Interesse PUblico, Porto Alegre, a. 6, n. 30, p. 48, mar./abr. 2005.

® Ibidem, p.39.
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e a organizacdo de uma comunidade internacional que defende e protege os
direitos do homem.

E neste modelo de estado que, finalmente, revelam-se a todos, além dos
direitos fundamentais, os direitos econémicos, sociais e culturais, as liberdades
e garantias individuais, o sufrigio universal e os partidos de massa.

Além disso, houve a substituicdo da monarquia pela republica, o
enriqguecimento das Constituicbes e o alargamento dos fins do Estado e o
crescimento de sua funcdo administrativa, bem como a multiplicagdo dos
grupos sociais, do papel que desempenham na sociedade e dos seus
interesses.’

O Professor Marcelo Rebelo de Souza narra que o alargamento da
funcdo administrativa do Estado fez surgir neste periodo uma Administracédo
Plblica que ndo atuava apenas por atos unilaterais de autoridade, mas que
utilizava-se de instrumentos contratuais de natureza publica, o que permitia que
ela viesse a realizar uma maior gama de necessidades coletivas.

Essa pluralidade dos fins do Estado revelou diversos interesses
publicos. Contudo, o Estado Social mostrou-se limitado, e incapaz de dar uma
resposta eficiente aos recentes problemas oriundos da evolucdo da

sociedade. ™

® MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo | — Preliminares. O Estado e
0s sistemas constitucionais. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 91 e 92.

90 Professor Vasco Pereira da Silva enumera algumas caracteristicas da crise do Estado
Sacial, destancando a 1) insuficiéncia e limitagdes das politicas econdmicas baseadas no expansionismo
da procura; 2) a ineficiéncia econdmica da intervencdo de um Estado que se alargou demasiadamente; 3)
0 surgimento da questao ecodgica; 4) a inseguranca publica decorrente do constante aumento das
contribuicdes dos individuos para o Estado; 5) o risco de menor imparcialidade do Estado em fungéo do
abandono de sua classica funcdo de separacdo e superioridade relativamente a sociedade e 6) o
alheamento dos cidaddos em face dos fendmenos politicos. SILVA, Vasco Pereira da. O Contencioso
Administrativo no Diva da Psicanalise. Coimbra: Almedina, 2009. p. 151 e seguintes.
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Em razdo da administracado haver sido a fungao “carro-chefe” do Estado-
Providéncia, a crise daquele modelo de Estado trouxe consequéncias a
Administragdo, que viu-se obrigada a readequar suas tarefas e formas de
gestdo, diante da pluralidade de administracées (publicas e privadas).™

A partir dai assiste-se a uma verdadeira mudanca de compreensdo das
funcBes e deveres da Administracdo Publica, que nos dizeres do Professor
Vasco Pereira da Silva, toma uma “dimensao infra-estrutural” deixando de
“‘estar orientada unicamente em funcdo da resolucdo pontual de questdes
concretas para se tornar conformadora da realidade social”.*?

Essas mudancas implicaram em mdltiplas transformacbes da
Administracdo Publica, assumindo relacdes multilaterais, segundo o Professor
Vasco Pereira da Silva, levaram a:

proliferacdo de actuacbes administrativas de caracter geral, ou de medidas
individuais de alcance ndo limitado aos imediatos destinatarios, ou ainda ao
surgimento de formas de actuacdo de caracter misto, que combinam aspectos
genéricos com individuais, e que s6 muito dificilmente se enquadram nos
esquemas tradicionais.™

Além dessas mudancas na reestruturacdo da Administracdo Publica, o

novo modelo de administracdo™® introduz uma nova légica que permite e

organiza a colaboracdo entre entidades publicas e privadas no exercicio da

1 SILVA, Vasco Pereira da. O Contencioso Administrativo no Divad da Psicanalise.
Coimbra: Almedina, 2009. p. 151 e seguintes.

2 Ibidem, p. 155.

B SILVA, Vasco Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina,
2003. p. 128.

Y O Professor Vasco Pereira da Silva destaca que esse novo modelo de Administragéo,
prospectiva ou prefigurativa, caracteriza-se pela “multilateralidade, alargamento da protec¢o juridica
subjectiva, durabilidade das relagBes juridicas, esbatimento da diferenciacado entre formas de actuagéo
genéricas e individuais. Ibidem, p. 130.
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fungcé@o administrativa, o que vai permitir a parceria com instituigdes privadas ou
mesmo com outras entidades publicas.

Enfim, analisadas as mudancas estruturais do Estado, € possivel
verificar também as diferencas das relacdes mantidas entre Administracdo e
particulares. Portanto, € imprescindivel visualizar que o Direito Administrativo,
que surgiu dando super-privilégios a Administracdo, se transforma no Direito

que regula as relagBes juridico-administrativas, que possuem natureza

multilateral.

2.2 Titularidade do Interesse Publico

O desenvolvimento historico da nocdo de interesse publico sempre
esteve associado a idéia de titularidade do interesse tido como publico. Nos
séculos XVI e XVII, quando do surgimento do Estado Moderno ndo seria
exagerado afirmar que a totalidade dos interesses publicos estaria na
titularidade estatal. O “interesse publico” e o interesse do soberano, neste
momento, confundiam-se. Dai porque a classica apreciacéo circular de que o
interesse é publico porque atribuido ao Estado e atribuido ao Estado porque
publico, sempre esteve presente na tradico juridica ocidental.'
Entretanto, o proprio conceito de titularidade do interesse publico deve

ser visto com reserva, haja vista a idéia de dominio a ele inerente e a sua

intrinseca divergéncia com a nocdo de administracdo.*® Com efeito, cumpre &

15 JUSTEN FILHO, Margal. 1999. op. cit., p.116.

18 Nesse sentido, assevera Ruy Cirne Lima que a utilizacdo da palavra administracéo designa a
atividade de quem ndo é proprietario, distinguindo a administracéo da propriedade, nos seguintes termos:
“propriedade lato sensu pode dizer-se o direito que vincula a nossa vontade ou & nossa personalidade um
bem determinado em todas as suas relacdes. Opde-se a nogdo de administragdo a de propriedade, visto
que, sob administracdo, o bem se ndo entende a vontade ou personalidade do administrador, porém a
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administracdo publica o exercicio da fungdo administrativa, visto que n&o
possui a titularidade do “interesse publico”. Para Santi Romano, a titularidade
do interesse publico € “poder que se exerce, ndo por interesse préprio, ou
exclusivamente préprio, mas sim por interesse de outrem ou por um interesse
objetivo”.'” Destarte, a funcdo administrativa estatal esta irremediavelmente
vinculada a uma finalidade de “interesse publico”.

Pode-se afirmar que a titularidade do “interesse publico” esteja na
sociedade, contudo, a sua gestdo esta a cargo especialmente do Estado,
observada ainda a impossibilidade, cada vez mais presente e discutida, de
particulares exercerem e gerirem muitos dos interesses classificados como
publicos.

Ainda deve-se ressaltar que o desenvolvimento das sociedades e a
urgente necessidade do cumprimento urgente de atividades relacionadas com
o “interesse publico”, como a protecdo ao meio ambiente, promoveram 0
surgimento de entidades paraestatais que pudessem desempenhar estas
atividades relacionadas intrinsecamente ao “interesse publico”. E o que se
pode denominar de espaco publico ndo-estatal, vez que realiza atividade cujo

fim é proprio do “interesse publico”, todavia, desvinculado diretamente de

orgaos estatais. realizar

2.3 O Estado como Gestor do Interesse publico.

finalidade a que essa vontade deve servir”. LIMA, Ruy Cirne in BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 86.

' ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional geral. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1977, p. 145.
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Apesar do surgimento dessas entidades, pode-se afirmar que o Estado
ainda € o gestor por exceléncia dos interesses publicos existentes na
sociedade, seja porgque os particulares ainda ndo possuem condi¢es de atingi-
los individualmente, seja porque demandam recursos e técnicas complexas
que somente o Estado esté apto a desempenhar.

A professora brasileira, Maria Sylvia Zanella di Pietro, afirma que:

[...] em primeiro lugar, ndo se pode dizer que o interesse publico seja sempre
aquele proprio da Administragdo Publica; embora o vocabulo “publico” seja
equivoco. Por isso, pode-se dizer que, quando utilizado na expresséo interesse
publico, ele se refere aos beneficirios da atividade administrativa e ndo aos
entes que a exercem. A Administracdo Publica ndo é a titular do interesse
plblico, mas apenas a sua guardia; ela tem que zelar pela sua protecio.*®

O desenvolvimento politico e social experimentado pelas sociedades e o
reconhecimento de interesses publicos ndo estatais,'® trouxe & tona a
discussdo acerca da titularidade do interesse publico pelo Estado e a
superacao da idéia de que todos os interesses titularizados ou geridos pelo
Estado seriam publicos. O professor Marcal Justen Filho afirma que assertivas
dessa ordem exigem “exame critico, haja vista que o conceito de ‘interesse
publico’ ndo se constréi a partir da identidade do seu titular, sob pena de

inversdo logica e axioldgica insuperavel e frustracdo de sua fungéo”.*

8 DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de
1988. Séo Paulo. Atlas: 2001, p. 161.

9 Com destaque para as atividades desempenhadas pelas ONGs (Organizacdes ndo
governamentais), pelas OSCIPs (Organiza¢Ges da Sociedade Civil de Interesse publico) e pelas OSs
(Organizagdes Sociais).

% Continua o autor afirmando que “definir o interesse como publico porque titularizado pelo
Estado significa assumir uma certa escala de valores. Deixa de indagar-se acerca do conteido do interesse
para dar-se destaque a titularidade estatal. Isso corresponde a concepgdo de que o Estado é mais
importante do que a comunidade e que detém interesses peculiares. O tratamento juridico do interesse
publico ndo seria conseqliéncia de alguma peculiaridade verificavel quanto ao préprio interesse, mas da
supremacia estatal. Como o Estado é instrumento de realizagdo de interesses publicos, tem de reconhecer-
se que o0 conceito de interesse publico é anterior ao conceito de interesse do Estado. JUSTEN FILHO,
Marcal. op. cit., p.117.
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Portanto, cumpre reconhecer que o reconhecimento de que a titularidade
ou mesmo a gestdo do “interesse publico” mais se mostra como critério
adequado para a determinagdo ou mesmo para a delimitacdo de interesses
classificados como publicos, derivando dai a importante constatagao de que “o
interesse é publico ndo porque atribuido ao Estado, mas é atribuido ao Estado

por ser publico”.?*

2.4 Definicdo de Interesse Publico

Conforme ja se viu, o interesse publico se constituiu como a principal
categoria do Direito Administrativo.??> Foi em torno dele, com vistas a sua
persecucdo pela Administragcdo Publica, que essa disciplina juridica
desenvolveu a maioria dos seus caracteres.

Apesar disso, a doutrina, ainda que, sempre estudando questdes que
apresentam imediata pertinéncia com o tema, raramente voltou-se a examinar,
com afinco, o que seria efetivamente esse “interesse publico”.

= ardua a misséo de definir o conceito de interesse publico. Ao longo do
amadurecimento da presenca do interesse publico nas fun¢des do Estado, o
seu conceito evoluiu de forma pragmatica, englobando ndo somente um Unico
entendimento, mas varios. A confusdo sobre 0 que seja interesse publico
resulta do historico processo de despatrimonializacdo e despersonalizacdo do

poder.

1 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 116.
%2 Para autores como Héctor Jorge Escola ele foi tomado, inclusive, como o fundamento do

Direito Administrativo, como se observa em sua obra El Interes Publico como Fundamento Del
Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1989.
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E por esse motivo que a definicdo do que seja concretamente “interesse
publico” é oferecida a luz do instituto juridico analisado e do préprio sistema em
que esté inserido, ndo se encontrando expresso de maneira literal em nenhum
documento.®

Buscando uma origem etmoldgica tenta-se uma aproximacgdo da nogao
de interesse publico. Os dicionarios vinculam a palavra “interesse” ao valor ou
a importancia que uma coisa ou bem tem para uma pessoa. “Interesse” deriva
da forma verbal latina “interest”, que vem dos vocabulos “inter” e “esse”, que
significam literalmente “estar entre”. Posteriormente, essa forma verbal se
substantivou, passando a significar “aquilo que € importante”.

“Publico”, por sua vez, refere-se ao que pertence ou interessa ao povo, a
comunidade, ao Estado. O interesse, portanto, passa a ser publico quando nao
€ exclusivo ou proprio de uma ou de um grupo restrito de pessoas, mas quando
dele participam um namero tal de pessoas de uma comunidade determinada
gue podemos chegar a identifica-lo como de todo o grupo, inclusive daqueles
gue ndo compartilham desse interesse.

A maior parte dos doutrinadores tradicionais brasileiros, classificam o
interesse publico como a pedra basilar do regime juridico administrativo, vez
gue contemplado por seus principios estruturantes, quais sejam, segundo eles,
a supremacia do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade do
interesse publico pela Administracao.

Contudo, nao existe entre os estudiosos um consenso da definicdo de
interesse publico. Como se verd, a nogdo de interesse publico apresenta um

conteudo flexivel, ndo havendo como definir seu sentido de uma forma rigida e

B FIGUEIREDO, Lcia Valle. Curso de direito administrativo. So Paulo: Malheiros, 2003.
p. 65.
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invariavel. E € importante que assim o seja, para que o0 conceito acompanhe a
evolucao da sociedade. O que no passado foi considerado de interesse publico
pode ndo o ser hoje, da mesma forma que o que hoje ndo é conveniente ao
interesse publico talvez o seja no futuro.

Assim, diferente de outros conceitos teoricos existentes no Direito, 0
interesse publico, para ser decodificado, exige que se faca a andlise do
contexto em que esta inserido, da época em que se discute, as metas que deve
atingir, entre outras referéncias concretas.

Em funcdo do seu alto grau de abstracdo, o conceito pode ser
determinado de varias maneiras, de acordo com a oOtica do seu aplicador.
Dessa forma pode ser definido desde simplesmente como o interesse de uma
determinada comunidade, ligado a satisfacdo das necessidades coletivas
desta, o seu “bem comum”,?* ou ainda partindo de uma visdo social como
aguele “resultante do conjunto de interesses que os individuos tém quando
considerados em sua qualidade de membros da sociedade e pelo simples fato
de o serem”.?®

O eminente professor Freitas do Amaral, ao tratar do tema assim
conceitua o interesse publico:

Numa primeira aproximacdo, pode definir-se o interesse publico como o
interesse colectivo, o interesse geral de uma determinada comunidade, o bem-
comum — na terminologia que ja& vem desde Sdo Toméas de Aquino, o qual

definia bem-comum como ‘aquilo que € necessario para que os homens ndo
apenas vivam, mas vivam bem.’?

% CAUPERS, Jo#o. Introducéo ao direito administrativo. Lishoa: Ancora, 2003. p. 60.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. S&o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 53.

% AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. Coimbra: Almedina, 2003.
2v, p.35.
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E partindo para a esfera juridica, com base na obra de Jean Rivero, o
interesse publico é visto como uma satisfagédo por parte do poder publico e da
funcdo administrativa, porque ele “representa a esfera das necessidades a que
a iniciativa privada ndo pode responder e que sao vitais para a comunidade na
sua totalidade e para cada um de seus membros”.?’

Por tratar-se de um conceito juridico indeterminado, é preciso que o
significado de interesse publico seja extraido dos principios norteadores do
ordenamento juridico, e mais especificamente do regime juridico administrativo.
Ademais, deve ser visto adequadamente inserido em um contexto social,
politico e econdémico.

Nesse sentido, também ndo deve ser tido como o interesse que se
contrapfe aos interesses individuais, como era nos primérdios do Estado. O
“‘interesse publico” deve sim se harmonizar com o direito individual, e ndo ser
conceituado como uma categoria antagbnica, apartada dos interesses

privados.? Mas também néo pode ser entendido apenas como o somatério dos

interesses individuais,*® pois ndo é simplesmente o interesse da maioria.

2" AMARAL, Diogo Freitas do. op. cit., p.35.

% Nessa esteira de raciocinio, Renato Alessi expde que” o interesse geral ndo é, portanto, o
interesse da comunidade como uma entidade distinta dos que a compdem e superior a eles; é muito mais
simplesmente, um conjunto de necessidades humanas — aquelas a que o jogo das liberdades ndo prevé de
maneira adequada e cuja a satisfacdo, todavia, condiciona a satisfacdo dos destinos individuais. A
delimitacdo do que entra no interesse geral varia com as épocas, as formas sociais, 0s dados psicolégicos,
as técnicas; mas se o conteido varia o fim continua 0 mesmo: a ac¢do administrativa tende a satisfacdo do
interesse geral.” ALESSI, Renato apud NEQUETE, Eunice Ferreira. Fundamentos Histdricos do
Principio da Supremacia do Interesse Publico. Porto Alegre: Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Rio Grande Do Sul, 2005.

# Marcal Justen Filho observa que reduzir o interesse piblico ao somatério dos interesses
privados seria 0 mesmo que reconhecer que ndo ha diferenca qualitativa entre eles, mas tdo somente
diferenca quantitativa, de modo que o interesse publico ficaria reduzido ao interesse da maioria. JUSTEN
FILHO, Marcal. op. cit., p. 119.
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Mais ainda, como expde Santos de Aragdo,*® numa sociedade complexa
e pluralista ndo existe apenas um interesse publico, mas varios, tais como
preservacdo da saude publica, maior liberdade de expressédo, melhores meios
possiveis de sustentacdo dos 6rgdos de imprensa, combate ao déficit publico,

melhoria e ampliacdo dos servi¢os publicos, dentre outros.

2.5 Espécies de Interesse publico

Baseado em Carnelutti, Renato Alessi distingue os interesses publicos,
entre interesses “primarios e secundarios”, segundo a qual o interesse publico
primario € o conjunto de interesses individuais preponderantes em uma
determinada organizacdo juridica da coletividade, enquanto o interesse do
aparelhamento organizativo do Estado seria simplesmente um dos interesses
secundarios que se fazem sentir na coletividade, e que eventualmente podem
ser realizados, contanto que coincidam com o interesse primario (sempre
prevalente, quando em conflito com o secundario) e dentro dos limites da
coincidéncia.*!

Interesses primarios sdo aqueles cuja definicdo cabe ao legislador,
quando este reparte bens materiais e imateriais da sociedade, segundo uma

escala de fins a que adere. Nao sao interesses puramente formais, mas

¥ O Autor aduz ainda que este fato levou ODETE MEDAUAR a observar que “a uma
concepcdo de homogeneidade do interesse publico, segue-se assim, uma situacdo de heterogeneidade; de
uma ideia de unicidade, passou-se a concreta existéncia de multiplicidade de interesses publicos. A
doutrina contemporanea refere-se a impossibilidade de rigidez na prefixacdo do interesse publico,
sobretudo pela relatividade de todo padrdo de comparacdo. Menciona-se a indeterminacédo e dificuldade
de definicdo do interesse publico, a sua dificil e incerta avaliagdo e hierarquizacdo, o que gera uma crise
na sua propria objetividlade. ARAGAO, Alexandre Santos de. A “Supremacia do interesse publico” no
advento do Estado de Direito e na hermenéutica do Direito Publico Contemporaneo. In: SARMENTO,
Daniel (org). Interesses Piblicos versus Interesses Privados: Desconstruindo o principio de supremacia
do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 6-7.

31 ALESSI, Renato. apud MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit., p.114.
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conflitos trazidos a luz de um interesse, de uma necessidade coletiva que pode
ser interpretada amplamente e sua definicdo compete aos 6rgdos do Estado no
desempenho das funcées politica e legislativa.®
Rogério Soares ensina que o interesse publico primério trata-se do
interesse publico propriamente dito, ou seja, do interesse do todo social, da
comunidade considerada por inteiro,*® inserido no ordenamento juridico. E nas
palavras de Luis Roberto Barroso “o interesse publico primario é a razao de ser
do Estado e sintetiza-se nos fins que cabe a ele promover: justica, seguranca e
bem-estar social. Estes s&o os interesses de toda a sociedade”.®
Interesses secundarios sdo aqueles inseridos nos interesses primarios,
cuja definicdo ainda cabe ao legislador, mas sua instrumentalidade € imediata,
sendo sua satisfacao pertencente a Administracdo Publica no desempenho da
funcdo administrativa. Seriam, pois, 0s interesses da propria pessoa juridica da
Administracdo Publica, a quem se imputa direitos e deveres, sendo
desvinculados dos anseios do povo. Sédo definidos por Luis Roberto Barroso
COmo Os interesses:
[...] da pessoa juridica de direito publico que seja parte em uma determinada
relagdo juridica — quer se trate da Unido, do Estado-membro, do Municipio ou

das suas autarquias. Em ampla medida, pode ser identificado como o interesse
do erario, que é o de maximizar a arrecadacéo e minimizar as despesas.®

¥ SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Interesse publico, legalidade e mérito. Coimbra:
Coimbra Editora, 1955. p. 101 e 102.

% GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva: 2003, p.15.

¥ BARROSO, Luis Roberto. Prefacio: o estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a
redefinicdo da supremacia do interesse publico.In. SARMENTO, Daniel (org). Interesses publicos
versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de
Janeiro: Lamen Juris, 2005. p. XIII.

3 Idem.
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Diferenciam-se entre si, uma vez que 0s interesses primarios Ssao
sentidos pelo legislador com toda a liberdade inerente a funcéo legislativa, sao
deixados por ele indeterminados, como um padrdo maleavel de avaliacdo de
outros interesses, enquanto que o0s interesses secundarios sdo tipicos,
individualizados abstratamente pelo legislador como um elemento de
integracdo desse interesse primario.*®

O interesse publico de que trata o presente estudo sera o chamado
“‘interesse publico priméario”, material ou substantivo. Sua possivel coincidéncia
Ou ndo com o0s interesses estatais ndo sera aqui analisada, por envolver

guestdes outras, de tal complexidade, que obrigariam a outra pesquisa.

2.6 Conceito Negativo

Definidas as espécies e para melhor caracterizacdo do interesse publico
€ necessario tracar um limite negativo do conceito, excluindo-se o que néo
pode ser definido como significado da expressao.

Como ja dito, nem todo interesse do Estado é um interesse publico.®’
N&o se confunde o interesse publico com o interesse da Administracdo Publica.
A expressao “publico” refere-se aos beneficiarios da atividade administrativa,
nao assim aos entes que a exercem. Tratam-se de categorias distintas, pois a

Administracdo, na busca por seus interesses nem sempre visara ao interesse

% SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. op. cit., p. 107 e 108.

¥ Margal Justen Filho afirma que “o interesse piblico ndo se confunde com o interesse do
Estado, o interesse do aparato administrativo ou do agente publico. E imperioso tomar consciéncia de que
um interesse é reconhecido como publico porque é indisponivel, porque nao pode ser colocado em risco,
porque suas caracteristicas exigem sua promogao de modo imperioso. JUSTEN FILHO, Marcal apud
BORGES, Alice Gonzalez, Supremacia do interesse publico: desconstrugdo ou reconstrucdo. Revista
Diélogo Juridico, Salvador, 2007.
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publico, mas sim a sua prépria manutencgédo, a solidez de seus recursos, dentre
outros. A Administracdo é apenas a guardid do interesse publico.

E de se notar também que o interesse publico ndo corresponda ao
interesse da totalidade dos cidaddos que compdem determinada comunidade,
0S quais, em regra, colidem, pela propria caracteristica de uma sociedade
pluralista, como a atual. O interesse publico é despersonalizado. Dar
efetividade ao cumprimento do interesse publico ndo € atender ao interesse
comum de todos os cidadaos, mas beneficiar uma coletividade de pessoas que
tenham interesses comuns, ainda que estes ndo correspondam a soma dos
interesses individuais.

Ainda, o interesse publico ndo se pode confundir com os interesses
meramentes privados. Nao é o interesse do agente publico que deva
determinar as decisdes administrativas, sob pena de o fazendo tornar-se
invalido o ato.

H& muito, a doutrina busca evitar tal confusdo através da nocdo de
“desvio de poder”, que ocorre quando o agente “usar de seus poderes para
prejudicar determinada pessoa ou para beneficiar a si préprio ou algum aliado
politico”.*® Se o ato administrativo for praticado com desvio de poder, devera
ser considerado invalido. Trata-se, portanto, de uma patologia que compromete
a validade de atos administrativos que ndo possam ser justificados com
fundamentos juridicos, por se basearem unicamente em preferéncias pessoais.

Também nado se deve entender o interesse publico como sindnimo de
interesse coletivo e interesse difuso, estes ultimos sdo espécies, modalidades

daquele. O interesse coletivo respeita ao grupo de pessoas determinadas ou

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de . op. cit., p. 387.
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determinaveis, que se unem precisamente porque tém um interesse comum. E
em regra indisponivel e de objeto indivisivel: ainda que o titular possa exercé-lo
individualmente, ndo podera fazé-lo de forma exclusiva, ja que outros titulares
usufruem do mesmo direito. O interesse difuso, por sua vez, também implica a
indivisibilidade e indisponibilidade, entretanto se caracteriza pela

indeterminacéo dos individuos que dele se beneficiam.

2.7 Determinagéo do Interesse Publico no caso concreto

Em virtude do carater flexivel da nocdo de interesse publico, dada a sua
necessidade de acompanhamento da evolucdo da sociedade, a determinacao
do seu conceito deve ser obtida mediante a analise num caso concreto. Se
fosse possivel uma definicdo invariavel de interesse publico, certamente seria
mais segura a utilizacdo da expressdo, contudo ndo seria operativa para
dogmatica juridica.

Este conceito devera, necessariamente, possuir uma abertura para se
adequar as circunstancias e momentos histéricos, para nao tornar-se um
empecilho a Administracdo Publica. Ao mesmo tempo, sua indetermina¢éo nao
pode ser tal que permita seu uso abusivo, devendo-se estabelecer limites para
as escolhas da Administracdo. Dessa forma, somente uma definicdo que
remeta a um procedimento de determinacédo do interesse publico sera capaz de
equilibrar essa adaptabilidade com a possibilidade de estabelecimento de

critérios de controle.*®

% Turi Mattos de Carvalho assevera que “Para se levar a sério a percep¢do de que o interesse
publico somente se verifica diante do caso concreto, deve-se considerar que 0 interesse publico ndo é um
dado a priori, que deveria ser comparado com a medida administrativa concreta, mas o resultado de um
procedimento. Esse, por sua vez, € um método para se chegar a decisdo, ou uma forma de se fundamentar,
que atenda ao compromisso da Administracdo Publica com a realizagcdo dos direitos fundamentais.”
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Assim, o interesse publico sera o resultado do procedimento da escolha
da medida administrativa que melhor atenda a realizagdo dos interesses
coletivos e individuais na analise do caso concreto, observadas as

peculiaridades da época em que tal procedimento é efetuado.

2.8 Multilateralidade e colis@o de interesses publicos

Para se chegar a um conceito de interesse publico que seja realmente
correspondente ao pluralismo da sociedade contemporanea, é certo que ele
precisa revelar a multiplicidade de interesses que devem ser levados em
consideracao, pelo agente publico, no exercicio da competéncia discricionaria.

Alice Gonzalez Borges observa que “na realidade moderna atual, téo
rica e complexa, tdo mutante e variada, deparamos, entretanto, com uma
multiplicidade de interesses, igualmente publicos, igualmente primarios,
igualmente dignos e protecdo, porém que assumem diferentes dimensoes.
Temos, por exemplo, interesses individuais também publicos, no mais elevado
grau possivel, porque correspondentes a direitos fundamentais; temos
interesses transindividuais, coletivos e difusos, que frequentemente entram em
conflito entre si”.*°

E fato que essas relacbes multilaterais do Estado revelam que s&o
muitos os interesses publicos reconhecidos pela Constituicdo como capazes de

legitimar a atuacdo administrativa e que existem colisdes entre os interesses

publicos e entre esses e 0s interesses individuais que devem ser considerados

CARVALHO, luri Mattos de. O Principio da supremacia do interesse publico sobre o privado:
parametros para uma reconstrugdo. Revista Dialogo Juridico, Salvador, 2007, p. 9.

“ BORGES, Alice Gonzales. op. cit., p.13.
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para se estabelecer os limites da liberdade de escolha da Administracdo
Publica.

Dessa forma, h4 uma necessidade extrema de ponderagdo entre 0s
interesses em conflito, e, na expressao do Professor Gustavo Binenbojm, a
tarefa da Administracdo constitui, “a busca do melhor interesse publico”, ou
seja, aquela “solucdo 6tima que realize ao maximo cada um dos interesses em

jogo”. "

3. SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

ApoOs delimitar a definicdo de interesse publico, deve-se trazer a balia a
discusséo acerca do principio da supremacia do interesse publico, objeto maior
desse trabalho.

Sem duavidas, a busca pela realizacdo do interesse publico € um
compromisso indisponivel da Administracdo Publica. No Direito Administrativo
Brasileiro, ao interesse publico é dado o tratamento de primazia frente ao
interesse dos particulares. A funcdo da supremacia teria um duplo efeito: o
primeiro remete as prerrogativas do Estado, em especial ao atributo de
imperatividade, que justifica a Administracdo Publica constituir obrigacfes
unilaterais aos particulares e também modificar unilateralmente as obrigacées
ja constituidas; o segundo vincula a atuacdo administrativa a exigéncia de
legitimidade, pois as prerrogativas atribuidas a Administracdo pelo sistema

juridico condicionam-se a realizacdo do interesse publico.

* BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse piblico ao dever de proporcionalidade:
um novo paradigma para o Direito Administrativo. In: SARMENTO, Daniel (org). Interesses publicos
versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de
Janeiro: Lamen Juris, 2005. p.151.
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Celso Antbnio Bandeira de Melo além de sistematizar a superioridade do
interesse publico sobre o privado, proclamou como consequéncias desse
principio: a) a posicao privilegiada do 6rgdo encarregado de zelar pelo
interesse publico e exprimi-lo nas relacdes com os particulares; b) a posicéo de
supremacia do 6rgdo nas mesmas relacdes.*

Em virtude do conteludo variado do conceito de interesse publico e em
decorréncia de alguns desvios histéricos no emprego da supremacia do
interesse publico por determinados governos, inclusive ditatoriais, ganha forca
uma visao critica acerca do tema, a qual discute a prépria viabilidade de se

falar em principio da supremacia do interesse publico sobre o privado.

3.1 Origem

O Direito Administrativo Brasileiro tem como pilar, predominantemente, o
Direito Administrativo Francés, que a partir da Revolucdo de 1789 apresenta-se
com novo paradigma: o poder do Estado, antes identificado com o préprio
soberano, é fracionado e atribuido a trés o6rgdos distintos: Os Poderes
Executivo, Judiciario e Legislativo.

Influenciado pela busca de liberdade e por ideais liberais, nessa época
nasce o Estado Liberal, em que era minima sua interferéncia nas relacdes
mantidas entre os particulares.

A partir do século XIX, principalmente pela observacdo das idéias
iluministas, que o Estado deixou sua posicao passiva frente aos interesses
particulares, que se relegava a mera fiscalizacdo, e passou a buscar a justica

social e o bem comum, verdadeiro papel do Estado.

*2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit., p. 54.
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Desde entdo o Estado tem que abandonar sua posicdo de mero
espectador, passando a atuar no ambito da atividade exclusivamente privada.
Comecam a surgir reagdes contra o individualismo juridico, em decorréncia das
fortes transformacdes acontecidas nas ordens econdmicas, social e politica,
ocasionadas pelos proprios resultados funestos daquele individualismo
exacerbado.

Surge entéo o Estado Social que toma para si 0 encargo de satisfazer as
necessidades coletivas e também de coloca-las a frente de toda a funcédo
administrativa. Nessa época ocorre a transicdo, em que o direito passa a ser
visto como meio para a consecuc¢ao da justica social, do bem-estar coletivo, do
bem comum, deixando de ser mero instrumento de garantia de direitos
individuais.

O Estado torna-se verdadeiro defensor do interesse coletivo e ao
interesse publico é conferido um status de supremacia. Em nome dessa
primazia do interesse publico ocorrem inumeras transformacgfes, como
ampliacdo das atividades assumidas pelo Estado para atender as
necessidades coletivas, com a ampliacdo do conceito de servico publico.
Ocorrem mudancas também com o poder de policia do Estado, que passa a
impor obrigacfes positivas, deixando de impor apenas obrigacfes negativas.
Além disso, também ampliou seu campo de atuacado, passando a abranger a
ordem econémica e social, além da ordem publica.*®

No plano constitucional surgem novos preceitos que revelam a
interferéncia estatal no direito de propriedade e na vida econémica, tais como

as normas que condicionam o uso da propriedade ao bem-estar social; as que

** DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2001. p. 76.

RVMD, Brasilia, V. 5, n° 2, p. 460-517, Jul-Dez, 2011



485

permitem a desapropriacdo para a justa distribuicdo da propriedade e as que
reservam para o Estado a propriedade e a exploracdo de determinados bens,
como minas e demais riguezas do subsolo. Também os interesses difusos
como meio ambiente, e o patrimonio historico e artistico comecam a ter

tratamentos diferenciados do Estado.

3.2 Fundamentos do Principio da Supremacia do Intersse Publico

Como do Direito Administrativo Brasileiro é de elaboracdo pretoriana,
nao sendo codificado, os principios representam um importante papel nessa
seara do direito, possibilitando a Administracdo Publica e ao Judiciario definir o
equilibrio entre os direitos dos particulares e as prerrogativas da Administracao.

Como ja descrito anteriormente, a maior parte dos estudiosos
tradicionalistas brasileiros* afirmam que no Brasil, o Direito Administrativo se
constréi sobre os principios da supremacia do interesse publico e o da
indisponibilidade do interesse publico pela Administragéo.*

Segundo esses Autores, esse principio € pressuposto de uma ordem
social estavel, em que todos e cada um possam se sentir garantidos e

6

resguardados,*® se considerado os diversos grupos econdmicos, culturais e

* Vale aqui ressaltar os ensinamentos de Marcal Justen Filho, que afirma que segundo a
concepgao prevalente no Brasil, o regime juridico de direito publico, que preside o direito administrativo,
define-se pela supremacia do interesse publico e por sua indisponibilidade pela administracdo. Segundo o
autor o interesse privado ndo pode prevalecer sobre o publico, razdo pela qual a supremacia do interesse
publico significa sua superioridade sobre o0s demais interesses existentes na sociedade. Ja a
indisponibilidade é uma decorréncia da supremacia, indicando a impossibilidade de sacrificio ou
transigéncia do interesse publico. Afirma que para os defensores desse entendimento, a supremacia e a
indisponibilidade do interesse publico vinculam-se diretamente com o principio da Republica que impde a
distingdo entre a titularidade e o exercicio do interesse publico. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de
Direito Administrativo. So Paulo, Saraiva: 2005. p. 35.

** MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit., p 47.

“® |bidem, p. 60.
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ideologicos com demandas multiplas, conflitantes e por vezes antinbmicas.
Asseguram que da superioridade do interesse da coletividade decorre sua
prevaléncia sobre o interesse do particular, como condi¢do, até mesmo, da
sobrevivéncia e asseguramento deste Gltimo.*’

Os defensores do principio indicam a necessidade de autoridade da
Administracdo como fundamento das prerrogativas publicas embasadas na
supremacia do interesse publico. Seria, pois, um pressuposto logico do
convivio social, inerente a qualquer sociedade®® e deve inspirar tanto o
legislador quanto vincular a autoridade administrativa em toda sua atuacdo. A
supremacia do interesse publico ndo seria, assim, um privilégio da
administracdo, mas sim uma garantia dos administrados de que o seu
patriménio comum serd gerido de acordo com as finalidades eleitas pela
coletividade.

Invocando os ensinamentos de Garcia de Enterria, Alice Gonzalez
Borges revela que cabe a Administragcdo Publica no seu cotidiano, num
primeiro momento, interpretar o interesse publico, para aplica-lo as hipéteses

da realidade. Num momento posterior, cabe ao Judiciario, em juizo de

* O administrativa Cretella Jinior aduz que: “Este principio, principio da supremacia do
interesse publico, que informa todo o direito administrativo, norteando a a¢do dos agentes na edi¢do dos
atos administrativos e dos 6rgdos legiferantes nos processos normogenéticos, de maneira alguma é
principio setorial, tipico, especifico do direito administrativo, porque € comum a todo o direito publico,
em seus diferentes desdobramentos, ja que se encontra na base de toda processualistica, bem como na raiz
do direito penal e do constitucional.

N&o ha lei que ndo atenda ao interesse coletivo; ndo ha processo que ndo procure concretizar o
equilibrio social, dando razdo a quem tem, mediante a efetivacdo de medidas indiscriminatérias, que
afastam a pretensdo pessoal, quando esta ndo coincide com o ideal-arquétipo de justica eleito pela
coletividade a que pertencam os demandantes; ndo ha, mesmo nos atos administrativos de carater
individual, a auséncia da supremacia do pudblico sobre o privado.” CRETELLA JUNIOR, José. Principios
informativos do direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Fundagéo
Getulio Vargas, 1968.

“® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. op. cit., p. 87.
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legalidade, examinar o preenchimento desse conceito juridico indeterminado
em consonancia com as Leis e a Constituicdo.*
Margal Justen Filho ensina que:
[...] afirmar sua supremacia corresponde a reconhecer natureza instrumental
aos poderes titularizados pelo Estado e agentes publicos. O exercicio das
competéncias publicas se orienta necessariamente & realizacdo do referido
interesse publico. Isso significa que a interpretacdo de todas as normas
atributivas de poder funda-se em diretriz hermenéutica fundamental, afetando
todas as relacGes juridicas contidas no ambito do Direito Administrativo. A
construgdo doutrinria que privilegia o interesse publico representa uma
evolucdo marcante em direcdo & democratizacéo do poder politico.>
3.3 Supremacia do Interesse Publico e Soberania Popular
Certos defensores da primazia dos interesses publicos frente aos
interesses dos particulares vislumbram que a vontade geral popular, definida
como aguela que representa o bem-estar geral de uma coletividade, é que
determina o interesse publico que deve ser atendido pela acédo do Estado.
Assim, defendem que a supremacia do interesse publico é reflexo do
principio da soberania popular, consagrado no paragrafo Unico do Artigo 1° da
Constituicao da Republica de 1988: todo o poder emana do povo, que 0 exerce
por meio de representantes eleitos diretamente, nos termos da Constituicao.
Nessa esteira de raciocinio estaria amparado o principio democratico
difundido no ordenamento juridico de que o governo “é do povo, pelo povo e
” 51

para o povo”’,> reforcando a ideia de que a Administracdo esta apenas

legitimada a cumprir os interesses previamente definidos em lei.>?

“BORGES, Alice Gonzalez. op. cit. p. 5.

%0 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 115-116.

*! Segundo José Afonso da Silva, “Governo do povo significa que este é fonte e titular do poder
(todo poder emana do povo), de conformidade com o principio da soberania popular que &, pelo visto, o

principio fundamental de todo o regime democratico. Governo pelo povo quer dizer governos que se
fundamenta na vontade popular, que se apoia no consentimento popular; governo democratico é o que se
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Nos dizeres de Hidemberg Alves da Frota:
[...] quando predomina o interesse publico, prevalece a soberania popular. A
busca do agente publico pelo bem-estar geral da sociedade exalta a ansia do
povo pelo aprimoramento do ambiente em que vive, de seus pares, de si
proprio e das instituicdes estatais. Fazer valer o interesse publico significa
priorizar a vontade do povo. Quando o agente publico deixa de visar ao
interesse publico, afronta a ordem juridica, despoja-se do dever de servir a
sociedade. Incorre em ilegalidade mancomunada com ilegitimidade. Além de
fraudar o Direito — maxime o Direito Legislado — trai o povo.>.
Assim, para os defensores dessa ideia, 0 principio da soberania popular
€ indissociavel do principio da supremacia do interesse publico, vez que se 0
agente publico transgredir a finalidade da norma juridica estara desmerecendo

a confianca depositada pelo povo no Poder Publico para concretizacdo do

interesse publico.>

3.4 Criticas

baseia na adesdo livre e voluntaria do povo a autoridade, como base da legitimidade do exercicio do
poder, que se efetiva pela técnica da representacdo politica (o poder é exercido em nome do povo).
Governo para 0 povo ha de ser aquele que procure liberar 0 homem de toda imposi¢do autoritaria e
garantir o méxime de seguranca e bem-estar. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional
positivo. Séo Paulo: Malheiros, 2003. p. 135.

%2 Para Digo de Figueiredo Moreira Neto, “a legitimidade deriva-se diretamente do principio
democrético, informando a relagdo entre a vontade geral do povo e as suas expressfes poliitica,
administrativas e judicidrias. Ela é captada a partir dos debates politicos pelos instrumentos de
participagdo politicas dispostos pela ordem juridica, e, dai, impregnando toda a estrutura do Estado
democratico, passa a ser necessariamente informativa, em maior ou menor grau, de toda agéo, conforme o
grau de discricionariedade de decisdo aberto pela Constituicdo e pelas leis do Pais, aos legisladores,
administradores ou juizes”. Ressalta o autor que historicamente a legitimidade precedeu a legalidade e por
vezes a legalidade foi ilegitima e a legitimidade foi ilegal, “até que se fez sentir uma novissima
necessidade social” de conciliar os dois institutos pela submissdo de todos os processos politicos ao
Direito. “ Com a consciéncia desse fundamental interesse foi possivel estrutura-se uma organizacao
politica submetida simultaneamente & lei — o Estado de Direito — e ao interesse social prevalecente — o
Estado Democratico de Direito — fundidos no conceito constitucionalizado do Estado Democrético de
Direito”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. apud FROTA, Hidemberg Alves da. O principio da
supremacia do interesse publico no direito comparado: expressao do interesse geral da sociedade e da
soberania popular. Separata da Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, v. XLV,
n. 1 e 2, Coimbra Editora, 2004. p. 238.

¥ FROTA, Hidemberg Alves da. op. cit., p. 237.

> FROTA, Hidemberg Alves da. op. cit, p. 238.
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Apesar de no Brasil a maioria da doutrina® sustentar a existéncia de
uma primazia do interesse publico sobre o particular, existem posi¢cdes
divergentes, que recentemente tém ganhado forca.

A adequacdo do principio da supremacia do interesse publico foi
expressamente questionada em 1998 por Humberto Bergmann Avila, que em
seu artigo denominado “Repensando o principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular”,*® iniciou um importante debate acerca do tema.

Fundamentando sua critica, o Autor estabelece as definicdes
preliminares a partir das quais situa o tema: principio como axioma, principio
como postulado e principio como norma. Axioma denotaria uma proposicao
cuja veracidade € admitida por todos, ndo necessitando e nem podendo ser
comprovada. Postulado, como condicdo de conhecimento de determinado
objeto, e postulado normativo, como condicbes de possibilidade de
conhecimento do fendémeno juridico. Por fim, principio juridico ou norma-
principio, como norma de otimizacdo concretizavel em diferentes graus, que
necessita e permite ponderacao.

A importancia e a descricdo do principio ndo sdo contestadas por Avila.
Pelo contrario, haveria plena adequacéao do interesse publico para a dogméatica
do Direito Administrativo. O problema estaria no seu funcionamento tal como
esta enunciado. O Autor ndo pretende negar a importancia do interesse publico

no Direito Administrativo, mas tdo-somente sua supremacia:

% Representada pelos administrativistas Celso Antonio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella
di Pietro e o constitucionalista José Afonso da Silva, dentre outros.

% AVILA, Humberto Bergamann. Repensando o principio da supremacia do interesse publico

sobre o particular. In: SARMENTO, Daniel (org). Piblicos versus nteresses privados: Desconstruindo
0 Principio de Supremacia do Interesse Publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 171-215.
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[...] o importante é que uma relag@o de prevaléncia (“Vorrangrelation”) entre as
normas-principios s6 pode ser determinada em casos concretos, quando a
norma-principio com peso respectivo maior sobrepde-se, momento em que se
estabelece uma relagcio de prevaléncia condicional (“bedingte
Vorrangrelation”) entre as normas-principios envolvidas [...]”.>

Para Humberto Bergmann Avila:

[...] o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular pressupde
a verificacdo de algumas condicdes, sem as quais ele ndo pode ser havido como
uma condicdo necessaria a explicacdo do ordenamento juridico (postulado
normativo): o interesse publico deve ser descrito ou explicavel separadamente
no interesse privado, ou ser dele dissociavel, para que possa ser concebida,
ainda que abstratamente, uma posi¢do de supremacia em favor do primeiro; a
relacdo bipolar entre os citados interesses deve ser de significado geral e
fundamental para a explicacdo do Direito Administrativo, a qual pressupde
uma relacdo Estado-cidaddo; o interesse publico deve ser determinavel
normativa e objetivamente, mesmo no caso concreto, sob pena de ser
insustentavel uma supremacia intersubjetivamente controlavel.

Gustavo Binenbojm também adota a mesma linha de pensamento.
Indaga o autor sobre qual seria a justa medida da prevaléncia de um interesse
publico sem que haja a remocéo total do interesse privado. Afirma ele que:

[...] o referido principio, porquanto determine a preferéncia absoluta ao
interesse publico diante de um caso de colisdo com qualquer que seja o
interesse privado, independentemente das variacfes presentes no caso concreto,
termina por suprir os espacos para ponderacdes.*®

N&o se pode gquestionar a pertinéncia das criticas sobre o principio da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado. O interesse publico
nao é absoluto, conforme o regime de Direitos Fundamentais adotado pela
Constituicao de 1988 e, portanto, ndo prepondera, automaticamente, sobre os

interesses privados. Como os Direitos Fundamentais ndo sao absolutos, o

" AVILA, Humberto Bergamann. op. cit., p. 181.
%8 AVILA, Humberto Bergamann. op. cit , p. 207.

** BINENBOJM, Gustavo. op. cit.p. 143.
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interesse publico também n&o pode ser. Nessa esteira, afirma Alexandre
Santos Aragédo que “ndo ha um interesse publico abstratamente considerado
que deva prevalecer sobre o0s interesses particulares eventualmente
envolvidos”, concluindo que “a tarefa regulatéria do Estado é bem mais
complexa do que a singela formulagdo de uma “supremacia do interesse
publico”.®®
Paulatinamente, a posicdo de supremacia do interesse publico tem sido
modificada, a partir da compreensdo de que o interesse publico deve ser
ponderado quando em conflito com interesses privados, especialmente quando
esses interesses privados envolvam Direitos Fundamentais. O professor Paulo
Ricardo Schier explicita:
[...] um dltimo grupo de colisdo entre interesses publicos e privados, (...)
devera ter solucdo remetida a ponderacdo de principios (ou valores) diante do
caso concreto, através ndo de mediacdo legislativa, mas sim jurisdicional
(levando-se em conta, sempre, critérios de proporcionalidade e razoabilidade).
Aqui o juiz, em face de cada caso concreto, devera, sem adotar nenhum critério
de preferéncia predeterminado, decidir, em face dos diversos elementos que
integram o0 ambito normativo de cada preceito em conflito, qual devera
prevalecer.™
Em funcdo da grande diversidade de conteudos que o conceito de
interesse publico comporta, Fabio Medina Osério reconhece uma dificuldade no
tratamento do tema. Apesar de reafirmar a supremacia, o autor entende que

seria ela uma norma constitucional direcionada especificamente ao controle

das atividades publicas, contudo ndo acarretando “um privilégio da

% ARAGAO, Alexandre Santos. op. cit.,. p. 04.

81 SCHIER, Paulo Ricardo. Ensaio sobre a supremacia do interesse publico sobre o privado e o
regime juridico dos direitos fundamentais. In: SARMENTO, Daniel (org). Interesses publicos versus
interesses privados: Desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro:
Lamen Juris, 2005, p. 236.
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Administracdo Publica em detrimento dos interesses dos particulares
(propriedade, liberdade)”®. Ressalta que:
[...] a verdade é que a supremacia do interesse publico sobre o privado nédo
traduz possibilidade de arbitrio para os agentes publicos e tampouco significa
que a Administracdo Publica possa atuar com a mesma liberdade conferida aos
particulares, ao contrario, (...), traduz limitagdes ainda mais rigidas a atividade
administrativa.®®

A expressao supremacia do interesse publico aponta para uma
superioridade, prevaléncia ou preferéncia geral de todo interesse publico sobre
todo interesse qualificado como particular, razdo pela qual OSORIO sugere
uma inadequacéo terminolégica, afirmando que a supremacia ndo é o termo
mais adequado para indicar o principio.®*

Para Odete Medauar, o principio da prevaléncia do interesse publico
sobre o particular aparece como principio do direito publico em geral, regendo
muitos institutos e normas do Direito Administrativo. Contudo, vem sendo
matizado pela idéia de que a Administracdo cabe realizar a ponderacdo dos
interesses presentes numa determinada situagdo, para que nao ocorra
sacrificio a priori de nenhum interesse. O objetivo dessa fun¢éo esta na busca

pela conciliagdo dos interesses com a minimizagdo de sacrificios. O principio

da proporcionalidade define também o sentido absoluto do preceito, porque

%2 OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no
direito administrativo brasileiro?. Revista do Direito Administrativo. S&o Paulo, 2000. p. 73.

% Ibidem, p. 89.

® “De qualquer modo, ndo poderia ser mais apropriado, em meu juizo, o debate em torno ao
papel e a funcionalidade do interesse publico no Direito Administrativo brasileiro, na medida em que a
terminologia empregada — principio da supremacia do interesse publico sobre o privado-, a
indeterminacdo do termo (interesse publico) a importancia e atualidade do tema, recomendam, sem
duvida, o aprofundamento de estudos e de polémicas”. Ibidem, p. 107.
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implica, entre outras decorréncias, a busca da providéncia menos gravosa na

obtencdo de um resultado.®

3.5 Teoria da Ponderacéao dos Direitos Fundamentais

Em seu Teoria de los Derechos Fundamentales, Robert Alexy destaca
que o principio da proporcionalidade indica critérios para andlise da decisédo
administrativa.®® Quando a decisédo da Administracdo Publica é praticada para
a realizacdo de direitos fundamentais, a medida deve obedecer ao principio da
proporcionalidade, seguindo seus critérios de adequacdo, necessidade e
ponderacéo (proporcionalidade em sentido estrito).

Em breve sintese pode-se dizer que a medida administrativa somente
sera adequada se demonstrado que é efetivamente capaz de alcancar os
resultados pretendidos. J& o critério da necessidade exige que ndo exista
nenhuma outra medida administrativa que, de modo menos gravoso, possa
alcancar resultado semelhante.

A adequacéo e a necessidade sao critérios que levam em consideracéo
as possibilidades faticas, sdo questdes de provas e dados técnicos. Nao tratam
de ponderacdo, mas procuram evitar restricbes desnecessarias de direitos
fundamentais.®’

Atendidos os critérios de adequacéo e necessidade, deve-se partir para

a ponderacao, com o objetivo de sopesar a restricdo aos direitos fundamentais

% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2001.

8 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 22 reimpressdo. Madrid: Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, 2001, p. 111-115.

 ALEXY, Robert. Constitucionalismo discursivo. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007, p. 132.
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em virtude das possibilidades juridicas existentes. A ponderacdo deve ser
realizada em trés momentos, identificados a seguir.

Inicialmente é preciso identificar os direitos fundamentais em coliséo,
sejam coletivos ou individuais. Devem ser considerados apenas 0s interesses
que se enquadram no rol de direitos fundamentais, descartando interesses
coletivos e privados que ndo se encaixem naquele perfil, em razdo de tratar-se
de método de vinculacdo da atuacdo administrativa aos direitos fundamentais.

Dai é possivel verificar que a exigéncia de fundamentacéo constitucional
dos direitos e interesses em conflito, evitando falsos problemas de ponderacao,
gue podem ocorrer no momento em que se consideram interesses nao
tutelados juridicamente.

Identificados os direitos fundamentais em conflito, deve-se atribuir a
cada um deles a importancia que merecem, tendo em vista as circunstancias
do caso. Nessa etapa, devem ser formulados argumentos juridicos em favor de
determinados interesses individuais ou coletivos, levando-se em consideracéo
qgue a restricdo a um direito fundamental somente se justifica pela importancia
do cumprimento de outro.®® Simultaneamente, é preciso observar que a
omissdo na realizacdo da medida implicaria em violacdo do dever da

Administracdo Publica de protecdo de algum direito fundamental.®

% A teoria dos principios, por si s6, ndo podera auxiliar na construcio de argumentos juridicos
que possam justificar a prevaléncia de alguns direitos fundamentais sobre outros. Alexy trata da “lei de
ponderacdo”, nos seguintes termos: “Quanto mais alto é o grau do ndo-cumprimento ou prejuizo de um
principio, tanto maior deve ser a importancia do cumprimento do outro”.lbidem, p. 133.

% Alexy, rebatendo criticas de Jurgen Habermas ressalta a “regra da desproporcionalidade”.
Segundo o autor “uma interven¢do em um direito fundamental ¢ desproporcional se ela ndo ¢ justificada
com isto, que a omissdo dessa intervencdo seria uma intervencao, pelo menos, do mesmo modo intensiva
na realizagdo de um outro principio (ou do mesmo principio em outros sentidos ou com vista a outras
pessoas)”. E o por vezes acontece no caso da preservagio do patriménio cultural. O dever da
Administracdo depende de medidas que restringem o direito de propriedade. Contudo, se a restricdo ao
direito fundamental & propriedade ndo for realizado, o direito fundamental & preservacdo do patriménio
cultural poderia ser violado. Ibidem, p. 114.
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Por fim, deve-se decidir sobre a prevaléncia de um direito fundamental
frente ao outro, com base nos fundamentos e justificativas encontrados nas
etapas anteriores, bem como nas circunstancias relevantes do caso. Essa
decisdo serve de parametro para a andlise da validade do ato administrativo,

nao existindo prevaléncia abstrata de um ou outro direito.

3.6 Limitagfes ao Principio da Supremacia do Intersse Publico

Mesmo para os defensores da supremacia do interesse publico sobre o
privado, é nitida a existéncia de certas limitagcdes a tal principio. Ainda que
pareca conflitante, existem ocasifes que o interesse privado, a principio,
parece sobrepujar o publico.

Para os agentes da administracdo publica, a supremacia deve coincidir
com dois outros principios que regem a atividade administrativa: o principio da
finalidade e o principio da impessoalidade.

Para os particulares, de outra parte, a supremacia do interesse publico
sobre o0 seu interesse particular somente sera admissivel nos termos da
Constituicdo da Republica, porque dela emanam os fins a serem realizados
pelo Estado e por suas administracdes publicas, em todos os niveis em que
sejam exercidas, bem como aqueles fins com o0s quais o povo e suas
instituicbes deverao, ou poderéo, participar.

Ainda, é necessario conceber a dignidade da pessoa humana como
valor de maior hierarquia nas sociedades contemporaneas. Ou seja, o principio
da supremacia do interesse publico s6 podera ser invocado quando submisso

7

ao principio da dignidade da pessoa humana, pois é inconcebivel que se
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sacrifique a dignidade de um Unico homem a pretexto se realizar o interesse
publico.

Na proépria definicdo do conceito de supremacia, encontram-se limites ao
principio. Ao considerar como dignos de supremacia somente 0s interesses
publicos primarios, percebe-se que a pregada supremacia nao € ilimitada.

Ademais, se de um lado existe necessidade de autoridade da
Administracdo como fundamento das prerrogativas publicas embasadas na
supremacia do interesse publico, de outro surge a necessidade de preservar a
liberdade do individuo, impondo-se limitacBes aos agentes publicos. Destaca-
se ai o principio da legalidade, para submeter os exercentes do poder em
concreto a um quadro que impeca favoritismos, perseguicdes e desmandos.

Questdo importante e que merece destaque no presente estudo é a
discussdo da chamada “politizacéo do interesse publico”. Apesar dos esforgos
para impedir a ocorréncia dessa anomalia, por vezes as ac¢lfes dos
governantes sdo focadas exclusivamente em seus interesses pessoais, num
claro desvio de finalidade da funcao publica.

Sobre o tema, Luis Filipe Colaco Antunes afirma:

[...] a auséncia de um conceito substancial de interesse publico, aliada a
inexistente densificacdo da sua natureza juridica, caminham a par da sua
mistificacdo e também da sua dissolvéncia nas mdos de uma Administracdo
entendida subjectivamente. A tal ponto tem sido assim, que, ndo raras vezes,

em nome do interesse publico, o entes pablicos procuram justificar accdes e
actuacdes (de parte) nem sempre licitas ou legitimas.”

4. 0 TRATAMENTO DO INTERESSE PUBLICO EM PORTUGAL

" ANTUNES, Luis Filipe Colago. Constituicdo, administracdo e interesse publico. o entorno
ao momento originante ou o Estado contra a Administracdo. In: MIRANDA, Jorge (org.). Evolucéo
constitucional e perspectivas futuras nos 25 anos da Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976.
Lisboa: Associagdo Académica da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2001. p. 513.
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4.1 Principio da Prossecucéao do Interesse Publico

SO se pode compreender o Direito Administrativo e a Administracao
Publica com fundamento a ideia de interesse publico, sendo este quem norteia
os atos da Administracdo. Contudo, em Portugal ndo € dado o tratamento de
primazia ao interesse publico, assim como acontece no Brasil.

O verdadeiro orientador da Administracdo Publica no direito portugués é
o principio da prossecucéo do interesse publico,”* vez que esta realiza todas as
suas aglOes com este objetivo, o de satisfazer as necessidades coletivas. Esta
€ a carga é€tica desse principio: a prossecucdo de valores, de vantagens e
desvantagens a todo membro de uma comunidade politica e social.

Assim, no Direito Administrativo, a relagdo entre administrador publico e
particulares exige um tratamento juridico préprio, diferente do aplicado as
relaces travadas entre si pelos particulares. Existe, portanto, um conjunto de
prerrogativas e restricbes que a Administracdo esta sujeita, constituindo o
regime juridico-administrativo. "

Caracterizado a autonomia do Direito Administrativo por seu regime

juridico-administrativo, ele nos fornece alguns principios fundamentais para a

™ O Artigo 266 da Constituicdo da RepUblica Portuguesa estipula:
Administragéo Publica - Artigo 266.° (Principios fundamentais)
1. A Administragdo Publica visa a prossecug¢do do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidadaos.
2. Os 6rgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e devem actuar, no
exercicio das suas funcfes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica,
da imparcialidade e da boa fé. Disponivel em
<www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Portugal/Sistema_Politico/Constituicao>, acessado em:17 de dezembro
de 2008.
Tal principio também esté expresso no Cédigo do Procedimento Administrativo:
Aurtigo 4°
Principio da prossecucao do interesse publico
Compete aos 0rgdos administrativos prosseguir o interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidaddos.
Texto retirado do Decreto-Lei n.° 442/91.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., 66.
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gestdo da res publica, dentre eles o objetivo inafastavel de qualquer ato

administrativo: a prossecuc¢éao do interesse publico.

4.2 Definigdo do Principio

O principio da prossecucdo do interesse publico manifesta-se de
variadas formas pelos 6rgdos e atos administrativos em prol da coletividade,
sendo vinculado na relacdo Administracdo-particulares, como o exercicio de
um beneficio para a sociedade, mas que, por vezes, podera acarretar alguma
restricdo a interesses restritos, privados individuais ou de grupos.

Este principio, expresso como fio condutor da Administracdo Publica,
orienta a funcdo administrativa de forma que esta ndo possa modificar nem
decair dos interesses publicos cuja prossecucao a lei lhe confiou, sendo seu
dever concretiza-la pelos meios legais, possiveis e eficientes a que tenha
acesso.”® E como esta é uma funcéo secundaria do Estado, ela se submete a
diversas normas e principios de Direito, sendo o de maior incidéncia o principio
da legalidade.

Por forca da separacdo de poderes do Estado, cabe ao Legislativo
definir os interesses publicos a serem perseguidos e executados pela
Administracdo Publica. Dessa forma garante-se aos cidaddos que seus
interesses estejam legalmente assegurados, sem deixar margem de escolha ou
de prossecucdo de quaisquer outros interesses para a administracdo senao

aqueles legalmente estabelecidos.

® CAUPERS, Jo#o. op. cit., p. 61.
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Deve-se afirmar, entdo, que o interesse publico a ser perseguido deve
ser o do cidadao, voltado ao bem comum e nédo o interesse da Administragéo
COmo seu proprio.

Como se Vvé, o principio da prossecucdo do interesse publico é
delimitado pelo principio da legalidade, vez que a definicdo dos interesses
publicos que serdo buscados pela Administragdo cabe somente a lei. Por estar
vinculada, a administragdo deve identificar a necessidade a ser atendida e
definir o melhor processo coletivo a ser aplicado para a satisfacdo da demanda.

Como a lei ndo definiu os parametros para esse processo nNo caso
concreto, cabe a Administracdo fazé-lo livremente. Por isso, 0 principio da
prossecucdo do interesse publico assume um duplo alcance. Primeiro,
determina que a administracdo somente pode prosseguir o interesse publico,
proibindo de prosseguir, ainda que secundariamente, interesses privados.
Segundo, significa que a administracdo somente estd apta a prosseguir
agueles interesses publicos devidamente estabelecidos por lei para cada

concreta atuacdo administrativa normativamente habilitada.”

4.3 Consequéncias do Principio da Prossecucdao do Interesse Publico

A concretizacdo desse principio pela Administracdo Publica implica em
diversas consequéncias ao Direito Administrativo, das quais sete sao tidas por
Freitas do Amaral como relevantes e a seguir sdo destacadas.

A primeira destas consequéncias é que somente a lei pode definir os
interesses publicos, sendo defeso tal definicdo & Administracdo Publica, exceto

se a lei a habilitar, dando-lhe competéncia para concretizar certo tipo de

" SOUZA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André. op. cit., p. 205.
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conceitos indeterminados.” Essa imposicdo traz & tona a vinculacdo desse
principio ao principio da legalidade, manifestando ainda o principio da
separacdo de poderes do Estado além de revelar certa influéncia do poder
legislativo sobre a atuagdo administragéo.

A segunda relaciona-se diretamente com a primeira, em virtude de ser o
interesse publico um conceito de conteudo varidvel, ndo podendo, assim, ser
definido de maneira rigida, inflexivel, esgotada. A Administragdo Publica ao
longo de sua atuacédo, desde que permitida por lei, pode e deve, em funcéo de
seu dever de prestacdo, adaptar as necessidades locais aos interesses
previamente definidos por lei.

A terceira consequéncia esta num verdadeiro “dever de agir’ da
Administracdo Publica. Uma vez que os interesses estdo definidos eles devem
ser obrigatoriamente perseguidos pela Administracdo, ndo podendo declinar de
tal atribuicdo e nem vindo a escolher uma finalidade diversa daquela a que esta
vinculada.”

A quarta consequéncia demonstra a vinculacdo desse principio ao
principio da especialidade. A prossecucdo do interesse publico delimita a
capacidade juridica e a competéncia dos 6rgaos que a executam. Dessa forma,
o principio da especialidade impde a estrutura administrativa do Estado sua

existéncia especialmente para os fins que reconhecem sua personalidade e

s Segundo Freitas do Amaral “a concretiza¢do de certos conceitos indeterminados, traduzindo
numa verdadeira intervengdo constitutiva dos 6rgdos administrativos na concretizacdo dos pressupostos
que formam a hipdtese legal, demonstra que a Administragcdo pode, em certa medida, co-determinar o
proprio interesse publico que lhe cabe realizar”. AMARAL, Diogo Freitas. op. cit,. p. 36.

® ESTORNINHO, Maria Jo&o. A Fuga para o direito privado. Contributo para o estudo da
actividade de direito privado na Administracdo Publica. Coimbra: Almedina, 1999. p.171.
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que o exercicio de suas funcbes deve alinhar-se a sua finalidade, qual seja, a
prossecucdo de um interesse publico.”

A quinta afirma que o interesse publico € o “motivo principalmente
determinante” dos atos administrativos. Dessa forma, se algum oOrgado da
Administracdo Publica praticar algum ato que ndo seja aquele determinado em
lei, ou venha escolher uma satisfacdo que ndo possua interesse publico, estara
agindo ilegalmente e sua execugao restara viciada por “desvio de poder.”™®

A sexta consequéncia revela-se nos casos em que a Administracao
Publica age com o mencionado “desvio de poder”’, visando atender um
interesse privado em detrimento do interesse publico. Nesses casos, entende-
se que o agente ou Orgdo administrativo que assim proceder incorre em
corrupcao estando sujeitos as sancdes penais e administrativas cabiveis.”

Como ressalta Maria Jodo Estorninho,®® essa consequéncia ndo é
restrita as funcdes publicas do Estado, incidindo também na atuacdo privada
da Administracdo. Quando esta encontra ou necessita do auxilio de meios
privados para a execucdo de sua funcdo administrativa, deve se pautar pela
mesma finalidade: prossecucao do interesse publico. Assim, tanto no exercicio
de uma funcéo inteiramente publica quanto no exercicio de uma funcédo publica

qgue envolva um particular, 0 motivo determinante desse ato continua a ser

definido pelo interesse publico. E se por qualquer motivo haja distorcdo no

" ESTORNINHO, Maria Jo#o. op. cit., p. 201.
® AMARAL, Diogo Freitas. op..cit., p. 37.
™ Ibidem, p. 37 e 38.

% ESTORNINHO, Maria Jo#o. op. cit,. p.172.
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desempenho dessa funcdo, seus executores atentam contra a legalidade e
estdo sujeitos as penalidades cabiveis.

A sétima e ultima consequéncia elencada por Freitas do Amaral remete
ao principio do dever de boa administracéo. Ao prosseguir o interesse publico a
Administracdo deve adotar as melhores solucbes para o caso concreto,

ponderando elementos técnicos e financeiros para sua execucdo.®!

4.4 Principios Relacionados

A funcdo administrativa ndo cabe qualquer ato decisério na escolha dos
interesses publicos, mas tdo-somente concretiza-los. E como essa € uma
funcdo secundéria do Estado, ela estd subordinada a varios outras normas e
principios do Direito, em especial o principio da legalidade.

Para a prossecucdo do interesse publico, a lei estabelece regras que a
administracdo deve obedecer. Mas o simples respeito a essas regras somente
delimita o espaco de decisdo da Administracdo, ndo determinando a decisdo
administrativa. “Isto significa que a legalidade ndao garante a boa administragao:
somente autoriza um conjunto de decisdes conformes a lei, de entre as quais
algumas serao, naturalmente, melhores do que outras”.®

Em razdo de caber a Administracdo a melhor forma de alcancar o
interesse publico, percebe-se que a ela é dada certa margem de

discricionariedade. Inerente a esta margem de discricionariedade da prestacao

estatal esta o dever de boa administracdo.®

8 AMARAL, Diogo Freitas. op. cit., p. 38.
8 CAUPERS, Jo#o. Op. cit., p 61 e 62.

% Freitas do Amaral ensina que mais que um principio a boa administracdo é um dever do
Estado. Um dever juridico imperfeito, em razdo de ndo existir sancdo prevista para o caso de seu
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Como € um principio de Direito Publico, a prossecu¢édo do interesse
publico € imprescindivel para a Administragcdo e traz consigo dois outros
principios que merecem especial destaque, quais sejam: o principio da
legalidade e o principio do respeito pelos direitos e interesses legalmente

protegidos dos particulares.

4.5 O Principio da legalidade e a margem de livre decisdo administrativa

Como se viu, o0 principio da prossecucdo do interesse publico esta
intimamente ligado ao principio da legalidade, sendo por esse delimitado.
Sendo assim, sdo cabiveis algumas consideracfes acerca desse relevante
principio.

O principio da legalidade é “toda zona da decisdo administrativa em que
esta € suscetivel de um juizo de conformidade ou desconformidade com o
bloco legal.* Ele concretiza o Estado de Direito e exprime a subordinacdo
juridica da administracdo publica. Tal subordinacdo apresenta duas diferentes
dimensdes: uma veda a administracdo que contrarie o direito vigente,
prevalecendo o direito em caso de conflito com o ato administrativo; a outra
exige a atuacdo administrativa fundamentada numa norma juridica, ja que esta
norma sera a definidora do ato passivel de ser executado; as dimensdes acima
descritas s&o, respectivamente, a preferéncia de lei e a reserva de lei.®®

Freitas do Amaral define o principio, de acordo com as concepg¢des mais

modernas, da seguinte forma: “os 6rgaos e agentes da Administracao publica

descumprimento, mas é o dever da Administracdo prosseguir ao bem publico comum da forma mais
eficiente possivel. AMARAL, Diogo Freitas do. op. cit., p. 39.

8 CAUPERS, Jo#o. op. cit,. p. 62.

% S0UZzA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André. op. cit., p. 157.
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s6 podem agir com fundamento na lei e dentro dos limites por ela impostos”.®®

Em outras palavras, a Administracao so pode fazer aquilo que a legislacao lhe
permita.

Também o principio da legalidade impede a Administracdo de invadir a
esfera dos particulares ou prejudicar os seus direitos, podendo estes recorrer
ao poder judicial para fazer valer os seus direitos legalmente protegidos, com a
preocupacado de conferir aos cidaddos as garantias juridicas na aplicagdo do
direito administrativo, tendo as leis como fundamento e limite de todas as
atividades administrativas.

Dentro dos limites fixados a sua acao, a Administracdo Publica € muitas
vezes investida pela lei de um espaco de autonomia. Essa autonomia implica
numa parcial autodeterminacao administrativa que consiste na margem de livre
apreciacdo administrativa. Existem duas formas de margem de livre deciséo: a
discricionariedade e a margem de livre apreciacao.

Para fundamentar a margem de livre decisdo existem tanto argumentos
juridicos quanto politicos. No plano juridico, a base da margem de livre decisdo
€ a lei. No plano politico as razdes séo duas: primeira uma limitacdo prética da
funcado legislativa, dando abertura a favor da administracdo para que possa
adaptar o sentido normativo aos casos concretos e as evolugdes tecnologicas,
econdémicas, sociais e culturais; a segunda em funcdo do principio da
separacédo de poderes enquanto critério de distribuicdo racional das funcdes do

Estado pelos seus Orgdos, conduzindo assim a limitacdo da densidade

% AMARAL, Diogo Freitas do. op. cit., p. 42.
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normativa e a uma margem de liberdade da administracdo em face do
legislador.®’

Existe uma consequéncia crucial da margem de livre decisdo: n&o existe
controle judicial no seu ambito. Nao quer dizer que o atos praticados ao abrigo
da margem de livre decisdo ndo possam ser objeto do controle, resumindo-se
apenas ao respeito pelas vinculagdes normativas e pelos limites internos da
margem de livre decis&o, ndo sendo possivel na medida da liberdade.®®

Tal consequéncia mais uma vez consagra o principio da separacdo de
poderes. Existindo o controle judicial da margem de livre decisédo, o Judiciario
estaria exercendo a funcdo administrativa, resultando assim numa dupla
administracdo. Se o legislador permitiu ao Executivo a ponderacéo e utilizacao
da margem de livre decisdo € porque o julgou mais preparado para o oficio,
razdo pela qual ndo faz sentido que o Judiciario exerca tal poder — mesmo
porque nao é especificamente preparado para o ato.

Mas a livre decisdo nao € ilimitada a Administracdo. A prépria ideia de
“‘margem” deixa claro o curto espaco disponivel para atuacdo administrativa.
Os limites da margem de livre decisdo podem ser de dois tipos, conforme sua
origem: as vinculacdes legais que séo:

[...] estabelecidas pelas proprias normas que conferem a margem de livre
decisdo ou por normas que sejam contextuais em relacdo a elas e dizem
respeito a requisitos de legalidade especificos de determinada conduta
administrativa e os limites imanentes da margem de livre decisdo, que
decorrem de normas que, pelo seu ambito de operatividade, incidem sobre todo

e qualquer exercicio da margem de livre deciséo, independente das normas que
a conferem ou de outras com ela conexas.®

8 SOUZA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André. op. cit. p. 62.
% Ibidem, p. 182-184.

¥ S0UZzA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André. op. cit, p. 199.
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Percebe-se assim que o principio da prossecucao do interesse publico é
um dos limites imanentes da margem de livre deciséo, posto que a busca pela
satisfacdo do interesse decorre diretamente de determinacédo legal, sendo

defeso qualquer escolha nos interesses publicos a prosseguir.

4.6 Principio do respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos
dos particulares

Neste principio reside a diferenca primordial no tratamento do interesse
publico pelo Direito Portugués, quando comparado ao Direito Brasileiro. O
artigo 266, 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa e o artigo 4° 2 do
Caddigo do Procedimento Administrativo, demonstram uma nitida preocupacao
do legislador em néo inferiorizar as posi¢des juridicas dos particulares em face
da prossecucao do interesse publico.

Pela inteligéncia do texto normativo, percebe-se que a prossecucdo do
interesse publico ndo tem um valor ou alcance ilimitado. Nao ha duvidas de que
se deva prosseguir 0 interesse publico, mas deve-se respeitar,
simultaneamente, os direitos subjetivos e os interesses legalmente protegido

dos particulares.*

% Para Freitas do Amaral “estd aqui retratada a esséncia do Direito Administrativo, que se
caracteriza pela necessidade permanente de conciliar as exigéncias do interesse publico com a garantia
dos particulares.” Salienta o autor que “durante muito tempo, pensou-se que a Unica forma de assegurar o
respeito pelos direitos subjectivos e pelos interesses legalmente protegidos dos particulares seria
proclamar e garantir o principio da legalidade. Respeitando a legalidade, a Administracdo publica
automaticamente respeitaria os direitos e interesses dos particulares. (...) Hoje, porém, vai-se mais longe.
Embora o principio da legalidade continue a desempenhar essa funcéo, o certo é que se conclui entretanto
gue nao basta o escrupuloso cumprimento da lei por parte da Administracdo publica para que
simultaneamente se verifique o respeito integral dos direitos subjectivos e dos interesses legalmente
protegidos dos particulares.” Cita como exemplos dessas outras formas de protegdo o estabelecimentos da
possibilidade de suspensdo jurisdicional da eficacia do ato administrativo, quando da execucdo daquele
possam resultar prejuizos de dificil reparacéo para o particular (cfr. LEPTA, artigos 76 € ss.); a concessao
aos particulares de direitos de participacdo e informagdo, no procedimento administrativo, antes de
tomada a decisdo final (cfr. CPA, artigos 100 e ss.); imposicdo expressa do limite do respeito pelos
direitos, liberdades e garantias individuais dos cidaddos as atividades de natureza policial, inclusive
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Contudo, o objetivo deste principio ndo é o de impedir toda e qualquer
afetacdo administrativa das posi¢des juridicas dos particulares, mas sim sua
afetacdo com desobediéncia dos parametros de juridicidade da atuacao
administrativa. Desse modo, ndo sao admissiveis as afetacfes que contrariam
a lei ou que néo estejam legalmente habilitadas.

Como afirma Marcelo Rebelo de Souza:

[...] o principio da proteccdo das posi¢des juridicas subjectivas dos particulares
tem especial relevancia ao nivel da imparcialidade e da proporcionalidade: a
dimensdo positiva do principio da imparcialidade impfe que as posicdes
juridicas subjectivas dos particulares sejam ponderadas entre si e com
interesses publicos em presenca para a decisdo do caso concreto; o principio da
proporcionalidade proibe que, como resultado dessa ponderagdo, se adoptem
meios de prossecucdo do interesse publico que lesem de forma inadequada,
desnecessdria ou desrazoavel as posicBes juridicas subjectivas dos
particulares.®*
5. CONCLUSOES

Em tempos passados, quando ainda nao existia o Estado de Direito,
confundia-se interesse publico com interesse do soberano. Com o
desenvolvimento politico, ficou clara a nocdo de que o titular do interesse
publico é a sociedade, e ndo o Estado. Afinal, o Estado € o instrumento por
meio do qual se realizam os interesses publicos.

Juridicamente o titular do interesse publico é o povo, a sociedade, no
todo ou em parte. No Brasil, afirma-se que o principio da supremacia e
indisponibilidade do interesse publico € o alicerce fundamental do Direito

Pdblico, sendo suficientes para legitimar as decisbes tomadas pelos

administradores.

quando tiverem por objeto a prevencgdo de crimes contra a seguranca do Estado (cfr. CRP, artigo 272°, n.°
3); dentre outros. AMARAL, Diogo Freitas do. op. cit., p. 62 e 63.

1 SOUZA, Marcelo Rebelo de e MATOS, André. op. cit,. p. 208.
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O principio da supremacia do interesse publico, tal qual esta descrito no
ordenamento juridico brasileiro, abre margens para que o exercente do poder
politico nele se refugie com o escopo de evitar o controle de atos que violem
garantias constitucionais dos cidadaos.

E como afirma Margal Justen Filho:

fundamentar decisfes no interesse publico produz a adesdo de todos, elimina a
possibilidade de critica. Mais ainda, a invocacdo do interesse publico imuniza
as decisOes estatais ao controle e permite que o governante faca o que ele acha
deve ser feito, sem a comprovacdo de ser aquilo, efetivamente, o mais
compativel com a democracia e a conveniéncia coletiva.*?

Nessa linha de raciocinio, a chamada supremacia do interesse publico
somente tem sentido a partir da manutencdo das garantias juridico-politicas do
cidaddo, sob pena de tudo ser permitido, desde que seja da conveniéncia do
Estado.”

Atualmente, ndo h& espaco para uma supremacia abstrata e absoluta do
interesse publico, sendo necesséaria uma redefinicdo do principio. Como ja dito,
0s interesses publicos e privados ndo sdo forcas contrarias, mas sim
complementares. Por isso, o0 tratamento de primazia dado ao interesse publico
ndo se justifica, porque sua prossecucao estd no mesmo patamar de outras

garantias, ndo podendo prejudicar os interesses individuais nem ferir outros

preceitos constitucionais de cunho subjetivo.

%2JUSTEN FILHO, Marcal apud BORGES, Alice Gonzalez. op. cit., p.93.
% Caso ndo sejam garantidos esses direitos aos particulares, poder-se-ia, num exemplo

extremo, utilizar provas ilicitas na investigagcdo, como a tortura, porque, eventualmente, conveniente ao
Poder Publico, na busca da apuracéo da verdade, a luz de seu interesse supremo.
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O verdadeiro interesse publico é indissociavel dos interesses que o
compdem.” Nos dizeres de Luis Roberto Barroso “o interesse publico se
realiza quando o Estado cumpre satisfatoriamente o seu papel, mesmo que em
relagdo a um Unico particular’.®®

A tradicional compreensdo do principio da supremacia do interesse
publico pode proporcionar que o instituto funcione como uma verdadeira
clausula geral de restricdo dos direitos, liberdades e garantias fundamentais,
olvidando seus limites e distorcendo o regime constitucional dos direitos
fundamentais.

N&o ha que se falar, assim, em uma presuncao a priori de supremacia,
se a Constituicdo da Republica ndo a estabelece expressamente. Pelo
contrario, a Carta Constitucional garante simultaneamente tanto a garantia dos
interesses individuais quanto a garantia do interesse coletivo.

O unico fundamento plausivel, que justifica a habitual (ndo a abstrata)
prevaléncia do interesse publico, é para a manutencdo do minimo de
estabilidade e ordem necessarias para a vida em sociedade.

Ainda quando referida supremacia do interesse publico se manifesta,
constitucionalmente, legalmente ou mediada pelo juiz, como critério de solucao

de colisdo de interesses ou bens constitucionais, ela ndo podera ser absoluta,

tendo que ser utilizada como medida de ponderacdo. Acompanhando o

% Como aduz Humberto Avila, “o interesse privado e o interesse publico estdo de tal forma
instituidos pela Constituicdo brasileira, que ndo podem ser separadamente descritos na analise da
atividade estatal e de seus fins. Elementos privados estdo incluidos nos proprios fins do Estado ( p. ex.
preambulo e direitos fundamentais)”, ou ainda como resume Gustavo Binenbojm, “a satisfagdo de um
representa igualmente o sucesso do outro”. AVILA, Humberto Bergmann. Apud BINENBOJM, Gustavo.
op. cit. p.141-142.

® BARROSO, Luis Roberto. op. cit., p XV.
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raciocinio da tese de Humberto Bergmann Avila, parece mais correto que o
discutido principio € uma regra de preferéncia e ndo de primazia.

O moderno direito administrativo reconhece, respeita e protege, com
apropriadas medidas compensatérias, o interesse individual que legitimamente
se contraponha ao interesse da maioria da sociedade, tal como estabelecido na
Constituicao e nas leis. Por vezes o particular se vé obrigado a um sacrificio de
direitos em beneficio do interesse da coletividade. Contudo, esse sacrificio s
serd legitimo se houver previsdo legal e minuciosa e fundamentada motivagéo,
convertendo-se o direito sacrificado em justa indenizacao.

Na sistematica brasileira a tarefa é mais simples quando o conflito
abrange direitos fundamentais cuja prevaléncia é ditada pelo texto
constitucional. A Constituicdo brasileira consagrou os direitos fundamentais
consubstanciados como clausulas pétreas contra a acdo do préprio constituinte
derivado, tornando-os portanto, valores morais superiores ao proprio Estado.

Corroborando esse entendimento, Paulo Ricardo Schier aduz:

[...] quando a Constituicdo, por decorréncia do principio do Estado de Direito,
da legalidade e da separagéo dos poderes, pretende fazer com que os interesses
do Estado, primarios ou secundarios (aqui ndo importa) prevalecam sobre 0s
privados, normalmente se refere direta ou indiretamente a isso. O Estado
necessita de tal autorizacdo para que possa agir e realizar os seus interesses. Os
direitos privados, ao contrario, presumem-se realizaveis independentemente de
prévia autorizacdo constitucional. E assim que funciona nos Estados
Democraticos de Direito. Deste modo, a ponderagdo constitucional prévia em
favor dos interesses publicos é antes uma exce¢do a um principio geral
implicito de Direito Ptblico.”

Ao mesmo tempo em que a Constituicdo contempla direitos

fundamentais, também pressupfe algumas restricbes ao seus exercicios em

funcdo de outros direitos, como ainda em razdo de objetivos e desejos da

% SCHIER, Paulo Ricardo. op. cit., p. 234.
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coletividade. A tarefa do Estado, enquanto legislador e Administrador, é atuar
como intérprete e realizador dos direitos, efetuando as necessérias
ponderagdes entre interesses conflitantes.

Nas palavras de Gustavo Binenbojn:

[...] o melhor interesse publico s6 pode ser obtido a partir de um procedimento
racional que envolve a disciplina constitucional de interesses individuais e
coletivos especificos, bem como um juizo de ponderacdo que permita a
realizacdo de todos eles na maior extensdo possivel. O instrumento deste
raciocinio ponderativo é o postulado da proporcionalidade.®”’

Entretanto, nem todos os interesses individuais tém berco constitucional,
mas ainda assim se faz necessaria a ponderacdo na busca da plena e efetiva
realizacdo do proprio interesse publico, na sua real dimenséo.

Dai ndo fazer sentido uma supremacia do interesse publico prévia e
abstratamente estabelecida, por afastar em si o processo de ponderacao,
restringindo as alternativas dos interesses privados que se fizerem presentes
em provaveis conflitos.

Pelo que se percebe de tudo o que foi exposto, a ideia de supremacia
abstrata do interesse pubico € ultrapassada, pois referia-se a antiga formacéao
do Estado. Com a modernizacdo da estrutura estatal, a atividade
administrativa, mais que do que instrumento de definicdo autoritaria do direito
aplicavel, solidifica a ideia de que deva funcionar como um mecanismo de

composicao de interesses, e que os O0rgaos decisores devem buscar a melhor

maneira para atender aos interesses em jogo, preservando-os.%®

 BINENBOJM, Gustavo. op. cit., p.167.

% SILVA, Vasco Pereira da. O Contencioso administrativo no divé da psicanalise. Coimbra:
Almedina, 2009, p. 158.
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Na verdade, o conceito da supremacia do interesse publico no Brasil nao
possui mais a antiga valoracdo. H4, ainda que de forma ndo explicita, uma
aproximag&do muito maior do tratamento dado no ordenamento portugués ao
Principio do respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos
particulares, do que propriamente uma soberania absoluta e abstratamente
considerada.

Em virtude disso, h4 de ser revisto o tratamento dado ao interesse
publico no Brasil frente ao interesse dos particulares, no sentido de adequa-lo a
atual forma de estrutura estatal, bem como para demonstrar a inexisténcia de
inferioridade das posi¢des juridicas dos particulares em face ao interesse
publico, quando abstratamente considerados.

Por isso, concorda-se com Marcal Justen Filho, para quem importa
revisar os pressupostos e as formas de abordagem do direito administrativo. E
um dos possiveis novos eixos desse ramo juridico decorreria de tese defendida
pelo autor, que prega a “personalizacdo do direito administrativo”, ao revelar
que o nucleo da disciplina juridica “ndao é o poder (e suas conveniéncias), mas
a realizacao do interesse publico - entendido como afirmac¢do da supremacia
da dignidade da pessoa humana”.

Veja bem. O que se pretende nesse estudo é tdo-somente apontar
parametros para redefinicdo do conceito do principio da supremacia do
interesse publico, de forma a limitar sua utilizagdo, evitando sua aplicacédo de
maneira desvirtuada.

Assim, € preciso aperfei¢coar os institutos para tornar mais eficazes as
formas de controle da Administracdo e tornar mais efetiva a protecdo dos

particulares. Dessa forma, evitar-se-4 o abuso de poder por parte dos agentes
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publicos e, por via de consequéncia, dos agentes politicos. Somente assim dar-
se-4 mais um passo em direcdo a efetividade do Estado Democrético de

Direito, rumo ao futuro e sonhado Estado de Justica.
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