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Resumo

O presente texto tem por objeto a analise da categoria juridica do interesse
publico, a partir da dogmatica do Direito Administrativo, com especial enfoque na
doutrina europeia continental e, a partir dessa abordagem metodoldgica doutrindria,
problematiza as principais contraposicdes, contradi¢des e indagagdes envolvendo
a categoria do interesse publico com outros conceitos correlatos da ciéncia juridico-
administrativa, notadamente a relacdo de supremacia envolvendo o interesse privado,
a interface com os interesses sociais, coletivos, difusos e os direitos fundamentais,
assim como a questao do dualismo entre interesse publico primdario e interesse
publico secundério no contexto da multiplicidade de interesses publicos, sem deixar
de analisar, por Ultimo, a problematica do interesse publico como interesse exclusivo
da Administragao Publica.

' Texto adaptado elaborado por ocasido do Seminario de Investigagao de Direito Administrativo do curso
de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas da Universidade de Lisboa e publicado originalmente
em Portugal, cf. ROMAO, Luis Fernando de Franca. O interesse publico no contencioso constitucional e
administrativo. Lisboa: AAFDL, 2022, p. 23-50.

* Doutorando em Ciéncias Juridico-Politicas na Universidade de Lisboa (Portugal). Mestre em Direito do
Estado (USP). Bacharel em Direito, com énfase em Estado e Sociedade (PUC-Rio). Advogado. Membro da
Comissao de Direito Constitucional do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB).
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Abstract

The present text aims to analyze the legal category of public interest from the
perspective of Administrative Law, with a particular focus on continental European
doctrine. Using this doctrinal methodological approach, it explores the main oppositions,
contradictions, and questions involving the category of public interest in relation to other
correlated concepts in legal-administrative science. Notably, it addresses the supremacy of
private interest, the interface with social, collective, and diffuse interests, and fundamental
rights, as well as the dualism between primary and secondary public interest in the context
ofthe multiplicity of public interests. Finally, it examines the issue of public interest as the
exclusive concern of Public Administration.

Palavras-chave: Interesse publico. Direito Administrativo. Dogmatica.
Supremacia do interesse publico. Interesse publico primario e secundario.

Keywords: Public interest. Administrative Law. Dogmatics. Supremacy of public
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1. Introducao

A expressao “interesse publico” é empregada com frequéncia por legisladores e
juristas e estd entranhada no ambito do Direito — ndo sé Administrativo — que contrasta,
paradoxalmente, com a problematica de sua definicdo ou conceituagdo, ou mesmo
de apreensdo terminolégica com alguma (minima) precisao juridica.?

Inicialmente, em doutrina, compreendeu-se tratar-se de designacdo de um tipo
de motivo de agdo humana que se contraporia ao “interesse privado™ e, nesse contexto,
como critério distintivo de campos disciplinares da ciéncia juridica — a velha dialética
Direito Publico vs. Direito Privado.? Ainda, ja intrinseca a figura da Administracdo, seria
o interesse publico a causa, o motivo e/ou o fim do ato administrativo®, aquilo a ser
perseguido através da ordem juridica administrativa, especialmente garantida para
alcancar tal fim.¢ Abordagens fora do campo juridicista, ou para além do juridico,
também foram empreendidas, especialmente sob o ponto de vista da Ciéncia Politica,
em tentativa de apreensao do conceito ou sentido do interesse ptblico.”

2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 230.

3 PIZZORUSSO, Alessandro. Interesse pubblico e interessi pubblici. Revista Trimestrale di Diritto e Procedura
Civile, v. 26, Milano, Giuffre, 1972, p. 57-58.

4 PUGLIATTI, Salvatore. Diritto pubblico e privato. Enciclopedia del Diritto, XII, Milano, 1964, p. 696 e ss.

5 LEVI, Franco. Lattivita conoscitiva della pubblica amministrazione. [Universita di Torino, Memorie
dell'Instituto Giuridico, serie I, memorie CXXVII]. Torino: Giappichelli, 2018.

6 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Interesse ptiblico, legalidade e mérito. Coimbra: [s.n.], 1955, p. 366.
7 Especialmente dois estudos americanos publicados no inicio da década de 1960: FRIEDRICH, Carl. (ed.).
The public interest. New York: Atherton, 1962 e SCHUBERT, Glendon. The public interest: a critique of the
theory of a political concept. Glencoe: Free Press, 1960.
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Outras abordagens, mais pragmaticas, na dimensao normativa, vao desde a
busca por atribuir sentido juridico-administrativo — a compreender interesse ptiblico
como modo juridico de racionalidade, orientado de e para a ideia comunitaria de
justica, qualificado como manifestacao direta ou instrumental das necessidades
fundamentais de uma comunidade politica® - até o reconhecer de uma correspondente
configuracgao ficcional de pretenséo de satisfacdo da necessidade de um publico em
relacdo a um determinado bem.? Além disso, ha doutrina que vislumbra auséncia
de conceito substancial de interesse publico, somando-se, ainda, a inexisténcia
de densificacdo da sua natureza juridica, a par de uma mistificacao e solvéncia no
subjetivismo da Administracdo Publica.'

Por outro lado, as dificuldades e mesmo 6bices conceituais envolvendo o
interesse publico séo sobrelevados por doutrinadores que se dedicaram especificamente
a analise juridico-administrativa de tal categoria. Nesta perspectiva, por exemplo, o
italiano Alessandro Pizzorusso, nos idos da década de 1970, ja sinalizara que os esforcos
frequentes dos estudiosos para a definicdo do interesse publico através de formulas
descritivas de um processo de generalizacdo sdo de pouca utilidade.”?

Jaem doutrina portuguesa, José Carlos Vieira de Andrade asseverara noinicio da
década de 1990 nao se poder apreender o conceito de interesse publico resultante de
verificacdo empirica ou de definicdo ontoldgica das necessidades sociais, considerando,
especialmente, a sociedade aberta e pluralista. Assim, para Vieira de Andrade, a
determinacao do sentido do interesse publico, notadamente aquele configurado como
conceito legal impreciso, ha de ser verificada através dos meios normais de interpretagao
juridica, levando em conta a pluralidade de interesses publicos, a necessidade de
ponderacao entre os interesses publicos e privados, e a separa¢ao de Poderes e fungdes.™
Compreensao esta que se assemelha a noc¢do do interesse publico como principio de
aplicacdo, interpretacdo e ponderacao do Direito Administrativo.™

Este brevissimo panorama juridico-dogmaético-conceitual seria suficientemente
capazde inibir o pesquisador de empreender um estudo sobre a tematica, altamente
controversa ou consensual de se tratar de zona cinzenta da qual ndo se extraem
precisao e objetividade que todo jurista tanto aprecia. Por outro lado, esta mesma
zona apresenta ao pesquisador justificativa para a exploracdo dentro desse grande
tema juridico do interesse publico e, se bem delimitado em seu objeto e nas questbes
problematicas a serem apreciadas, pode conduzir ndo a uma pretensiosa concluséo,

8 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. In: GOUVEIA, Jorge Bacelar. (dir.). Diciondrio juridico
da administragdo publica. v. 5. Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p. 275-276.

® GONCALVES, Pedro Costa. Manual de direito administrativo. v. 1. Coimbra: Almedina, 2019, p. 46.

1 ANTUNES, Luis Filipe Colaco. O direito administrativo e a sua justica no inicio do século XXI: algumas
questoes. Coimbra: Almedina, 2001, p. 16.

" Ele o diz ao refutar o caso de uma particular definigdo de ser o interesse publico a soma dos interesses
privados, a qual sera analisada de forma mais detalhada na se¢ao 3, a seguir.

2. PIZZORUSSO, Alessandro. Interesse pubblico e interessi pubblici. Op. cit., p. 65.

3 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. Op. cit., p. 276 e 281.

4 WOLFF, Hans J.; BACHOF, Otto; STOBER, Rolf. Direito administrativo.v. 1. Trad. Anténio F. de Sousa. Lisboa:
Fundacdao Calouste Gulbenkian, 2006, p. 424.
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mas a uma razodvel e aceitavel reflexao sobre tao controversa tematica juridico-politica,
com notavel relevo para o Direito Administrativo.

Deinicio, adverte-se: ndo ha, nos diversos modos de conceituacao do interesse
publico, definicdo juridica precisa. Ponto. Sobra, em doutrina, indeterminacéo e
dificuldades de defini¢des, havendo autores a asseverarem a crise da objetividade'®
ou mesmo a superacdo das teses objetivista e subjetivista do interesse publico’.

Uma hipdtese para isso pode estar na origem do constitucionalismo moderno,
quando do tratamento normativo das complexas relagdes sociais envolvendo Estado e
Sociedade, entre interesse publico e interesse privado, optou-se por conceitos genéricos
e abstratos, tanto maior fosse a diferenciacdo econdmica, a segmentacao social e os
problemas politicos decorrentes, tanto mais tendeu o legislador para a aplicacdo de
graus de abstracao e generalizagdo com férmulas normativas que acomodassem essas
contradigdes politico-sociais, incorporando ao Direito tais contradi¢des.”

Ainda que se recorra ao elemento juridico-histérico interpretativo e se considere
o interesse puiblico como uma categoria sucessora das razées de Estado do Antigo
Regime, ou inovagao revolucionaria iluminista como expressdo da vontade geral, a
controvérsia ainda persistira, ou mesmo sera ampliada, posto que a (des)continuidade
dalinguagem, da terminologia e dos conceitos repercute sobre as origens histéricas
e a evolugdo do Direito Administrativo.'® Ndo que o interesse publico seja a razao de
uma alegada crise do Direito Administrativo, mas decerto serviu (ou ainda serve?) de
polo critico a oxigenar a combustao.

Em 1955, Rogério Soares, ao tratar do interesse publico, da legalidade e do
mérito, afirmara que o Direito Administrativo, a época, encontrava-se em crise,
em busca de uma conformacao de si préprio, de justa correspondéncia perante a
sociedade, sua destinatéria, muito embora ainda estivesse sobrecarregado com
esquemas e institutos representativos de uma heranca de outras épocas, aceita sem
consciéncia critica."

Em perspectiva dogmatica, em busca de uma normativa tanto quanto possivel
precisa e objetiva, José Carlos Vieira de Andrade assinalara ser o interesse publico
uma implicacao de opcao de carater politico, uma escolha politica, conformada

5 Aludindo a dificil e incerta avaliagdo e hierarquizagao, a gerar crise na pretensa objetividade, cf.
MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 234.

6 Neste sentido, cf. ANTUNES, Luis Filipe Colaco. Op. cit., p. 41: “ndo é a amplitude da necessidade social
e a sua pertinéncia a coletividade, ao Estado ou a outra qualquer pessoa coletiva publica, a oferecer um
critério seguro para a qualificacdo do interesse publico, o que, de certo modo, implica a superacao das
teses objetivista e subjetivista do interesse publico”.

7 Nessa perspectiva, sob a 6tica da gestao econdmica, cf. FARIA, José Eduardo. Interesse publico versus
interesse privado: as antinomias juridicas na gestdo econémica. Estado & Sociedade, nos 5-6, Lisboa, [s.n.],
1990, p. 59.

8 Parareflexdes sobre as origens histéricas da emergéncia e do desenvolvimento do Direito Administrativo,
em légica comparativa, cf. SORDI, Bernardo. Révolution, Rechtsstaat and the Rule of Law: historical reflections
on the emergence and development of administrative law. In: ROSE-ACKERMAN, Susan; LINDSETH, Peter
L.; EMERSON, Blake (eds.). Comparative administrative law. 2. ed. Cheltenham, UK; Northampton, MA, USA:
Edward Elgar Publishing, 2017, p. 23-37.

1 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Op. cit., p. 45-46.
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politico-normativamente, ndo sendo, entretanto, no¢ao uniforme e indistinta, mas
representando um conjunto diferenciavel.?°

Passadas décadas desde a observacao de Rogério Soares quanto a crise do
Direito Administrativo, esta ainda é ressaltada nos tempos atuais. Alude Francisco
Paes Marques a um Direito Administrativo no século XXl estruturado sob a forma de
interesses que remontam ao paradigma da Administracdo agressiva, sendo, neste
modelo, o dogma do interesse publico uma das causas de persisténcia do dualismo,
alimentado pelo conceito de interesse publico concebido em dimensao abstrata,
homogénea e ndo concreta e pluralistica.?'

Nessa compreensdo, Francisco Paes Marques critica a submissao exclusiva
do Direito Administrativo a noc¢ao politica de interesse publico, vislumbrando nisso
um dogma que foi admitido sem questionamento de seus concretos fundamentos,
dando-se como assente uma tal nog¢do com raizes nas origens da ordem politica,
apresentando-se em termos genéricos como vontade expressa pelos 6rgaos estatais
legitimados democraticamente.??

Vislumbra-se, pois, que a dogmatica do interesse publico tende a apresentar
muito mais contraposic¢des, contradi¢des e indagacdes do que conceitos ou defini¢des
juridicas. Nao obstante, ainda assim importa verificar algumas perspectivas dessas
dialéticas que a doutrina explora e averiguar se em meio a esse mapping juridico-
politico-administrativo é possivel extrair algumas notas ou apontamentos.

2. Interesse publico e interesse privado: relacdao de supremacia?

“O interesse publico tem sempre que ser satisfeito; o interesse privado sé
tem que ser satisfeito quando o particular o desejar"®, ressaltara Rogério Soares,
aduzindo ainda que “no ato nao pode haver duas finalidades, sempre uma ha de
assumir a primazia"*. Sobressai dessas afirma¢des um reforco da légica da primazia
de satisfacdo do interesse publico sobre o privado.

Neste sentido, observa Colago Antunes ter ocorrido entronizagao e mitificacdo
do interesse publico que pode ser resumido a maxima “de que nada se pode opor a
um interesse publico magnanimo”, apresentado como indiscutivel sua ligagdo com
o interesse de toda a coletividade e, até mesmo, a identificacdo com a soberania.?

Contudo, em sendo o interesse publico o interesse dos membros da comunidade
politica, indaga Domingos Farinho, como pode entao tal conflitar com os interesses

20 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. Op. cit., p. 276-277.

21 MARQUES, Francisco Paes. Conflito entre particulares no contencioso administrativo. Coimbra: Almedina,
2019, p. 720 e 787.

2 |bid., p.823.

2 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Op. cit., p. 118.

% |bid., p. 196.

25 ANTUNES, Luis Filipe Colaco. Op. cit., p. 33.
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individuais desses membros da comunidade politica??é Este paradoxo se da, segundo
nota Francisco Paes Marques, em razdo de o paradigma fundamental do Direito
Publico no século XX assentar-se sob dois polos separados e contrapostos, em relacdo
de supra/infra ordenacéo, havendo, no entanto, compensac¢des, de maneira a que
a supremacia do publico seria compensada pela sujeicao do Estado a juridicidade,
isto é, a um agir tipico, enquanto o particular estaria livre para agir segundo seu
préprio interesse. Todavia, segundo o autor, tal modelo, a que denomina de bipolar?’
(a trazer uma ideia de patologia) restaria obsoleto, estando, assim, ultrapassado o
paradigma liberal da separacao Estado e Sociedade. Observa ainda que o contencioso
administrativo seria o ambito por exceléncia desse modelo operativo opositor da
Administracao vs. Particular.2®

Com efeito, deve-se ter em conta, como sobreleva Francisco Marques, que
o Direito Administrativo, diferentemente de outras areas do Direito Publico como
Constitucional, Penal e Processual, ndo versara diretamente como instrumental da
liberdade, antes atuando como direito habilitante da supremacia sobre a liberdade,
tendo em vista finalidades substantivas, de modo a configurar-se, geneticamente,
como direito “rigorosamente transpessoal”.?®

Nao ha necessaria dialética a contrapor, antagonicamente, o(s) interesse(s)
publico(s) de um lado e o(s) interesse(s) privado(s) de outro, haja vista poder ocorrer
coincidéncia entre ambos, ou, segundo destaca Pedro Gongalves®, haver interpenetracao
dointeresse privado no interesse publico, a poder, ainda, cruzarem-se e articularem-se em
ambiéncia cooperativa. Contudo, se, decerto, pode haver conformacao e proximidade,
pode também ocorrer desencontros, tensdes e conflitos entre os interesses publicos e
privados, inclusive este parece ter sido o enfoque e a 6tica sob a qual historicamente
se apreciou a relagdo entre ambos.

Pode acontecer de o interesse privado ndo se realizar por causa do interesse
publico e dai, diz o mesmo autor, estar-se perante um principio de supremacia ou
de prevaléncia do interesse publico sobre o privado. Frisa Pedro Gongalves que a
realizacdo do interesse publico pode impor sacrificio de interesses privados - legitimos
-, porém, tal supremacia, segundo o autor, “ndao tem de exigir sempre, e em todos
0s casos, o sacrificio do interesse privado”, por ndo ser um dogma, que sempre se

26 FARINHO, Domingos Soares. Fundagées e interesse publico: direito administrativo fundacional -
enquadramento dogmaético. Coimbra: Almedina, 2014, p. 324.

27 “A compreensdo da relacdo bipolar Estado-cidaddo, intimamente conexa a dialética interesse publico vs.
direitos individuais, é especialmente perceptivel através do desenrolar da Histdria do direito dos cidadaos
a protecao estatal, comecando no Estado de policia, passando pelo Estado liberal, e terminando no Estado
social”. MARQUES, Francisco Paes. Op. cit., p. 792.

3 Ibjd., p. 719-720.

2 |bid., p.801.0 autor ressalta que o Direito Administrativo pressupde, todavia, pondera¢des secundarias
com vista a resolucdo de interesses conflitantes, em especial a liberdade e a seguranca, e, de modo diverso
do que ocorrera no Estado Liberal e no Estado Social, interesses ndo sdo mais isoladamente considerados
como polo contraposto aos direitos dos particulares. Cf. Ibid., p. 844.

30 GONCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 47-48.
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impord, podendo, em muitos casos ceder e/ou conciliar-se com a exigéncia tutelar
dos interesses privados.?

Nesse mesmo sentido, Paulo Otero destaca que a distin¢ao entre interesses
publicos e privados ndo esta no sujeito titular, posto que os interesses publicos podem
ser realizados e garantidos por privados, bem como a Administracao Publica, por razdes
de interesse publico, pode assumir temporariamente intervencdo substitutiva na gestao
de interesses privados.32 Observa-se, pois, que mesmo quando assume interesses
privados, a Administracdo o faz por razdes e sob fundamento de interesse publico.

Os fundamentos ou razdes justificadoras de supremacia do interesse publico
sobre o privado tém origem nos poderes administrativos, notadamente no poder de
autoridade da Administracao e em sua capacidade de acdo unilateral, ndo obstante,
assevera Pedro Gongcalves, ser esta supremacia, em verdade, “solucao técnico-juridica
definida em concreto por poderes legitimos do Estado de Direito Democratico”, ndo
havendo, nesse sentido, fundamento em concepcao abstrata de superioridade natural
da Administracdo Publica sobre os cidaddos, conquanto nem sempre o interesse
publico serd por ela realizado com recurso a acdo unilateral, sendo exemplo as atuagoes
contratuais e consensuais.

Nesta perspectiva, vale ressaltar que a atuacdo da Administracao prestadora e
conformadora ou infraestrutural, com utilizacdo generalizada do ato administrativo,
associado a pratica unilateral, criadora de estabilidade e seguranca juridica, sequndo
Vasco Pereira da Silva, é entendida nao como beneficio da Administracdo, mas como
vantagem do particular, posto que o modelo de ato administrativo autoritdrio estaria
falido, surgindo como verdadeiro instrumento de concertacao e aliciamento dos
particulares para o desempenho de tarefas administrativas, cumprindo, assim, funcao
de satisfacdo de necessidades coletivas.3

A relacao de supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
comeca a sofrer mutacdes e ser encaminhada para o dever de ponderacao, que tudo
acomodaria e resolveria. Assim, sob essa légica, o sacrificio provado pela decisao no
interesse lesado ha de ser proporcional a vantagem agregadora ao interesse publico
privilegiado, ou beneficiado. Diz Pedro Gongalves que a Administracdo ndo deve, pois,
impor sacrificios desproporcionais, excessivos em relacdo aos beneficios alcangcados
- regra da proibicdo do excesso. Nisto resultaria 6nus para a Administracao Publica
de fair balance e ao invés de excluir os interesses privados, desde a priori, ao revés,
deveria seguir pela ponderacgao valorativa de interesses concorrentes, podendo disso
resultar até a prevaléncia de interesses particulares sobre os interesses publicos.3*

3 Ibid., p. 48.

32 OTERO, Paulo. Direito do procedimento administrativo. v. 1. Coimbra: Almedina, 2016, p. 159.

33 GONCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 51.

34 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina,
1995, p. 458 e 481.

35 GONCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 249-250.
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Com efeito, a proclamacéao aprioristica da supremacia do interesse publico
sobre os interesses particulares ndo se coaduna com a centralidade do sistema de
direitos fundamentais constitucionalmente instituido que, no entendimento de
Gustavo Binenbojm, ndo comporta determinacao a priori, em abstrato, do publico
sobre o privado, do coletivo sobre o individual, devendo essa relagcdo de prevaléncia
ser buscada e apurada “dentro do jogo de ponderagdes proporcionais envolvendo
direitos fundamentais e metas coletivas da sociedade”.?®

Em defesa do principio da supremacia do interesse publico em meio aos
paradoxos do Direito Administrativo®’, Maria Sylvia Zanella Di Pietro assevera que
a ideia de o publico sempre, em qualquer situacao, prevalecer sobre o particular
jamais teve aplicacdo em regimes de Direito nao autoritarios, havendo um exagero
no sentido e no alcance para posterior combate. Segundo a autora, o Estado tem
de fazer prevalecer o interesse publico e negar a sua supremacia seria negativa
da prépria funcdo do Estado. Além disso, refuta que tal principio comprometa os
direitos fundamentais, ao contrario, vislumbra ai uma protecdo dos varios interesses,
notadamente no desenvolver do Estado Social, conquanto a supremacia do interesse
publico ndo afetou os direitos individuais, antes, em paralelo a eles, surgiram os
direitos econdmicos e sociais.3®

Em sintese, para a tese que refuta o fim da supremacia do interesse publico,
critica-se um suposto exagero intencional de efeitos funestos desse principio a fim
de, em seguida, apresentar-se como salvador e protetor dos direitos fundamentais,
frisando que a supremacia do interesse publico convive com os direitos fundamentais
e nédo os coloca em risco. Ademais, como sobreleva Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
exigéncias de razoabilidade nainterpretacédo do referido principio é uma obviedade,
posto que tal faz-se presente e necessdria na aplicacao de qualquer conceito juridico
indeterminado, de maneira que a razoabilidade incidiria como método interpretativo
do principio da supremacia do interesse publico, a permitir a ponderacao entre
interesses publico e individual, mas ndao como um seu substituto.*®

Nesse estado da arte da controvérsia doutrinal, insta indagar, antes, se a
dicotomia categorial interesse publico vs. interesse privado ainda subsiste nas Ciéncias
Juridico-Politicas e, em seguida, proceder a verificagdo: ha relacdo de supremacia?

36 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagao. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 30-33.

37 Dentre os paradoxos declinados pela autora, sobressaem dois significativos: o primeiro ao passo que se
procura reduzir a importancia do principio da supremacia do interesse publico, crescem, por outro lado,
as agoes coletivas com objetivo de protecao do interesse publico em detrimento de direitos individuais; o
segundo, relaciona-se a centralidade da pessoa humana, tao valorizada por forca normativa constitucional,
nao é capaz de acabar com as prerrogativas da Administracao Publica, vez que ndo ha como igualar
cidadao com os poderes do Estado personificados nos entes publicos. Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Introdugdo: existe um novo direito administrativo? In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos
Vinicius Alves. (coords.). Supremacia do interesse publico e outros temas relevantes do direito administrativo.
Séo Paulo: Atlas, 2010, p. 5-7.

38 Jdem. O principio da supremacia do interesse publico: sobrevivéncia diante dos ideais do neoliberalismo.
In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. (coords.). Op. cit., p. 85-99.

39 Ibjd., p. 100-102.
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O jurista espanhol Miguel Sdnchez Morén assevera que toda a base de
construcdo liberal assente na separacao radical e ontolégica entre Estado e Sociedade
é hoje em dia insustentavel, aduzindo que todos os setores sociais necessitam, em
alguma medida, do apoio dos aparatos publico-institucionais para a tutela de seus
interesses e, ainda, que os agentes publicos assumem e tutelam com meios juridico-
publicos os diversos interesses sociais presentes e realizam mediacao entre os distintos
interesses, privilegiando ou redimensionando, uns mais e outros menos, a correlacdao
de forcas de pressao que os sustentam.*®

Assim, Sanchez Moron é categdérico em afirmar que a magna divisdo categorial
entre interesses privados, individuais e formalmente iguais, de um lado, e, de outro,
o interesse geral, distinto ontologicamente daqueles, é uma fic¢do juridica, um mito
do século XIX que passou e ficou na Histdria, pois, ainda segundo o mesmo autor, a
cada dia tal concepcao se manifesta incapaz de assumir as fungdes que lhes foram
encomendadas, quais sejam: servir de fundamento para solug¢des juridicas praticas,
juridificar as relagdes entre soberano e suditos e, ao mesmo tempo, aglutinar consenso
ideoldgico em torno de um suposto cardter essencialmente neutro dos aparatos
publicos. Dessa forma, quebrou-se definitivamente a construcdo do liberalismo
cldssico, ndo havendo sentido na permanéncia da divisdo categorial.*’

Analisando o papel do interesse publico no Direito Administrativo, o jurista
italiano Aldo Travi destacou que no passado, e provavelmente ainda nos tempos
atuais, o interesse publico tivera o valor de uma cldusula geral capaz de justificar
limitagOes e constrangimentos em série aos cidaddos. Porém, ressalta que o interesse
publico ndo designa mais um interesse “esistente in natura”, em plano superior ou
em oposicdo ao interesse privado, mas designando tdo somente um resultado de
determinada avaliacdo ou apreciacdo, realizada com base normativa e tendo por
objeto interesses privados.*?

No mesmo sentido segue Sabino Cassese ao acentuar que o interesse publico -
enquanto finalidade superior imposta a priori pela lei e posicionado em plano superior
aos direitos e liberdades - passa a ser resultado do conflito e da harmonizacao dos
interesses individuais.*®

Além dessa compreensao do interesse publico como resultado, sintese, dos
interesses privados, nao comportando analise principiolégica de sua supremacia,
também ressoou na doutrina juridico-administrativa da Europa continental —

4 SANCHEZ MORON, Miguel. El principio de participacién en la Constitucién espafiola. Revista de
Administracién Publica, n.° 89, [s.l.; s.n.], 1979, p. 172.

4 Loc. cit.

42 TRAVI, Aldo. Nuovi fermenti nel diritto amministrativo verso la fine degli anni’90. Il Foro Italiano, v. 120,
n.° 6, giugno, [s.l.], 1997, p. 169.

4 CASSESE, Sabino. L'arena pubblica, nuovi paradigmi per lo Stato. Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico,
n.° 3, Milano: Casa Editrice Dott A. Giuffre, 2001, p. 647.
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especialmente em Italia** e Portugal® - a posicao de Peter Haberle*® de observar a
perda de importancia da distincdo entre interesses publicos e interesses privados, pois
qualquer interesse pode assumir, de tempos em tempos, o carater privado ou publico.

Em perspectiva préxima, Marcelo Rebelo de Sousa salienta que o interesse na
certeza do direito nas relacdes envolvendo particulares e a Administracao Publica-a
exigir grau de invalidagdo menos rigoroso frente aos atos administrativos ilegais -
constitui verdadeiro interesse publico e “ndo s6” interesse privado.*”

Com efeito, vislumbra-se que a dicotomia categorial interesse publico vs.
interesse privado pode ter seguido a mesma légica dicotémica que outrora ocorrera
entre Direito Publico e Direito Privado, sendo o “interesse” uma categoria de manejo
para operar essa distin¢do, depois relacionada ao ato administrativo e especificamente
fundamentando o Direito Administrativo. A dicotomia categorial dos interesses tem
hoje a mesma metddica relevancia dogmatica da demarcacdo Direito Publico e
Direito Privado.

Ademais, quanto a verificacdo: a questao da relacao de supremacia entre os
interesses publico e privado, em termos formais, pode-se ter em conta um apego
terminolégico de nomenclatura a gerar problema no campo da linguagem e seus
significados e significantes juridicos. Ora, o supremo é ponderavel? Convém considerar
arelacdo como de precedéncia ou preferéncia do publico sobre o privado, ndo porum
argumento de autoridade do Estado, da Administracao, mas pelo seu préprio sentido
e razao de ser fundamentante no coletivo, ao bem comum da comunidade politica,
contudo, ndo propriamente, nos tempos atuais, de supremacia. Afinal, a propria
existéncia de um contencioso a submeter a Administracdo e os interesses publicos
desnatura essa supremacia, retirando-lhe, ao menos, a forca vocabular subjacente.
Compreende-se que o principio da supremacia do interesse publico sofreu mutacoes,
ainda subsiste, mas ndo com o mesmo supremo sentido e alcance de outrora.

3. Interesse publico, interesses sociais, coletivos, difusos e direitos
fundamentais

Se adicotomia interesse publico vs. interesse privado, fruto da ideologia liberal,
encontra-se defasada, por outro lado, outras categorias proliferaram ampliando a
zona de intersecdes conceituais, afinal, como se relacionam, na dogmatica, o interesse
publico, os interesses sociais, coletivos, difusos e, sobretudo, os direitos fundamentais?

44 Cf. PIZZORUSSO, Alessandro. Interesse pubblico e interessi pubblici. Op. cit., p. 85.

4 Cf. MARQUES, Francisco Paes. Op. cit., p. 837: “Nota Haberle a protecdo e a tutela de interesses privados
constituiriam uma parcela legitima das tarefas do poder publico, o qual ndo perderia essa natureza pelo
fato de se dedicar a essa atividade, ganhando antes verdadeiras e renovadas virtualidades. Com efeito,
o interesse privado constituiria uma perspectiva parcial do conteddo do bem comum pressuposto pela
Constituicao”.

4 Obra original: HABERLE, Peter. Offentliches Interesse als juristisches Problem: Eine Analyse von Gesetzgebung
und Rechtsprechung. Bad Homburg: Athendum, 1970.

47 SOUSA, Marcelo Rebelo de. O valor juridico do acto inconstitucional. Lisboa: [s.n.], 1988, p. 222.
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Em andlise normativa da categoria do interesse publico, José Carlos Vieira
de Andrade releva a circunstancia de tratar-se do interesse de “um publico, mais ou
menos vasto, mas sempre geral ou globalmente encarado”.*® Seguindo a mesma
I6gica, mas de forma critica aimputacdo impessoal e abstrata, Pedro Costa Gongalves
aduz que a atribuicdo de um interesse a um publico ou a um conjunto ou coletividade
de referéncia pressupoe a ficcado da existéncia de uma pretensao de realizacdo desse
publico considerado em face de determinado bem comum, ndo obstante tal operacdo
ignore, na visdo do autor, o interesse real, efetivo e pessoal de cada particular integrador
do publico ou da coletividade.*®

Ora, percebe-se que a tentativa de simplesmente inverter as palavras e
conceituar o interesse publico como interesse de um publico, revela-se, em verdade,
em esforco para mitigar essa impessoalidade e abstracao, tanto criticada no ambito
conceitual que recusou a univocidade dessa categoria. Em tentativa de concretizacao
do conceito, Diogo Freitas do Amaral define interesse publico como interesse coletivo,
interesse geral de uma determinada comunidade — o bem comum.5° Qutra férmula
descritiva que tangenciou a questao da abstracdo e generalizagdo do interesse publico
foi a classica versao de sua identificagdo com a soma dos interesses privados.

Atribui-se a Jeremy Bentham, na obra An introduction to the principles of morals
and legislation (1789) 5, no capitulo sobre o principio da utilidade (chapter | - Of the
principle of utility), ao tratar do interesse da comunidade, no campo da sua relagdo
com amoral, sobreleva a comunidade como corpo de ficcdes, composta por pessoas
individuais e, nessa perspectiva, o interesse da comunidade seria a soma dos interesses
dos varios membros que a compéem.>?

Nao obstante, tal visdo, amplamente difundida ao longo dos anos, nada diz,
segundo Alessandro Pizzorusso, sobre a natureza do interesse, nem sobre as formas
como pode sé-lo identificado e utilizado, chegando mesmo a dizer que seu contetido
seria substancialmente nulo.??

Na doutrina portuguesa, igualmente, refutou-se tal Idgica. E possivel observar
a oposicao de Rogério Soares a essa féormula simples — “ndo se trata, por isso, de
afirmar que o interesse publico seja equivalente a soma dos interesses individuais,
nem tampouco que o interesse publico seja um interesse-médio” - como também ser
ointeresse publico uma abstracédo distinta da esfera do cidaddo - “o interesse publico

48 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. Op. cit., p. 275.

4 GONCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 46.

50 Terminologia de bem comum que o autor alude originar em Sdo Tomas de Aquino ao ser “aquilo que
é necessario para que os homens ndo apenas vivam, mas vivam bem”. AMARAL, Diogo Freitas do. Curso
de direito administrativo. 4. ed. v. 2. Coimbra: Almedina, 2018, p. 33.

51 BENTHAM, Jeremy. An introduction to the principles of morals and legislation. 2. ed. [London]: [s.n.], 1823.
(A primeira edi¢ao da obra fora impressa em 1780 e publicada em 1789, havendo nova edigdo em 1823
com correc¢des do autor. Utilizou-se, neste texto, a reimpressao da obra de 1823 publicada em 1907 pela
Clarendon Press/Oxford).

52 BENTHAM, Jeremy. An introduction to the principles of morals and legislation. 2. ed. [1823]. Oxford:
Clarendon Press, 1907, p. 3.

53 PIZZORUSSO, Alessandro. Interesse pubblico e interessi pubblici. Op. cit., p. 65.
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é, sem perder a sua qualidade de interesse superior, nem se resolver na soma desses
interesses, a sublimacdo numa unidade da qual, todavia, os interesses particulares
sdo coeficientes”.>*

Convém mencionar, como nota Francisco Paes Marques®*, que em Franca
rejeitou-se a nocao do interesse publico como soma algébrica dos interesses
particulares, sobressaindo, no entanto, visdo mais idealista, identificada com o
pensamento de Jean-Jacques Rousseau — volonté générale — implicando perspectiva de
dimensdo negativa, ou, como diz o administrativista portugués, dimensdo pessimista,
implicita, de que a prossecucao dos interesses particulares incompatibilizar-se-ia com
a satisfacao do intérét général.>¢

A recusa da simplificacdo conceitual do interesse publico como soma dos
interesses privados — “como expressao pura dos interesses privados de individuos ou
grupos”, nas palavras de José Carlos Vieira de Andrade®” — acaba por remeter, mais
uma vez, a ponderacao, de maneira que, segundo o mesmo autor, o interesse publico
seria uma grandeza autébnoma e compreensiva a abarcar os interesses comunitarios
e particulares ponderados.

O interesse publico também pode ser analisado pela 6tica pragmética de um
material objeto de autoridade, potestas, sendo atribuido ou determinado como capaz
de interessar ou mesmo representar o sentimento/interesse/querer da coletividade.
Nos dizeres de Pedro Goncalves, é o interesse objeto de imputacdo abstrata a uma
coletividade, sendo, portanto, interesse que é feito publico, convertido em publico.>® Por
esse angulo, o interesse publico seria essencialmente coletivo, pertencente, no entanto,
a um grupo indistinto, como analisa Vieira de Andrade, nado se identificando, todavia,
com os interesses préprios, especificos dos membros individualmente considerados.>®

E justamente a satisfacdo das necessidades coletivas, diz Francisco Paes
Marques®, que correspondera a prossecucao do interesse publico, em sentido
pluralistico a incluir interesses sociais diferenciados, representacao de interesses
publicos contingentes, tutela de interesses publicos concretos, entre outras
denominacdes. Vale registrar que a satisfacdo regular e continua das necessidades
publicas subjaz a nocao de funcdo administrativa, vislumbrando-se, assim, a ligacdo
entre os conceitos de interesse publico e de fun¢ao administrativa.

Alude José Carlos Vieira de Andrade a concorréncia que a nocao de interesse
publico sofre com a de interesses difusos, mas, apesar disso, com ela ndo se confunde,
posto que embora os interesses difusos digam respeito a bens coletivos de uma
pluralidade de pessoas nao identificaveis, isto é, a uma generalidade de individuos,

54 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Op. cit., p. 102-103.

55 MARQUES, Francisco Paes. Op. cit., p. 799.

%6 Alogicadointeresse geral vertido ao Estado, notadamente a partir da critica de certa doutrina francesa
(Jacques Chevallier), sera analisada na secéo 5.

57 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. Op. cit., p. 276.

58 GONGCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 49.

59 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. Op. cit., p. 275.

5 MARQUES, Francisco Paes. Op. cit., p. 803-806.
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a poder, inclusive, adquirir substancia juridico-administrativa, falta-lhes, contudo,
formalizacdo organizatdria atributiva a entes publicos, e, por isso, segundo o mesmo
autor, os interesses difusos nao sao interesses publicos em sentido estrito.®' Ainda
sobre essa intersecdo conceitual envolvendo interesse publico e interesse difuso, Luis
Filipe Colago Antunes acentua que os titulares de interesses difusos buscam garantir
arealizacdo compésita e plurissubjetiva de interesses publicos, a par da tutela efetiva
dos direitos fundamentais.5?

O referido administrativista portugués critica o pensamento que, sob a alegacéo
de uma Administracdo autoritaria, contrapde os direitos fundamentais ao interesse
publico.6® Alids, recorda-se que esta contraposicao é invocada para anunciar o fim
da supremacia do interesse publico sobre o privado, ao fazer alusao ao seu carater
autoritario remanescente do Estado de policia e sua incompatibilidade com os direitos
fundamentais no constitucionalismo moderno.

Convém mencionar que esta relacédo interesse publico/direitos fundamentais
pode apresentar, como perspectiva Francisco Paes Marques, de forma ambivalente,
ora de pendor pro-liberdade individual, ora de restricdes de posicdes fundamentais
sob a justificacdo do interesse publico. Além disso, considera o autor que os direitos
fundamentais garantem essencialmente a liberdade individual em face do Poder
Publico e ter o englobamento indiferenciado dos interesses privados no interesse
publico revelar-se-ia pernicioso a tutela dos direitos fundamentais dos cidaddos.*

Alids, vale salientar serem os direitos fundamentais de liberdade, de acordo
com Jorge Miranda, direitos de libertacdo do poder e simultaneamente direitos a
protecdo do poder e contra outros poderes.®®* Com efeito, a Administracao Publica
sujeita-se aos direitos fundamentais dos cidadaos em contrapartida as prerrogativas
de autoridade, notadamente em defesa contra as arbitrariedades ou abusos, que
Vieira de Andrade assinalara serem sempre possiveis de ocorréncia em uma relagao
de tensao originaria entre cidadédo e Estado.%¢ Ademais, a salvaguarda dos direitos
fundamentais - de direitos dos particulares e de seus interesses legalmente protegidos
- sdo constitucionalmente, segundo Marcelo Rebelo de Sousa, interesse publico e
ndo interesse meramente privado.®’

Ainda nesta perspectiva de intersecdo entre interesse publico e direitos
fundamentais, mas ressaltando o aspecto de colisdo hipotética, Paulo Otero aduz
que no Estado de Direito democratico, em sendo este expressdo de Estado de direitos
humanos, a prossecucao do interesse publico encontra como limite insuperavel o

61 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. Op. cit., p. 278.

62 ANTUNES, Luis Filipe Colago. Interesse publico, proporcionalidade e mérito: relevancia e autonomia
processual do principio da proporcionalidade. In: RAMOS, Rui Manuel de Moura et al. (orgs.). Estudos em
homenagem a Professora Doutora Isabel de Magalhdes Collago. v. 2. Coimbra: Almedina, 2002, p. 563.

83 |dem. O direito administrativo e a sua justica no inicio do século XXI, p. 23.

64 MARQUES, Francisco Paes. Op. cit., p. 843.

55 MIRANDA, Jorge. Direitos fundamentais. 3. ed. Coimbra: Almedina, 2020, p. 116.

66 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituigdo Portuguesa de 1976. 6. ed.
Coimbra: Almedina, 2019, p. 218.

57 SOUSA, Marcelo Rebelo de. Op. cit., p. 222.
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nucleo essencial da dignidade da pessoa humana - nos dizeres do autor: “ndo ha
interesse publico relevante contra o respeito devido a dignidade humana” - esta
sempre ha de prevalecer sobre a prossecucao de qualquer interesse publico.®®

Nao obstante, a(s) intersecdo(6es) conceitual(is) interesse publico/direitos
fundamentais acaba(m) por conduzir a circularidade do raciocinio, segundo critica
Alessandro Pizzorusso, conquanto os direitos fundamentais dos cidadaos assumem
relevancia publica no sentido da respectiva protecdo transcender aos titulares e
interessando a coletividade, a conceder, por conseguinte, a protecao consubstanciada
de interesse publico e ndo mais privado.s®

Seja como for, as interse¢des conceituais a envolver o interesse publico com
outras nogdes - interesse social, coletivo e difuso - a par das perspectivas teérico-
dogmaticas, ndo fornecem grandes e esclarecedores apontamentos, sendo muito mais
no campo das variagdes e acomodacdes de tracos distintivos do interesse publico, ou
melhor, de variantes de mutagdes que o conceito amplo foi sofrendo ao longo dos
desenvolvimentos dogmaticos.

Dessas intersecdes conceituais vislumbra-se o que Sérvulo Correia acentuou
como inegavel reajustamento da posi¢do do cidaddo no Direito Administrativo, desde
mero objeto, passando de destinatario passivo do exercicio de poderes publicos
administrativos a sujeito de direitos e deveres na relacdo juridico-administrativa,
colocando-se, pois, segundo o autor, a0 mesmo nivel da Administracao, sobretudo
a partir da modernizacdo do contencioso administrativo.”®

4.Sobre a multiplicidade de interesses publicos e a questao dos dualismos

As relagoes juridicas multipolares ou poligonais dos tempos atuais, segundo
José Eduardo Figueiredo Dias, envolve, por conseguinte, multiplicidade de interessados
e, naturalmente, de interesses, a ensejar decisdes (judiciais) complexas. Nos diversos
polos da relacdo, diz o referido autor portugués, existem varios interesses publicos
e privados, a afastar, com isso, a légica binaria de um versus o outro, tendo lugar a
polissemia da nogdo de interesse publico que o contencioso administrativo acaba
por evidenciar ao abandonar, ainda que implicitamente, correspondente nogéo
redutora e monista.”72

Tendo em vista essa multiplicidade de interesses publicos varias classificagoes
e tipificacées foram empreendidas, sendo a mais tradicional e recorrente aquela

68 QTERO, Paulo. Op. cit., p. 154-155.

89 PIZZORUSSO, Alessandro. Interesse pubblico e interessi pubblici. Op. cit., p. 67.

70 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Modernizacdo do contencioso administrativo. Direito e Cidadania, ano
6, n.° 24, Praia [s.n.], 2006, p. 136.

71 DIAS, José Eduardo Figueiredo. A suspensdo da eficicia e a polissemia da nogao de interesse publico:
um salto em frente na protecdo cautelar do ambiente. Cadernos de Justica Administrativa, n.° 7, jan./fev.
Braga: CEJUR, 1998, p. 12-13.

72 Para um desenvolvimento dessas relagdes juridico-administrativas multipolares, cf. MARQUES, Francisco
Paes. As relacées juridicas administrativas multipolares: contributo para a sua compreensao substantiva.
Coimbra: Almedina, 2011.
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que dividiu os interesses em relacao de primariedade e secundariedade. Nesta
perspectiva, Rogério Soares defendeu em sua tese em Coimbra na década de 1950
que o interesse publico primario teria ambito geral e indiferenciado, enquanto o(s)
interesse(s) publico(s) secundario(s) abrangeria(m) somente setor(es) precisamente
delimitado(s) dentro da totalidade do interesse primario.”®

Os interesses publicos secunddrios, nessa classificacao, sdo definidos por lei
e correspondem a necessidades coletivas instrumentais, de acordo com Vieira de
Andrade, a determinar, assim, as atividades administrativas qualificadoras das tarefas
publicas, cuja realizacdo atribui-se as entidades publicas.”

Ja ointeresse publico primario, conforme Colago Antunes, serve da intrinseca
indeterminacdo substancial para postergar a outro momento sucessivo as escolhas
a envolver interesses de dificil composicdo’®, notando o autor, no entanto, ser
equivocada a tese de que o interesse publico primario — essencial — seria produto
de ponderacéo igualitdria dos e com os interesses secundarios, quer publicos ou
privados, pois a primariedade do interesse publico essencial é de ordem qualitativa
e mesmo nas rela¢des juridico-administrativas multipolares ou poligonais, com
multiplos interesses, o interesse publico primario ndo se confunde com o resultado
da ponderacao entre diferentes interesses secundarios, a que denomina de “interesse
publico de conjunto ou global”.”®

De acordo com a densificacdo da classificagdo entre primariedade e
secundariedade dos interesses publicos, levada a efeito por Colagco Antunes, a
composicao e a ponderacao sao dos interesses publicos secundarios e daqueles
interesses particulares juridicamente protegidos a luz do interesse publico primério
normativamente definido, este resultante da norma a interpretar e a aplicar, servindo,
pois, ao processo ponderativo para relativizar em termos proporcionais o valor e o
peso a serem atribuidos ao interesse publico especifico contextualizado.”

Outra classificacdo dualista é realizada por Domingos Farinhos’®, ao propor
que o conceito de interesse publico sé pode ser completamente compreendido a
partir de uma nogao ampla - o interesse geral ou interesse publico em sentido lato - e
duas nogdes estritas integradoras daquela — interesse em sentido estrito e interesses
privados sociais. O interesse publico lato ou geral seria conceito-mée, donde sairiam
decantados os interesses publicos em sentido estrito e os privados, de maneira que

73 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Op. cit., p. 108. Alids, segundo o autor, toda a atividade administrativa
é pensada pelalei como Unico processo de realizagado imediata dos interesses publicos secunddrios, sendo
meta da atividade da Administracao o interesse publico especifico tipico e como meta de cada ato um
interesse publico especifico concreto, cf. Ibid., p. 221.

7 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Licbes de direito administrativo. 5. ed. Coimbra: Imprensa da Universidade
de Coimbra, 2018, p. 13.

75 ANTUNES, Luis Filipe Colago. Constituicao, administracdo e interesse publico. O eterno retorno ao
momento originante ou o estado contra a administracdo. In: Nos 25 anos da Constitui¢do da Republica
Portuguesa de 1976: evolugédo constitucional e perspectivas futuras. Lisboa: AAFDL, 2001, p. 549.

76 |dem. Interesse publico, proporcionalidade e mérito: relevancia e autonomia processual do principio
da proporcionalidade. In: Op. cit., p. 541 e 550.

7 Idem. O direito administrativo e a sua justica no inicio do século XXI, p. 18 e 55.

78 FARINHO, Domingos Soares. Op. cit., p. 322, 335-336.
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um determinaria as razées e os outros os modos de satisfacao de tais razdes. Propoe
o autor dualismo filial dos conceitos (mae/filhos)” de interesse publico, destacando
que entre os interesses designados de publico em sentido estrito e os privados sociais
nado ha diferencas materiais, apenas formais decorrentes da responsabilidade de
satisfacao®, sendo as normas de atribuicdo a chave para a compreensao da acepgao
do interesse publico em sentido lato e do interesse privado social.®

A partir das tarefas publicas, Vital Moreira também faz alusao, embora ndo
desenvolva, a classificacdo dualista entre “interesses publicos absolutos”, guardando
correspondéncia as tarefas essenciais, necessarias e originarias, e, de outro lado,
“interesses publicos relativos”, correspondentes a tarefas eventuais, em que somente
arealizacao das primeiras caberia ao Estado, sendo todas as demais tarefas publicas
deixadas aos cuidados de entidades privadas ou publicas representativas de
interesses sociais.®?

Em apreciacdo critica da doutrina portuguesa nessa questao, Francisco Paes
Marques assevera que as referéncias ao conceito de interesse publico acolhem sem
contestacao a classificacdo tedrica desenvolvida por Rogério Soares, notadamente
quanto a primariedade e secundariedade. Destaca que tal constru¢ao ndo alcancou o
objetivo de esclarecer o interesse publico como vetor estruturante do ordenamento
juridico-administrativo, dirigindo, entdo, as seguintes criticas: ndo é inteiramente
perceptivel a conexdo entre interesse publico primario e interesses publicos
secundarios; ndo se esclarece de que formas essas categorias se relacionam com os
conteudos e os limites dos poderes e fun¢des do Estado; ha auséncia de déficit de
ponderacdo dos interesses individuais e dos direitos fundamentais; aproxima-se de
uma realidade metajuridica ou pré-constitucional; ndo é correto afirmar referir-se o
interesse publico secundario apenas a bens suscetiveis de satisfacdo das necessidades
comuns das pessoas e nao a necessidades individuais.®?

Segundo Francisco Paes Marques, apenas seria procedente a designacdo do
interesse publico secundario, enquanto vertido nas normas juridicas e expresso através

7 De um lado, o conceito genitor: “o interesse geral como conceito-mae, enquanto conjunto de razées
da comunidade politica para querer ou fazer algo, e os interesses publicos (em sentido estrito) e privados
sociais, enquanto modos especificos de concretizacao de razdes”, de outro, o conceito gerado: “a partir
do interesse geral (ou interesse publico em sentido lato), de um conjunto de conceitos-filho, referidos ao
conceito-mae através do critério da funcao ou do modo de satisfacao das razdes determinadas”. Ibid., p. 369.
80 O autor distingue satisfacdo de execugdo, de forma a que a satisfacdo diz respeito ao fim, isto é, a
concretizacdo das razdes de interesse geral, enquanto a execucdo relaciona-se ao modo de concretizagao.
Diz Domingos Farinho que o legislador portugués, em regra, responsabiliza o Estado-Administracdo para a
satisfacdo, variando a atribuicao de responsabilidade de execucéo entre Estado e particulares, cf. Ibid., p. 371.
8 “Teremos interesses publicos, em sentido lato, quando estivermos perante um interesse geral que deva
ser satisfeito (i) sob responsabilidade do Estado-comunidade politica; (ii) através de um modo normativo
especifico; e (iii) por determinacao do legislador”. “Teremos um interesse privado social sempre que
estivermos perante um interesse geral cuja responsabilidade de satisfacdo é da responsabilidade dos
membros da comunidade politica, enquanto tais. Dominio de uma esfera social livre do Estado, exceto
quanto a intervengdes regulatdrias, justificadas exclusivamente pela manutencédo dessa liberdade”. Ibid.,
p. 370-371.

82 MOREIRA, Vital. Administra¢do auténoma e associagées publicas. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 89.
8 MARQUES, Francisco Paes. Confilito entre particulares no contencioso administrativo, p. 826-830.
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dos fins a prosseguir pela Administracao Publica, remetendo-a para conjunturas
da realidade e indicativas de concretude dos interesses presentes, elemento, pois,
decisivo da vinculagdo administrativa.®*

O mesmo autor também refuta o dualismo dos interesses publicos lato e
estrito proposto por Domingos Farinho, alegando que o interesse publico em sentido
lato nada mais é do que conceito metajuridico correspondente a razdes subjetivas
da comunidade politica e, por isso, insondaveis, configurando-se ainda mais difuso
por haver, na proposta, alusao a desestatizacao do interesse publico. Consoante
Francisco Marques, o interesse publico sé pode ser aquele eleito pelo legislador
democraticamente legitimado a verté-lo na concretude normativa da conduta
administrativa, de modo que sé haveria razdo de ser aquilo que é substancialmente
conceituado por Domingos Farinho como interesse publico em sentido estrito.®®

As classificacdes, especialmente os dualismos tedricos, surgem em contexto
dogmatico de multiplicidade de interesses, de proliferacdo de expressdes semelhantes
gue, como observa Alessandro Pizzorusso, operam como sindbnimos em alguns casos,
em outros, inclinam-se para oposicdes, mas sempre hd uma base comum.8 Diante
disso, o juristaitaliano prefere analisar os significados da distin¢do que se opera entre
o singular — interesse publico - e o plural - interesses publicos.

Nesse sentido, a expressdo empregada - por legisladores, juizes, agentes
publicos - no singular ndo corresponde a uma realidade direta e univoca por exprimir
apenas uma locutio brevis a indicar o conjunto de multiplos e diversos interesses
publicos. Com efeito, o termo no plural ndo seria dificil de apreender juridicamente,
conquanto, para Alessandro Pizzorusso, esgotar-se-ia na constatacdo de serem
os interesses publicos aqueles interesses cuja protecao é considerada material e
moralmente adequada para a sociedade e correspondente ao sistema juridico.?”

Ademais, a distincao entre singular e plural — entre interesse publico e
interesses publicos — manter-se-ia pelos ultimos finalizarem concretamente aquilo a
ser perseguido pelos atos juridicos, enquanto o interesse publico, no singular, seria
expressao de um meio l6gico-juridico a permitir considerar tais finalidades, seja por
inferéncia em sede de interpretacdo teleoldgica, seja de forma direta por um juizo
de valor, sempre variante caso a caso.®®

Enquanto o plural - os interesses publicos — sejam verdadeiramente interesses,
comparaveis, inclusive, com os interesses privados, o singular — interesse publico -
ndo seria comparavel a outros. Destaca o jurista italiano que o interesse publico no
singular é instrumento juridico a que se recorre para fazer valer os interesses concretos
que se acredita poder qualifica-los como publicos.®®

8 Ibjd., p. 840.

8 Loc.cit.

86 PIZZORUSSO, Alessandro. Interesse pubblico e interessi pubblici. Op. cit., p. 58-63.
7 Ibid., p. 68.

% |bid., p. 85.

8 Loc.cit.
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Diante da existéncia de vdérios interesses publicos, Sabino Cassese destaca
que a ponderacao cabera realizar a composicao necessaria, de modo a anular a
pluralidade desses interesses publicos e, por conseguinte, a decisdo, apds a operagao de
ponderacéo, falard a uma sé voz, ou seja, ao final corresponderd um interesse publico.*®

Tal como sintetiza Ana Raquel Gongalves Moniz, “o interesse publico (concebido
como categoria) ndo oblitera a presenca real de varios interesses publicos™'. Os
dualismos tedricos classificatérios podem acomodar-se a partir de determinadas
perspectivas ou temas especificos do Direito Administrativo, porém, nem sempre a
generalizacdo dogmatica de certas classificacdes podera ser Gtil. O que se constata é
amultiplicidade de interesses publicos, como acentuado por Alessandro Pizzorusso,
que, como sublinhado por Ana Raquel Moniz, ndo sdo obliterados pelo emprego do
singular — interesse publico — a designar uma categoria juridica.

5. Interesse publico como interesse da Administracdo Publica:
exclusividade?

Interesse publico pode ser vislumbrado como o interesse da Administracdo
Publica? Ha, nesta identificacdo, exclusividade? Isto &, o interesse, para ser publico, tem
de passar pelo crivo do Estado? Possui a Administracdo Publica interesses proprios,
intrinsecos, que se qualificam como sendo publicos por sua identificacdo com o
aparato estatal?

A identificacdo do interesse publico com a Administracdo remonta as razoes
de Estado, inclusive José Carlos Vieira de Andrade, ao apreciar o tema, ressalta que
o interesse publico atualiza a razdo de Estado e apresenta-se para a Administracao
Publica como razéo juridica, normativamente definida ou condicionada. Além disso,
o interesse publico possui dimensdes funcionais que recaem sobre a Administracao,
notadamente como elemento caracterizador do modelo administrativo executivo e
padréo/parametro de toda a atividade por ela desempenhada.®? O interesse publico,

9 CASSESE, Sabino. L'arena pubblica, nuovi paradigmi per lo Stato. Op. cit., p. 647.

9 Aautoraaprecia o interesse publico vertido na recusa de aplicagao de regulamentos pela Administragdo:
“A pluralidade de interesses publicos secundarios e a necessidade de dar voz aos interesses préprios
ou especificos daquelas comunidades, polarizados em entidades administrativas autdnomas, subjaz o
reconhecimento de autonomias normativas e, como tal, de regulamentos auténomos — um dos vetores
determinantes da pulverizacao regulamentar, caracteristica do atual sistema juridico, com influéncia no
alcance a conceder as fungdes do regulamento”. E, ainda: “o incumprimento de um dever de emisséo de
um regulamento nao afeta apenas as relagdes destes com a lei, mas a consubstancia uma transgressao do
imperativo da realizagdo dos interesses publicos que o legislador pretendia ver realizados pela entidade
publica através da emissao de normas”. MONIZ, Ana Raquel Gongalves. A recusa de aplicagdo de regulamentos
pela administragdo com fundamento em invalidade: contributo para a teoria dos regulamentos. Coimbra:
Almedina, 2012, p. 28 e 30.

92 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Interesse publico. Op. cit., p. 278-280.
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OU a sua prossecucao e realizacdo, sobrepaira por atos®3, regulamentos®* e contratos
administrativos®s, nas suas mais diversas configuragdes dinamicas.

Verificam-se visdes absolutistas ou imperialistas quanto ao alcance do interesse
publico sobre a Administracdo, designadamente através do manejo dogmatico do
principio da prossecucao do interesse publico. Nessa légica, Paulo Otero sobreleva
que tal principio vincula toda a atuacao administrativa, dizendo nao haver espaco
para o agir da Administracao Publica imune a prossecucao do interesse publico, quer
seja este agir sob o abrigo do Direito Publico, quer seja do Direito Privado.®

Em sentido préximo a essa visdo, Pedro Gongalves salienta que o interesse
publico é razdo de ser do Estado Administrativo, razdo de existéncia da Administracdo
Publica. Ademais, a ideia de prossecucdo afigura-se mais adequada de ser considerada
como objeto de realizacdo do interesse publico. Nota ainda o autor que, diferentemente
dos sistemas juridicos norte-americano e britanico, na Europa continental a prossecucao
do interesse publico é tarefa do Estado Administrativo, de modo que a realizacao do
interesse publico é razdo de ser da Administracdo Publica, a existir para se ocupar
dessa realizacdo.””

Nada obstante, a doutrina italiana, por exemplo, faz coro na recusa dessa
identificacdo intrinseca entre interesse publico e Administracdo, ressaltando nao haver
relacdo de pertencimento de um para com a outra, posto que o interesse publico
nao seria préprio da Administracdo Publica®®, nao tendo esta interesses substanciais
préprios diversos daqueles relativos a realizacdo de concretas utilidades sociais®®,
nao sendo, portanto, o interesse publico nem do Estado, nem da Administracao,
mas do cidaddo.'*®

Refutando, igualmente, uma relacdo de exclusividade ou monopélio entre o
intérét général e o Estado, Jacques Chevallier, em Franca, assevera a perda de forca do
mito do interesse geral sobre o qual o Estado assentou a sua legitimidade. Uma primeira
razao alegada pelo jurista francés para esse fendbmeno é o interesse geral ndo ser mais
considerado produto de geragao espontanea, de modo a encontrar na sua respectiva
base de formacao interesses particulares de individuos e grupos, enfraquecendo, assim,
aoposicao entre interesse geral e interesses particulares, podendo-se identificar que

9 FRANCA, Phillip Gil. Ato administrativo e interesse publico: gestdo publica, controle judicial e
consequencialismo administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.

2 MONIZ, Ana Raquel Gongalves. Op. cit.

% RAIMUNDO, Miguel Assis. A formagdo dos contratos ptblicos: uma concorréncia ajustada ao interesse
publico. Lisboa: AAFDL, 2013.

% OTERO, Paulo. Op. cit., p. 154.

97 GONCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 45-46 e 51.

%  ALLEGRETTI, Umberto. Legge generale sui procedimenti e moralizzazione amministrativa. In: Scriti in
onore di Massimo Severo Giannini. v. 3. Milano: Giuffre, 1998, p. 7.

9 MASSERA, Alberto. Individuo e amministrazione nello Stato sociale: alcune considerazioni sulla questione
delle situazioni giuridiche soggettive. Revista Trimestrale di Diritto e Procedura Civile, v. 45, Milano, Giuffre,
1991, p. 45.

190 BENVENUTI, Feliciano. Il nuovo cittadino: tra liberta garantita e liberta attiva. Venezia: Marsilio, 1994.
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frequentemente confunde-se interesse geral com estratégias de desenvolvimento
de grandes operadores econémicos.’*!

Ademais, Chevallier cita ainda a perda de relevancia da ideia de ser a esfera
publica dominada pelo culto do interesse geral, segundo a qual governantes e
servidores seriam movidos pelo interesse geral, unicamente, a buscar exclusivamente,
o bem-estar coletivo. Para o autor, as andlises da Public Choice tém mostrado que por
trds do Estado - entidade abstrata - existem individuos que buscam maximizagao
de seus interesses, as vezes com estratégias de busca de lucro, material ou simbdlico,
mas sempre pautados pelo interesse pessoal.'®?

A vista disso, o jurista francés sobreleva a crise do interesse geral, que se
manifesta em particular na acdo publica, em que o quadro classico de referéncia do
intérét général, com pretensdo de estabelecer legitimidade, ndo é mais suficiente no
Estado p6s-moderno, tendo dado lugar a ideia de o Estado dever ser eficiente, tal
qual o setor privado, tomando deste, inclusive, nas palavras do autor, as receitas de
boa gestdo.'”

A doutrina em Portugal também nao ficou alheia a essa apreciagao critica de
identificacdo do interesse publico com a Administracao Publica. “O Estado, enquanto
pessoa coletiva publica, ndo detém o exclusivo da prossecucédo dos interesses publicos”,
salienta Jodo Caupers.'**

Nesta mesma perspectiva, Domingos Farinho observa que na segunda metade
do século XX, com a separacao do Estado-Administracdo do dominio do interesse
publico, ha a sua substituicdo pela comunidade politica ou pelo conjunto de cidadéos,
e, assim, esse deslocamento enfatizou que o interesse publico ndo se confunde com
o interesse do Estado-Administracao.'®

Tendo em vista a dimensao plural do interesse publico, a sua determinagao
ndo constitui monopdlio estatal, mas sim tarefa conjunta entre Estado e Sociedade,
conquanto s6 possa ocorrer concretizacdo do interesse publico ex post, segundo
acentua Francisco Paes Marques, fazendo referéncia a Peter Haberle que defende ser
o interesse publico uma metodologia procedimental, concebendo-o como categoria
de competéncia atributiva de poder dispositivo a Administracdo Publica para apurar
o conteudo através de determinado procedimento, atualizando-o e concretizando-o
com emprego de conceitos indeterminados, discricionariedade e programas de a¢éo.'*®

“O Estado perde o monopdlio do ‘publico’, pois o conceito de publico ndo
se esgota naquilo que tem a ver com o Estado”, diz Vital Moreira ao analisar as
administragdes autbnomas e as associagdes publicas. O fendmeno, observado pelo

11 CHEVALLIER, Jacques. L’Etat post-moderne. 5. ed. Issy-les-Moullineaux: LGDJ, 2017, p. 86.

2 [pjd., p. 87.

193 Joc. cit.

14 CAUPERS, Jo&o. Introducdo ao direito administrativo. 11. ed. Lisboa: Ancora, 2013, p. 79.

105 FARINHO, Domingos Soares. Op. cit., p. 366-367. O autor, aludindo a sua classificagao dualista proposta,
menciona a desestatizacdo do interesse publico em sentido lato.

1% MARQUES, Francisco Paes. Conflito entre particulares no contencioso administrativo, p. 836-839.
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autor, da criagdo de agrupamentos sociais com vocacgao de satisfacdo de interesses
publicos, somado a devolucdo de poderes publicos a organiza¢des privadas, além
do reconhecimento publico de tarefas originariamente privadas conduziu a distingao
entre tarefas do Estado e tarefas publicas que nado se esgotam na esfera do Estado,
assim como a superacao da dicotomia entre tarefas do Estado e tarefas privadas,
dando lugar, segundo o mencionado jurista, a tricotomia tarefas do Estado/tarefas
publicas ndo estatais/tarefas privadas, tudo isto a partir da perda do monopélio do
publico pelo Estado.’?

Nada obstante, Colago Antunes critica a institucionalizacdo das autoridades
administrativas independentes, ao asseverar que tal fendmeno representa o
reconhecimento de que tanto o Estado quanto a sua Administracao ja nao simbolizam
mais o interesse geral e, por isso, sdo incapazes de prosseguir o interesse publico ou
entao ndo sdo idoneos para desenvolver atividade técnica ou neutral. Assim, para esse
autor, a institucionalizacdo das autoridades administrativas independentes ocasiona
“reducao da drea de intervengao do interesse publico”.'%

Com efeito, muito dessas indagac¢des que surgem no campo da identificacdo
(total ou néo, exclusiva ou ndo) do interesse publico com a Administracdo Publica
tem a ver com um dado aspecto bem acentuado por Ana Raquel Moniz'%, trata-se
da exclusividade da Administracdo para apreciar o mérito, sendo consequéncia,
segundo a autora, da autonomia do interesse publico. Em vista disso, os regulamentos
administrativos correspondem ao exercicio normativo do equilibrio de interesses
publicos multifacetados, sendo paradigma nessa area o caso dos planos urbanisticos,
de modo a poder fazer-se referéncia a Administragcdo Publica como “Administracdo
dos interesses™°.

Sem embargo, Pedro Gongalves, mesmo reconhecendo e admitindo que o
interesse publico é de um publico ou do publico e a Administracdo cumpre apenas
prossegui-lo como interesse alheio e ndo préprio, defende a referenciacéo da categoria
do interesse publico “como um interesse tecnicamente imputado a Administracao
Publica”, assumindo-se, nada obstante, como seu g, assim, o autor faz alusdo a “interesse
publico administrativo”.

A referéncia a interesse publico assumido como seu e configurado por um
qualificativo “administrativo” pode aludir a haver um interesse publico que seja
exclusivo da Administracdo Publica, talvez incorrendo tal visdo na confusdo a que
Colago Antunes adverte: “ndo se pode nem deve confundir (sempre) a posicdo

07 MOREIRA, Vital. Op. cit., p. 88-89.

198 ANTUNES, Luis Filipe Colaco. O direito administrativo e a sua justica no inicio do século XX, p. 28 e 31.
199 MONIZ, Ana Raquel Gongalves. Op. cit., p. 29-30.

"o COGNETTI, Stefano. La tutela delle situazioni soggettive tra procedimento e processo: le esperienze di
pianificazione urbanistica in Italia e in Germania. Napoli: Edizioni Scientifiche Italiane, 1987, p. 64.

™ GONCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 52 e 55.
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juridica da Administracdo com o interesse publico (definido legalmente), que lhe
cabe obviamente realizar e prosseguir”.'?

Ora, ja Rogério Soares, no idos da década de 1950, rechacava essa identificacdo
exclusiva do interesse publico com a Administracdo Publica. Dissera o jurista ser
“inteiramente de rejeitar a ideia de que a Administracdo tenha interesses proprios a
prosseguir”, porquanto para o autor os interesses “préprios” da Administracdo — e neste
ponto remetendo a classificacdo por si proposta de primariedade e secundariedade
- sdo os interesses publicos secundarios, parcelas e centros de refracao do interesse
publico primario."?

“O Senhor do interesse publico é a lei e ndo a Administracdo”."* A sentenca
dogmatica de Colaco Antunes, por certo, reforca a juridicidade em detrimento da
discricionariedade, sendo uma leitura possivel, sobretudo quanto a forca normativa
para imposicdo dos termos de prevaléncia do interesse publico sobre os interesses
privados residir na lei e ndo na Administracdo?, parece remontar aos cuidados que
se deveria ter para evitar os abusos do Estado de policia e da Administracdo agressiva.

Pelo exposto, adogmatica juridico-administrativa, em geral, ndo identifica relacéo
de monopdlio ou exclusividade do interesse publico com a Administracao Publica,
nem na sua definicdo, nem na determinagdo, nem mesmo, inclusive, na concretizagao.

6. Conclusao

A dogmdtica do interesse publico apresenta muito mais contraposicdes,
contradi¢bes e indagagdes do que conceitos ou defini¢des juridicas, destacando-se
as seguintes reflexdes-sinteses — apontamentos — perspectivados dessas dialéticas
doutrinais:

i) a relacdo entre interesse(s) publico(s) e interesse(s) privado(s) ndo se
desenvolve por argumento de autoridade do Estado-Administracdo, mas pelo préprio
sentido e razdo de ser fundamentante na coletividade, mas ndo propriamente em
posicao de supremacia, sendo o contencioso — espaco de entrechoque de interesses,
conflitos e ponderacdes — prova da mutacao sofrida na outrora relacao de supra/infra
ordenacdo, mutacdes que ndo chegaram a leva-lo ao ocaso, mas a posicao atual de
precedéncia/preferéncia/(ou mesmo supremacia) ndo guarda o mesmo supremo
sentido e alcance de antes;

ii) as intersecdes conceituais envolvendo interesse publico com outras no¢des
- interesse social, coletivo e difuso — pédem-se no campo de variacdes e acomodacgdes
de distingdes do interesse publico, sendo variantes de mutacdes que o conceito amplo
sofreu ao longo dos desenvolvimentos dogmaticos;

2 ANTUNES, Luis Filipe Colaco. Interesse publico, proporcionalidade e mérito: relevancia e autonomia
processual do principio da proporcionalidade. In: Op. cit., p. 564.

3 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Op. cit., p. 186.

4 ANTUNES, Luis Filipe Colago. O direito administrativo e a sua justica no inicio do século XX, p. 45.

S Ibid., p. 46.
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iii) a dogmatica juridico-administrativa nao identifica relacdo de monopélio ou
exclusividade do interesse publico com a Administracdo Publica, quer seja na definigao,
na determinagdo ou na concretizacao, deduzindo-se, pois, que no contencioso
constitucional e administrativo a categoria do interesse publico deve(ria) abrigar
interesses publicos de pendor estatal-administrativista e de pendor comunitério-
particular-social-coletivo.
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