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(IN)DETERMINACAO DO CONCEITO DE INTERESSE PUBLICO

A prossecucao do interesse publico € de dificil conceituagéo, dada a sua fluidez
e temporalidade. Sua teoria parte do pressuposto que o Estado € uma entidade acima
dos interesses individuais e que pretende obter sempre o bem comum. Todavia,
atualmente € aceita a nogao de que o interesse publico € composto pelo equilibrio e

conciliacdo entre varios interesses privados.*

1 Atualmente, em especial no ambito do Direito Administrativo Europeu, que como sera analisado em
seguida, o Direito Comunitario entende o interesse publico como um ponto em comum de encontro
maximizado de interesses dos Estados-membros, do particulares interessados e dos cidadados. Sobre o
tema, elucida o Professor Doutor Colago Antunes que “No Estado Liberal, o interesse publico coincidia
aprioristca e abstractamente com o interesse da colectividade, com base na separacdo, tdo cortante
como artificial , entre o Estado e a sociedade, o que, segundo GIANNINI, permitia na pratica elevar (nem
tanto excepcionalmente) o interesse individual & categoria de interesse geral.” (ANTUNES, Luis Filipe
Colaco.O Direito Administrativo e a sua Justica no inicio do Século XXI. Coimbra: Editora Almedina apud
M.S GIANNINI, Instittuzioni di diritto amministrativo, Milano, 1981, p.43

e sS).
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Dada a indefinicdo do conceito de interesse publico, a Administracdo goza de
margem de livre decisdo quanto ao modus faciendi da sua prossecucao. Portanto, a
maneira de perseguir o interesse publico pertence a Administragcdo. No contexto
portugués, a Constituicdo da Republica Portuguesa em seu art. 81° alinea ¢ e o Codigo
de Procedimento Administrativo no seu art. 10°, aludem a imprescindibilidade do dever
de boa administracdo. A Administracdo determina como alcancar o interesse publico.

A atuacdo da Administracdo Publica se da através de um poder representativo,
expresso na relacdo Estado-sociedade através de duas maneiras: a propria
Administracdo € que define o que é o interesse publico; a conjugacao dos interesses
privados da origem ao interesse coletivo ou geral, podendo conduzir ao interesse
publico, num contexto de cooperacao entre Estado e sociedade.

O interesse publico qualifica e justifica a atuacdo da Administracéo,
fundamentado também a atividade de prestacdo de bens e servigos aos cidadaos.

Nos dizeres de Marcelo Rebelo de Sousa:

“A administracdo e o direito administrativo s6 podem compreender-se com o
recurso a idéia de interesse publico. O interesse publico é o norte da
Administracdo Publica; € por isto que o art. 266°, 1 CRP e o art. 4°, CPA
individualizam o principio da prossecucdo do interesse publico em termos
categoricos. Sendo a funcdo administrativa uma fun¢é@o secundaria do Estado, o
gue se traduz na sua subordinacdo ao principio da legalidade, ndo cabe a
Administracdo qualquer papel na escolha dos interesses a prosseguir, aquela
esta vinculada a prosseguir o interesse publico tal como primariamente definido
pela Constituicdo e objeto de concretizacao pela lei, através da identificacéo dos
contornos das necessidades colectivas a satisfazer, da decisdo da sua
satisfacdo por processos colectivos e da definicAo dos termos mediantes os
quais tal satisfacao deve processar-se. O principio da prossecucao do interesse
publico constitui, portanto, um dos mais importantes limites da margem de livre
decis@o administrativa, assumindo duplo alcance.”

Nesta linha, a Administracdo s6 pode prosseguir o interesse publico, estando
proibida de prosseguir, acessoriamente, interesses privados. Ademais, a Administracéo
s6 pode prosseguir os interesses especificados na lei em cada atuagdo administrativa

normativamente habilitada. A acdo administrativa que ndo persiga os interesses publicos

2 MATOS, André Salgado de. SOUSA, Marcelo Rebelo de. Direito Administrativo Geral. Introdugédo e
Principios Fundamentais. Tomo I. Lisboa: Editora Don Quixote, p. 201.
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definidos pela configura desvio de poder, acarretando sua invalidade do ponto de vista
legal.

Neste sentido, esclarece o Professor Doutor Colago Antunes:

“Verificou-se depois, como é sabido, o gradual e constante incremento, pelo
menos até a década de oitenta do século passado, de novas tarefas e servigcos
publicos por parte do Estado e de outros entes publicos, o que trouxe consigo a
corrosdo progressiva do carater monolitico, do conceito de interesse publico.
Adivinhava-se, assim, uma nova configuracao de interesse publico, agora mais
concreto e menos abstrato e até plural (interesses publicos), o que passou e
passa pela procedimentalizacé@o da actividade administrativa e até erroneamente
pela propria composigdo de interesse primario. A fonte deste equivoco parte,
antes de mais, da porosidade e vaguidade da lei na qualificacdo de interesse
publico essencial, acompanhada de certos mal-entendidos quanto a
interpretacdo da fungdo administrativa”.3

José Carlos Viera de Andrade afirma que o interesse publico é um interesse que,
sendo coletivo, pertence a um grupo indistinto e ndo se identifica com os interesses
préprios de eventuais membros. O doutrinador ressalta também o carater do interesse
publico é normativo. As necessidades englobadas pelo interesse publico serdo
associadas a bens comunitarios relacionados entre si, objeto de opcbes que se
constituem em normas. O interesse publico € valor que justifica e d4 fundamento a
atividade da Administracdo Publica, corporizando os fins e as tarefas que lhe cabe
realizar na divisdo constitucional dos poderes.*

Assevera-se que o interesse publico depende de matriz politica de cada governo.
Assim, como leciona Vieira de Andrade, “um interesse de um grupo sé vai ser
considerado como interesse publico se for como tal reconhecido ou qualificado por uma
autoridade dotada de poder normativo. Essa qualificagdo implica uma opg¢éo de carater
politico, que se entende, em regra, reservada aos 0Orgdos supremos de uma

colectividade”.®

8 ANTUNES, Luis Filipe Colaco.O Direito Administrativo e a sua Justica no inicio do Século XXI. Coimbra:
Editora Almedina, p. 17.

4 ANDRADE, José Carlos Vieira de. In: Dicionario juridico da Administracédo Publica, vol. V, 1993, p.
275.

5ldem p.276
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Mais adiante, afirma que € essa escolha politica, normalmente politico-
normativa, que obriga e habilita a Administracéo Publica a desenvolver suas actividades
nas diversas areas da vida social, tendo como finalidade a pacificacdo das
necessidades colectivas eleitas e como tarefa a gestdo dos meios institucionais,
humanos e materiais adequados a prossecucdo desse objetivo. Nesta linha, a
prossecucdo do interesse publico depende da matriz politica de cada governo, dado o
fato de que a maneira através da qual se prossegue o interesse publico € de
discricionariedade de cada Administracéo Publica.

Ao abordar as dimensdes funcionais do interesse publico, pode-se dizer que sua
funcdo acaba por ser a de critério de delimitacdo entre as atuacfes reservadas aos
poderes publicos e aquelas que podem ser desenvolvidas pelos privados, isto €,
determinacao dos termos concretos da relacao entre Estado e Sociedade.

E o interesse publico que legitima os poderes de supremacia de que gozam as
autoridades administrativas, além de justificar a vinculacdo da atividade da
Administracdo Publica a normas legislativas e a principios juridicos que a limitam e
orientam.

Hodiernamente, devido as ja citadas transformacdes do papel do Estado, o
interesse publico é analisado de acordo com o Principio da Proporcionalidade. A
relacao custo-beneficio decorrente deste principio avalia as vantagens e desvantagens
oriundas da prossecucédo do interesse publico e os eventuais sacrificios dos interesses
privados. Neste diapacdo, a busca pela eficiéncia consubstancia o balanceamento
entre a despesa e o rendimento da atuacao administrativa.

De outra forma, Professor Doutor Luis Filipe Colago Antunes esclarece que a
eficiéncia € mais um parametro alinhado pelo modelo de Estado Minimo Regulador que
€ expressdo da abdicacdo da Administracdo em seu Poder e autoridade na
prossecucdo do interesse publico, perpassando pela caracterizacdo das autoridades
administrativas independentes uma idéia de “discricionariedade técnica”. E ao final,
conclui que had uma certa anorexia do interesse publico no Estado minimo regulador,
gue se caracteriza, dentro outros aspectos, pelo emagrecimento da estrutura do Estado

sujeito.
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No contexto subjetivo da prossecucédo do interesse publico, ha quem defenda
qgue o interesse publico ndo constitua um monopdlio do Estado ou da Administracao
Pulblica, devido a possibilidade dos interesses privados virem entrelacados aos
interesses publicos. Pedro Gongalves® entende que had uma desestadualizacdo da
prossecucdo dos interesses publicos.

Este autor cita como exemplo os partidos politicos, sindicatos, a imprensa, 0s
grupos e as associacoes religiosas, que mesmo sendo entidades privadas,
desempenham atividades de alta relevancia publica. Ademais, desempenham tarefas
publicas os organismos do terceiro setor, que se dedicam ao bem comum, podendo ser
reconhecidos como pessoas coletivas de utilidade publica. Nesta linha de raciocinio, o
cidaddo passaria a dividir com o Estado a assungdo da responsabilidade pela
prossecuc¢do do interesse publico.

As entidades privadas que se dedicam a atividades que sdo consideradas de
interesse publico devem estar submetidas a um regime de direito administrativo.

A Constituicdo Brasileira de 1988 estabelece a conveniéncia do interesse publico
como um dos critérios de revisdo de concessdes e doacdes de terras publicas com
area superior a trés mil hectares, realizadas no periodo de 1° de janeiro de 1962 a 31
de dezembro de 1987 (Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, art. 51
paragrafo 2°).

Outrossim, a Lei Fundamental brasileira associa a protecdo da propriedade
social ao interesse social (art. 5°, inciso XXIX) e estatui o poder-dever do Presidente da
Republica vetar total ou parcialmente projetos de lei contrarios ao interesse publico (art.
66 paragrafo 1°). Ademais, obriga o sistema financeiro nacional a servir aos interesses
da coletividade (art. 192); impele a ordem social a objetivas o bem-estar social (art. 193,
22 parte) e preconiza incentivar-se o mercado interno a visar ao bem-estar da

populacao. (art. 219, 22 parte).

6 GONCALVES, Pedro. Entidades privadas com poderes publicos. O exercicio de poderes publicos de
autoridade por entidades privadas com fun¢des administrativas. Coimbra: Almedina, 2005, p. 246.
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N&o se pode olvidar que a Lei do Procedimento Administrativo Federal Brasileiro,
de n. 9.784 de 1999, positiva o principio do interesse publico como norma informadora
do regime juridico-administrativo da Unido.

A grande maioria da doutrina’ e jurisprudéncia brasileira sustenta a existéncia
de um principio de supremacia do interesse publico sobre o privado, implicito no texto
constitucional, como um dos pilares de toda atuacdo administrativa.

Questao importante a ser trazida a esta discussdo é a chamada “politizacéo do
interesse publico” que vivemos atualmente. Tanto no Brasil quanto em Portugal,
vislumbra-se a situacdo de que o interesse publico acaba sendo o da maioria da Casa
Legislativa ou o do partido governamental que esta no poder.

Eventos como esse podem ser ocasionados tanto pela conjuntura econdémica,
politica e social atual, como também pelas atitudes dos titulares dos cargos politico
enguanto pessoas. Por vezes, as acfes dos governantes sdo focadas exclusivamente
em seus interesses pessoais, num claro desvio de finalidade da funcao publica.

Sobre o tema, afirma o Professor Doutor Luis Filipe Colago Antunes que:

A auséncia de um conceito substancial de interesse publico, aliada a inexistente
densificacdo da sua natureza juridica, caminham a par da sua mistificacéo e
também da sua dissolvéncia nas mé&os de um Administracdo entendida
subjetivamente. A tal ponto tem sido assim, que, néo raras vezes, em nome do
interesse publico, os entes publicos procuram justificar ac¢des e actuacdes (de
parte) nem sempre licitas ou legitimas.®

Dadas tais circunstancias, torna-se necessaria a fixacdo normativa do interesse
publico. Mas para alcancar esse objetivo, devem ser feitas op¢des politicas acerca do
interesse publico. E, nesse momento, incide a questdo temporal, econdmica e social.

Parece que estamos diante de um circulo vicioso, que sO podera ter fim com vontade

7 Representada pelos administrativistas Celso Antonio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella di Pietro
entre outros.

8 ANTUNES, Luis Filipe Colago. Constituigdo, Administracao e Interesse Publico. O Entorno ao Momento
Originante ou o Estado contra a Administrac&o. In: Evolucdo constitucional e perspectivas futuras nos 25
anos da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976. Lisboa: Associacdo Académica da Faculdade
de Direito de Lisboa, 2001, p. 513.
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politica dos governantes e dos legisladores, no resgate da finalidade das instituicoes

democraticas.

2. COMPREENSAO E ALCANCE DO CONCEITO DE INTERESSE PUBLICO NO
AMBITO DA UNIAO EUROPEIA

O interesse publico da Unido Europeia corresponde ao somatério dos interesses
comuns dos Estados e dos Povos europeus relativamente aqueles que dizem respeito
aos padrfes essenciais de uma vivéncia democratica e pluralista que permita a plena
implementagé&o dos objetivos definidos nos tratados.

O interesse publico da Unido néo se restringe ao interesse publico dos Estados-
Membros, ndo se resume ao interesse particular dos cidadaos europeus e tampouco
abrange quaisquer fundamentos de interesse publico nacional, mas apenas aqueles
que se destinem a garantir a esséncia do Estado Democratico de Direito.

O interesse publico da Unido nao se confunde com os interesses dos Estados —
Membros, e visa salvaguardar ndo sO 0s interesses estatais representados pelos
Governos nacionais, mas igualmente os interesses de todos os cidadaos europeus.

Assume-se verdadeiramente, como um interesse autonomo, definido em funcao
dos tratados e da atuacdo das instituicbes comunitarias, e que deve ser perseguido na
atuacdo administrativa dos Estados-membros, especialmente com relacdo as formas
ablativas de intervencéo e restricdo dos direitos dos cidadaos europeus, como também,
pelas instituicdes da Unido Europeia.

Julgo nao ser demais reforgar que este interesse publico autbnomo pode nem
sequer corresponder a maioria das concepg¢des dos Estados-Membros sobre
0S respectivos interesses publicos nacionais, desde que aquele seja
“individual-friendly”, ou seja, desde que aquele proteja os cidadaos europeus
de modo mais intenso do que aquilo que sucede nos ordenamentos juridicos
internos. Tal ndo prejudica, contudo, que as relagdes poligonais entre a Unido
Europeia, os cidaddos europeus e os Estados-Membros assumam uma
geometria variavel de aliancas, consoante a aplicagcdo do Direito da Unido
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Europeia corresponda a um tratamento mais ou menos vantajoso dos
cidadaos.?

3. O INTERESSE PUBLICO COMO LIMITE A PRIVATIZACAO

A privatizacdo dos servicos publicos s6 pode ser feita se a empresa que passar
a gerir tais servicos tiver 0s requisitos técnicos e econdmicos necessarios paratal. Caso
contréario, restara prejudicado o interesse publico que se visa satisfazer com a devida
prestacao dos servicos publicos.

O grande problema encontrado é que as empresas privadas véem no lucro seu
principal objetivo, o que dificulta a conciliacdo do interesse publico com os interesses
privados destas empresas.

Avancando na discussao sobre a incompatibilidade do objetivo do lucro com a
concretizacao do interesse publico, Professor Doutor Colaco Antunes enfatiza que cabe

Administracao realizar a finalidade publica através da prossecucao do interesse publico:

Partindo do pressuposto de que na raiz do interesse publico estd sempre uma
necessidade relevante da sociedade, ndo parece fantasioso afirmar que é
obrigacdo da Administracé@o realizar os interesses publicos. A Administracdo
publica é, assim, o instrumento utilizado pela ordem juridica para a satisfagédo
de tais interesses.0

O processo de privatizacdo dos servicos publicos ndo pode significar a abolicéo
dos compromissos essenciais do Estado na realizacdo do interesse publico, na tutela
dos direitos dos cidadaos e na dignidade da pessoa humana.

Ha de se atentar para a possibilidade de desestatizacéo ter o capital como Unica
razdo e fim, e, com isso, deflagar o desapego a ética e aos valores fundamentais

humanos. Deixar-se impregnar pela idéia de que a concretizacéo dos direitos humanos

9 ROQUE, Miguel Prata. Direito Processual Administrativo Europeu. 2010, Coimbra Editora, Coimbra.
p.120.

10 ANTUNES, Luis Filipe Colaco. O Direito Administrativo e a sua Justica no inicio do Século XXI.
Coimbra: Editora Almedina, p. 42.
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€ um Onus desnecessario aos cofres publicos e um esfor¢co incompativel com a
ideologia neoliberal é nega a propria existéncia do Estado Democratico de Direito.
Mais uma vez, o esforco a ser feito é o de resgate das finalidades do Estado, o
gue nao significa o desprezo ao re-enquadramento do papel do Estado nas sociedades
contemporaneas. O Estado deve preservar poder suficiente para atuar como promotor
da cidadania, dos direitos que asseguram a dignidade da pessoa humana e condicdes
basicas de vida, de fornecer instrumentos seguros de resolucéo de conflitos sociais e
garantidor da extensao do progresso social para os mais amplos setores da sociedade.
No tocante ao principio do interesse publico como fundamento da
nacionalizacdo, uma vez privatizado um servigo publico, pode ocorrer a hipotese de
que tal servico ndo esteja sendo devidamente prestado pela entidade privada
responsavel por sua gestdo. Nesse caso, 0 interesse publico, que ndo estd sendo

satisfeito, justifica a nacionalizacédo da prestacgédo de tal servigo.'!

4. PROBLEMATIZACAO: CONSECUCAO DO INTERESSE PUBLICO PELO
ESTADO

A questao que atualmente € debatida é a tendéncia a reducéo das tarefas atribuidas
ao Estado na realizacdo do interesse publico. O que se agrava diante da (in)
determinacdo de um conceito préprio de interesse publico a ser perseguido pela

compreensao atual do papel do Estado.

A perspectiva de redugcdo da intervengdo do Estado no dominio econdmico,
consagradas a partir da segunda metade do século XX, devem ser enfocadas

segundo a dimensao dos principios juridicos fundamentais da pessoa humana. O

11 COSTA, Flavio Dino de Castro e. Globalizagédo e crise constitucional. Revista de Direito Administrativo,
vol. 211. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 238 apud AMARO, Fernanda Pereira. O servi¢o publico sob
a perspectiva da garantia constitucional dos direitos humanos fundamentais. In: Revista de Direito
Constitucional e Internacional, n. 50. Ano 13. Janeiro-Marco de 2005. S&o Paulo: Editora Revista do
Tribunais, 2005, p. 135.
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Estado tem como papel principal aplicar esforcos e recursos para a realizacéo
satisfatoria desses principios, o que implica na necessidade de aferir sua forma de
atuacdo deve ser interventiva ou regulatéria, ou mesmo de execuc¢do direta através
de 6rgaos e institutos publicos. E aqui estd em causa a compatibilidade da finalidade
Unica e especifica de atingir o interesse publico prescritos na lei e a mudanca do papel
do Estado. Certo € que o Estado é necessario e indispensavel como instrumento de
realizacdo de valores fundamentais. A questdo que se levanta é a reducdo da
intervencdo do Estado na economia nao significa que a ele seja denegada a
competéncia para realizar concretamente o interesse publico, no campo da disciplina
juridica e promocdo social. Sobre o novo papel do Estado regulador e suas
manifestacdes, destaca-se aqui a criagao de entidades de regulacdo, essencialmente
independentes do governo, com finalidades especificas de regulacdo para garantir a
constituicdo e o funcionamento de um verdadeiro mercado concorrencial de livre
iniciativa e busca do lucro em contraposicdo a sua finalidade Unica e especifica de se
atingir o interesse publico e satisfazer as necessidades publicas. As autoridades
reguladoras independentes tém como uma de suas competéncias garantir o respeito
das obrigacdes inerentes aos servi¢os publicos em beneficios dos cidadaos usuarios.
Sobre as entidades reguladoras independentes, cabe colacionar opinido do Professor
Luis Filipe Colaco Antunes, que afirma que o carater finalistico da atuacdo da
Administracdo e a correspondente subjetivacdo do interesse publico, tem dado lugar
a crescente substituicdo do Estado e dos 6rgdos administrativo por autoridades
administrativas independentes.

O servico publico compreende atividades em que a realizagdo dos valores
fundamentais pressupde afastar o postulado do lucro e da apropriacédo privada da
riqueza. Por fim, a questdo em foco gira em torno da nocéo de que a busca do lucro

nunca pode fazer-se as custas do sacrificio dos demais valores constitucionais.
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CONCLUSAO

Esta resenha néo teve por finalidade levantar conclusdes especificas sobre a
prossecucdo do interesse publico pelo Estado diante das suas novas formas de
atuacdo. Pretendeu-se apenas que de forma sintética, depreender a no¢do do
interesse publico que € a base fundamental do funcionamento da Administracdo
Pulblica, sendo esta a maquina que permite a consagracdo de politicas publicas de
satisfacdo das necessidades coletivas e crescimento politico social.

Logo, a compreenséo do conceito de interesse publico em uma perspectiva dos
direitos constitucionais e deve fazer-se a luz do valor da dignidade da pessoa humana,
ja que a atividade da Administracdo Publica é direcionada ao atendimento das
necessidades coletivas e individuais afetadas a esse valor.

Do prisma axiolégico, cabe ao Estado a realizacdo dos fins ultimos da
sociedade. E somente a partir dai, deve-se determinar se a solucado mais satisfatéria
do ponto de vista juridico e socio-econbmico € adequado para realizar os valores
fundamentais. Todos esses servicos de interesse publico sdo potencialmente
vinculados a realizacdo da dignidade da pessoa humana.

Por fim, conclui-se com a reflexdo de um professor e socidlogo brasileiro Emir
Sader da Universidade de Sao Paulo. Diz ele: “a desmoralizacdo da politica, o
desinteresse por tudo o que é publico, a privatizacdo exacerbada das relacdes sociais
e do proprio Estado — tudo leva a uma crise da politica, induzida pela corrosdo da
estruturacdo social e da cultura pelas relacdes mercantis sem contrapeso da acdo até

um certo momento reguladora do Estado.?

12 SADER, Emir. Para outras democracias, capitulo 15. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (org.)
Democratizar a Democracia Os caminhos da democracia participativa, volume 1. Porto: Edi¢6es
Afrontamento, 2003, p. 543. Também disponivel em
http://www.boaventuradesousasantos.pt/media/Commentary.pdf.
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