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Resumo: O interesse pablico, em regra, € tratado juridicamente
como uma expressao abstrata e indeterminada. A bem de uma
melhor atuacdo administrativa em prol dos direitos fundamen-
tais e dos principios constitucionais, busca-se, no presente arti-
go, uma conceituacdo de interesse publico. Disserta-se, em
seguida, a respeito do chamado Estado Social e Democratico
de Direito. Procura-se relacionar, ainda, o conceito de interesse
publico com os interesses difusos, coletivos e individuais ho-
mogéneos, a partir da definicdo de interesse social, como termo
juridico amplo. Assim, também se definem pardmetros para a
prossecucdo do interesse publico no Estado Social e Democra-
tico de Direito, através da atuacao discricionaria dos gestores
da Administracdo Publica.

Palavras-Chave: interesse publico, interesses sociais e Admi-
nistracdo Publica.

Abstract: The public interest is normally presented by the Law
as an abstract and indeterminate expression. For a better gov-
ernment performance in support of fundamental rights and con-
stitutional principles, this article describes a conceptualization
of public interests and the so-known Social and Democratic
State of Law. A part from the definition of social interest, such
as broad legal term, it is made a relation among the concept of
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public interest and the diffuse, collective and homogeneous
individual interest. Therefore, parameters are also defined for
the search of public interest in the Social and Democratic State
of Law, through discretionary performance of the Public Ad-
ministration.

Keywords: public interest, social interests and Public Admin-
istration.
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I-INTERESSE PUBLICO: CONCEITO E FLUIDEZ

O alto grau de abstracao do chamado “inte-
termina por dificultar a verificagdo, na pratica,
de determinas a¢Oes administrativas, isto é, se elas foram ou
ndo praticadas em beneficio da coletividade.

Sim, pois determinadas opg¢des administrativas podem,
em verdade, ocultar meras pretensdes eleitorais do governante
ou mesmo o intuito de beneficiar ou prejudicar determinadas
pessoas a bem de determinados interesses particulares, estra-
nhos a Administracao.

E possivel, entdo, conceituar interesse publico? E possi-
vel dar a tal expressdo algum conteido que permita ao intérpre-
te visualizar, na pratica, 0 que seja interesse publico?




RIDB, Ano 3 (2014), n° 2 | 1145

A Constituicdo do Brasil de 1988 ndo o faz, preferindo
apenas mencionar, de forma genérica, o0 multicitado interesse
publico. Por exemplo, no seu art. 37, 1X, informa que a lei es-
tabelecerda os casos de contratacdo por tempo determinado
para atender a necessidade temporéria de excepcional interes-
se publico.

Informa, ainda a titulo de exemplo, que o Congresso Na-
cional podera ser convocado (pelos Presidentes da Republica,
do Senado Federal e da Camara dos Deputados ou a requeri-
mento da maioria das Casas Legislativas), em caso de urgéncia
ou interesse publico relevante (art. 57, § 6°, I).

Ja a Carta lusitana de 1976 aproxima-se de uma definicéo
de interesse publico, ao pontificar que a Administracdo Publica
visa a prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direi-
tos e interesses legalmente protegidos dos cidadédos (art. 266,
item 1).

Percebe-se, desde logo, que a Constitui¢do portuguesa re-
laciona interesse publico ao respeito pelos direitos e interesses
dos cidadaos.

Segundo Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de
Matos, cabe a Administracdo seguir o interesse publico, ou
seja, cumprir 0s objetivos previstos na Constituicdo e nas leis.
Além disso, devera, no cumprimento do interesse publico, ob-
servar o principio do respeito pelas posic¢Ges juridicas subjeti-
vas dos particulares.?

Deveras, o0 interesse publico, nos Estados Democraticos
de Direito, manifesta-se através da observancia, pelos Poderes
Publicos, dos direitos e principios consagrados na Constituigdo
e nas leis do sistema juridico, normas juridicas emanadas do
parlamento, 6rgdo de representagdo do Povo, titular do poder
politico ou soberano.’

2 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo Geral
— Tomo | — Introducgdo e principios fundamentais, 3?2 ed., Alfragide (Portugal), D.
Quixote, 2010, p. 207-214.

% Neste sentido, a respeito da titularidade do Povo quanto ao poder soberano, consul-
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Por conseguinte, de interesse publico serdo todas as acoes
administrativas direcionadas para dar concretude aos direitos
fundamentais e aos principios consagrados na Constituicdo, a
partir do pressuposto inicial de respeito pela dignidade huma-
na.

No caso brasileiro, mencionem-se os principios da digni-
dade da pessoa humana (art. 1°-111); da legalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (art. 37, caput, da CF/88) e da defesa
do meio ambiente (art. 170-VI).

Citem-se, outrossim, os objetivos fundamentais da Repu-
blica Federativa do Brasil: constru¢do de uma sociedade livre,
justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar
a pobreza e a marginalizacdo, reduzindo as desigualdades regi-
onais e sociais e promover 0 bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo (art. 3°).

Com relacdo a Carta portuguesa, citem-se 0s principios
da igualdade, proporcionalidade, justica, imparcialidade e boa
fé (art. 266, item 2); os principios do Estado democratico e da
subsidiariedade (art. 7°, item 6); o principio da solidariedade
ambiental (art. 66, item 2) e o principio do planeamento demo-
cratico do desenvolvimento econémico e social (art. 80, e),
dentre outros.

H4, ainda, as tarefas fundamentais do Estado, indicadas
no art. 9%, merecendo mencéo a garantia aos direitos e liberda-
des fundamentais e o respeito pelos principios do Estado de
direito Democréatico; a promoc¢do do bem-estar e da qualidade
de vida do povo e a igualdade real entre os portugueses, bem
como a efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais, mediante a transformacdo e modernizagdo das es-
truturas econdmicas e sociais; a defesa da natureza e do ambi-
ente, preservando 0s recursos naturais e assegurando um corre-

te-se Charles de Secondat, Bardo de Montesquieu, O espirito das leis, 3? ed., tradu-
¢do de Cristina Murachco, S&o Paulo, Martins Fontes, 2005, p. 19.
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to ordenamento do territorio.

Ainda assim, haverd sempre algum grau de abstracdo,
deixando margem para uma aprecia¢do no caso concreto, pois
0s proprios direitos fundamentais e 0s principios constitucio-
nais também sdo conceitos abertos, permitindo interpretaces
que poderdo variar conforme o entendimento do aplicador do
direito no caso concreto.

Por exemplo, a Constituicdo brasileira assegura priorida-
de absoluta para a crianga, para o adolescente e para o jovem,
sendo dever da familia, da sociedade e do Estado, assegurar-
Ihes o direito a vida, a saude, a alimentacdo, a educacdo, ao
lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a
liberdade e & convivéncia familiar e comunitaria, além de colo-
ca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacéo,
exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo (art. 227, caput,
com a redacdo da Emenda Constitucional 65/2010).

Qual o limite dessa absoluta prioridade? A construcéo de
escolas ou de creches tera preferéncia com relacdo a pavimen-
tacdo de ruas ou a construgdo de sedes administrativas do go-
verno local? Como o Poder Publico definira, na pratica, a prio-
ridade em favor da crianga, do adolescente e do jovem?

Igualmente, o art. 13 da Constituicdo de Portugal consa-
gra o principio da igualdade, assegurando que todos os cida-
daos tém a mesma dignidade social e sdo iguais perante a lei.

Mas, como ocorrera tal igualdade? Em que medida a
Administracdo assegurara a mesma dignidade social para to-
dos? Havera, em algum momento, tratamento dispare para al-
gum cidadao?

E 16gico que o legislador ordinario podera colaborar, de-
terminando caminhos para a prossecucdo do interesse publico
pelo gestor, complementando o contetdo da norma constituci-
onal.

Porém, em regra, existira sempre um grau de subjetivis-
mo, uma liberdade para que o Administrador decida, no caso
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concreto, qual a escolha administrativa para a satisfacdo do
interesse publico.

Talvez por isso, Diogo Freitas do Amaral, apos identifi-
car o interesse publico com a satisfacdo das necessidades cole-
tivas, defenda que o interesse publico é fluido, ou seja, variavel
conforme o tempo e lugar, sendo que uma matéria atualmente
de interesse publico podera ndo ser mais doravante e vice-
versa.*

Em parte, concordamos com tal concluséo, pois, ha, sim,
valores constitucionais invariaveis, ou seja, imutaveis, como o
direito & alimentacdo; o direito a moradia; o direito ao sanea-
mento basico; o direito a0 meio-ambiente ndo degradado etc.
Quanto a tais valores, sempre estara presente a ideia de interes-
se publico, ndo obstante o decurso do tempo.

E importante destacar que a nogdo de interesse publico
estd relacionada com a satisfacdo de necessidades pelos desti-
natérios do referido interesse (populacéo).

Todavia, trata-se de interesses que, em tese, beneficiam
toda a comunidade, ainda que, em um determinado caso con-
creto, venham a beneficiar apenas um individuo determinado.”

Um exemplo seria a garantia do acesso a um tratamento
em clinica médica especializada a uma unica crianca residente
na comunidade, portadora de necessidade especial psicomoto-
ra.

Dentro de tal contexto, Jean Rivero apresenta o interesse
publico como um interesse geral, destinado a satisfazer as ne-
cessidades da comunidade e dos individuos individualmente
considerados.®

4 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, 102 reimpres-
sdo, Coimbra, Almedina, 2001, p. 35-38.

® Conforme, Miguel Teixeira de Sousa, A legitimidade popular na tutela dos interes-
ses difusos, Lishoa, Lex, 2003, p. 31-33.

® Jean Rivero, Direito Administrativo, traducio de Rogério Ehrhart Soares, Coimbra,
Almedina, 1981, p. 14-15.
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[I-INTERESSE PUBL}ICO NO CONTEXTO DO ESTADO
SOCIAL E DEMOCRATICO DE DIREITO

O interesse publico que aqui defendemos é aquele que vi-
sa a satisfazer as necessidades da coletividade, a luz dos direi-
tos fundamentais e dos principios constitucionais instituidos
pela Constituicdo de um Estado Social e Democratico de Direi-
to.

Partindo da teoria de Rousseau, que propfe um pacto so-
cial entre soberano e Povo (governante e governados), a fim de
delimitar o poder do Estado, a interpretacdo da Constituicdo de
um Estado Democréatico de Direito, como norma juridica per-
sonificadora desse “pacto social”, ndo deve ter apenas preocu-
pacdes liberais e econémicas.’

Hé& que se ter em mente as aspira¢des de um Estado Soci-
al, preocupado com o bem estar dos individuos, garantindo-
Ihes patamares minimos de sobrevivéncia e felicidade, em res-
peito ao principio da dignidade da pessoa humana.

Né&o se defende aqui um Estado meramente paternalista e
assistencialista, que nao estimule o esfor¢o individual diario de
cada cidaddo em se melhorar individual e socialmente.

Paulo Bonavides, a propoésito, destaca os riscos da politi-
zacdo (uso eleitoral, diriamos nds) do Estado Social, transfor-
mando-o em instrumento para conformar as massas, desvirtu-
ando a democracia e homiziando pretensdes totalitarias.®

O Estado proposto pelas Constituicdes de paises como 0
Brasil e Portugal revela claramente uma op¢éo por um Estado
Social e Democratico de Direito e ndo apenas um Estado De-
mocratico de Direito.

O predmbulo da Carta brasileira de 1988 conclama que a
Constituicdo devera instituir um Estado Democratico, destina-

" Jean-Jacques Rousseau, O contrato social, 32 ed., traducéo de Antonio de Padua
Danesi, Sdo Paulo, Martins Fontes, 1996, p. 20-25.

8 Paulo Bonavides, Do Estado liberal ao Estado social, 9 ed., S&o Paulo, Malheiros,
2009, p. 200-202.
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do a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos.

O art. 9° da Constituicdo de Portugal prescreve como
uma das tarefas fundamentais do Estado a promocao do bem-
estar e da qualidade de vida do povo e a igualdade real entre 0s
portugueses, bem como a efetivacdo dos direitos econémicos,
sociais, culturais e ambientais, mediante a transformacéo e a
modernizacao das estruturas econémicas e sociais.

Note-se que a Constituicdo lusitana utiliza uma expressao
importante, que deve ser considerada em cada acdo do Poder
Publico, a Carta fala em “qualidade de vida”, ou seja, ndo cabe
ao Estado assegurar simplesmente a “vida” dos seus cidadaos,
mas uma vida com qualidade ou, simplesmente, qualidade de
vida.

Ora, tais previsOes ndo sao letra “morta” ou “vazia”. Ca-
be aos representantes do Poder Publico, diariamente, através
das suas ag0es, contribuir para que sejam concretizadas.

Destarte, o interesse publico resultante da teleologia
constitucional, a ser perseguido pela Administracdo Publica
define-se, justamente, a partir das aspiracbes de um Estado
Social, que se preocupa com a pessoa humana e oferece solu-
cOes para suprir as suas necessidades.

N&o basta apenas assegurar estabilidade econdémica,
atendendo a orientagcbes de organismos internacionais dos
quais o Estado, voluntariamente, faca parte. Os tempos atuais
exigem ndo apenas um Estado Constitucional Democratico,
que faz a ligacédo entre a democracia e o Estado de Direito, no
dizer de Gomes Canotilho.’

E preciso mais. E necessario erradicar a miséria, diminuir
sensivelmente os indices de violéncia urbana e assegurar saude

® José Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o,
3%ed., Coimbra, Almedina, 1999, p. 95-96.
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publica e ensino bésico e fundamental de qualidade. Tudo isso
se revela na “qualidade de vida” referida pelo art. 9° da Consti-
tuicdo portuguesa.

Entdo, ndo basta apenas uma democracia expressada
através do sufragio universal; € preciso que cheguemos a uma
democracia também social, revelada através das acbes do Po-
der Publico em nome de um poder que, nos Estados Democra-
ticos de Direito, também é expressdo da soberania popular, o
Poder Constituinte, o qual definiu os direitos e principios da
Carta Constitucional.

O sufragio, per si, embora importantissimo, ndo é o tnico
elemento de uma democracia. O processo eleitoral é o inicio de
um processo de controle democratico daqueles que se colocam
a frente dos interesses publicos.™

Pois, em tese (e infelizmente, em alguns paises, na préti-
ca), diante de um povo que vive em condicdes de absoluta mi-
séria, 0 sentido das elei¢bes pode ser deturpado, na medida em
que o voto desse mesmo povo ¢ “comprado” através da doacao
de benesses (roupas, material de construcao, alimentos etc.) por
politicos descomprometidos com o interesse publico proposto
pela Constituicéo.

N&o se propde aqui retrocesso ao Estado Socialista, de
inspiracdo marxista, que privilegia os direitos sociais, mas su-
foca os direitos individuais, como se fosse impossivel uma co-
existéncia entre direitos individuais e direitos sociais.

Advoga-se um interesse publico como resultado de um
Estado Social, dentro de um modelo capitalista que assegura a
liberdade de iniciativa e os direitos de liberdade, mas ndo des-
cuida, em nenhum momento dos direitos sociais, com vistas a
um presente mais prospero e um futuro promissor para a cole-
tividade, os cidad&os e os seus descendentes.

O Estado Social e Democréatico de Direito ha que ser en-

0 Conforme Odete Medauar, O direito administrativo em evolucdo, S3o Paulo,
Editora Revista dos Tribunais, 1992, p. 187-188.
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tendido ndo como um Estado-Paternal, mas como um Estado-
Amigo, inspirando ndo medo nos cidaddos, mas confianca,
seguranga, forca, quando necessario, e esperanca de uma me-
lhor qualidade de vida.**

I11-OS CHAMADOS INTERESSES DIFUSOS, SUPRAIN-
DIVIDUAIS OU GRUPAIS

A complexidade dos tempos modernos, caracterizados
pela existéncia de uma sociedade de massas, formada por gru-
pos de individuos sedentos de interesses e necessidades a se-
rem concretizadas, levou a doutrina constitucional e adminis-
trativa a desenvolver uma nova categoria de interesses, 0s quais
extrapolam a nocdo de interesse publico.

S&o os chamados interesses difusos ou grupais. Tais inte-
resses extrapolam a noc¢do de interesse publico e privado; sdo
interesses que possuem uma dimensdo individual e coletiva
(supraindividual), pois o eventual exercicio de um direito de-
corrente do interesse difuso ndo vem a prejudicar os demais
legitimados do seu grupo. E o caso da saude plblica; dos direi-
tos decorrentes das relagdes de consumo; do meio-ambiente; do
patrimdnio pablico; do patrimdnio cultural etc.

N&o necessariamente, apresentam-se como interesses
opostos aos interesses publicos. Em muitos casos, havera uma
coincidéncia de objetivos. Apenas, o0s interesses difusos sdo
interesses analisados sob uma otica diferente dos interesses
publicos.

O interesse publico é geral, visa a beneficiar a sociedade
como um todo, ainda que, em um caso concreto, beneficie um
Unico individuo, em detrimento de determinado grupo social.

Ja o interesse difuso (o qual, como foi dito, possui um ca-
rater individual e supraindividual, no que se refere ao seu exer-

11 Neste sentido, consulte-se Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional, 82
ed., S8o Paulo, Malheiros, 1999, p. 344-346.
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cicio) pertence a grupos de pessoas, determinadas ou indeter-
minadas.

Em tese, segundo a licdo de Miguel Teixeira de Sousa,
pode haver uma colisdo entre o interesse publico e o interesse
difuso.

Menciona o referido autor a hipdtese de construcdo de
um aterro sanitario em determinado bairro ou sitio municipal,
onde o interesse publico da sociedade na sua construcdo podera
colidir com o interesse difuso dos grupos de moradores daquela
localidade, os quais ndo desejam ter o aterro proximo as suas
residéncias.™

Acrescentamos que também poderia haver a colisdo do
interesse publico presente na necessidade de se construir o ater-
ro sanitario com o interesse difuso ou grupal de eventuais pos-
seiros, 0s quais estivessem residindo dentro da area onde seria
construido o citado aterro sanitario.

Por sua vez, o ordenamento juridico brasileiro resolveu
delimitar o conteddo dos interesses difusos, grupais ou su-
praindividuais. O Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078,
de 11.09.90, art. 81, paragrafo Unico) define, assim, o que se-
jam interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

Interesses difusos sdo aqueles cujos sujeitos sejam inde-
terminados, o objeto indivisivel e originados de uma situacdo
de fato. Por exemplo, o interesse geral presente na conservagao
do meio ambiente ou na preservagédo do patrimdnio publico.

Os interesses coletivos possuem sujeitos determinaveis,
objeto indivisivel, mas originados de uma relagdo juridica. E o
caso dos interesses dos moradores de determinado condominio,
ligados pela convencgéo do referido imovel, em ter assegurado o
fornecimento de 4gua encanada ou mesmo de energia elétrica.

Ja os interesses individuais homogéneos sdo aqueles cu-
jos sujeitos sdo determinaveis, 0 seu objeto é divisivel, mas sua

12 Miguel Teixeira de Sousa, A legitimidade popular na tutela dos interesses difusos,
Lisboa, Lex, 2003, p. 31-33.
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origem decorrente de um fato comum. E o exemplo dos com-
pradores de um determinado tipo de eletrodoméstico, o qual
possui um defeito de fabrica. Note-se que h4 um fato comum,
ligando todos eles (0 defeito no produto), justificando um
agrupamento comum para reivindicar o reparo no aparelho.®

No entanto, hd de se destacar que Mauro Cappelletti e
Bryant Garth, na obra “Acesso a Justiga”, tratam 0s interesses
difusos como sinénimos dos interesses coletivos e grupais.'*
Posteriormente, em conferéncia ministrada no Il Congresso
Internacional de Direito do Consumidor, em 21.09.90, Mauro
Cappelletti destacou a defesa dos direitos difusos, sem diferen-
cia-los dos direitos coletivos.™

Nesta linha de entendimento, parece caminhar Jorge Mi-
randa, ao apresentar os interesses difusos como necessidades
dos individuos que somente podem ser satisfeitas em uma
perspectiva comunitaria. Ou seja, os interesses difusos seriam
aqueles dispersos por toda a comunidade e que apenas ela po-
deria prosseguir, independentemente da determinacdo de sujei-
tos. Menciona como exemplos de interesses difusos, extraidos
da Carta Lusitana de 1976, a defesa do meio ambiente e a con-
servacdo da natureza; a salde publica; a protecdo do consumi-
dor; os transportes publicos; a existéncia de uma rede de cre-
ches de apoio social & familia etc.'®

Ja Annamaria Angiuli, ao fazer uma analise da tutela ju-
risdicional dos interesses coletivos na Italia, embora reconheca
que os interesses difusos possam ser expressos de forma indi-
vidual pela parte interessada, apenas apresenta como critério

13 Sobre o tema, consulte-se Hugo Nigro Mazzilli, A defesa dos interesses difusos
em juizo: meio ambiente, consumidor, patrimdnio cultural, patriménio publico e
outros interesses, 202 ed., S&o Paulo, Saraiva, 2007, p. 50-59.

¥ Mauro Cappelletti e Bryant Garth, Acesso & Justica, traducéo de Ellen Gracie
Northfleet, Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor, 1988, p. 49.

5 Mauro Cappelletti, “O acesso dos consumidores a justica”, Revista de Processo,
Sao Paulo, n° 62, p. 206-211, abr./jun. 2001.

18 Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo IV — Direitos fundamen-
tais, 4% ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 76-80.
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diferenciador dos interesses difusos e coletivos o grau de inde-
terminacdo dos primeiros, em detrimento da possibilidade de se
enxergarem grupos sociais nos segundos.*’

Pelo mesmo caminho, direciona-se Rodolfo de Camargo
Mancuso, destacando a fluidez dos interesses difusos, no senti-
do de que, por se originarem de uma situacdo de fato, estariam
eles dispersos pela sociedade e ainda néo agrupados em uma
coletividade determinada, como acontece com 0s interesses
coletivos.'®

Em nosso sentir, é praticamente impossivel separar e
classificar, com rigidez, os interesses grupais, em difusos, cole-
tivos e individuais homogéneos.

Primeiramente, porque, como ja foi explicado, a defesa
de qualquer interesse grupal poderd, em tese, ser exercida no
plano individual, independentemente da aquiescéncia dos ou-
tros titulares e sem prejuizo para eles.

E o caso, por exemplo, da acdo popular em Portugal (art.
52, item 3, da Constituicao de 1976) e da acdo popular brasilei-
ra para a tutela do meio ambiente e do patriménio puablico, cul-
tural e social (art. 5°-LXXIII da CF/88). Logo, para a sua defe-
sa judicial, os interesses difusos podem ser “divididos™.

Demais disso, 0s interesses coletivos ndo necessariamen-
te decorrem de uma “relacao juridica base”, pois os moradores
de uma determinada invasdo, em homenagem ao principio da
dignidade da pessoa humana, tambem possuem interesses cole-
tivos a serem preservados, como a retirada da localidade da
forma menos agressiva possivel ou o interesse de evitar que o
Poder Publico construa uma rede de esgotos em local proximo
as suas residéncias.

E de se notar, aquilo que une os moradores da menciona-
da invasdo ndo é uma relacdo juridica, mas uma situacdo de

17 Annamaria Angiuli, Interessi collettivi e tutela giurisdizionale, Népole, Jovene,
1986, p. 10-16 e 22-33.

¥ Rodolfo de Camargo Mancuso, Interesses Difusos, 42 ed., Sdo Paulo, Editora
Revista dos Tribunais, 1997, p. 144-153.
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fato (a invasdo de determinado imovel, publico ou privado, que
pode ocorrer, de forma coletiva ou individual, sem qualquer
combinacédo prévia, em periodos de tempo diversos).

Outra questdo refere-se a “indeterminalidade” dos inte-
resses difusos decorrentes do meio ambiente.

Ora, por exemplo, o fato de uma determinada associacao
lutar contra a ndo construgdo de uma estrada em uma zona on-
de de mangue (vegetacdo de natureza permanente) ndo torna o
direito em discusséo coletivo, apesar dos membros da associa-
cao serem perfeitamente identificados.

O meio ambiente continua a ser um interesse difuso, pois
se trata de um valor pertencente a toda a sociedade, embora
seja perfeitamente legitimo que grupos organizados venham a
defendé-lo.

De outro lado, como negar o carater difuso, ou seja, dis-
perso em varios segmentos da sociedade, que decorre da insti-
tuicdo de um tributo injusto ou do confisco de aplicagdes fi-
nanceiras pelo Estado?

Certo, aqueles que sofrerdo o 6nus imposto séo identifi-
cados, o prejuizo é divisivel por cada um deles, mas isso nao
retira o carater grupal, coletivo lato sensu do direito em discus-
sdo e nem a possibilidade de que, em um Unico processo, hou-
vesse uma decisdo judicial a respeito da legitimidade da acéo
estatal.

IV-UM CONCEITO MAIS AMPLO E ATUAL: INTERES-
SES SOCIAIS

Melhor seria tratar os interesses grupais como difusos ou
coletivos, de forma sindnima. Ou, entdo, adotar a expressao
generica interesses sociais, a qual englobaria os interesses difu-
sos, coletivos e o0s interesses individuais homogéneos.

A Constituicdo de Portugal, a propdsito, trata como
sindnimos os interesses difusos e coletivos, quando se refere a
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defesa coletiva dos interesses dos consumidores, através de
associacgdes e cooperativas (art. 60, item 3).

Note-se que o art. 127, caput, da Constituicdo brasileira
de 1988, consagra ao Ministério Publico a defesa dos interesses
sociais e individuais indisponiveis. A Carta Maior poderia ter
utilizado interesses difusos, coletivos e individuais homogéne-
0s, mais ndo o fez, preferindo a expressdo genérica interesses
sociais.

Mais adiante, no art. 129, inciso Ill, da Magna Carta, in-
cluem-se, dentre as funcgdes institucionais do Parquet, a pro-
mocdo do inquérito civil e da acdo civil publica para a defesa
dos interesses difusos e coletivos.

Lembre-se, ainda, que o art. 25, inciso IV, “a”, da Lei
8.625/93 (Lei Organica Nacional do Ministério Publico dos
Estados brasileiros) e o art. 6° inciso VII, “c” e “d”, da Lei
Complementar 75/93 (Lei Organica do Ministério Publico da
Unido) autorizam o Ministério Publico a instaurar inquérito
civil e a ingressar com acao civil publica para a defesa dos inte-
resses difusos, coletivos e individuais homogéneos, além dos
interesses individuais indisponiveis.

Isso leva a conclusdo de que os interesses sociais consti-
tuem-se em uma expressao genérica, a qual inclui os interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos, ou seja, 0s cha-
mados interesses grupais, meta ou supraindividuais.

A “burocracia” e o tecnicismo na definicdo dos interesses
grupais e difusos de uma sociedade apenas prejudica o seu
exercicio pelos seus destinatarios e/ou beneficiarios.

No Brasil, alguns julgados negam legitimidade ativa ao
Ministério Publico para defender determinados interesses gru-
pais sob 0 argumento de que sdo interesses individuais homo-
géneos sem repercussdo social e com sujeitos determinados.

E o caso das agdes civis puablicas visando combater a co-
branca ilegal de determinado tributo ou obter o reajuste mone-
tario para contas de poupanca ou fundos constitucionais, preju-
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dicados por planos econdmicos governamentais.

Tal orientacdo, lamentavelmente, foi consagrada pela
Medida Proviséria 2.135/2001, que incluiu um paréagrafo Unico
no art. 1° da Lei 7.347/85 (Lei da acdo civil publica brasileira),
restringido a tutela coletiva por qualquer legitimado quando se
tratar do questionamento de tributos ou fundos institucionais
que possam ser individualmente identificados.

Rodolfo de Camargo Mancuso, em sentido contrario ao
que defendemos, define as expressdes “interesse publico”, co-
mo aquela relacionada com a presenca do Estado na relacdo
juridica ou de fato, e “interesse geral” como sendo um termo
que apresente conteido muito aproximado ao chamado “inte-
resse social”. Assim, prefere trata-las como sinénimos. Consi-
dera, ainda, que 0s interesses sociais seriam um grau de inte-
resse diferente dos interesses difusos e coletivos.®

Em nosso entendimento, ndo ha como separar, conceitu-
almente, interesse social dos interesses grupais (difusos, coleti-
vos e individuais homogéneos), pois tais interesses estdo espa-
Ihados na prépria sociedade. Como separar interesse social dos
interesses da prépria sociedade?

N&o se justifica, ainda, relacionar o interesse publico com
a presenca do Estado em uma relacdo juridica ou de fato.

Entendemos que o conceito de interesse publico esta re-
lacionado com a satisfacdo de necessidades pelos destinatarios
do referido interesse (populacdo); o suprimento de tais necessi-
dades, em regra, ¢ feito pelo Estado, mas os cidadaos e as pes-
soas coletivas privadas também realizar agbes em favor do in-
teresse publico, como agbes sociais de combate a fome ou
campanhas preventivas contra a violéncia.

N&o obstante, independentemente de classificacbes teori-
cas, devera o gestor ou administrador publico seguir a matriz
constitucional ditada pelo Estado Social e Democratico de Di-

® Rodolfo de Camargo Mancuso, Interesses Difusos, 42 ed., Sdo Paulo, Editora
Revista dos Tribunais, 1997, p. 28-31, 74 e 225.
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reito: o estabelecimento de metas e acOes para concretizar os
direitos e garantias fundamentais, maxime aqueles de natureza
prestacional, atuando conforme os principios orientadores da
Administracdo Publica.

V-INTERESSE PpBLICO E A SUA PROSSECUCAO PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Renato Alessi diferencia interesse publico primério do in-
teresse publico secundério. Para ele, o interesse publico prima-
rio € o conjunto dos interesses publicos prevalentes em deter-
minada sociedade. J& o interesse publico secundario seria o
interesse individual de cada pessoa, fisica ou juridica (coleti-
va), integrante da comunidade.

Por conseguinte, para o autor italiano, ndo basta que a
Administracdo Publica atue apenas visando aos seus interesses
patrimoniais (por exemplo, planejando um aumento de arreca-
dacdo tributaria); € preciso que a sua atuacdo vise aos interes-
ses publicos primarios, dentro de uma ideia de equidade e de
justa aplicacdo dos recursos publicos em beneficio daqueles
que pagam os tributos.

Destarte, para a Administracdo Publica cumprir a sua
funcdo, € preciso que o interesse gablico primario coincida
com o interesse publico secundério.

A propdsito, segundo Norberto Bobbio, é preciso que 0s
governantes tenham o “senso do Estado”, ou seja, o dever de
buscar o bem comum e ndo o bem particular ou individual.

De outro lado, Rogério Ehrhardt Soares apresenta uma
classificacdo diversa de Alessi, no que se refere aos interesses
publicos primarios e secundarios.

% Renato Alessi, Instituciones de Derecho Administrativo, Tomo |, Barcelona,
BOSCH, Casa Editorial, 1970, p. 183-186.

21 Norberto Bobbio e Maurizio Viroli, Direitos e deveres na Republica: os grandes
tema da politica e da cidadania, tradugdo de Daniela Beccaccia Versiani, Rio de
Janeiro, Elsevier, 2007, p. 43-44.
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Segundo o professor de Coimbra, priméarios sdo os inte-
resses abstratamente previstos na norma legal, sem definir um
setor especifico para a sua atuagdo; ja os interesses secundarios
seriam aqueles onde a lei indica o campo de atuacdo da Admi-
nistracdo, delimitando, de forma especifica, o setor onde deve-
ra haver a atuacdo administrativa.

O referido autor ainda critica a classificagcdo de Renato
Alessi, afirmando que, apenas por demasiada liberdade metafo-
rica, poder-se-ia vislumbrar a Administragdo defendendo inte-
resses proprios e ndo o interesse publico propriamente dito.??

No entanto, rogando vénia a Rogério Soares, entendemos
como plausivel a classificacdo de Alessi.

Pois, na prética, as gestdes administrativas, muitas vezes,
sdo marcadas por decisdes contrarias a propria coletividade,
visando a atender interesses puramente eleitorais ou de nature-
za particular (pessoais) do gestor publico.

E o caso, por exemplo, da pavimentacdo de uma rua em
um determinado distrito onde o administrador local teve boa
votacdo nas Ultimas elei¢Bes, em detrimento de outras localida-
des ainda mais carentes de tal servico publico; outro exemplo
seria 0 aumento de certo tributo, visando a beneficiar com au-
mentos vencimentais determinada categoria de servidores puU-
blicos, com os quais o0 gestor havia firmado pactos eleitorais.

Da mesma forma, as omissGes administrativas também
podem revelar pretenses secundarias, como a ndo realizacao
de concurso publico para os quadros funcionais da Administra-
¢ao, porque o gestor entende que a contratagdo sem concurso
de pessoas da propria cidade, e, portanto, seus eventuais eleito-
res, seria mais conveniente.

Como se V&, na prética, a Administracdo Publica podera
estar a defender interesses secundarios, estando viciado o ato
administrativo decisorio que materializou a sua decisdo.

22 Rogério Ehrhardt Soares, Interesse publico, legalidade e mérito, Coimbra, 1955,
p. 106-109.



RIDB, Ano 3 (2014), n° 2 | 1161

Ora bem, defendemos que, ainda diante de direitos e inte-
resses nao definidos detalhadamente pela norma juridica que
Ihe d& supedaneo, a faixa de liberdade do gestor/administrador
publico, na escolha da melhor opcdo administrativa para aten-
der ao “interesse publico”, devera ter por parametro os direitos
fundamentais, os principios e objetivos/tarefas fundamentais do
Estado consagrados na Constituicdo, sopesando-se, em cada
caso concreto, se a norma constitucional esta sendo observada.

Como bem doutrinam Gomes Canotilho e Vital Moreira,
o Estado Constitucional ndo ¢ um Estado “neutro” ou “livre”
para definir sem qualquer fundamento as suas prioridades.?®

Ha, pois, que tracar as suas politicas publicas buscando
concretizar os objetivos ou tarefas fundamentais do Estado
definidos na lei suprema do pais, a Constituic&o.**

De certa forma, o proprio Rogério Soares reconhece isso,
ao afirmar que a lei indica ao agente publico as finalidades a
prosseguir, remetendo-o a conjunturas tipicas da existéncia
real, as quais definirdo a presenca concreta do interesse publi-
co.?

Logo, se, aparentemente, a lei confere ao gestor publico
um rol de opcdes (escolhas) administrativas para a prossecucao
do interesse publico, ao escolher uma delas o administrador
deverd refletir se a sua escolha foi a melhor possivel para aten-
der a teleologia constitucional, isto é, se foi aquela que mais se
aproximou da concretizacdo dos direitos fundamentais e do
respeito aos principios da Administracdo e as tarefas/objetivos
fundamentais do Estado.?

2 3. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicio da Replblica Portuguesa
anotada, Vol. I, 42 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 275-276.

24 A prop6sito, consultem-se o art. 3° da Constituicdo brasileira de 1988 e o art. 9° da
Carta portuguesa de 1976, outrora mencionados.

% Rogério Ehrhardt Soares, Interesse publico, legalidade e mérito, Coimbra, 1955,
p. 130-132.

% N&o por acaso, Lufs Felipe Colaco Antunes afirma que o senhor do interesse
publico é a lei e ndo a Administracdo; afirma, ainda, mais adiante, que a discriciona-
riedade administrativa reduz-se ao exercicio de uma fungao vinculada a principios,
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Por isso, a fundamentacdo dos atos discricionarios é im-
portante e necessaria, pois sera tal fundamentacdo que permiti-
ra que se examine o grau de constitucionalidade do ato pratica-
do, a luz das metas e direitos estabelecidos na Carta Constitu-
cional.

Eis o porqué de Juli Ponce Solé defender uma atuacéo
administrativa de forma racional, seguindo os termos do art.
9.3 da Constituicdo Espanhola,®’ devendo motivar, em cada
momento a sua atuacdo, para evitar o arbitrio administrativo.
Pugna, ainda, por uma reflexdo do administrador pablico antes
de tomar decisfes administrativas relevantes, ponderando sobre
os dados faticos apresentados e sobre os interesses publicos e
privados envolvidos na resolucio da questdo.?®

A prossecucdo do interesse publico tem que se revelar
através de uma escolha em nome de uma Administracdo efici-
ente, razoavel, transparente, justa e que respeite a moralidade.
Eis a razdo pela qual o gestor publico deve sempre primar pela
melhor escolha possivel, indicando os fundamentos da sua es-
colha, voluntariamente ou quando arguido a respeito.

Logo, ndo basta fazer qualquer escolha e invocar a cha-
mada “discricionariedade” administrativa; a prossecugdao do
interesse publico revela-se, sempre, através da escolha que as-
segure a concretizagdo dos direitos assegurados na Constitui-
cao, isto é, a melhor escolha possivel.

Justamente por isso, comungamos do entendimento de

definidos pelo legislador, o qual este, sim, possuiria uma “discricionariedade” ampla
para legislar. In O direito administrativo e a sua justica no inicio do século XXI,
Coimbra, Almedina, 2001, p. 45 e 47-64.

%7 La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publici-
dad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la inter-
diccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

2 Juli Ponce Solé, Dever de buena Administracién y derecho al procedimiento
administrativo devido — las bases constitucionales del procedimiento administrativo
y del ajercicio de La discrecionalidad, Valladolid, Editorial Lex Nova, 1% ed., 2001,
p. 214-223, 236 e 245.
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Barbas Homem, quando defende que o Estado-Administracdo
deve atuar, tal como os tribunais, seguindo critérios de justica,
aplicando, conforme cada caso concreto, 0s principios da Ad-
ministracdo Publica consagrados na Constituic&o.”

Alias, conforme o dizer de Juarez Freitas, ndo se trata de
uma faculdade, mas de um dever: um dever que o administra-
dor publico tem de escolher bem, demonstrando, fundamenta-
damente, que se tratou da melhor escolha possivel a bem do
interesse publico.*

Portanto, é um dever do administrador publico escolher a
melhor opcéo possivel, ou seja, aquela que melhor concretize
os direitos fundamentais e principios constitucionais. E tam-
bém uma exigéncia constitucional a fundamentacdo dos atos
administrativos discricionarios, a fim de permitir uma anélise
dos critérios adotados pelo gestor para a sua escolha adminis-
trativa.

CONCLUSOES

1. O interesse publico, nos Estados Democraticos de Direito,
manifesta-se através da observancia, pelos Poderes Publi-
cos, dos direitos e principios consagrados na Constituicdo e
nas leis do sistema juridico, normas juridicas emanadas do
parlamento, 6rgdo de representacdo do Povo, titular do po-
der politico ou soberano.

2. O interesse publico resultante da teleologia constitucional,
a ser perseguido pela Administracdo Publica define-se, jus-
tamente, a partir das aspiragdes de um Estado Social, que se
preocupa com a pessoa humana e oferece solucGes para su-
prir as suas necessidades.

3. De interesse publico serdo todas as agfes administrativas

2 Anténio Pedro Barbas Homem, O justo e o injusto, 12 reimpresséo, Lisboa, Asso-
ciacdo Académica da Faculdade Direito Lishoa, 2005, p. 50-52.

%0 Juarez Freitas, Discricionariedade administrativa e o direito fundamental & boa
Administracdo Publica, 22 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2009, p. 15-17.
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direcionadas para dar concretude aos direitos fundamentais
e aos principios consagrados na Constituicdo, a partir do
pressuposto inicial de respeito pela dignidade humana.

3.1 Ha valores constitucionais invariaveis, ou seja, imu-
taveis, como o direito a alimentagao; o direito a mo-
radia; o direito ao saneamento basico; o direito ao
meio-ambiente ndo degradado etc. Quanto a tais va-
lores, sempre estard presente a ideia de interesse
publico, ndo obstante o decurso do tempo.

4. Melhor seria tratar os interesses grupais como difusos ou
coletivos, de forma sindnima. Ou, entdo, adotar a expressao
genérica interesses sociais, a qual englobaria 0s interesses
difusos, coletivos e os interesses individuais homogéneos.

5. A prossecucdo do interesse publico tem que se revelar atra-
vés de uma escolha em nome de uma Administracéo efici-
ente, razoavel, transparente, justa e que respeite a morali-
dade. Eis a razdo pela qual o gestor publico deve sempre
primar pela melhor escolha possivel, indicando os funda-
mentos da sua escolha, voluntariamente ou quando arguido
a respeito.

6. E um dever do administrador publico escolher a melhor
opcao possivel, ou seja, aquela que melhor concretize os di-
reitos fundamentais e principios constitucionais. E também
uma exigéncia constitucional a fundamentacdo dos atos
administrativos discricionarios, a fim de permitir uma ana-
lise dos critérios adotados pelo gestor para a sua escolha
administrativa.
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