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PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA:
A SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO
SOBRE O INTERESSE PARTICULAR

Dora Maria de Oliveira Ramos'

I- INTRODUCAO

A Adzministragﬁo Piblica tem sua atuagdo pautada por
principios,” alguns expressamente mencionados no texto consti-
tucional, outros que estdo implicitos no sistema.

Os principios gerais de direito sdo a expressdo de valores
materiais badsicos de um ordenamento juridico, sobre os quais sdo
assentados os conceitos éticos e juridicos de uma determinada
sociedade.’

A CF/88, no art. 37, caput, menciona os principios da legali-
dade, impessoalidade, moralidade administrativa e publicidade. A
Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo, em acréscimo, menciona os
principios da razoabilidade, finalidade, motivagio e interesse
publico (art. 111).

(1) Procuradora do Estado de Sao Paulo.

(2) Adota-se a definigio de CARLOS ARI SUNDFELD, para quem principios “sdo as
idéias centrais de um sistema, ao qual dio sentido légico, harmonioso, racional,
permitindo a compreenséo de seu modo de organizar-se” (Fundamentos de Direito
Piblico, Matheiros, 1993, p. 137).

(3) EDUARDO GARCIA DE ENTERR{A y TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso
de Derecho Administrativo I, Editorial Civitas, Madrid, 1977, p. 63. Ensinam ainda
0s mesmos autores que “... no se trata simplemente de unas vagas ideas o tendencias
morales que puedan explicar el sentido de determinadas reglas, sino de principios
técnicos, fruto de la experiencia de la vida juridica y sélo a través de ésta cognos-
cibles”.
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Os principios que regem o direito administrativo, no entanto,
nfio se esgotam nessas proposigdes expressas, sendo admissivel a
invocacio de outros principios deles decorrentes, como o da pre-
sungdo de legitimidade dos atos administrativos, da especialidade,
da autotutela, da hierarquia, da continuidade do servigo publico,
da economicidade e outros.

Nio sendo o direito administrativo codificado, o estudo dessas
proposi¢oes fundamentais que alicercam o estudo da ciéncia
juridica mostra-se de maior relevancia, posto que sua aplicagdo
torna-se dtil para delimitar as prerrogativas e sujeigoes que regem
as relacfes entre Administragao € administrados.

O principio da legalidade € a pedra basilar de toda a atuagao
da Administracdo Ptblica. Traz ele subjacente, porém, a idéia de
que o Poder Piiblico deve sempre buscar a satisfacdo do interesse
geral. Na licio de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, o
regime juridico administrativo rege-se por um conjunto de prerro-
gativas e sujeigdes, representados pelos principios da legalidade e
da supremacia do interesse piiblico (ou da finalidade).*

Daf porque serd desenvolvida a nogdo de interesse publico.

II — INTERESSE PUBLICO: EVOLUCAO E CONCEITO

Toda a atividade da Administrag@o Piblica tem por objeto a
consecugdo do bem comum, sob 0 império da lei. Para denominar
esse objetivo do Estado utilizam-se ainda, as expressoes fim
piiblico, interesse publico, concregdo de utilidade publica, interes-
se geral etc.

Na verdade, a expressao inferesse publico, como conceito
. sge . ] 5 . e . .
juridico indeterminado,” ndo tem uma defini¢ao uniforme. Ao

(4) Direito Administrativo, Atlas, 1994, p. 58-60.

(5) LUCIA VALLE FIGUEIREDO refere-se, citando AFONSO RODRIGUES QUEI-
RO, a interesse piiblico como conceito pragmadtico, em justaposigdo a conceitos
teoréticos. Estes sio conceituados como conceitos cujo perfil estd de tal forma
definido, que ndo admitem outra interpretacao. Conceitos pragmaticos, em oposto,
devem ser interpretados atendendo as peculiaridades da época em que inseridos (cf.
Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 1994, p. 33).
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contrario, é cedigco que se cuida de conceito mutdvel de acordo com
o tempo e lugar. Ndo obstante, sua interpretacdo, necessariamente,
levard em consideragido o ordenamento juridico em que inserido.
Assim, é descabido que qualquer um, em nome de um pretenso
interesse publico, pratique atos que ndo encontrem fundamento nas
normas juridicas.

Com o advento do Estado de Direito, a Administragdo Publica
é inteiramente conduzida pela afirmacao do principio dalegalidade,
que condiciona toda a sua atuagfo. Destarte, como conseqiiéncia,
interesse publico € tudo aquilo que a lei assim define. E o ordena-
mento juridico que delimitard os fins a serem perseguidos pelo
Estado, através da utilizagdo dos poderes-deveres, inerentes ao
administrador publico.

No Estado liberal tem inicio a difusido de idéias centradas no
individualismo: a associacdo dos homens passa a ter por objetivo
o interesse privado de cada um e ndo o interesse da coletividade.
Para contratualistas como HOBBES, o interesse geral nido difere
da soma dos interesses individuais. A regra era, entdo, a abstenc¢ao
do Estado, deixando amplo campo para o exercicio da liberdade
individual, apenas limitada por igual direito das demais pessoas.

Com o Estado social de Direito, passa o Poder Piblico a
assumir papel de maior proeminéncia, deixando a neutralidade
prépria do Estado liberal de Direito para transformar-se num ele-
mento de justi¢ca social, tendo atuagdo relevante na ordem
econdmica, regulamentando mercados, avangando na area de
seguridade social, garantindo os direitos dos trabalhadores, enfim,
atuando decisivamente para minorar as desigualdades sociais. O
conceito de interesse piblico, assim, sofre um alargamento. Na
licio de HECTOR JORGE ESCOLA, “el bien individual se lo-
grard, también, mediante el bien comiin, ante el cual cederdn a
veces las libertades y los derechos individuales (... ) para preservar
(...) aquel supremo interés que es el de tener en cuenta los intereses
de todos, y no sélo los de algunos”.6

(6) H.J.ESCOLA, Compendio de Derecho Administrativo, Depalma, 1990, p. 149-150.
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Importa ressaltar que, nos tempos atuais, ndo h4 que se confundir
interesse pablico com a soma dos interesses individuais. O Poder
Piblico busca o interesse geral e ndo o das diferentes partes que
constituem seu todo. Apenas assim consegue superar uma contradi¢ao
que seria a propria negativa de existéncia do bem comum. E que a
sociedade é composta por diferentes nicleos de interesses. Deve a
Administragio, entdo, buscar o que hé de universal nessas vontades
diferentes, conciliando e integrando a vida em sociedade.

Hoje, o interesse publico atua como fundamento, limitac¢ao e
instrumento do poder politico. A Administragdo cabe executar a
vontade geral, ainda que, para atingir esse objetivo, tenha que
limitar os direitos dos particulares, como acontece com 0O exercicio
do poder de policia, por exemplo, ou ainda quando o Estado
desapropria um bem ou requisita sua utilizacio nos termos consti-
tucionais (CF/88, art. 5°, XXIV e XXV). A supremacia do interesse
ptblico tem manifestacdo concreta, ainda, quando se atribuem ao
Poder Piiblico prazos processuais mais dilatados para defender seus
interesses em Juizo ou quando a lei concede prazo de prescrigao
qiiingiienal aos débitos da Fazenda Piblica etc. Nos tempos atuais
o conceito de servigo publico foi alargado; o poder de policia
passou, ao lado das imposi¢des meramente negativas, a prever
obrigagdes positivas; a atuagdo do Estado no dominio econdémico
foi sensivelmente ampliada.

A nogio de interesse piiblico inunda todo o direito administrativo:
assim, diz-se que a Administragio atua com objetivo de alcangar o bem
comum; que a distingdo entre o direito ptiblico € 0 direito privado € a
defesa primordial do interesse piblico no primeiro; que o interesse
piiblico ¢ indisponivel; que o contrato administrativo s6 tem validade
na medida em que perseguir a consecugéo de um fim piblico etc.

Nesse contexto é que se conclui que o interesse publico tem
supremacia sobre o interesse particular, na medida em que repre-
senta a vontade geral expressa pela lei. Assim, atribui-se ao Poder
Piblico uma série de prerrogativas e privilégios que buscam dar-lhe
instrumento para sua z;1tua(;éio.7 Destarte, o principio da supremacia

(7) Afirma CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO que: “o principio da suprema-
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do interesse publico estd sempre e necessariamente vinculado ao
principio da legalidade. Dai porque deve o interesse publico vin-
cular tanto o Poder Legislativo, quando da elaboracdo da lei, quanto
o Poder Executivo, ao executar o comando legal.

Decorre do exposto que a conceituacdo do que € interesse
publico é tarefa ingrata, posto que varidvel no tempo e espag:o.8
Assim, o melhor é ficar com a licdo de LUCIA VALLE
FIGUEIREDO que parece resolver a questdo de forma fécil e
pronta: interesse publico é “aquilo que a lei assim quis”.9 Em sua
defini¢do, interesse ptiblico € o “bem juridico de interesse coletivo
que, por lei, deve ser perseguido pela Administrag:ﬁo”.10 Destarte,

cia do interesse publico sobre o interesse privado € principio geral de direito inerente
a qualquer sociedade. E a prépria condi¢ido de sua existéncia” (Curso de Direito
Administrativo, Malheiros, 1993, p. 44).

(8) Nesse sentido, dentre outros, a ligdo de GEORGES VEDEL, Droit administratif, p.
312 e OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de
Direito Administrativo, 1979, p. 630. Para ilustrar essa mutabilidade do conceito de
interesse piiblico em fungdo do espaco, leia-se o que o autor cubano HECTOR
GARCINI GUERRA ensina como sendo fim da Administragdo Publica em Cuba: “El
fin primordial de nuestra Administracion Publica es asegurar la satisfaccion de las
necesidades de la sociedad. (...) la Administracion fortalece la defensa de la Patria
(...); protege y desarrolla la propiedad socialista; garantiza los derechos y los
legitimos intereses de los ciudadanos; estimula el cumplimiento de sus deberes
mediante la educacion politico-ideolégica del pueblo; educa a las masas populares
en un espiritu de disciplina consciente y de actitud comunista ante el trabajo; fomenta
la solidariedad con los movimientos de liberacién nacional de todos los pueblos
oprimidos y la colaboracién fraternal con los demds paises socialistas; se enfrenta
a actos de ese jaez; asegura el control de la medida del trabajo y del consumo y lleva
a cabo, en fin, todas las tareas que requiere la construccion del socialismo” (Derecho
Administrative, Editorial Pueblo y Edcacion, Havana, 1986, p. 18).

(9) Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 1994, p. 30. Prossegue a professora
em sua conclusdo: “Interesse piblico, dentro de determinado ordenamento juridico-
positivo, é aquele a que a Constitui¢éo e a lei deram tratamento especial; fins piblicos
sdo aqueles que o ordenamento assinalou como metas a serem perseguidas pelo
Estado, de maneira especial, dentro do regime juridico de direito piblico”. No mesmo
sentido CARLOS ARI SUNDFELD ao ensinar que: “a autoridade ptiblica conferida
ao Estado pelas normas juridicas € a consegiiéncia, no mundo do direito, da qualifi-
cacgdo, feita pelo constituinte ou pelo legislador, de certos interesses como mais
relevantes que outros. Em outros termos: o interesse publico surge como tal, para o
mundo juridico, quando as normas atribuem, ao ente que dele cura, poderes de
autoridade” (Fundamentos de Direito Publico, Malheiros, 1993, p. 148).

(10) Curso de Direito Administrativo, 1994, p. 100. Poucos sdo os autores que se
arriscam em definicdes de interesse piblico. Assim, importa considerar a ligdo de
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nio é o administrador que define o interesse geral, posto que este
decorre do ordenamento juridico.

Il - INTERESSES PRIMARIOS E
INTERESSES SECUNDARIOS

Assim colocada a matéria, cumpre assinalar que o interesse
publico néo se confunde com o interesse da Administra¢io Piblica.
Ensina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, com base
na doutrina italiana, que o interesse piiblico, tomado como interesse
da coletividade como um todo, € interesse primdrio, enquanto que
o interesse da pessoa juridica de direito piblico (Estado) € interesse
secundario.!! Assim, os interesses secundérios somente poderiam
ser perseguidos enquanto coincidentes com os interesses primarios,
posto que a razio de ser do Estado € a consecucgdo do bem comum.

No mesmo sentido ensina MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO que a expressdo interesse publico “se refere aos benefi-
ciarios da atividade administrativa ¢ ndo aos entes que a exer-
cem”.'? Em conseqiiéncia, em caso de conflito entre o interesse
piblico primdrio e o secundario, aquele é que deve prevalecer.

Ensina RENATO ALESSI que os interesses coletivos
primdrios s3o aqueles “formados pela soma dos interesses preva-
lentes em uma determinada organizagdo juridica da coletividade”,
nio se confundindo com os interesses do ente publico enquanto
sujeito de direito e deveres™."

Na mesma linha a li¢do de CLOVIS BEZNOS, para quem 0
interesse piiblico € a sintese dos interesses da coletividade, decor-
rentes do ordenamento juridico, enquanto que interesse da Admi-

JOSE ROBERTO DROMI, para quem “el bien comiin es el fin que centra la vida de
la comunidad politica, anima la actividad de su gobierno'y da sentido a la ley como
instrumento de la accién del poder y del orden politico” (Instituciones de Derecho
Administrative, Editorial Astrea, 1978, p. 22).

(11) Curso de Direito Administrativo, p. 22.

(12) Discricionariedade Administrativa na Constituiciio de 1988, Atlas, 1991, p. 163.

(13) apud CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Interesse publico primario e
secundario... in RDP 75-57.
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nistracdo diz respeito ao corpo administrativo, que a dirige”,
. . . 4
podendo ser diverso do prlmvf:lro.1

Destarte, essa diferencia¢do ganha relevéncia para que nao se
perca de vista que a supremacia do interesse publico sobre o
particular nio existe de forma ilimitada, devendo observar o efetivo
interesse da coletividade e ndo o interesse exclusivo daquele que
estiver momentaneamente detendo o poder. Essa distin¢édo fica bem
clara quando se verifica, v.g., o art. 6°, § 3°, da Lei de a¢édo popular
(Lei 4.717/65) ao dispor que a pessoa juridica de direito piblico
ou privado cujo ato seja objeto de impugnacdo “podera abster-se
de contestar o pedido, ou podera atuar ao lado do autor, desde que
isso se afigure ttil ao interesse publico”. Destarte, o interesse
ptiblico, na espécie, podera ser pela declaragio de nulidade de ato
praticado pela prépria Administragdo, hipétese em que o adminis-
trador terd o poder-dever de integrar a lide no pélo ativo da deman-
da.

IV - ~ INTERESSE PUBLICO E
INTERESSES DIFUSOS E COLETIVOS

Como ja visto, ao lado da expressdo interesse piblico sdo
utilizadas como sindnimos as idéias de bem comum, interesse geral,
interesse coletivo, dentre outras. Embora se possa conceitualmente
distinguir interesse publico de interesse coletivo, a propria CF/88
parece ter utilizado as expressdes como sindnimas ao assinalar, no
art. 173, caput, que “...a exploragio de atividade econdmica pelo
Estado sé serd permitida quando necessdria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo...”.

Por interesse coletivo entende-se aquele que € comum a um
grupo de pessoas, unidas por um vinculo juridico que as congrega'’
(é o exemplo dos interesses de determinada categoria profissional,
ou dos sécios de uma sociedade comercial, ou dos condominos).

(14) A Procuradoria-Geral do Estado e a defesa dos interesse publicos, in Revista da
PGE 31, p. 269.

(15) ADA PELLEGRINI GRINOVER, O processo em sua unidade II, Forense, 1984,
p. 89.
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Interesses difusos sdo aqueles que se referem a pessoas que
nio estdo ligadas por uma relagdo juridica determinada. O liame
entre os titulares do direito é genérico e instdvel: € o caso dos
interesses que unem os habitantes de uma regiio ou os consumi-
dores de um produto.16 S3o interesses difusos os ligados a defesa
do meio ambiente € do consumidor.'’

Decorre do exposto que interesses difusos e coletivos nao se
confundem com o interesse publico propriamente dito, posto que
nio sio necessariamente coincidentes, notadamente quando se fala
de interesses coletivos. Destarte, o interesse de um dado grupo
social, pode divergir do interesse da coletividade, globalmente
considerada. Nesse sentido GEORGES VEDEL lembra que ¢ um
erro pensar que o interesse publico nunca serd contrario aos inte-
resses dos individuos e de determinados grupos sociais.'®

Ensina MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, nao obs-
tante, que interesse coletivo e interesse difuso sao modalidades de
interesse piiblico, posto que decorrem da vida em sociedade."”

A acdo civil pablica (Lei 7.347/85) € o instrumento processual
adequado para salvaguarda dos interesses difusos, existindo ainda
outros diplomas legais que contemplam sua prote¢ao, como 0
Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/90) ou mesmo a Lei
de Acdo Popular (Lei 4.717/65).

(16) Nesse sentido as ligdes de ADA PELLEGRINI GRINOVER, O processo em sua
unidade II, 1984, p. 89 e JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, A acéo popular
do direito brasileiro como instrumento de tutela jurisdicional dos chamados
“interesses difusos”, in Revista de Processo, n° 28, p. 8-9.

(17) O Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei 8.078/90, em seu art, 81, pardgrafo unico,
define interesses difusos como sendo “direitos transindividuais, de natureza indi-
visivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de
fato” (inc. I). Os interesses coletivos sao conceituados como “transindividuais de
natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas
entre si ou com a parte contrdria por uma relagdo juridica base” (inc. II do mesmo
artigo).

(18) Droit Administratif, p. 311. O exemplo entio trazido a debate refere-se aos sacrificios
impostos aos individuos em decorréncia de desapropriagdes necessérias a construgao
de uma estrada ou de uma via férrea, em confronio com os beneficios gerados pela
obra aos demais membros da coletividade, nascidos e ainda por nascer.

(19) Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988, p. 167.
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YV - OS DESDOBRAMENTOS DO PRIN(;fPIO DA
: SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

Miiltiplas sdo as varidveis que o principio enunciado faz
aflorar no direito administrativo. Com efeito, por for¢a de sua
aplicagio, reconhece-se a auto-executoriedade do ato administra-
tivo; invoca-se o principio da autotutela, que implica na possibili-
dade da prépria Administragdo revogar seus atos e da indisponibili-
dade do interesse piblico; admitem-se restricGes a propriedade
individual, por meio de desapropriagdes e requisigdes; restringe-se
o exercicio de certos direitos através do poder de policia; reconhe-
cem-se como vilidas cldusulas exorbitantes no contrato adminis-
trativo, que autorizam a Administracdo, v.g., a rescindir unilateral-
mente o ajuste ou cominar penalidades ao contratado inadimplente.

Como j4 assinalado, porque o Poder Publico materializa o inte-
resse geral, a ele sdo atribuidos privilégios e prerrogativas, que lhe
garantem posi¢io de supremacia em face dos administrados. Nesse
contexto é que se reconhece aos atos administrativos a peculiaridade
de serem auto-exigiveis, isto €, a Administrag@o ndo precisa socorrer-se
do Poder Judici4rio para fazer cumprir as ordens por ela ditadas, sendo
possivel praticar todos os atos necessdrios para sua plena configurag@o,
notadamente em matéria de poder de policia.

Neste passo, vale citar a liggio de CARLOS ARI SUNDFELD,
para quem nio se confundem a exigibilidade do ato e a sua execu-
toriedade, posto que a primeira impde a observéncia do comando
do ato administrativo, independentemente da aquiescéncia do desti-
natdrio. A executoriedade, por seu turno, inclui a possibilidade de

a Administracdo utilizar-se da coagdo para ver cumprido o ato
: 20
editado.

A autotutela consiste na possibilidade da Administragao anu-
lar seus préprios atos quando viciados, ou de revogé-los, de acordo
com sua conveniéncia e oportunidade. Em matéria de revogagdo
do ato administrativo a questdo da supremacia do interesse pdblico
mostra-se preponderante.

(20) Direito Administrativo Ordenador, Malheiros, 1993, p. 83.
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Com efeito. O ato administrativo é vélido, surtindo todos os
efeitos e criando direitos ao particular. Ndo obstante, a Adminis-
tragio pode entender que sua perpetuagio é inconveniente ao
interesse piblico, razdo porque vem a revoga-lo.

A possibilidade de revogagdo do ato administrativo decorre da
prépria funcdo administrativa, posto que seu objetivo ¢ atender aos
interesses de toda a coletividade. Assim, reconhece-se a Administra¢ao
o poder de suprimir um ato administrativo valido e eficaz, com efeitos,
ex nunc, por razdes de interesse publico. Fica resguardado, no
entanto, o direito dos particulares a uma indenizagao, em caso de
dano efetivo. Assim, a existéncia de direito de um particular nao
constitui, por si, 6bice a revogagéo do ato administrativo.”’

A indisponibilidade do interesse publico também é decorrén-
cia do principio em estudo, posto que, sendo um interesse que diz
respeito a toda a sociedade, ndo se admite um administrador que o
titularize. Diz CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO que
titular do interesse piblico ¢ o Estado que o exerce através da
funcdo p1’1blica.22 Em conseqiiéncia, ndo tem o administrador poder
de dispor livremente dos interesses sob sua tutela, posto que é titular
de um poder-dever em relagéo ao interesse p1’1blico.23 O adminis-
trador, mais do que mero poder, tem o dever de agir para atender
o fim piblico. Assim, v.g., sendo hipétese de cominacio de deter-

(21) Ensina OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO que: “o direito dos particu-
lares estd sempre condicionado ao interesse coletivo e deve ser sacrificado em face
do direito da supremacia do Estado ou de quem faga as suas vezes (...). Tal revogacgido
traz em seu bojo a expropriagio ou encampagio desse direito adquirido (...). Embora
subsista no seu contexido, niio constitui empecilho ao poder da Administragao Publica
de revogacio dos atos administrativos...” (Principios Gerais de Direito Adminis-
trativo, 1979, p. 633). No mesmo sentido BARTOLOME FIORINI, para quem “si
los derechos particulares privados no son absolutos, y desaparecen ante la preemi-
nencia de un interés superior por la reglamentacién del instituto puiblico de la
expropiacién, no puede concebirse que la actividad administrativa que tiene como
fin administrar el interés piublico, se encuentre desprovista del ejercicio de la
revocabilidad sobre manifestaciones de su actividad’ (Derecho Administrativo,
tomo I, 1976, p. 346).

(22) Curso de Direito Administrative, 1993, p. 23.

(23) “Poder-dever ¢ toda faculdade imperativa atribuida ao agente publico, em decorréncia
de sua participagdo na relag@o juridico-administrativa”. (CRETELLA JUNIOR,
Direito Administrativo Brasileiro, 1983, p. 46).
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minada penalidade, ndo pode o administrador deixar de fazé-lo.
Nao hd, em matéria de interesse publico, espago para a vontade do
agente. Ha o dever de agir nos termos da lei.

As desapropriacdes e requisi¢des administrativas sdo, ainda,
formas de expressdo do principio da indisponibilidade do interesse
publico. Com efeito, embora o ordenamento juridico proteja a
propriedade individual, nao e ela um fim em si mesma, reconhe-
cendo-se sua fungio social.”*

Em decorréncia, a CF/88 prevé a desapropriag@o, na forma da
lei, por necessidade ou utilidade piiblica, ou por interesse social,
mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro (art. 5°, XXIV).
O fundamento para a expropriagdo pelo Poder Publico é sempre o
interesse geral, consubstanciado nas trés formulacOes genéricas do
texto constitucional e melhor especificadas pela legislacdo or
dindria (necessidade publica, utilidade publica e interesse social).”?

A requisi¢do administrativa também consiste em umarestri¢do
a propriedade individual em nome do interesse publico. Prevé a
CF/88 sua utilizagdo em caso de “iminente perigo publico”, indeni-
zando-se o particular posteriormente, em caso de dano (art. 5°,
XXV). Em conseqiiéncia, pode-se afirmar que a requisi¢do € ato
administrativo unilateral e auto-executério, tendo por fundamento
o interesse piiblico.

O exercicio do poder de policia, caracterizado como restri¢ao
a direitos, é outra forma através da qual se expressa o principio da
supremacia do interesse piiblico. No moderno Estado de Direito
apenas sao admitidas as restngoes a direitos individuais em nome
da protec¢d@o ao interesse pubhco.

(24) A CF/88, em seu art. 5°, a0 mesmo tempo em que dispde ser “garantido o direito de
propriedade” (inc. XXII), regula que “a propriedade atender4 sua fungdo social” (inc.
XXIII). O art. 170 dispde que a ordem econdmica observard, dentre outros, os
principios da propriedade privada (inc. I) e da fung#o social da propriedade (inc. I11).

(25) Dec.-lei 3.365/41, que em seu art. 5° elenca os casos de utilidade piblica e Lei
4.132/62, que prevé as hipéteses de interesse social. Esclarece MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO que a legislagdo ordindria, ao ndo relacionar os casos de
necessidade piblica, “fundiu em uma s6 categoria — utilidade ptiblica — os casos de
necessidade piblica e utilidade publica...” (Direito Administrativo, 1994, p. 140).

(26) Nesse contexto entende-se que o interesse piiblico abrange diferentes segmentos,
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Por fim, é igualmente o interesse pdblico que condiciona a
supremacia das cldusulas exorbitantes do direito comum no con-
trato administrativo, que garantem a Administragdo uma posi¢do
hierarquicamente superior & do particular contratado. Com efeito,
no uso de suas prerrogativas préprias, pode a Administragao, no
curso do ajuste, rescindi-lo ou alterd-lo unilateralmente, cominar
penalidades etc.

E licio de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO que as
clausulas exorbitantes “s3o indispensdveis para assegurar a posi¢ao
de supremacia do poder piiblico sobre o contratado ¢ a prevaléncia
do interesse piiblico sobre o particular”.27

VI - INTERESSE PUBLICO E
DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

Entende-se por discricionariedade administrativa o poder que
a Administracio Piblica possui, com base na lei, para praticar atos
de acordo com uma valoragio subjetiva, e segundo pardmetros que
levem em consideracéo a conveniéncia e oportunidade de determi-
nada atuac;:?lo.z8 O conceito justapde-se ao de ato vinculado, que €
aquele ao qual a lei ndo deixou ao administrador nenhuma margem

atingindo a seguranga piiblica, a ordem piblica, a tranqiiilidade publica, a higiene ¢

saide piblicas, os valores estéticos, artisticos, historicos e paisagisticos, as riquezas

naturais, a moralidade piblica e a economia popular. Nesse sentido, CELSO AN-

TONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, 1993, p. 368

e MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Direito Administrativo, 1994, p. 94.
(27) Direito Administrativo, 1994, p. 213.

(28) MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO define discricionariedade administrativa
como “a faculdade que a lei confere 2 Administragdo para apreciar o caso concreto,
segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, € escolher uma dentre duas ou mais
solugdes, todas vilidas perante o direito” (Discricionariedade Administrativa na
Constituicio de 1988, Atlas, 1991, p. 41). No mesmo sentido, para CELSO AN-
TONIO BANDEIRA DE MELLO discricionariedade “é a margem de liberdade que
remanesce a0 administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabili-
dade, um, dentre pelos menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solug@o mais adequada a satisfac@o da
finalidade legal, quando, por forga da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade
conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente, uma solugao
univoca para a situagio vertente” (Discricionariedade e controle jurisdicional,
Malheiros, 1993, p. 48).
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de liberdade, posto que a norma ja determina qual a dnica conduta
do agente admitida pelo Direito.

Isso ndo significa que o administrador tem total liberdade na
condugdo da coisa piblica, de acordo com sua vontade, posto que,
como reiteradamente estudado, estd submetido ao interesse piiblico
disciplinado pela lei.

CARLOS ARI SUNDFELD, rejeitando a expressdo “liber-
dade”, prefere referi-se a um “poder de agdo do agente”. Discricio-
nariedade seria, entiio, “o dever-poder de o administrador, ap6s um
trabalho de interpretagio e de confronto da norma com os fatos, e
restando ainda alguma indeterminagdo quanto a hipétese legal,
fazer uma apreciagdo subjetiva para estabelecer qual €, no caso
concreto, a decisio que melhor atende a vontade da lei”.

Destarte, ainda que se cuide de ato administrativo discri-
ciondrio, deve o administrador voltar-se para a consecugdo do
interesse publico. E assim que se diz que o interesse geral atua
como importante limitador da discricionariedade administrativa.>*
No mesmo sentido a licio de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, posto que a Administragdo, no exercicio da fungio
pdblica, persegue sempre o interesse piblico. Assim, o adminis-
trador ndo tem o poder de escolher qualquer solugéo posta abstra-
tamente, mas o dever de escolher a melhor solug@o para ser atingida
a finalidade da lei.”’

VII - O INTERESSE PUBLICO
E O DESVIO DE PODER

O administrador estd obrigado a perseguir o fim piblico, nos
termos do ordenamento juridico. Destarte, se dele se afasta, pratica
ato com desvio de poder, impondo-se a atuago do Poder Judicidrio
para anular o ato viciado, responsabilizando-se o agente. Ensina

(29) Discricionariedade e revogacao do ato administrativo, in RPGE 27/28, p. 18.

(30) Conforme MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Discricionariedade
Administrativa na Constituiciio de 1988, 1991, p. 169-170.

(31) Controle judicial dos atoes administrativos, in RDP 65, p. 27-38.
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MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO que “ocorre desvio de
poder quando o agente pratica o ato com inobservancia do interesse
piblico ou com objetivo diverso daquele previsto explicita ou
implicitamente na lei”.”?

Destarte, o exercicio da fung@o ptblica objetiva a consecugao
do fim piblico. Se o ato € praticado com objetivo diverso, € nulo.
Ensina CAIO TACITO que “a finalidade legal do ato € o teto do
poder discriciondrio, a fronteira de sua forca de propulsdo. Violado
o fim obrigatério, o ato somenie produzird efeitos juridicos no
tocante a responsabilidade do agente, ou da administragdo perante
terceiros”.>> Assim, a finalidade do ato administrativo é requisito
de sua validade, nio podendo o administrador afastar-se do
interesse publico ou substituir o fim previsto na lei. Se o direito
atribuiu um determinado fim ao ato, nao pode o administrador, por
sua vontade, visar o fim diverso.

VIII - O INTERESSE PUBLICOE O
PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

Por derradeiro, note-se que o principio da impessoalidade,
expressamente previsto na CF/88, art. 37, caput, tem estreita
ligacdo com o principio da finalidade ptblica, posto que “a
Administraciio ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar
pessoas determinadas, uma vez que é sempre o interesse publico,
despersonalizado, que tem que nortear 0 seu comportamento”.
Qualquer afastamento desses padrdes pela Administragdo sujeita o
ato a questionamento judicial.

Assim, o principio da impessoalidade ganha especial
relevincia no estudo dessa matéria, principalmente no sentido de
limitar os poderes do administrador.

(32) Discricionariedade Administrativa na Constitui¢fio de 1988, 1991, p. 168. Nesse
sentido o disposto no art. 2°, pardgrafo dnico, “e”, da Lei 4.717/65.

(33) Direito Administrativo, Saraiva, 1975, p. 70.

(34) MARIJA SYLVIA 7 ANELLA DI PIETRO, Discricionariedade Administrativa na
Constituiciio de 1988, Atlas, Sdo Paulo, p. 169.
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IX - CONCLUSOES

1. O objetivo precipuo do Estado € a consecugdo do interesse
publico;

2. a supremacia do interesse piblico s6 existe nos limites
fixados pela lei, dai sua estreita correlagdo com o principio da

legalidade;

3. o interesse piblico ndo se confunde com o interesse da
Administragdo Publica, de tal forma que sua supremacia s6 ocorrerd
quando se cuidar de efetivo interesse primdrio da sociedade;

4. o principio da supremacia do interesse publico
materializa-se em diversas areas do direito administrativo,
informando o instituto do poder de policia; servindo de fundamento
para as limitagdes ao direito de propriedade (desapropriagdo e
requisi¢do administrativa); embasando a existéncia das cldusulas
exorbitantes do direito comum no &ambito dos contratos
administrativos; justificando a revogacdo de atos administrativos
etc.;

5. o interesse publico pode nédo ser coincidente com 0s in-
teresses difusos ou coletivos;

6. o tema em estudo tem como decorréncia légica a aplicagio
dos principios da autotutela, da indisponibilidade do interesse
publico e da auto-executoriedade dos atos administrativos;

7. o interesse piblico atua como limite ao poder discricionario
do administrador;

8. a prética de atos administrativos em desvinculagéo com o
interesse piiblico configura desvio de poder, passivel de invalidagéao
pelo Poder Judicidrio;

9. o principio da impessoalidade estd relacionado com a
supremacia do interesse piblico, atuando como limitador do poder
politico.
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