O Principio da Moralidade e as Categorias
Constitucionais de Interesses (1)

Diogo de Figueiredo Moreira Neto
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

SUMARIO

1. Introdugdo; 2. A Moralidade administrativa; 3. O conceito
de interesse; 4. A categorizagdo juridica dos interesses; b.
Moralidade administrativa e interesses — conciusdes.

1. Introduc¢éo

A Constituicio de 1988, em quatro dispositivos, deu relevo a mo-
ralidade como principio norteador da administragéo publica. No arti-
go 37, caput, ao elencd-la entre trés outros principios expressos dirigi-
dos & administragdo publica direta, indireta ou fundacional de qualquer
dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios. No artigo 5.°, LXXIII, ao firma-la como condigéo de validade de
ato do Poder Publico, ao instituir a agdo popular. Ainda uma vez, no
art. 85, V, ao referir-se & probidade na administragéo, como valor juridi-
co inviolavel pelo Presidente da Republica, protegido pela tipificag8o
% de crime de responsabilidade. Finalmente, no art. 37, § 4.°, ao cominar
% com a suspensao dos direitos politicos, a perda da fung&o pdblica, a
= disponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, sem prejuizo da
F acao penal cabivel, os atos de improbidade administrativa.

Inevitavelmente, essa manifesta preocupagéo com a moraiidade
administrativa trouxe de volta aos estudos e ao debate essa figura in-
teressantissima, ampliadora dos horizontes da especulagéo e da pra-
tica do direito, introduzida por MAURICE HAURIOU na doutrina fran-
cesa, ha setenta e trés anos.(2)

Em razao da insergdo constitucionat, um mais ampio espectro de
publicistas, além dos administrativistas, passou a debrugar-se sobre
o tema, enriquecendo-0, como o fez JOSE AFONSO DA SILVA, ao ca-
tegorizar a improbidade administrativa como uma variedade de imora-
lidade administrativa quaiificada pelo dano ao erério e corresponden-
te vantagem ao improbo ou a outrem.(3)

N&o obstante as grandes contribui¢bes doutrinarias, sedimenta-
das nesses decénios, comegando na prépria Franga, com MAURICE
HAURIOU e complementadas por seus discipulos GEORGES RENARD,
GEORGES VEDEL e HENR! WELTER, e, logo, de outros paises, entre
0s quais o Brasil, representado pelas primorosas monografias de AN-
TONIO JOSE BRANDAO(4) e de MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SO-
BRINHO(5), as intersecg¢des entre a Moral e o Direito continuam a ofe-
recer um vasto campo de estudo. :

Desde que a moralidade penetrou no mundo juridico, através da
teoria do abuso do direito, ndo se pode mais pretender uma delimita-
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¢éo estanque entre aregra moral e a regra juridica. Essa constatagdo -
ja a fizera o grande Mestre GEORGES RIPERT em obra classica, A Re-
gra Moral nas Obrigacdes Civis(6), e tem animado tantos guantos vém :
aceitando o desafio de pesquisar essa sutilissima patologia daordem §

juridica.

De nossa parte, neste trabalho, néo pretendemos mais que explo- &
rar um dos veios que a Constituigao de 1088 abriu-nos ao garimpo: as
relagbes entre a moralidade administrativa e os diversos tipos de inte- =
resses juridicamente protegidos. Deste estudo, tentaremos demons-
trar que das quatro categorias de interesses constitucionalmente de- :
finidos apenas um — o interesse publico — esta vinculado & caracte-

rizagado da moralidade administrativa.

Nosso método de trabalho sera, portanto, muito simples: um bré-
ve exame dos conceltos envolvidos — moralidade ¢ interesse — se- §
guido das categorizagdes encontradas na Constituigéo para, finalmen-
te, apontar as intersecgoes possiveis e através dela, roborar a tese.

2. A Moralidade Administrativa

Na&o nos toca aqui discorrer sobre 0 principio da moralidade, até -
agora desenvolvido na literatura especializada e, entre nds, na consa- :
grada monografia de MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, cu-
jos conceitos estdo adotados e até reproduzidos nas modernas obras
sistematicas de Direito Administrativo e, agora, também, nas de Direi- .

to Constitucional.

Esse autor ensina que a moralidade administrativa, longe de ser |
uma expressao vazia de contetdo, “asta ligada & gestdo administrati- ‘8
va, isto é, a forma da lei ou da norma juridica, desde que nao deva ha- .
ver liberdade de atuagao a néo ser objetivando a boa administragao ou '

o “bem comum”.(7)

Nessa linha, retoma o tema adiante para afirmar que a atuagéo do §
administrador deve voltar-se & satisfagéo da intengéo legal , e, por is-

s0, “a boa administragdo situa-se na area do dever. Onde a lei se apre-
sente com a justa causa final, ou com o conceito de justiga”.(8)

A medida em gque ¢ Mestre paranaense desenvolve sua classica
monografia, vo despontando, com maior evidéncia, esses elemen-
tos conceituals. Quando se trata de expor quais sejam as obrigagdes
da Administragéo, apdia-se em LEON DUGUIT(9) para explicar que elas
“resultam daquelas obrigagdes positivas do Estado”; vale dizer, impo-
si¢Bes legais de agirque o Estado deve obedecer para atingir determi-

nados fins.

HELY LOPES MEIRELLES, depois de fundar-se .também em HAU-
RIOU e WELTER, aponta a infidelidade do agente “a idéia que tinha

de servir' e o desvio do “fim institucional, que é o de concorrer para.

a criagao do bem comum’’, cOMo 08 tragos dominantes da imoralida-

de administrativa, mostrando, quase como conseqléncia, que esse con- 1§

ceito esta intimamente ligado ao do “bom administrador”.(10}
Outro cursista contemporaneo, escrevendo depois da Constitui-
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géo de 1988, DIOGENES GASPARINI, igualmente, apos mencionar HAU-
RIOU e os dois autores nacionais supracitados, conota a moralidade
administrativa ao “bom administrador”, que “é aquele que, usando de
sua competéncia, determina-se n&o s¢ pelos preceitos legais vigentes
'mas.também pel? moral comum, propugnando pelo que for methor e
mais utll para o interesse publico™(11)

0 constitucionalista NAGIB SLAIBI FILHO, depois de mostrar que
o legislador constitucional n&o confundiu legalidade e moralidade, ten-
do, ao contrario enfatizado os valores éticos nos artigos 37, caput; 14,
§10; 15, V; 37, §_ 4.°_; 55, §‘1,‘_’; BS,_V e 221, IV, lembra, apropriadamente,
que KANT, o primeiro a distingui-las, precisou, na moralidade, “aidéia
do dever” como mével da ag&o.(12)

'+ Esses conceitos convergem para algumas idéias afins: boa admi-
nistrag&o, l_ntengao legal, justa causa final, obriga¢Ses positivas do Es-
tado, crlagéo do bem comum, fim institucional e, em dltima analise e
como sintese — o interesse publico.

A administragéo se pauta pela moralidade quando o agente
como finalidade de sua atuagéo o interesse pt’lglico. Por egsa ra;_gg]
nas sucessivas edigdes de meu Curso de Direito Administrativo, tenhc;
afirmado que a invocagao a moralidade s6 ganha sentido quando “en-
tqndlda como uma derivagdo da legitimidade politica, e, assim, do prin-
cipio da finalidade, porquanto “e pela finalidade que se estabelece, en-
tre outros limites, o0 que vem a ser a moralidade de atuagéo plj'biica
aferida em relagéo a seus fins e a seus meios, mas sempre conotada
aidéia de legitimidade da agdo do Estado no atendimento do interes-

‘se publico” (13) .

O problema se desloca, portanto, para a configuragdo do interes-
1] pub_llco, o que demanda, por sua vez, uma caracteriza¢éo doutring-
rla do interesse, envolvendo, ainda, uma pesquisa, no mais alto nivel
normativo, de sua categorizagéo no direito positivo brasileiro.

3.0 _concaito de Iinteresse

~ Ointeresse, nao obstante ser um dos conceitos fundamentais do
Direito, tem sido irregularmente aprofundado em seus ramos cientifi-

cos e, quase sempre, sem 0 beneficio enriquecedor
multidisciplinar. h da abordagem

A analise funcional do comportamentc humano, embora e -
to método possa remontar a HERODOTO, sd veio a g’anha?u?n Qggt?rr}a
travejamgnto cientifico com BRONISLAW MALINOWSKI, revolucionan-
ﬂo, com isso, a Antropologia Cultural. Pesquisando a natureza e a rea-

dade cultural de instituigées, como o casamento, a familia, um siste-
ma politico, uma empresa econbmica ou um processo Iegél, 0 autor
indicou 0 caminho para que esses fatos pudessem ser tratados induti-

vamente, de maneira a produzir generalizagdes cientificas véalidas(14).

Resulta evidente que & raiz de toda forma cultural exi
. existe uma fungao.
gulturall que a determina(15) e a tarefa do pesquisador de instituigges‘
Fve principiar pela identificagéo do sistema de objetos, atividades e
atitudes que se integram para a satisfagdo de um fim(16).
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Torna-se, portanto, fundamental, para a metodologia funcionafis-
ta, a definigéo das finalidades que movem O comportamento humano,
desde as chamadas necessidades primarias, isto é, as bioldgicas ou
vitais, as necessidades derivadas, ou sejam, as culturais. Um dos me-
ritos de MALINOWSKI foi o ter demonstrado que, embora axiomatica-

mente distintas, ambas tém como referéncia a satisfag@o de umane- :

cessidade corporal(17).

Ao enfrentar necessidades diversas, o individuo reagira em varios
niveis de consciéncia: desde o quase instintivo até aquele em que se
poderia denominar de hiper-racional.

Essa consciéncia da necessidade, seja ela real ou falsa, vaga ou
precisa, certa ou duvidosa, ¢ que constitui a matriz do interesse. Em
outros termos: se o conceito de necessidade é um dado antropoldgi-

co, o de interesse ja é psicolégico, pois, em sintese, o interesse € a .

necessidade gue emergiu a consciéncia.

Né&o importa se essa conscientizagao partiu de uma necessidade
real ou falsa, pois o ser humano esta sempre proclive a elaborar sobre

.

todos os aguilhoamentos de necessidades, vitais ou culturais, reais. °

ou imaginarias, materiais ou abstratas, racionais ou emocionais, reli-
giosas ou laicas, multiplicando astronomicamente 0s seus inferesses,
pois ndo ha limites para guerer(18).

Como os interesses sao meras projecdes e nao, precisamente, re-
produgdes das necessidades, a consciéncia tem tal amplitude de ela-
boragdo que, caprichosamente, pode chegar ao ponto de despertar in-

teresses antagdnicos as préprias necessidades reais. Como essa dis-

torgéo tanto se pode dar a nivel individual.como a nivel coletivo, néo |

raro encontraremos individuos, grupos, sociedades inteiras, empenha- '

dos no atingimento de resultados que Ihes serdo, afinal, prejudicials,
guando nao fatais. Um paradoxo incomodo, mas fascinante, de tantos
gue nos propbe a Cratologia(19).

O interesse néo pressupde, diga-se em conclusao, no plano do real
objetivo, uma necessidade, embora nao possa prescindir, no plano do
real subjetivo, do querer a satisfagéo do que aconsciéncia identifique
como tal.

Do interesse individual passa-se, entéo, ao grupal. A esse ponto,
o interesse cientifico desloca-se para a natureza do grupo social to-
mado como base do interesse coletivizado. LASSWELL e KAPLAN,
que estudaram os nivels de organizagao de interesses, distinguem trés
tipos quanto a esse critério: 08 interesses comuns de semi-grupo, pro-
prios dos agregados sociais de menor grau de organizagdo; 0s inte-
resses comuns de grupo, dos agregados sociais organizados; e 0s de.
associacio, dos agregados sociais altamente organizados (20}).

Outra classificacgo de interesses, a proposta por CARL J. FRIE-
DRICH, destaca como critério a solidariedade social, distinguindo, de
um lado, 0s interesses tundamentados (principled interests), e, de ou-
tro, os interesses instrumentais (expediency interests). S&o fundamen-
tados os que dimanam da solidariedade social e, por isso, apresentam
forte carga emogional, ao passo que 0s instrumentais derivam-se, pre-

ponderantemente, da razao(21).
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Qs interesses fundamentados, por isso que densamente impreg-
nados de emocionalismo, resultantes da consciéncia emergida no gru-
po, nem sempre correspondem as necessidades reais do grupo, da mes-
ma forma que, como se expds, o interesse individual pode nao convir
a-uma real necessidade do individuo. O que caracterizara, simile mo-
do, um interesse metaindividual, sera a consciéncia grupal de que sua
satisfagdo € necessaria ou (til ao conjunto e transcende a possibilida-
de de acéo singular de seus membros.

O interesse, qualquer que seja, individual ou metaindividual, de-
manda sua satisfagéo, gerando uma tensao, no individuo ou no gn’.lpo
enquanto ela ndo ocorre. Essa tensdo tem o efeito de polarizar e de
ordenar atitudes e comportamentos para a satisfagédo do interesse, fa-
zendo assomar a vontade, como elemento essencial 4 sua dinamica
de realizagao.

Mas como ndo basta o mero querer, é preciso que a vontade, indi-
vidual ou grupal, se agreguem as condigoes objetivas para lograr os
resultados desejados, e ai temos a capacidade, integrando o comple-
xo psicossociolégico conformador do poder: vontade e capacidade.

. Seu primeiro elemento, a vontade, deve ser entendido como um-
impulso para agir, o vetor gerado pela tensio, a personalidade langa-
daem agéo, a e>§pre.ssao final do processo gue se iniciou péla cons-
ciéncia da existéncia de um interesse a ser satisfeito.

Seu segundo elemento, a capacidade, é limitativo. Ja .
do interesse pode ser atendido, pois que’, CcOMmo se viu, e%ta%ggtrg ta(\)s
necessidades sao finitas, os interesses multiplicam-se infinitamente
pela cultura, o mecanismo psicolégico da vontade, para que produza
uma agéo eficaz, ndo prescinde de um elemento complementar exter-
no, capaz de incidir sobre o meio, natural ou social, de modo a altera-
lo, segundo o desejo do agente, no sentido da satisfagéo do interesse.

Em suma: o interessado para passar a agente, deve t

o mero querer e dinamizar, cbjetivamente, sugvont'ade. E 5?2333"331;
esteja, para tanto, dotado de algum tipo de aptidaoc para alterar 0 meio
natural ou social, e para manté-io assim, se preciso for, enquanto essa
alteragao resultar na satisfagéo do interesse. Essa aptiddo é uma van-
tagem diferencial, de natureza bioldgica, psicoldgica ou sociolégica
que confere ao agente essa possibilidade de alterar o meio fisico ou
o comportamento de outras pessoas, segundo sua vontade.

A vontade mobiliza 0 querer, mas s0 a capacidade integra o poder.

E por isso que $6 se considera o poder eficaz i
) : , quando exista essa
aptidao para alterar o meio. Enquanto nio se conjugarem vontade e
ggg\aglgjz?ﬁbmﬁ ha mero q;Jerer sﬁem conseqléncias ou mera aptidao
S . Nem por outra razdo, advertiu CATLIN judici

0 poder malsucedido nac € poder’(22). N osaments,

Simetricamente & classificagédo basi i indivi
. ame . ca de interesses, em indivi-
gums e metaindividuais, decorrem, em conseqliéncia, as da vontade

a capacidade e a do préprio poder. ’

Da mesma maneira-que a existéncia de um poder individual pres-
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supbe um interesse individual, aflorado & consciénciade um individuo,
gerando uma vontade individual para satisfazé-lo, mobilizando umaca-

pacidade individual para logra-1o, um poder metaindividual pressupde
um interesse metaindividual, aflorado & conscléncia de uin grupo, ca-
paz de gerar uma vontade metaindividual e de uma capacidade, tam-
b&ém metaindividual, para suporta-ia.

Essa analise dos elementos do poder, individual ou metaindividual-

mente considerado, é que permite ao cientista social do dever ser, lo- !

calizar, com precisao, no interesse, o fulcro axiologico de todo esse
sistema fenoménico — a prépria sede de valor do poder.

Enquanto radicado no interesse, o valor pode ser identificado sub-

jetivamente; depois de satisfeito pelo poder, o valor podera ser e:ntéo
dentificado objetivamente pelas agoes desenvolvidas. A proposito, a
distingdo weberiana entre a gtica das intengbes e a
resultados.

Observe-se, portanto, que o interesse gsta na raiz do valor e éele -
o poder e, por ultimo, ©

que impregna axiologicamente a vontade,
resultado.

Quando se trata de interesse, de

importante. Gom efeito, se a vocagao que legitima o exercicio do po-
der metaindividual é o interesse metaindividual, o agente tem o dever

de satisfazé-lo, pois a disponibilidade desse interesse nao é sua. Se B
nao lograr a satisfagéo desse interesse metaindividual, seja porque ava-

liou mal o poder‘disponivel, estimou mal o poder aplicado ou conside-
rou mal os obstaculos a superar, O agente sera censuravel eticamen-.

te, porque assumiu liviemente um dever para o desempenho do qual }

ndo estava capacitado.

Como ninguém tem dever algum de atuar como gestor de interes- -

ses metaindividuais, como agente do poder de grupos, se alguém se
dispde, voluntariamente, 8 fazé-lo, presume-se que tenha condigdes de
satisfazé-los. Sujeita-se, assim, a uma distinta categoria de responsa-
bilidade moral: a ética dos resultados. Sera, portanto, em fungao dos
resultados efetivamente alcangados por um agente politico da socle-

dade organizada, e ndo de suas intencdes, que se O julgara. Posto em
outros termos: a competéncia técnica de quem 3¢ arvora, s¢ propéde

ou se oferece & gestdo de interesses metaindividuais, estritamente vin-.

culada a satisfagéo desses interesses, & um requisito ético inarredavel.
4. A Categorizagéo Juridica dos Interesses

O interesse, enquanto nucleo matricial de valor, é também o refe-
rencial ético para o Direito. A relevancia do interesse, enquanto ele-
mento conceptual basilar do mundo juridico, esta esplendidamente de-
senvolvida na doutrina, em todas as épocas e em todas as especiali-
dades, culminando com a que o entroniza como elemento da prépria
norma legal, como a de UGO ROCCO(23). * ‘

O qué_a_ ordem juridica, efetivamente, faz com quaisquer interes-
ses & identifica-los, qualifica-los, classifica-ios e hierarquiza-los, segun-
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vontade, de poder e de fesulta- 3
dos metaindividualmente referidos, a distingdo weberiana aind& é mais -

T PR O T

_R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (43}, 1991

do critérios de valor, com o objetivo ou de tutela-los ou de pros 8-
los, pOis ““3 finalidade da ordem juridica nao € sen&o uma?u?nsg;%roevdeé
garantia ou de tutela de interesses’(24). ,
gegiencialmente, o que se deseja com a aplicagdo dessa ordem
juridica é a.solugao de eventuais c_onflitos de intere%ses pela aplica-
30 imperativa dessas normas que identificam, qualificam, classificam
& hierarquizam os interesses colidentes, tutelando a uns e sacrifican-
do a outros(25).

Nessa tarefa, de identificar, qualiticar, classificar e hi i
interesses, o Direito se vale de categorials,’secuIarmc-:mteI'gg:rsaerr?\?c;iz\?it
das, a partir de criterios cientificamente definidos e assentes. Toca a
doutrina realizar esse permanente trabalho, selecionando, aplicando
critérios e estabelecendo categorizacdes. ’

-0 primeiro critério definira o préprio mundo do Direito; é o crité-
rio da relevancia juridica do interesse. Se ele existe, a norma legal o
considera; caso contrario, o ignorard. Distinguem-se, em conseqiidn-

cla, os interesses juridicamente relevantes dos interesses juridi .
te irrelevantes. juridicamen

Os interesses juridicamente irrelevantes sdo aqueles cujos valo-
res imanentes sdo neutros para o Direito. Em conseqiiéncla, falece-
thes tutela juridica, sendo denominados, ainda € por isso em doutri-
na, de interesse de fato ou interesse simples(26). ’

Ja, os interesses juridicamente relevantes 580 0s | ifi
qualificados, classificados e hierarquizados na ordem ?uﬁgﬂztalflggggﬁ:
do sé-lo de dois modos reciprocamente excludentes: positivé ou ne-
gatlvamente..Té‘rr!-se, de um lado, interesses definidos como contra-
rios & ordem juridica e, por isso, capazes de induzir condutas puniveis
— os interesses negativamente relevantes — ¢, de outro, interesses
tutelados pela ordem juridica, aptos a fundar manifestagdes de vonta-
de e resultados aos quais se reconhecem 0s efeitos desejados pelo
agente — os interesses positivamente relevantes.

0 segundo critério é o da imediatidade da tutela juridi
_ gun . . camente ga-
rantida, distinguindo-se interesses direta ou indireta]mente tuteladgs.

Se a norma juridica considera um determinado interesse |
se indepen-
dentemente de qualquer outro, para o fim de Ihe atribuir uma t.ugela
Srrrc])%pa,_temos_ um interesse diretamente protegido ou, simplesmente '
ireito subjetivo. Se, entretanto, a normajuridica fizer depender sué

~tutela a qualquer interesse, da existéncia de um outro interesse prote-.

gido, temos um interesse legitimo ou, como també i I
) 1 ém denominado, in-
teresse ocasionalmente protegido od, ainda, direito reflexo. ’

O terceiro ctitério, aqui oferecido, é 0 i ird
. ! ) : que particularmente servira
?egstetbreve ensaio; é o que se funda na amplitude subjetiva do inte-

se tutelado. E aqui que encontramos a distingéo fundamental en-

tre interesses individuai i indivi i
is e interesses metaindivid -
bramentos juridicos. als @ seus desdo

O interesse ipdividual, projeg&o da personalidade no uni
eres: ) univers:
relagGes juridicas, além de ser conceito basico paraa estruturaggodgg

85’



Direito, foi, durante muitos séculos, o inico tipo de interesse reconhe-
cido categorialmente como capaz de gerar direitos subjetivos e, por y

isso, de ser o objeto privilegiado da protegao juridica.

O interesse metaindividual ¢ aqui entendido como o referido a mais
de um individuo, a uma coletividade qualquer, “compreensivo dos in-

teresses que depassam da grbita de atuacdo individual, para se proje- 3

tarem na ordem coletiva”(27).

Essa Gitima classificagéo, sob 0 critério da amplitude subjetiva
dos interesses tutelados, distingue apenas os interesses individuais §
dos metaindividuais. E preciso, no entanto, aprofunda-ia, consideran-
do a natureza das relagdes subjetivas que sé travam entre os interes- °

ses e seus respectivos titulares. Para alcangar o estadio evolutivo, em
que essas novas distingGes passaram & ser necessarlas, o Direito de-

vetia desenvolver, ainda, novas categorizagdes em que, pouco a pou-
co, distinguir-se-iam dos interesses individuais, os privados, os publi-

cos, os coletivos e os difusos.

Os interesses individuais foram os primeiros a apresentar altera-

¢Bes; embora se mantivessem, fundamentalmente, como 03 ertinen-

tes & pessoa humana, estenderam-se as personalizagbes de direlto pri- =
vado, na medida em que 08 interesses solidarizados concentravam-se
e ganhavam individualidade propria nessas pessoas morais. 0s inte- -

resses dos individuos, bem como o das pessoas juridicas de direito

privado, passaram, assim, a constituir-se uma categoria qualificada pela §
disponibilidade — os interesses privados, em oposigdo aos interesses -
afetos As pessoas juridicas de direito publico, caracterizados pelain- |

disponibilidade — os interesses publicos.

Embora conhecido desde Roma, 0 conceito de interesse pubii- .
co(28) necessitou ainda de mais de um milénio para se afirmar nitida-
mente, em contraposi¢ao ao interesse privado, aguardando que o pré- §
prio Estado, seu polo de concentragéo, ganhasse personalidade e ma- -

turidade suficientes, por volta da Renascenga.

Com efeito, essa evolugéo so se completaria com a afirmagao do
Estado de Direito, quando, entéo, o interesse publico passou a se ca-
racterizar por sua afetacéo estatal pela vontade da lei.

Qualquer interesse pode ser qualificado pelo legislador como um
interesse publico. Nem mesmo necessita que seja um interesse me-
taindividual, embora seja esta a fonte ordindria de interesses publicos.
Ocasionalmente, portanto, o legislador podera guindar um interesse
individual a tutela reservada para 0s interesses publicos, configurando-
se, al, prerrogativas e privilégios individuais, como, por exemplo, as
prerrogativas de fungéo, 0s privilégios de foro, de direitos autorais, de
patentes, imunidades, isengdes, exclusivos etc.

Nem sempre, porém, alei definira diretamente o interesse publi-
co; ao lado do interesse publico de exclusiva diccéo legal, ha o que
o legislador atribui ao aplicador o poder-dever de defini-lo em cad& ca-
S0 concreto ou, mesmo, em certo nivel de abstragéo. A definigéo dire-
ta do interesse publico pelo legislador vincula o aplicador e, por isso,
diz-se vinculada; a indireta, que se delega ao aplicador, implica no exer-
cicio de discricionariedade e por isso é discricionaria.
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_ Nesse, como em qualquer caso de disc’;ﬁtionariedade, se esta diante
de uma delegacéo legal para que se integre um residuo de legitimida-
de Iqt:je 0 L‘eegugtle%duonrd%ntende sera melhormente preenchido por um le-
gislasor grau ou por um aplicador administrati

judi0|ér|0.(29) P dministrativo ou

. Em suma, e em razédo do exposto, ha interesses publi i-
nigao legal (lato sensu) ou de definigao administrgtiv%‘:ltc))lgcrgg gg Sglflé
o texto cpn_stltumonal contém as opgles que pareceram apropriadaé
ao constituinte: 1.° — definiu o interesse pablico; 2.° — determinou
ao legislador ordinario que o fizesse; 3.° — determinou ao administra-
dor que o fizesse casuisticamente.

Séculos ainda se passariam, desde a Renasce :
Vo|ygéo.ln_dustr|al, que ocorreu no fastigio do paleoIirt;(ri:-.?é\leilst?ﬂgu:n‘;jl ngee
a d|coto[n|a_entre o publico e o privado parecia ser indiscutl‘ve’l e abso-
luta, a cUspide da evolugao do Direito, viesse a produzir um novo tipo
de concentragéo metaindividual de interesses — os interesses coleti-
vos. Embora metaindividuais, apresentavam a anomalia de nem sem-
pre apresentarem-se polarizados e concentrados em pessoas juridicas
como 08 gndmduals, caracterizando-se, ao contrario, por se estende:
rem, por igual, a toda uma categoria determinada de individuos(30).

Surgiam, assim, os interesses coletivos, com o senti i
hoje se ‘[hes atribui, concernentes, como bem diz LUCIAt{?AOIIEEtEItgl?Eﬁ
REDO, “a série de interesses de determinada classe™(31), um produto
do piuralismo de interesses dos grupos sociais secundarios que o Di-
reito veio a reconhecer em sua evolugao historica.

Considerados frutos do process ializagao juridi

. ] o de socializagao juridica(32), es-
5es bmteresses sdo, tambem, por isso, chamados de interesses sogiais
em I.r;_ra\ nem todos os interesses coletivos, a rigor, possam ser assim
qualificados, como os de conddéminos horizontais, de participantes de

consércios, de prestamistas hipotecarios da instituigao i
bilidria eto. P mesma instituigéo imo-

A medlda em que as sociedades contemporaneas prosseguem na
tendéncia de destacar e de prestigiar os grupos socials secundarios
enfatizando-lhes os interessas comuns que thes s&o peculiares, a ca-
tegoria dos interesses coletivos tende a expansdo. E uma tendéncia
que coincide com o declinio do estatismo e a reemergénciado solida-
rismo social, fendmenos mundialmente observaveis(33), pois no con-
celto de interesse coletivo ndo mais encontramos o paf)el central do
E§g:|1§10, nem necessitamos de vé-lo transformado por lei em interesse
que 191‘9 Iara ser respeitado, mas, auspiciosamente, passamos a
comnulnlg ;\0 cc:tr[l tIJ_ homem numa relagéo solidaria em torno de valores
Somuns ind'm'Ltlj iplicagéo dos polos de interesse coletivo valoriza, por-
anto, 0 lrlduo, na medida em que o retira da posigdo de sujeito pas-
A, vc?n ade do Estado e o coloca na posigao de sujeito ativo da
Lont: le dos grupos sociais. Substitui-se a linearidade relacional do ci-

adao pela multiplicidade interativa dos papéis polifacéticos que de-
sempenha, enquanto integrante de grupos de acionistas, de sindicali-

zados, de profissionais, de servidon ibli Gmi
’ es publicos, de -
radores de bairros, etc. P condominos, demo
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Os interesses coletivcfs nao sdo, portanto, um somatdério de inte- 3
resses individuais, mas um tertium genus, que, em muitos casos, com
eles conflitam e, até, se sobrepdem. E é essa intrigante probabilidade

-de conflitualidade entre interesses individuais e metaindividuais, quan-
do referidos & mesma pessoa, a evidéncia de serem autdbnomos.

Um advogado, que tenha um interesse individual conflitante com =
seu interesse coletivo enquanto membro de sua corporago profissio-
nal; um conddmino, que tenha seu interesse individual conflitando com
seu préprio interesse de participante do condominio; um sindicaliza- ;
do, que tenha um interesse enquanto trabalhador conflitante com seu
interesse sindical; eis alguns exemplos a esmo das possibilidades de "
emergéncia da conflitualidade entre interesses individuais e coletivos. :
Em todos os casos, é de se notar ser irrelevante existir uma personali-
dade juridica que polarize e suporte o interesse coletivo: ndo ha mais
necessidade de organiza-lo individualmente(34).

Sem duvida, partindo de sua expressao original laborista, su rgida
no século XX, referida as categorias de trabalho, ate a atualidade, ocor-
reu urma impressionante evolugéo no instituto e, em pouco tempo, abri-
ria campo para a configuragéo de mais uma categoria de interesses
metaindividuals: o interesse dituso.

 Esse conceito é ainda mais revolucionario; o interesse nao se cen-
tra no Estado nem num grupo social diferenciado: ¢le abrange toda uma
sociedade ou, pslo menos, uma sua parcela significativa e indiscrimi-
nada. Estéa-se diante de um interesse que é de todos e, a0 mesmo tem-
po, de ninguém, nem mesmo de algum grupo definido: literalmente “di-
fuso”, sem polo de coalescéncia ou de concentragao.

N30 importa se a lei venha a outorgar ao Estado a cura de alguns
desses interesses difusos; isso ndo 0s converte em interesses publi-
cos. Ocorre gue, nesses casos, s&o cumulativamente difusos e publi-
cos, assim como poderiam ser também difusos e coletivos.

O Poder Publico ndo raro poderd se encontrar em hipdteses de
conflitualidade quando deva, simultaneamente, atender a interesses
plblicos e difusos incompativeis. Seria 0 caso de uma Prefeitura Mu-
nicipal indecisa entre a satisfagéo do interesse publico do transito e
o difuso, da preservagéo do arvoredo, tratando-se de erradicar ou de
podar preciosos espécimes vegetais de uma movimentada avenida. Se-
ria, também, o caso de um Governo Estadual colhido entre o interesse
de cumprir sua legislagéo de fomento industrial e o de preservar uma
paisagem excepcional no mesmo sitio.

Segundo 0 sempre precioso magistério de JOSE CARLOS BAR-
BOSA MOREIRA, dois sao, em sintese, os tragos basicos dos interes-
ses difusos: “primeiro, a existéncia de uma ?Iuralidade de titulares,
em numero indeterminado e, a0 menos para fins praticos, indetermi-
navel: segundo, a indivisibilidade do objeto do interesse, cuja satisfa-
¢80 necessariamente aproveita em cenjunto a todos, e cuja posterga-
cao a todos em conjunto prejudica’(39).

A essas duas caracteristicas, LUCIA VALLE FIGUEIREDO acres-
centta uma outra mais, que |lhe parece um corolario — a indisponibili-

ST 4L sl
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dade; “se néo ha um titular identificavel com poderes para deles dis-

por”, 0 que explica porque ndo existe disponibilidade juridica sobre
interesses difusos(36). -

Tem sido muito explorada, doutrinariamente, a conflitualidade(37)
entre interesses, notadamente em razéo das perplexidades interpreta-
tivas que causa.

Com efeito, sem a nitidez proporcionada pela summa divisio, a tra-
dicional classificagao dicotomica de interesses publicos e privados,
toda ela rigorosamente refletida no direito positivo, as novas catego-
rias de interesses passaram a apresentar areas de superposigéo que
deixam davidas quanto ao enderegamento da tutela juridica.

Enquanto adstrito a divisao classica, o intérprete encontrava as
solugbes para os conflitos entre interesses tutelados pelo Direito
atendo-se aos conceitos positivados na propria norma iegal. Foi o fas-
tfgio da jurisprudéncia conceptualista (Begriffjurisprudenz).

Paulatinamente, sem essa geometrizacéo valorativa, que permitia
uma determinagdo relativamente simples do juizo legislativo prevale-
¢ente em conflito ou concurso de interesses, através de mera avalia-
g_éo comparativa(38), a interpretacdo se voltou a busca de outros crité-
rios, como ocorre na jurisprudéncia dos interesses (Interessenjurispru-
denz) e na jurisprudéncia topica (Topikjurisprudenz), por exemplo, nas
quais, por um processo de avaliagao seletiva, busca-se o sentido te-
leolégico prevalecente na solugdo de cada problema especifico(39).

As solugdes doutrinarias e jurisprudenciais da conflitualidade cria-
da pelas novas categorias de interesses, ndo podendo apolar-se dire-
tamente nos preceitos normativos especificos, passaram a exigir, as-
sim, uma superior mestria sobre os principios. De certa maneira, os
interesses coletivos, os interesses difusos e a conflitualidade que in-
troduziram, tém provocado uma sadia renovagdo do método juridico
sobretudo pela superacgéo do positivismo. '

O manejo dos principios, de pouca valia na confortavel arruma-
¢éo de um direito positivo kelsenianamente disposto e interpretado,
dispensavel para tratar as categorias da suma divisio, tornou-se impres-
cindivel para enfrentar os problemas suscitados pela conflitualidade
das novas categorias de interesses reconhecidos pela ordem juridica.

~Nao por outra raz8o, a tendéncia contemporanea se volta a uma
interpretagéo constitucional valorativa, antes que preceptiva; a uma ju-
risprudéncia flexivel, finalisticamente orientada, de preferéncia a con-
ceptualista; e a uma doutrina sociologicamente reanovada, em vez de
adstrita as categorlas formais.

_ Poder-se-ia argumentar que todas as normas constitucionais, ten-
do igual hierarquia, pois estdo, afinal, no mesmo texto, desautorizaria
qualquer hierarquizagdo dos interesses (valores) nele previstos. Esse
argumento positivista, que tem a inércia a seu favor, ignora a real na-
tureza juspolitica e, portanto, hibrida, de uma Gonstituigéo. Nunca é
demais repisar que nela se fundem valorages politicas ¢ comandos
juridicos na expressdo privilegiada de seus principios. 880 indmeros
os exemplos, na Constituicéo de 1988, que demonstram a inequivoca
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intengao de hierarquiza-ios, a comegar pelo préprio Titulo |, que con-
tém os “Principios Fundamentais”. Qual seria o sentido de qualifica-
los como fundamentais se néo fora para orientar, limitar e condicionar
a interpretagao de toda ordem juridica, inclusive, é claro, dos demais
principios, gerais setoriais, do proprio texto constitucional?

Poder-se-ia, também, objetar que 0s valores, afinal, n&o s&o filo-
soficamente hierarquizaveis. Que o pluralismo politico, por exemplo,
néo seria “‘superior’’ a preservagao ambiental e que, por isso, o art. 1.°,
V, nao terianenhuma precedéncia sobre o art. 225, caput. Novamente,
urm argumento parcialmente valido; tenha-se em mente que uma Cons-
tituigdo, embara impregnada de uma filosofia de vida e de uma axiolo-
gia comportamental, nac é um codigo de moral mas, insista-se, um do-
cumento juspalitico. Se, com efeito, em termos axiologicos, ha valo-
res que n&o sao susceptiveis de hierarquizagéo, em termos juridicos
poderao sé-lo, pois se exprimem em normas legais, produtos da von-
tade e ndo meras expressoes racionais: embora racionalmente nao hie-
rarquizavels, o sdo volitivamente,

O profissional do Direito, pouco a pouco, defronta-se com uma no-
va situagdo; comegam a falhar alguns de seus instrumentos metodo-
l6gicos tradicionais; exige-se-lhe uma formagéo mais rigorosa para a
compreensio dos fendmenos regidos pela ordem juridica; devolve-se
a aplicagéo do direito um sentido humanistico e vital que jamais deve-
ria se ter perdido nas cristalizagées das formas abstratas; realinham-
se os valores, ndo pelos conceitos mas pelos interesses... 0 jurismo

do préximo milénio estard mais préximo do espirito do que da letra. -

Assim & que principios, como esse gue examinamaos, o da morali-
dade administrativa, tornaram-se muito mais inteligiveis e, consequen-
temente, de mais facil aplicagao, nesse Direito que se renova em suas
préprias fontes filosoficas.

Resta-nos, portanto, examinar as interagdes possiveis entre a mo-
ralidade administrativa e as categorias de interesses.

5. Moralidade administrativa e interesses — conclusdes.

Comecemos pela grande divisao apresentada: interesses indivi-
duais e interesses metaindividuais. Sob o ponto de vista moral o que
os distingue ¢ a finalidade. A finalidade individual se situa no plano
subjetivo: cada individuo impregnara seus atos da finalidade que tiver
em mente. A finalidade metaindividual, por outro lado, ndo esta na cons-
ciéncia de cada um, mas em expressdes objetivas da convivéncia.

Se a finalidade individual esta no intimo de cada individuo, deter-
minando a sua prépria conduta, ndo tem sentido falar-se em traigéo
de finalidade. Distintamente, se a finalidade metai ndividual dimana do
grupo, determinando ou orientando a conduta de quem deva agir pelo
grupo, passa a ter suma importancia a fidelidade aquela finalidade.

Desde logo decarte-se, portanto, qualquer intersecgdo entre a mo-
ralidade administrativa, exigida de quem deva agir pelo Estado, e o in-
teresse individual.
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.Vejamos, entéo, as trés -[npdatidades de interesses metaindivi-
duais, em relagdo aos quais, ai sim, podera existir uma intersecgao da
moralidade em sua dimenséo publica. '

O interesse coletive, proprio dos grupos sociais sec i

ter » proprio undar
‘toda espécie, ndo deve ser a finalidade do agir do administradgrlgglcﬂﬁ
co. Tampouco deve ser considerado como elemento modificador des-
sa finalidade. O administrador ndo refugira ac emprego imoral do po-

der de que esta investido mesmo que alegue ter si i
interesse coletivo. a g do motivado por um

E certo, ndo obstante, que certos interesses i A i

rto, coletivos sao confia-
dos a agéo do Estado; neste caso, a lei (e 56 a lei podera fazé-lo) cl)as
torna interesses publicos.

Segue-se o interesse difuso, aquele que tem pluralid i

res, ém numero mdeterm_inado e naturez‘:aI indivisteI em ?géggcf';uég-
ses tlltul.a\res.'Em geral, diz respeito a toda a sociedadse ou a segmen-
tos significativos. Recordemo-nos, ainda, que, distintamente dos indi-
viduais e dos coletivos, a indisponibilidade o caracteriza.

E por estar tdo préximo do interesse publi

. ( e publico, com ele tanto se con-

ggidoupéjso edr?ﬁrétarrdergsas hipoteses, o interesse difuso é o que suscita
I _ ades na sua intersecgéo co i

administrativa. ¢ m & moralidade

Se o agente publico for movido por um inte i

) , nt; _ resse difuso, seu ato

néo sera administrativamente moral se a lei o houver considerado tam-

?:rrgsggé?fteressée publlc%. Em outros termos: ndo basta existir umin-
; uso, & necessario que a lei o qualifique iguaime

um interesse plblico. a aue e nte como

~ Umexemplo ajudara a concretizar uma hipotese de n incidén-
cia entre as duas categorias de interesses. Ur?'l destacaméé)nct;g gg'ggﬁ-
cia Militar podera ter, entre suas missbes, a de colaborar na preserva-
¢80 do meio ambiente (interesse difuso). Nem por isso, toda e qual-
quer agdo de protegéo ambiental estara coberta por essa competén-
cia: sera necessario que a finalidade de atendimento ao interesse di-
fuso se contenha na finalidade publica que a lei Ihe prescreve, insita
na propria regra de competéncia daquela instituigéo. ,

Todo o exposto converge para a afi 3 i i

: ) ; afirmagdo gue deixamos na in-

Lr:%ugriﬁa 2%?:\(15 n*?' n?tteret_sse guiblico esta vinculado 4 caracterizagao
li inistrativa, dai as seguintes o Ges a gui

da moralida , g bservagfes a guisade

1.%) — O requisito de positivagéo é absolutamente Imprescindivel.
re 0 de pos ndivel. Co-
g]? a Administragéo Publica esta absoluta ou relatlvarrr)\ente vinculgdoa
a ?I, ela jamais podera atuar, por mais relevante que possa parecer
eterminado interesse (individual, coletivo ou difuso), senéo quando
a lei o determinar ou o autorizar (agéo vinculada ou discricionaria).

o - ,
2.°) — H4, portanto, intima vinculagéo entre o principio da moralida-

‘de administrativa e o principio da finalidade, j& que a finalidade publi-

ta ndo pode ser outra 5 i
pUbliso. que a vocagdo do atendimento do interesse

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janelro, (43), 1991 61



3.2) — O Poder Judiciario, por fim, ac examinar as hipoteses de pos-

sive! violagao da moralidade administrativa, devera sempre partir do

exame do tipo de interesse que orientou a pratica do ato sob suspeita.
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oo iy ég_ G LLEGRIN! GRINOVER, 8. Paulo, Ed. Max
(36) — Direitos Difusos e Coletivos, S. Paulo, Ed. Rev. dos Tribunai
( 1 , S. , Ed. . unais, 1989, p. 16.
gg — 2onfllliuahta, dla doutrina italiana, em tradugc nossa. 5. p- 18
— A expressfo valutazione comparativa, empregada por EMILIO BETTI {l
tazione D : nterpre-
tazione della Ieg_ge e dgll atti giuridici), pbe e’m eviddncia, ndo obstante a apa(rentepsz-
(pae;);fetaggo, a emsfténcm de valores em comparagéo.
— "Para aprofundamento, v. de PHILIPP HECK, Be riffsbilding und Int -
risprudenz, e do préprio EMILIO BETTI (op. cit., p. 48 egss.). 8 Interessent
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