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RESUMO

O presente artigo versa sobre o estudo da coisa julgada administrativa que ¢ descrita como
hipotese de autolimitagdo administrativa que decorreu do desenvolvimento da teoria dos atos
proprios e que veda que a Administragdo Publica mantenha comportamentos contraditorios no
ambito de suas atividades decisorios, em vistas de garantir estabilidade ao direito interpretado
nos casos concretos privilegiando os administrados de boa-fé. Serd apresentado os fundamentos
normativos da coisa julgada administrativa, que podem ser deduzidos de distintas leis e da pro-
pria Constitui¢do. Serd abordado, por fim, qual parte da decisdo administrativa se torna estavel
em razdo dos seus efeitos e a quem a coisa julgada deve vincular vincula tanto nos seus limites
objetivos quanto subjetivos.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Piblico; Direito Administrativo; Coisa julgada administrativa; Au-
tolimitagdo administrativa; Seguranca juridica

ADMINISTRATIVE RES JUDICATA AND THE LEGAL DUTY FOR THE PUBLIC ADMIN-
ISTRATION TO INCREASE LEGAL CERTAINTY

ABSTRACT

The main focus of these article is to study the administrative res judicata that is an hypothesis
of administrative self-limitation that derives from the development of the theory of good-faith
and which are administered by a public administration that maintains the contradictory controls
in the scenario of its decisive activities, in the views. guaranteeing the right interpreted in spe-
cific cases favoring managers in good faith. It will be presented the normative foundations of
the administrative res judicata, which can be deduced from different laws and the Constitution
itself. Finally, it will be addressed which part of the administrative decision becomes stable
because of its effects and who judged something should be bound to both its limits and its
objectives.

Professor Substituto de Direito Tributario e Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS). Doutorando em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Mestre
em Direito Econdmico e Financeiro pela Universidade de Sdo Paulo (USP). eve experiéncia internacional na
Friddeswide Middle School, na Cidade de Oxford, no Reino Unido. Exerceu fun¢des ptblicas como Membro
Titular do Conselho Administrativo de Tributos e Taxas de Sao Bernardo dos Campos. E membro da Acade-
mia Tributaria das Américas (ATA) e foi membro da Internacional Fiscal Association (IFA), no ano de 2016.
Professor Substituto de Direito Tributario e Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS). Doutorando em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Mestre
em Direito Econdmico e Financeiro pela Universidade de Sao Paulo (USP). eve experiéncia internacional na
Friddeswide Middle School, na Cidade de Oxford, no Reino Unido. Exerceu fung¢des publicas como Membro
Titular do Conselho Administrativo de Tributos e Taxas de Sao Bernardo dos Campos. E membro da Acade-
mia Tributaria das Américas (ATA) e foi membro da Internacional Fiscal Association (IFA), no ano de 2016.

Revista do Programa de Pds-Graduagéo em Direito da UFC 71



KEYWORDS: Public Law — Administrative law — administrative res judicata —administrative self-
limitation — certainty in law

INTRODUCAO

O presente artigo visa redefinir o conceito de coisa julgada administrativa através
da inclusao das implicagOes trazidas pela Lei 9.784/99 e pelos contornos dados pela ju-
risprudéncia dos Tribunais Superiores. A delimitagdo conceitual da coisa julgada admi-
nistrativa serd feita com o objetivo de reduzir progressivamente o estado de insegu-
ranga juridica decorrente de decisdes administrativas consolidadas, cujo efeitos, em al-
guns casos, parecem incertos aos administrados quando levada em consideracao a
chance de haver eventual revisao do que antes fora decidido pela prépria Administra-
cao Publica.

Nao sao muitos os trabalhos cientificos que versaram com maior profundidade
sobre a estabilizacdo das situagoes juridicas oriundas dos atos administrativos no con-
texto das implicacoes trazidas pela Lei 9.784/99, muito embora, haja o reconhecimento
doutrinario no sentido de que essa lei estabeleceu novas premissas para a sua ocorrén-
cia sendo ampliando gradual e consideravelmente o ambito de protecao do particular
frente ao agir do Estado.

Para a redefinicao conceitual da coisa julgada administrativa serd preciso analisar
o que a doutrina entende por tal designagao, verificando como os autores tradicionais
do direito administrativo se posicionam sobre o assunto. Tal aproximagao evidenciara
o ‘estado da arte” da doutrina brasileira dominante, sendo necessario compreender se
os referidos administrativistas incluiram nas suas perspectivas os avangos trazidos pela
Lei 9.784/1999 a nocao de coisa julgada administrativa.

A fundamentagdo da nogao de coisa julgada administrativa serd realizada pela
dedugao de varios principios constitucionais que mantém conexao com o direito admi-
nistrativo, dentre os quais podemos destacar o principio da boa-fé e da protegao subs-
tancial da confianga, que constituem a faceta subjetiva da seguranca juridica, sendo
esse elemento constitutivo do Estado de Direito. Neste quadrante, a coisa julgada ad-
ministrativa serd apresentada como uma decorréncia necesséria da atuagao zelosa da
Administracao Publica, que deve ser coerente e nao contraditéria no seu agir, de modo
que as situagOes juridicas se estabilizem em favor dos administrados de boa-fé, apds
decorrido certo periodo de tempo, garantindo-lhes um ambiente de desejavel segu-
ranca juridica.

Além de apresentar-se a coisa julgada administrativa como obstaculo ao agir ad-
ministrativo contraditério e desleal, a coisa julgada serd apresentada como um limite
ao agir estatal, cabendo ao presente estudo apontar qual parte da decisdo administra-
tiva se torna estavel e a quem o efeito da coisa julgada deve vincular. Ao final, espera-
se que seja apresentado os contornos concretos deste instituto juridico que, na forma
como entendemos, carece até hoje de delimitacdo no ambito do direito administrativo
brasileiro.
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1. COISA JULGADA ADMINISTRATIVA 'E O DEVER DE ~ATUA(;/Z\O COERENTE E N/:\O
CONTRADITORIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA: AUTOLIMITACAO ADMINISTRATIVA E VEDACAO
DA ADMINISTRACAO PUBLICA DE ATUAR CONTRA OS SEUS PROPRIOS ATOS

No direito positivo o processo designa uma sucessdo de atos direcionados a to-
mada de decisao, que pode ser exarada pelo Poder Executivo, Legislativo e o Judiciario.
As decisOes proferidas nos variados tipos de processo sao vertidas em linguagem com-
petente e assumem formas de sentencas, acérdaos, decisbes administrativas, entre ou-
tras, havendo variacoes dentre tais géneros. Nao cabendo mais Recurso, as decisoes
terminam por estabilizar o tema posto em litigio acarretando a desejavel pacificagao
social pela consolidagdo juridica das situagoes

Se ao final do processo nao houvesse qualquer decisdo final sobre o tema posto
em debate, inexistiria razao para justificar a sequencia de atos até ali realizados, saindo
o individuo fragilizado frente a instabilidade do direito vigente e inseguro sobre o di-
reito futuro. A situagao de inseguranca juridica justificou, que, apds a tomada de uma
decisao final de mérito, deva nascer para as partes envolvidas garantias institucionais
de estabilizagao do direto declarado, sendo invidvel que uma decisao possa ser revisada
quando nao mais comporte Recurso, nao sendo possivel admitir-se num Estado de Di-
reito que as discussoes se eternizem.

Tais constatagoes sao exigéncias genéticas do Estado de Direito, que, seria mera-
mente formal na eventualidade de nao oferecer aos individuos algum grau de vincula-
¢do aos comportamentos estatais.’ No sistema juridico brasileiro, a coisa julgada foi pre-
vista no inc. XXXVI do art. 5.2 da CF/88,* sendo que tal previsao foi repetida e detalhada,
com maior énfase, pelo art. 6.2, § 32 da LINDB, bem como, pelo art. 502 e seguintes do
Cédigo de Processo Civil de 2015, que definiu “coisa julgada material a autoridade que
torna imutdvel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a Recurso”.

Os dispositivos legais acima mencionados ndo esgotaram os contornos da coisa
julgada tal como foi detalhada na teoria geral do processo, sendo que, na visao de al-
guns, a autoridade da decisdo judicial “funciona como limite objetivo a abertura da
discussao, mesmo que argumentos relacionados a justica da decisao possam ser tra-
zidos”.” A definigdo de coisa julgada, para este ramo do estudo, parece envolver um
conceito juridico que qualifica uma decisdo para lhe atribuir autoridade e eficacia.

Defende-se neste artigo, que tais consequéncias nao se reduzem apenas as deci-
soes emanadas pelo Poder Judiciario, sendo possivel circunscrever efeitos estabilizado-
res para as decisoes emanadas pela Administracao Piblica, sem que com isso deixemos
de reconhecer peculiaridades préprias dos Poderes que emitem tais decisdes. Aqui nao
tentamos transplantar os principios e os efeitos da coisa julgada judicial ao ambito de
aplicagdo do direito administrativo, vez que a Administracio Publica detém

¥ MOREIRA, Egon Brockmann; GOMES, Gabriel Jamur. A indispensavel coisa julgada administrativa. Revista
de Direito Administrativo, v. 277, n.° 2, maio/ago. 2018, p. 242.

4<«Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a pro-
priedade, nos termos seguintes: XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada.”;

5 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagdo no Direito Tributario. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p. 353.
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caracteristicas proprias e submete-se a principios juridicos diversos dos que norteiam a
atividade desempenhada pelo Poder Judiciario,” sobressaindo o poder geral de autotu-
tela.”

O Poder Judiciario, ao seu turno, € titular do monopdlio da jurisdigdo, sendo que
a CF/88, através do seu art. 5.2, inciso XXXV, instituiu o principio da unicidade da ju-
risdicdo. Trata-se do reconhecimento da inafastabilidade, pela lei, da apreciacao da le-
sao ou ameaca da lesdo a direito. Dai pode ser deduzido, que os atos e processos da
Administracao Publica sdo susceptiveis de revisao pelo Poder Judicidrio. Naturalmente,
tal constatacao ndo oferece 6bice para que seja atribuido um sentido préprio a coisa
julgada administrativa, que deve ser aplicavel e vinculante no dmbito da prépria Ad-
ministracdo Publica.

A coisa julgada administrativa foi rechagada por parte da doutrina através de ar-
gumentos que podem ser agrupados conforme o seu fundamento. a) Di Pietro® aponta
que o administrador seria parcial para jugar um processo administrativo, diferindo do
Juiz que atua investido da fungao jurisdicional. Assim, a autora entende que o admi-
nistrador incumbido do processo decisério, na administragao ptblica, seria um sujeito
interessado ou comprometido com um lado do processo, de forma que lhe faltaria isen-
cdo para apreciar a matéria levada perante si, tornando-se impossivel imaginar que
qualquer decisdo fosse irreversivel perante a Administragao Publica;*" b) outros auto-
res discorreram sobre a impossibilidade de se fazer uso da expressao coisa julgada ad-
ministrativa para se referir a eficacia estabilizadora das decisoes administrativas, vez
que “a coisa julgada seria um atributo exclusivo da decisao proferida pela autoridade
jurisdicionais”;" ¢) a coisa julgada decorreria da atividade privada dos membros do
Poder Judiciério, que teriam finalidades institucionais distintas daquela missao da ad-
ministragdo publica incumbida de zelar pelo interesse publico.”

Independentemente das opinides contrarias, os criticos da terminologia nao dei-
xaram de reconhecer que existem certas decisoes administrativas que se tornam esta-
veis, para o administrado e prépria administracdo, ainda que essa situagao nao seja
denominada propriamente de coisa julgada administrativa, j4 a coisa julgada seria um
fendmeno préprio provenientes do Poder Judicidrio; d) outros autores argumentam

¢ PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2012, p. 802-803.

7 MOREIRA, Egon Brockmann; GOMES, Gabriel Jamur, A indispensavel coisa julgada administrativa. Revista
de Direito Administrativo, v. 277, n.° 2, maio/ago. 2018, p. 242.

8 MOREIRA, Egon Brockmann; GOMES, Gabriel Jamur, A indispensavel coisa julgada administrativa. Revista

de Direito Administrativo, v. 277, n.° 2, maio/ago. 2018, p. 242.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “Na funcdo administrativa, a Administragao Publica ¢ parte na rela-

¢do que aprecia; por isso mesmo se diz que a fun¢do é parcial e, partindo do principio de que ninguém € juiz e

parte a0 mesmo tempo, a decisdo ndo se torna definitiva, podendo sempre ser apreciada pelo Poder Judiciario,

se causar lesdo ou ameaga de lesdao”. (PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo

Paulo: Atlas. 2012, p. 803). (grifo no original).

10 Os argumentos neste sentido, foram expostos por Egon Bockmann Moreira (Processo administrativo. 5. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2017. p. 50-68).

1 «[...] Inexiste, entre nds, a verdadeira coisa julgada administrativa, porque, por for¢a do preceito constitucio-
nal, nenhuma lesdo ou ameaca a direito sera excluida da apreciagdo do Poder Judiciario (CF, art, 5, XXXV). A
este cabe o monopolio da jurisdigdo, perante a qual se alcancara a ultima palavra em termos de solug¢ao dos
litigios (inclusive os que envolvam a Administragdo Publica).” (THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de
Direito Processual Civil- Teoria geral do direito processual civil e processo de conhecimento. 52.ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2011. p. 540).E o que descreve MOREIRA, Egon Brockmann; GOMES, Gabriel Jamur, A
indispensavel coisa julgada administrativa. Revista de Direito Administrativo, v. 277, n.° 2, maio/ago. 2018, p.
250.

12 MOREIRA, Egon Brockmann; GOMES, Gabriel Jamur, A indispensavel coisa julgada administrativa. Revista
de Direito Administrativo, v. 277, n.° 2, maio/ago. 2018, p. 250.
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que a coisa julgada administrativa seria impossibilitada pelo dever da Administragao
de policiar a legalidade para usar um termo de Miguel Reale."” Nessa perspectiva, ha-
veria uma incompatibilidade entre a autolimitacao decorrente da coisa julgada admi-
nistrativa e o pleno exercicio do poder-dever de autotutela da Administracao. Tal ar-
gumento conduziu a conclusao de que, se a administragdo tem o dever de rever os seus
atos em face da legalidade, ndo haveria espago para uma estabilizacao das situagoes
juridicas debatidas entre o Estado e o particular.™

Embora exista um grupo de autores que negue a inexisténcia da chamada coisa
julgada administrativa, hd um razodvel consenso por parte da doutrina que aceita, com
temperamentos,” os efeitos da estabilizagao de situagdes juridicas apreciadas pela Ad-
ministracao Publica.” Este segmento da doutrina prefere descrever tais efeitos, através
de termos como estabilidade," irretratabilidade," irrevogabilidade da decisio admi-
nistrativa,” imutabilidade,” imodificabilidade dos atos administrativos ou como pre-
clusao.”

Parece-nos que o problema semantico nao é relevante, na medida que ha con-
senso doutrindrio quanto ao reconhecimento de que existem decisdes que se tornam

3 REALE, Miguel. Revogacdo e anulagdo do ato administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980. p. 187.

14 A distingdo entre coisa julgada formal e material, pode ser encontrada em Justen Filho, que aponta “ndo [ter]
cabimento aludir a coisa julgada material relativamente a competéncia normativa abstrata da Administracao
Publica. A coisa julgada material, no direito processual, é um efeito que se pode produzir no tocante a compo-
sicdo da lide e que gera a imutabilidade dos efeitos da sentenga”. (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. 12.ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 216-217)

S MOREIRA, Egon Brockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/99. Processo
administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 356.

16 Nesse sentido, cf. “O fundamento juridico mais evidente para a existéncia da “coisa julgada administrativa”
reside nos principios da seguranca juridica e da lealdade e boa-fé na esfera administrativa”. (BANDEIRA DE
MELLO. Celso Antonio. ¢#se de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 469); <[...] A coisa julgada administra-
tiva, desse modo, significa tdo somente que determinado assunto decidido na via administrativa ndo mais po-
dera sofrer alteracdo nessa mesma via administrativa, embora possa sé-lo na via judicial. Os autores costumam
apontar que o instituto tem sentido de indicar mera irretratabilidade dentre da Administra¢ao, ou a preclusdo da
via administrativa para o fim de alterar o que foi decidido da outra esfera de poder — a judicial. Podemos con-
ceituar, portanto, a coisa julgada administrativa como sendo a situagdo juridica pela qual determinada decisdo
firmada pela Administrag¢do ndo mais pode ser modificada na via administrativa”. (CARVALHO FILHO,
José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26.ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 966-967) grifo no origi-
nal; “[...] Quando inexiste, no ambito administrativo, possibilidade de reforma da decisdo oferecida pela Admi-
nistragdo Publica, esta-se diante da coisa julgada administrativa". (GASPARINI, Didgenes. Direito adminis-
trativo. 16* edigdo. Sao Paulo: Saraiva. 2011, p. 1040)

7 BANDEIRA DE MELLO. Oswaldo Aranha. Principios gerais de Direito Administrativo. 3.ed., Sdo Paulo:
Malheiros. Vol. 1, 2007. p-635-636.

18 A expressio irretratabilidade da decisdo pela propria Administragdo foi usada por Maria Sylvia Zanella Di Pie-
tro: “a expressao coisa julgada, no Direito Administrativo, ndo tem o mesmo sentido que no Direito Judiciario.
Ela significa apenas que a decisdo se tornou irretratavel pela propria Administragdo”. (PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2012, p. 8032. )

19 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 459-460.

20 A expressdo imutabilidade ¢ utilizada e decorre da dic¢do do art. 502 do CPC/2015 “denomina-se coisa jul-
gada material a autoridade que torna imutavel e indiscutivel a decisao de mérito ndo mais sujeita a recurso”.

2l Para Hely Lopes Meirelles “a denominada coisa julgada administrativa [...] ¢ apenas uma preclusdo de efeitos
internos, nao tem alcance da coisa julgada judicial, porque o ato jurisdicional da Administracdo ndo deixa de
ser um simples ato administrativo decisério, sem a for¢a conclusiva do ato jurisdicional do Poder Judiciario.
Falta ao ato jurisdicional administrativo aquilo que os publicitas norte-americanos chamam de the final enfor-
cing power” (Direito administrativo brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 758) grifo no original;
A coisa julgada administrativa como preclusdo pode ser vista, dentre muitos em, Sérgio Ferraz. “Processo ad-
ministrativo: prazos e preclusdo”. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés. As leis de pro-
cesso administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006; “[...] Na esfera administrativa, com a decisdo administrativa
final da Camara Revisora, confirmado o julgamento de uma das Camaras do Conselho de Contribuintes, ha
total preclusdo ou a impropriamente denominada ‘coisa julgada administrativa’.” (FIGUEIREDO. Lucia Valle.
Possibilidade juridica de anulagdo, mediante a¢do judicial, de decisao de mérito proferida pelo Conselho de
Contribuintes. In. Coisa julgada tributdria. MARTINS, Ives Gandra da Silva; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes;
ELALI, André. Sao Paulo : MP Editora. 2005, p. 281.
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estaveis ao administrado e nao sdo suscetiveis a revisao no ambito da prépria adminis-
tragao publica.

Inexiste um fundamento legal que ofereca uma definicdo ou que tenha delimitado
adequadamente o que chamamos de “coisa julgada administrativa”. Trata-se de uma
construgao tedrica que expressa uma implicagao légica que conecta elementos antece-
dentes (ato administrativo, comportamento do Estado, comportamento de boa-fé do
administrado, critério cronoldgico, etc.) a uma dada consequéncia juridica, fazendo
nascer limites ao Estado em relacdo a prerrogativa de alteragdo de condutas ou modifi-
cagao de atos produtores de efeitos favoraveis aos destinatdrios, ainda quando pratica-
dos a margem da lei.”

A nogao de coisa julgada administrativa tem por premissa o principio da protecao
substancial da confianca que surgiu através da deducado do principio do Estado de Di-
reito” e da seguranga juridica, sendo dessa uma fei¢do subjetiva, que tem por finali-
dade, dentre outras, a adocao de condutas que protejam a confianca depositada legiti-
mamente pelos cidadaos nos atos do Estado, mesmo quando praticados contra a ordem
juridica, desde que a confianca depositada neste ato seja legitima, em funcao da boa-
fé, e desde que passado um lapso temporal ensejando a preservacdo ou manutengao
dos atos administrativos. A constitucionalizagao do principio da seguranca juridica e a
ideia de protecao da confianca legitima do administrado foi incorporada pela jurispru-
déncia dos Tribunais brasileiros apenas recentemente,” sendo que no dmbito doutri-
nério foi Almiro do Couto e Silva® um dos seus primeiros defensores. Esse difundiu
por aqui, a nogdo que comegou a se consolidar na Alemanha a partir da decisdo do
Superior Tribunal Administrativo de Berlin, de 14 de novembro de 1956 (caso da viava
de Berlin).* Desse momento em diante, o reconhecimento da seguranga juridica como
faceta subjetiva da protecdo da confianga legitima se expandiu nesse pais, passando a
ter previsao expressa na Lei de Processo Administrativo de 1976 (§ 482), para ganhar
acolhimento amplo no Tribunal Constitucional Federal, nas décadas de 1960 e 1970.”
Da Alemanha, o principio da protecdo da confianga foi alcada como principio funda-
mental do Direito Comunitario através de julgados da Corte de Justica da

22 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no Direito Publico brasi-
leiro e o direito da administragao publica de anular os seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 237, jul./set. 2004, p. 274.

23 Sylvia Calmes aponta que os germanicos deduziram a ideia da prote¢do da confianga legitima do principio da
Estado de Direito, através do principio da seguranga juridica, na sequéncia da famosa "cadeia de dedugao"
("Ableitungskette"): "Estado de direito - seguranca juridica - protecao de confianga legitimas”. (CALMES,
Sylvia. ‘Le principe de sécurité juridique en droits allemand, communautaire et frangais. In. Revue du notariat,
n. 110, v. 2, 2008. p. 287-309. Disponivel em https://doi.org/10.7202/1045539ar. Consultado em 03 de outu-
bro de 2019).

24 MC 2.900-RS, MS n° 24268/MG e MS 22357/DF.

25 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no Direito Publico brasi-
leiro e o direito da administragao publica de anular os seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 237, jul./set. 2004; . Principios da legalidade da administragio publica e da seguranca
juridica no estado de direito contemporaneo. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 84, out./dez 1987;

. Prescri¢do quinquenaria da pretensao anulatoria da administragdo publica com relag@o a seus atos ad-
ministrativos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 204, abr./jun. 1996.

26 Cf. MAURER Hartmut. Elementos de direito administrativo alemdo. Tradugdo Luis Afonso Heck. Porto Ale-
gre: Safe, 2001, P- 7071

27CALMES, Sylvia. Du principe de protection de la confiance 1égitime en droits allemand, communautaire et
francais. Paris: Dalloz, 2001, p. 24 e seguintes.
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Comunidade Europeia, sendo que se dai se espalhou para os demais paises do bloco
europeu interpenetrando, conforme o caso, o direito interno de cada Estado Membro.”

Inicialmente, Couto e Silva discorreu sobre a possibilidade de desfazimento dos
atos administrativos pela prépria administracao ptublica (autotutela), sendo que, num
segundo momento discorreu sobre as regras limitadoras para o desfazimento de atos
pela Administracao Publica. Até a instituigdo da lei que regulou o processo administra-
tivo no ambito da Administragdo Pablica Federal inexistia qualquer disposicao de re-
geéncia sobre o desfazimento dos atos administrativos, havendo incertezas acerca dos
limites para que a Administragdo Puablica proceder nesse sentido. Diante de tais davi-
das, os 6rgaos de controle e os administrados restavam inseguros (i) no que se referia
ao procedimento exigido para o desfazimento dos atos decisorios e, (ii) quanto aos pra-
zos para o seu exercicio.” Por esses e outros motivos, foi necessério a elaboracao de
uma lei geral sobre o processo administrativo no dmbito da Uniao. Essa foi introduzida
também em vistas de oferecer estabilidade ao direito dos administrados. O sistema ca-
recia de instrumentos juridicos capazes de aperfeicoar o cumprimento dos fins da Ad-
ministragdo Puablica, que deveria atuar de forma consentdnea com os principios consti-
tucionais previstos na ordem constitucional vigente. Foi nesse contexto que a Lei n.°
9.784/99 foi aprovada, passando a exigir adesao a Administragdo Publica tanto a lei
quanto ao Direito, sendo reforcado o rol de principios elencados no art. 2.2, que em
grande medida correspondeu os principios estabelecidos pelo caput do art. 37 da CF/88.

As questdes atinentes ao prazo e forma foram positivadas pela Lei 9.784/1999,
sendo que essa incorporou o contetido das Stimulas n.2 346* e n.2 473% do STF. Assim,
passou o art. 53 a estabelecer condicionantes para o desfazimento dos atos adminis-
trativos, sendo que o art. 54 estabeleceu um prazo decadencial para o exercicio do
poder de autotutela pela Administracao Pablica. Uma vez ultrapassado o prazo quin-
quenal, restara alcancado pela decadéncia o direito de anulacdo, que nao podera ser
exercido, salvo excecoes, pela via administrativa e em alguns casos até pela via judi-
cial.*

2 Cf. CALMES, Sylvia. ‘Le principe de sécurité juridique en droits allemand, communautaire et francais. In. Re-
vue du notariat, n. 110, v. 2, 2008. p. 287-309. Disponivel em https://doi.org/10.7202/1045539ar. Consultado
em 03 de outubro de 2019; COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (protecao a confi-
anc¢a) no Direito Publico brasileiro e o direito da administra¢ao publica de anular os seus proprios atos admi-
nistrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n° 9.784/99). Re-
vista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 237, jul./set. 2004, p. 282-285.

29 Antes da edicdo da Lei 9.784/1999, j4 existiam no direito brasileiro entendimentos, doutrinarios e jurispruden-
ciais, que estabeleciam limites ao livre desfazimento dos atos administrativos: “[...] os atos invalidos pratica-
dos pela Administra¢ao Publica, quando permanecem por largo tempo, com a tolerancia do Poder Publico,
dando causa a situagdes perfeitamente consolidadas, beneficiando particulares que estdo de boa-fé, convalida,
convalescem ou sanam” (COUTO E SILVA, Almiro do. Principio da legalidade da Administragao Publica e
da seguranca juridica no Estado de Direito Contemporaneo. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, v. 84, out.-
dez, 1997, p. 60-61).

30 Stimula 346: “A Administragdo Publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos”.

31 Stimula 473: “A Administragdo [Publica] pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tor-
nam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportuni-
dade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial”.

32 Art. 53. “A Administragdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, ¢ pode re-
voga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos”.

33 Art. 54. "O direito da Administragdo de anular os atos administrativas de que decorram efeitos favoraveis para
os destinatarios decai cm 5 (cinco) anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé”.

3 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no Direito Publico brasi-
leiro e o direito da administragao publica de anular os seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n°® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 237, jul./set. 2004, p. 291-293.
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A lei reconhega ser incoerente o comportamento estatal que reveja um ato admi-
nistrativo cujo efeito é ampliativo ao administrado, em contrariedade com o que foi
decidido anteriormente, de modo que numa concorréncia entre legalidade administra-
tiva e protecdo da confianca vence a tltima, quando cumpridos os requisitos legais.
Para o reconhecimento de um comportamento contraditério sao exigidos dois compor-
tamentos diferidos no tempo provenientes da Administracdo Ptblica. O primeiro é
contrariado pelo segundo comportamento do Estado, que age contrariamente a posi-
cao anterior.”

Percebe-se que a Lei 9.784/1999 trouxe um novo paradigma ao direito administra-
tivo brasileiro, vez que inseriu, no ambito do Direito Pablico, principios juridicos até
entdo desenvolvidos no ambiente académico. Dentre as suas principais inovagoes, a lei
prescreveu o poder-dever de autotutela administrativa;* consagrou os principios da
seguranga juridica, da protecdo da confianca e da boa-fé no Direito Administrativo; es-
truturou com maior precisdo as garantias do devido processo legal; vedou interpreta-
¢Oes com efeitos retroativos; exigiu atuacao segundo padroes éticos de propriedade e
decoro; imp6s adequacgao entre meios e fins, vedando a imposigao de obrigagoes, res-
tricoes e sangoes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento
ao interesse publica, etc. Por estes e por outros aspectos ja reconhecidos na doutrina
vemos que a lei inovou para estabelecer limites para conter o poder do Estado na sua
relacdo com os administrados, sendo que também imp6s deveres ao administrado pe-
rante a Administracado, como proceder com lealdade e boa-fé.

Como base nessa lei e forte nos principios constitucionais previstos na CF/88, en-
tende-se possivel construir os contornos juridicos da coisa julgada administrativa,
sendo que os seus fundamentos juridicos sdo baseados nos limites das normas que re-
gem a administragdo ptublica. Tudo nos habilitara a apresentar o seu regime juridico
que € alicer¢ado na protecdo substancial da confianca, tomada como feicao subjetiva
da seguranca juridica, que reconhece que os comportamentos administrativos geram
legitimas expectativas em relacdo a contraparte, de modo que nédo se admite que o Es-
tado seja desleal e quebre a confianca gerada no administrado através de atos contra-
ditdrios.

Forte nesta nogao, a coisa julgada administrativa deve ser construida por dedugao
do principio da protecao substancial da confianga. Tal categoria juridica deriva imedi-
atamente do principio da seguranga juridica e, mediatamente, do principio do Estado
de Direito, do qual defluem vérias outras normas juridicas que se interconectam, como
alegalidade e a juridicidade, no sentido de submissao do Estado a ordem juridica como
um todo; na submissdo do Estado a mecanismos de controle e de responsabilizagao
pelo abuso; na separacao dos poderes e independéncias das fungoes estatais.

Como explicitado na doutrina, a seguranca juridica (na feigao subjetiva), vincula-
se através da do principio da protecdo substancial da confianca “que tem finalidade
voltada a obtencdo de um estado de coisas que enseje estabilidade, previsibilidade e

3> MARTINS-COSTA, Judith. 4%%7¢ no direito privado. Critérios para sua aplica¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva.
2018, p. 675.

36 A Administragio tem o dever (e ndo a faculdade) de anular os atos ilegais como se denota do art. 53 da Lei
9.784/1999. Embora o dispositivo imponha esse dever de anulagao, tal previsao cede quando confrontada com
o art. 54 que, em homenagem ao principio da seguranga juridica, excetua do dever de anulagdo atos ilegais fa-
voraveis aos administrados que os obtiveram de boa-fé, sempre que ultrapassado o prazo de cinco anos para o
seu desfazimento.
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calculabilidade dos atos, procedimentos ou simples comportamentos estatais e que traz
consigo deveres comportamentais mediatos que impdem a preservacao de atos estatais

e de seus efeitos”.”

E no ambito de tais comportamentos mediatos e em vistas da obtengao de estabi-
lidade das situagoes juridicas, que a coisa julgada administrativa figura como limite que
zela pelo respeito a situagoes nas quais a Administracdo haja decidido contenciosa-
mente determinada questdo.” Ela atua garantindo posigoes juridicas ja definidas e as-
segurando um direito subjetivo ao administrado sobre os atos ampliativos® oriundos
da Administragdo Publica. Nao é possivel de se excluir o resguardo de posicoes juridi-
cas do administrado em situagdes ndo contenciosas, porém preferimos associar o termo
coisa julgada administrativa para situacoes em que a Administragdo Publica tenha “for-
malmente assumido a posigdo de aplicar o Direito a um tema litigioso; portanto, também, com as

implicages de um contraditério” "

A coisa julgada administrativa compreende exclusivamente os “atos ampliativos”
da esfera juridica do administrado, de forma que resguarda os “efeitos favoraveis da
decisdo para o administrado”, sendo que decisoes indiferentes ou desfavoraveis nao se
somam ao patrimonio juridico do administrado, podendo ser revisto, sem empecilho
cronoldgico, pela Administragdo Pablica. Da forma como compreendemos, os atos am-
pliativos podem ser categorizados como aqueles que “alargam a esfera juridica do destina-
tdrio, causando-lhe um efeito favordvel, seja porque autorizaram o exercicio de um novo direito,
seja porque ampliam direito jd existente, ou, ainda, restringem ou extinguem limitacdes a direitos

dos destinatirios”.**

Em decorréncia do principio de unicidade da jurisdicao vigente no ordenamento
brasileiro a imutabilidade proveniente da coisa julgada administrativa aplica-se so-
mente a Administracao Puablica, sendo que nada impede que o Poder Judiciario reveja
tal decisao se estiverem presentes as condi¢Oes autorizativas ao seu controle. A revisao
da literatura sobre o tema nos permitiu identificar que a coisa julgada administrativa
estard condicionada ao atendimento de certos requisitos, sem os quais ndo sera possivel
atribuir estabilidade as decisdes firmadas pela administragao publica. Alguns desses

37T MAFFINI, Rafael. Principio da prote¢io substancial da confianca no direito administrativo brasileiro. Porto
Alegre: Verbo Juridico.2006, p. 55.

3 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 31.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 468.

3 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 31.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 468. Neste sentido, a jurisprudéncia: “PREVIDENCIARIO — RECURSO ESPECIAL — RECONHE-
CIMENTO DE TEMPO DE SERVICO RURAL ANTERIOR AOS 14 ANOS DE IDADE - POSSIBILIDADE
- RECONHECIMENTO PELA PROPRIA AUTARQUIA PREVIDENCIARIA. - No caso em exame, 0 peri-
odo de atividade rural trabalhado pela autora em regime de economia familiar a partir dos 12 anos de idade
(23.11.72 a 30.11.79) foi admitido pela autarquia previdenciaria, consoante a carta de deferimento do pedido
de averbagao por tempo de servigo, emitida em 26.09.95 (fls. 29), constituindo ato perfeito e acabado, tor-
nando-se irretratavel perante a propria administracdo e criando direito subjetivo ao segurado, o que torna des-
necessaria outra forma de comprovagao. Assim, estando conforme ao entendimento deste Tribunal, ndo se ha
de afrontar a coisa julgada administrativa, aplicando-se critério diverso daquele adotado quando da averbagao.
- Precedentes desta Corte. - Recurso conhecido, porém desprovido, reconhecendo-se o tempo de servigo traba-
lhado pela autora como ruricola, em regime de economia familiar, anterior aos 14 anos de idade” (STJ, 5a T.,
Resp 200300191646, rel. Min. Jorge Scartezzini, j. em 07.10.2003, DJ 15/12/2003, p. 372).

4 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 31.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 468.

41 PETIAN, Angélica. Regime juridico dos atos ampliativos e restritivos de direitos. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
p. 103-104.

Revista do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da UFC 79



condicionamentos estao previstos na lei, sendo que outros sao decorrentes da jurispru-
déncia dos tribunais superiores, como o STJ e o STF.

Alguns julgados exigem que a decisdo benéfica ao particular tenha advindo de
processo administrativo, razao pela qual seria requisito que a decisdo tenha natureza
judicante ou contenciosa® para que ficasse configurada a coisa julgada administrativa. A
ocorréncia da coisa julgada administrativa, ademais, estaria condicionada aos pronun-
ciamentos em dltima instancia.

Ficam excluidos da materializacdo da coisa julgada: a) os atos administrativos
enunciativos de direito, como as certidoes; b) os fatos e as operagdes materiais, porque
desses néo se afiguram como atos juridicos,* ja que sdo meras agdes de implementagao
da fun¢do administrativa, como manter a cidade limpa ou cortar uma arvore; c) os atos
precdrios, ja que é da natureza desse ato poder ser revogéavel a qualquer momento, nao
havendo objeto a ser protegido pelo efeito préprio da coisa julgada administrativa (ex:
a autorizacao de uso de bem publico para realizagdo de prética de determinada ativi-
dade pelo particular).

A lei exige que o beneficiado pela coisa julgada administrativa tenha agido de
boa-fé, pois “a coisa julgada administrativa protege é a boa-fé do cidadio, a medida que limita
a discricionariedade administrativa e lhe assegura a manutencgdo das decisoes que lhe beneficia-
ram”.* A ma-fé que é destacada no art. 54 da Lei 9.784/1999 é conectada ao comporta-
mento indevido do particular, que ndo deve ser favorecido pelo ato ilegal passivel de
decadéncia.” Esse ndo podem ter agido dolosamente, com emprego de ardil e ou
fraude, para se beneficiar do ato administrativo que termine por lhe beneficiar. O agir
doloso ndo pode ser presumido, de modo que a ma-fé precisa ser “comprovada” na
forma do art. 54 da Lei 9.784/99".* Percebe-se que nao é colocado em causa se o agente
publico que praticou o ato estava de ma-fé; o enfoque do agir recai sobre a pessoa do
beneficidrio da decisdo administrativa, que nao pode induzir maliciosamente o agir da
Administrativa Pablica, em vistas de ter garantida uma posicao juridica ampliativa de
direito. Esse é o entendimento do STF, que proferiu decisdo que versou sobre o “recebi-
mento de auxilio-moradia com md-fé”. Segundo a Corte, o “servidor que recebeu auxilio-mo-
radia apresentando declaracdo falsa de que havia se mudado para outra cidade terd que ressarcir

42 Segundo a jurisprudéncia do STF, “[...] o ato administrativo é, em geral, revogavel. Mas a decisdo do ministro,
provendo ou confirmando julgamento do conselho de recursos da propriedade industrial, € irrevogavel, pela
sua natureza judicante, conceito de coisa julgada administrativa” (STF, 2* T., RE 23.830, Rel. Min. Antonio
Villas Boas, j. em 13.11.1957).

43 ¢[...] As certiddes sdo atos administrativos enunciativos, ou seja, a Administra¢do apenas se limita a certificar
ou a atestar um fato, sem se vincular ao seu enunciado. Assim, ndo se pode aproveitar periodo exercido pelo
magistrado na advocacia, embasado na presun¢do de veracidade de certiddo oriunda de outro Tribunal de Jus-
tica da Federacdo se, instado a comprovar as devidas contribui¢des previdenciarias junto a Corte de origem,
deixa de fazé-lo apenas alegando "coisa julgada administrativa". 2 - Na via processual constitucional do man-
dado de seguranga, a liquidez e certeza do direito deve vir demonstrada initio litis, através da prova pré-consti-
tuida. A auséncia, de um destes pressupostos, acarreta o indeferimento da pretensao. Inteligéncia do art. 8°, da
Leino 1.533/51. 3 - Precedentes (RMS nos 6.195/PR e 6.440/GO). 4 - Recurso conhecido, porém, desprovido”
(STJ, 5a Turma. ROMS 199800011811, Rel. Min. Jorge Scartezzini, j. em 06.08.2012, DJ 28/10/2002, p. 328).

#“MARRARA, Thiago. A boa-fé do administrado e do administrador como fator limitativo da discricionariedade
administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 259, p. 207-247, jan./abr., 2012. p. 234.

4 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no Direito Puiblico brasi-
leiro e o direito da administragao publica de anular os seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 237, jul./set. 2004, p. 304-305;

46 Art. 54 da Lei 9.784/99 "o direito da Administra¢io de anular os atos administrativos de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo compro-
vada ma-fé."
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o erdrio e devolver os valores recebidos, mesmo que jd se tenha passado mais de 5 cinco anos da
data em que o pagamento foi autorizado”.”

Diante da apresentacao destes elementos, parece-nos possivel circunscrever da
realidade constitucional brasileira, da lei e da jurisprudéncia do STF e STJ, os elementos
que convergem em torno da categoria juridica em estudo, caracterizando-se a coisa jul-
gada administrativa, como a: a) imutabilidade para a autoridade administrativa da es-
fera de direitos do administrado, b) que esteja munido de boa-fé e, que seja: c) derivada
de decisao ampliativa da esfera de direitos do administrado; d) e que observe o devido
processo legal; e) que como regra, seja proferida ap6s o termino do processo adminis-
trativo, embora seja admitido a atribuicado dos efeitos semelhantes ao de coisa julgada
administrativa em outras situagdes ndo decorrentes de processos administrativos®; f)
da qual nao caiba mais recurso, embora desnecessario o exaurimento das instancias
recursais, como no caso em que inexista recurso interposto pela prépria administragao
publica; g) e que ndo decorra de interpretagdo que ndo afronte diretamente a ordem
constitucional vigente.

Parece-nos que a protecdo substancial da confianga nao implica num obstaculo
intransponivel de imutabilidade das relagoes juridicas definidas pela administracao, ja
que ela poderé rever o ato administrativo dentro do prazo legal, consistindo o aspecto
temporal apenas um dos critérios da decadéncia tratada no referido dispositivo legal
previsto pelo art. 54. da Lei 9.784/1999, havendo, além dele, o elemento subjetivo. Ainda
que transcorridos o prazo de cinco anos, nao ocorrera a decadéncia se ficar demons-
trada a ma-fé. Tal comprovacao, depende da instauracao de procedimento administra-
tivo regular. O que o principio da protecao substancial da confianca produz “é um estado
de coisas que visa a estabilizagdo de efeitos emergentes de relages juridicas se essas possuirem
elementos de confianca depositada na agdo estatal que, por razoes peculiares a cada um dos casos,
possa ser considerada legitima e, portanto, merecedora de tutela juridica”.”

As decisdes administrativas que forem embasadas em leis obscuras, confusas e
visivelmente ilegais nao sdo capazes de gerar expectativa para ninguém, visto que, tal
qual decorre da tradicional jurisprudéncia germénica quando abordado o tema da ir-
retroatividade das leis,” parece que o cidadao cauteloso ndo pode confiar na aparéncia
juridica produzida por uma decisao baseada em lei em larga medida invélida ou ilegal,
nem tampouco pode confiar em direito frontalmente inconstitucional, como bem apon-
tou decisao do STF ja referida.

47 STF, 1.° MS 32.569/DF, rel. org. Min. Marco Aurélio, redator. Para o acorddo Min. Edson Fachin, julgado em
13/09/2016.

48 Inimeras possibilidades podem ser mencionadas, como as aventou Lucia Valle Figueiredo. Essa entende haver
efeitos de coisa julgada administrativa nas “a) hipdteses em que a decisdo administrativa se torna irrevogavel
por razoes de mérito (oportunidade e conveniéncia), como ocorre: (I) quando o ato é vinculado e gerou direito
adquirido (conforme Sumula 473, do Supremo Tribunal Federal); (II) quando o ato integra um procedimento,
com varias fases, em que cada novo ato provoca a preclusdo com relagao ao ato anterior; (IIT) quando exaurida
a competéncia relativamente ao objeto do ato, porque o ato ja esta sob aprecia(;éo de autoridade hierarquica-
mente superior, por provocagdo do interessado ou ex officio; (IV) quando o ato ja exauriu os seus efeitos. b) a
ocorréncia de prescri¢do na esfera judicial; ¢) a decisdo proferlda pelo Poder Judiciario, com forga de coisa
julgada”. (DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Limites da utlhza(;ao de principios do processo judicial no pro-
cesso administrativo. Revista do TCE/RJ, Rio de Janeiro, n.° 12, 2016).

49 MAFFINI, Rafael. Principio da protegdo substancial da confian¢a no direito administrativo brasileiro. Porto
Alegre: Verbo Juridico. 2006, p. 211.

50 Cf. neste sentido as decisoes do Segundo Senado do Tribunal Constitucional Federal alemao, de 07 de julho de
2010: Julgamento conjunto dos casos 2 BvL 14/02; 2 BvL 2/04; 2 BvL 13/05.
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Definidas tais premissas, podemos indicar que a conceito de coisa julgada admi-
nistrativa, é a qualidade que torna inalteravel para a Administracao Publica o efeito
do ato administrativo ou da decisao administrativa que tenha ampliado a esfera de
direitos do administrado, que esteja de boa-fé, e que seja proferida ao término de pro-
cesso administrativo (mas nao somente nessas hipoéteses), em relacao ao qual nao cai-
bam mais recursos, que observe o devido processo legal, e que tem como fundamento
o Estado de Direito, que garante a seguranca juridica, em especial na sua dimensao
subjetiva, ligada a protecao da confianca, e que veda o comportamento contraditério
por parte da Administracao Publica.

Apresentados os requisitos apontados pela doutrina brasileira que permitem a
defini¢cdo dos contornos da coisa julgada administrativa, cabe-nos indagar sobre os li-
mites e efeitos decorrentes do objeto deste estudo. Busca-se identificar que parcela da
decisdo passada em julgado recai a qualidade de coisa julgada administrativa, e ainda,
saber a quem ficaria vinculado aos efeitos da decisdo impassivel de modificacao. Tais
indagacoes serdo respondidas no préximo ponto, que versara sobre os limites da coisa
julgada administrativa.

2. LIMITES DA COISA JULGADA ADMINISTRATIVA E EFEITOS PRECLUSIVOS: LIMITES OBIETIVOS
E SUBIETIVOS DA PRECLUSAQ ADMINISTRATIVA

2.1 Limites objetivos da coisa julgada administrativa

Este ponto visa responder quais os efeitos da decisao que se tornam estaveis. De-
fende-se aqui, que a coisa julgada administrativa deve recair imediatamente sobre o
contetdo declaratério da decisao emanada pela autoridade administrativa e mediata-
mente sobre os demais efeitos dessa decorrentes.

Assim, é possivel imaginar que uma dada decisao seja proferida pelo Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (“CARF”), do Ministério da Fazenda, que declare a
“nao incidéncia do imposto de renda sobre os rendimentos percebidos a titulo de
bolsa de estudos, nos anos de 2001 até 2006”. Em nossa compreensao, seria apenas a
parte dispositiva da decisao que se tornaria vinculativa a Autoridade Administrativa;
no mais, entendemos que a decisao emanada pela Autoridade Fiscal deva recair medi-
atamente, por exemplo, para exonerar o contribuinte da obrigacdo de declarar tais ren-
dimentos como tributaveis.

Entende-se, ademais, que a coisa julgada administrativa ndo atinge os fundamen-
tos pelos quais se apoiam a decisao e que a motivam, nao sendo abrangido, da mesma
forma, o chamado obter dictum, de modo que s6 fara coisa julgada administrativa o con-
tetido declaratério da questdo decidida. A autoridade administrativa que tenha ema-
nado a decisao ficara vinculada ao contetido da decisao enunciada, surgindo, pois, ao
administrado, o direito subjetivo de exoneragdao da obrigacao que tenha resultado, no
exemplo dado, na constituicdo do Auto de Infragdo com Imposicao de Multa.

Percebe-se que a coisa julgada administrativa abrange os efeitos favoraveis da de-
cisdo administrativa. Tal entendimento decorre da possibilidade de revogacao ou de
anulacao de atos administrativos, cujos efeitos benéficos serdo preservados quando
presentes as suas premissas, e da existéncia de atos de efeitos duplice, favoraveis e
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desfavoraveis, sendo que somente os primeiros sdo aptos a garantir estabilidade. Di-
ante do exposto, é possivel concluir que os limites objetivos da coisa julgada adminis-
trativa sao secundum eventum litis, ou seja, somente os efeitos favordveis da decisao se
tornam imutédveis, de modo que, apenas se o ato ilegal for favoravel ao particular, a
invalidagao estara sujeita ao prazo decadencial previsto no artigo 54 da Lei 9.784/9992.”

2.2 Limites subjetivos da coisa julgada administrativa:

Pelo termo limites subjetivos da coisa julgada administrativa, busca-se versar so-
bre as partes a quem a coisa julgada deve vincular. Parece estar bem assentado na dou-
trina, que a imutabilidade subjacente a coisa julgada administrativa se torna vinculativa
a Administracao Pablica e ao administrado, operando-se um tipico efeito interpars.

Em face da coisa julgada administrativa estara a Administragcdo Pablica impedida
de alterar o que foi decidido em favor do administrado, sob certas condi¢oes, ndo ha-
vendo efeitos aos terceiros que nado sao atingidos pela decisao diretamente. Nao se diz
com isso, que a decisao administrativa ndo gere efeitos externos, como se percebe da-
quelas que permitem a demolicao de um prédio; que suspende a atividade comercial
em determinado hordrio; ou que limite o direito de alguém construir acima de deter-
minada altura. Refere-se que, quando terceiros forem prejudicados pelo contetado ori-
undo das decisoes administrativas, caberd aos eventuais legitimados pleitear pela anu-
lacao do ato administrativo, por exemplo, mediante a Agdo Popular que podera ser
proposta na eventualidade do ato ser lesivo aos bens e direitos de valor econdmico,
artistico, estético, histérico ou turistico.*

Nesse sentido, é possivel que uma associacao de defensores de bairro - sentindo-
se atingida pela decisao da administragiao publica que tenha autorizado a demolicao de
uma casa construida no inicio do século -, ingresse em juizo pugnando pela anulagao
do ato administrativo autorizativo da demoligao, sob o fundamento de haver relevante
valor histdrico e cultural nesta residéncia, podendo ser declarado nulo o ato adminis-
trativo em face da preservagao do patrimonio puablico. A agao civil ptablica e o mandado
de seguranca sao outros instrumentos idoneos para combater decisbes administrativas,
quando atendido os seus requisitos legais.

A eficécia interpars da decisao é vinculativa para a administragao ptblica em toda
a sua linha hierdrquica (vinculacdo vertical), assim como para as demais autoridades
colaterais (vinculacao colateral). No plano interno da relagao entre as partes, a decisao
atinge apenas o particular beneficiado e eventuais partes a ele relacionadas, sendo que
do outro lado, se conectam as entidades da administracao ptiblica na forma referida.

Os efeitos da coisa julgada administrativa ndo vinculam o Poder Judicidrio que
tem ampla legitimidade para decidir sobre o tema que lhe é afetado através do controle
de legalidade e juridicidade dos atos, sendo que o Tribunal de Contas da Unido (TCU)»

3 Regula o processo administrativo no Ambito da Administragdo Publica Federal.

32 Le1 4741 /65 — “Art. 1.° Qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anula¢do ou a declaracdo de nuli-
dade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios § 1° - Conside-
ram-se patrimonio publico para os fins referidos neste artigo, os bens e direitos de valor econdmico, artistico,
estético, historico ou turistico. § 3° A prova da cidadania, para ingresso em juizo, sera feita com o titulo eleito-
ral, ou com documento que a ele corresponda."

330 TCU ndo ¢ 6rgio de controle similar ao Poder Judicidrio, sendo que as suas decisdes ndo tém as mesmas
caracteristicas de decisdes judiciais. Sendo o TCU um 6rgdo da administragdo, sujeitam-se a ampla revisao
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tampouco fica adstrito a decisdo administrativa, em algumas situa¢oes. Ha casos em
que as préprias decisoes do TCU fazem coisa julgada administrativa quanto a afirma-
cdo de irregularidades, assim, tornam-se imodificdveis no ambito do préprio TCU e,
assim, implicam numa visao definitiva sobre as questdes examinadas.” A coisa julgada
administrativa ndo implica na imutabilidade dessa revisao pelo Poder Judiciario, que
nao fica em qualquer circunstancia limitado ao decisum que adquiriu estabilidade no
Ambito administrativo.”

O prazo quinquenal de decadéncia nao vai limitar as funcoes do Poder Judiciario,
j& que essa desempenha atribuicdo constitucional de verificar, em tltima ‘ratio’, a lega-
lidade do agir administrativo, assim, nao é possivel assegurar ao beneficiado uma justa
expectativa de manutencao do contetido decisério que lhe for favoravel.

As auditorias do TCU devem obedecer ao prazo do art. 54 da Lei n.® 9.784/99,
como se depreende da jurisprudéncia do STF.” Em outras palavras, ao realizar o con-
trole de legalidade administrativa, o Tribunal de Contas da Unido somente podera
questionar a validade de atos que ndo tenham mais de 5 anos. Se passado esse prazo,
terd decaido o seu direito de controlar a validade do ato em questao

Como pode ser observado, ha distingdo entre a coisa julgada judicial e a coisa
julgada administrativa: a primeira, é dotada de eficicia externa mais abrangentes que
a segunda. Mesmo havendo uma amplitude distinta quanto a eficdcia das decisoes,
nada afasta nossa conclusao no sentido que a decisao administrativa possui efeitos con-
cretos bem demarcados, sendo que a decisao administrativa ganha presuncao relativa
de legalidade, que podera ser elidida por 6rgaos de controle na eventualidade remota
de existirem s6lidos elementos contrarios a legalidade ou uma afronta direta as normas
constitucionais.

Ainda na esteira da jurisprudéncia do STF, ndo é qualquer instrumento da Admi-
nistragao Pablica que serve para elidir ou suspender o decurso do prazo decadencial,
para os fins de instrumentalizar o “exercicio do direito de anular”. Nesse sentido, a “Admi-
nistragdo Piiblica ndo pode, depois de terem se passado mais de 5 anos, anular anistia politica
concedida mesmo que, antes de completar esse prazo, a AGU tenha emitido nota questionando os
critérios adotados na concessiao”. A nota “emitida pela AGU teve efeito similar ao de um parecer
e, por isso, ndo impediu o fluxo de prazo decadencial, nio podendo ser classificada como “exercicio
do direito de anular”, para os fins do § 2% do art. 54 da Lei n.2 9.784/99”.”” No caso concreto

pelo Poder Judiciario que nio pode rever a “conveniéncia” e a “oportunidade” dessas decisdes, limitando-se ao
exame do contetido técnico-juridico.

3 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda; MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. O valor das
decisdes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contratos. Revista Direito GV, Sdo Paulo, v.
13, n. 3, p. 866-890, set/dez., 2017. p. 876.

55¢[...] No ambito do Tribunal de Contas, por exemplo, a decisdo que aprecia as contas dos administradores de
valores publicos faz coisa julgada administrativa no sentido de exaurir as instancias administrativas, ndo sendo
mais suscetivel de revisdo naquele ambito. Nao fica, entretanto, excluida de apreciac¢do pelo Poder Judiciario,
porquanto nenhuma lesdo a direito pode ser dele subtraida (...). A apreciagdo, pelo Poder Judiciario, de ques-
toes que foram objeto de pronunciamento pelo TCU coaduna-se com a garantia constitucional do devido pro-
cesso legal, porquanto a via judicial € a inica capaz de assegurar ao cidaddo todas as garantias necessarias a
um pronunciamento imparcial.” (STJ, 1* T., RESP. 472.399-0/AL, Rel. Min. José Delgado, DJU de
19.02.2001, p. 351)

56 STF, 1.° Turma. MS 31.344/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 23/04/2013 (Info n.° 703).

57 Art. 54. “O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para
os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé. [...]
§ 1° - No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da percep¢ao do primeiro
pagamento; § 2° - Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa
que importe impugnacao a validade do ato”.
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nao ficou demonstrada ma-fé do administrado, razdo pela qual entendeu o STF que,
“ndo houve flagrante inconstitucionalidade na concessdo de anistia, mas sim nova interpretagio

da Administragio Puiblica, quando ao efetivo enquadramento como anistiado politico”.*

O ato de desfazimento da presuncdo de legalidade nao pode ser realizado de
modo unilateral e demanda a observancia do devido processo legal, assegurando-se ao
interessado o pleno exercicio do contraditério e da ampla defesa. Nesse sentido, é o
entendimento do STF, que reconheceu que “a Administragdo Piiblica pode anular seus pro-
prios atos quando estes forem ilegais. No entanto, se a invalidagdo do ato administrativo reper-
cute no campo de interesses individuais, faz-se necessdria a instalagio de procedimento adminis-
trativo que assegure o devido processo legal e ampla defesa”.” Igual raciocinio foi utilizado
em outro caso, em que o STF explicita que “a prerrogativa de a Administragdo Ptiblica de
controlar os seus proprios atos ndo dispensa a observincia do contraditdrio e ampla defesa em
dmbito administrativo”.* A lei ndo exige a instauragao de processo administrativo no
prazo de cinco anos, bastando a adocao de “qualquer medida da autoridade administrativa

que importe impugnagio d validade do ato”.*'

Para exercer a prerrogativa de rever os seus atos nos limites substanciais estabe-
lecidos pela CE/88, a administracdo deve seguir um procedimento, ja que em se tra-
tando de ato administrativo que repercute na esfera individual dos administrados, seria
vedada a revisdo unilateral por parte da administragdo. Ademais, nao é admissivel que
qualquer divergéncia de interpretacao de texto legal ou juizo de conveniéncia e opor-
tunidade dé ensejo ao exercicio do poder-dever de autotutela.

Apenas em casos excepcionalissimos sdo admitidas a possibilidade de revisao por
parte da Administracdo, sendo o que juizo de ilegalidade demandaria a comprovagao
de violagao frontal e grave a norma juridica, de tal modo teratoldgico e que ofendesse
o dispositivo legal de modo flagrante. Nessas situagdes, mostra-se impossivel que o
particular alegue ter a sua confianga legitima atingida, vez que decisoes flagrantemente
inconstitucionais e teratoldgicas nao geram confianga em ninguém, mas apenas certeza
de que um erro grave foi cometido.

No mais, figura incabivel haver uma revisdao que decorra de meras divergéncias
de interpretacdo normativa ou de conveniéncia e oportunidade da Administragao,

58 STF, 1.° Turma, RMS 31.841/DF, Rel. Min/ Edson Fachin, julgado em 02/08/2016 (Info., 833).

39 STF, 2.° Turma RMS 31661/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 10/12/2013 (Info., 732)

0 STF. Plenario. MS 25399/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 15/10/2014 (Info., 763)

6l Assim dispde o art. 54 da Lei n° 9.784/99: Art. 54. “O direito da Administragdo de anular os atos administrati-
vos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que fo-
ram praticados, salvo comprovada ma-fé. § 1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadén-
cia contar-se-a da percepg¢ao do primeiro pagamento. § 2° Considera-se exercicio do direito de anular qualquer
medida de autoridade administrativa que importe impugnagao a validade do ato”. Este é o entendimento do
STJ, (MS 15.457/DF, Rel. Ministro Castro Meira, Primeira Secdo, DJe 24.4.2012).
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atraindo a plenitude os artigos 20, 21,” 23, 24, 27° e 30° da Lei n.2 13.655, de 2018.
Segundo a doutrina, os “pardmetros de revisdo devem obedecer aos mesmos limites da agdo
rescisoria, estabelecidos pelos incisos do art. 966, do CPC”, ou seja, no contexto de “violar
manifestamente norma juridica”.” A exigéncia de pardmetros de revisao tao restritivos nao
se justificaria apenas com a invocagdo de uma fundamentacao analégica, nos pare-
cendo num exame mais apressado, que o caminho proposto ndo encontra amparo legal
e nem adesao doutrindria e jurisprudencial, descabendo neste momento um aprofun-
damento sobre o assunto, sob pena de ultrapassar o espago reservado ao presente es-
tudo.

Para fins de conclusdo, cumpre-nos apontar que o principio da prote¢io substan-
cial da confianga e o dever de lealdade da administracao publica para com o individuo
deram contornos mais concretos ao que chamamos de coisa julgada administrativa,®
sendo que a propria lei de processo administrativo apresentou limites concretos ao que
comumente é chamado de preclusao administrativa. Os atos ilicitos devem sempre ser
revistos pela Administragao Publica, todavia, se os atos ilicitos gerarem efeitos favora-
veis aos administrados que estiverem de boa-fé, terd a Administracdo o dever de obser-
var o prazo decadencial para anulagdo da prépria decisdo, surgindo desse momento
em diante a coisa julgada administrativa que nao vincula o Poder Judiciario, mas o proé-
prio poder publico vertical e horizontalmente.

Tal afirmagdo compreende exce¢des que foram bem destacadas no ambito do STF,
servindo de exemplo, o fato de que a Administracao Pablica poderd rever os seus pro-
prios atos, concedido a pessoas de boa-fé, mesmo apés os 5 (cinco) anos, se o ato

62 Art. 21. “A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalida¢io de ato, con-
trato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas”. Paragrafo unico. “A decis@o a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso,
indicar as condigdes para que a regulariza¢dao ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos in-
teresses gerais, nao se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fun¢do das peculiaridades
do caso, sejam anormais ou excessivos”.

S Art. 23. “A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova
sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera
prever regime de transi¢ao quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja
cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”.

64 Art. 24. “A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa cuja producao ja se houver completado levara em conta as orienta-
¢Oes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem in-
validas situagdes plenamente constituidas™. [...] Paragrafo unico. “Consideram-se orienta¢des gerais as inter-
pretagdes e especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou adminis-
trativa majoritaria, ¢ ainda as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento pti-
blico”.

5 Art. 27. “A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, poderd impor compensa-
¢do por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos en-
volvidos”.

6 Art. 30. “As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas,
inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas”.

67 MOREIRA, Egon Brockmann; GOMES, Gabriel Jamur, A indispensavel coisa julgada administrativa. Revista
de Direito Administrativo, v. 277, n.° 2, p. 239-277, maio/ago. 2018.

8 Convém-nos lembrar que o art. 30 da LINDB e o art. 19 do Decreto n.° 9.830, de 10 de junho de 2019 repre-
sentam uma clausula geral de autolimita¢cdo administrativa que estabeleceu instrumentos vinculativos ao admi-
nistrador publico como forma de reduzir a discricionariedade administrativa em determinadas situagdes. O ar-
tigo indica ser dever das autoridades publicas atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo de normas,
sendo que indicou alguns instrumentos, que terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgdo ou entidade a que se
destinem. Tais instrumentos foram mencionados, apos o advérbio “inclusive”, abrindo-nos espago para indica-
¢do de outras formas de autolimitagdo da administragdo publica, como a coisa julgada administrativa e até os
precedentes administrativos. Tratam-se de instrumentos vocacionados ao aprimoramento da seguranga juridica
no direito administrativo, sendo que esses encontram o seu fundamento direta ou indiretamente na CF/88, além
da Lei de Processo Administrativo Federal, do CPC/2015, nos julgados do STF, além da admissao ser possivel
de ser desenvolvida pela cldusula de abertura prevista pelo art. 30 da LINDB.
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anulado ofender diretamente a Constituicao Federal ou for decorrente de decisao tera-
tolégica, compreendida essa como aquela decisao que é tida por “desarrazoada”, “arbi-
traria”, “gritantemente inconstitucional” ou “totalmente despropositada”.” Por fim,
cumpre fazer breve adverténcia no sentido de que o STJ entende que, se o Estado ou o
Municipio ndo possuir em sua legislacao previsao de prazo decadencial para a anulagao
dos atos administrativos, deve-se aplicar, por analogia integrativa, o art. 54 da Lei n.°
9.784/99. Essa conclusao é baseada nos principios da razoabilidade e proporcionali-
dade,” sendo que conclusoes idénticas poderiamos chegar com base em comandos le-
gais mais precisos que os referidos, como é possivel se depreender dos argumentos

expostos pelo presente artigo.

CONCLUSOES

O presente artigo teve por objetivo redefinir o conceito de coisa julgada adminis-
trativa através da inclusao das implicagoes trazidas pela Lei 9.784/99 e pelos contornos
dados pela jurisprudéncia dos Tribunais Superiores.

As observagoes precedentes permitem concluir que a coisa julgada administrativa
foi rechagada pelo parte da doutrina através de raciocinios simplificados, sendo que
muitos dos classicos de direito administrativo deixaram de incorporar os avangos tra-
zidos pela Lei do Processos Administrativo Federal, cingindo-se a tecer comentarios
sobre a impossibilidade de existir coisa julgada administrativa porque o administrador
seria parcial ao julgar um processo administrativo; apresentar argumentos sobre a se-
mantica que negaria a possibilidade de se falar em coisa julgada no plexo de atividades
desenvolvidas pelo Poder Executivo, dentre outros.

Todos os criticos da terminologia nao deixaram de reconhecer que existem certas
decisOes que se tonam estdveis para o administrado e para a propria administragao
preferindo usar temos como irretratabilidade, imutabilidade, preclusao, etc.

Pdde-se demostrar inexistir no sistema juridico um fundamento legal que ofere-
cesse uma definicdo ou que tenha delimitado adequadamente o que chamamos de
“coisa julgada administrativa”. Essa teve de ser uma construcao tedrica que expressa
uma implicagdo légica que conecta elementos antecedentes (ato administrativo, com-
portamento do Estado, comportamento de boa-fé do administrado, critério cronol6-
gico, etc.) a consequéncia juridica, fazendo nascer limites ao Estado em relacao a prer-
rogativa de alteragcdo de condutas ou modificagao de atos produtores de efeitos favora-
veis aos destinatérios, ainda quando praticados a margem da lei.”’

O fundamento da coisa julgada administrativa foi por nds construido por dedu-
cao do principio da protecdo substancial da confianca, que é deduzidos do principio da

9 “Nao existe direito adquirido a efetivacio na titularidade de cartorio quando a vacincia de cargo ocorre na vi-
géncia da CF/88, que exige a submissao a concurso publico (art. 236, § 3°)” [...] “O prazo decadencial do art.
54 da Lei n.° 9.784/99 ndo se aplica quando o ato a ser anilado afronta diretamente a Constituigdo Federal”.
STF, Plenario. MS 26860/DF, Rel. Luiz Fux, julgado em 02/04/2014 (Info 741)

70°STJ. 1.° Se¢do. MS 18.338/DF, Rel. Min. Benedito Gongalves, julgado em 14/06/2017.

L' COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no Direito Publico brasi-
leiro e o direito da administragao publica de anular os seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 237, jul./set. 2004, p. 274.
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seguranca juridica, na feicao subjetiva que reconhece que os comportamentos adminis-
trativos geram legitimas expectativas em relagao a contraparte, de modo que nao se
admite que o Estado seja desleal e quebre com a confianga que gerou no administrado
por seus atos previamente exteriorizados.

Demonstrou-se acima que a construcao da coisa julgada administrativa decorre
de parte dos contetidos do art. 53 e 54 da Lei do Processo Administrativo Federal, que
estipulou requisitos e condigdes para a estabilizacdo de decisdes advindas do Poder
Publica, sendo que discorremos sobre situagdes que ndo surgem expectativas aos ad-
ministrados como uma série de atos como aqueles enunciativos de direitos; fatos e as
operagoes materiais; os atos precarios.

Concluimos o artigo defendendo ser possivel circunscrever-se da realidade cons-
titucional brasileira, da lei e da jurisprudéncia do STF e STJ, elementos que convergem
em torno da categoria juridica estudada, caracterizando-se a coisa julgada administra-
tiva, como a: a) imutabilidade para a autoridade administrativa da esfera de direitos do
administrado, b) que esteja munido de boa-fé e, que seja: c) derivada de decisdo ampli-
ativa da esfera de direitos do administrado; d) e que observe o devido processo legal;
e) que como regra, seja proferida apés o termino do processo administrativo, embora
seja admitido a atribuicao dos efeitos semelhantes ao de coisa julgada administrativa
em outras situacoes ndo decorrentes de processos administrativos72; f) da qual nao
caiba mais recurso, embora desnecessario o exaurimento das instancias recursais, como
no caso em que inexista recurso interposto pela propria administracao ptublica; g) e que
nao decorra de interpretacdo que nao afronte diretamente a ordem constitucional vi-
gente.

Defendemos neste artigo que as decisdes administrativas que forem embasadas
em leis obscuras, confusas e visivelmente ilegais nao sdo capazes de gerar expectativa
para ninguém, visto que, entendemos que o cidadao cauteloso nao pode confiar na
aparéncia juridica produzida por uma decisao baseada em lei em larga medida invélida
ou ilegal, nem tampouco pode confiar em direito frontalmente inconstitucional.
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