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RESUMO

O presente trabalho aborda o principio da protecdo substancial da confianca no Direito
Administrativo brasileiro, enquanto decorréncia do Estado de Direito e da seguranca juridica,
o0 qual se presta a construcdo de um estado de estabilizacdo das relagdes juridicas oriundas da
Administracdo Publica. Segue-se a compreensdo de seu contetdo juridico, o enfrentamento
dos principais instrumentos de concretizagdo. Em tal enfrentamento, aponta-se o que ja se
encontra consolidado e os caminhos que ainda podem ser construidos em nome do principio

da protecéo substancial da confianca.



ABSTRACT

The present work is about the principle of the substantive protection of legitimate
expectations in the Brazilian Administrative Law, in consequence of the Rule of Law and the
Legal Security. It is used to built a stabilization state of the legal relationships, that have their
origin in the Public Administration. It continues with the understanding of its legal content
and the confrontation of the main instruments of concretion. In such a confrontation, it is
mentioned what already has been consolidated in that area and the ways that can still bi built

in the name of the principle of the substantive protection of t legitimate expectations.
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INTRODUCAO

Quem, por conseguinte, se atreve a negar que as
coisas futuras ndo existem? N&o esta no espirito a
expectacdo das coisas futuras?*

A. Consideracdes gerais

O Estado, desde suas formatacGes mais incipientes, tem como escopo primaz o
oferecimento de seguranca. Tal é o desiderato ndo s6 do Estado, mas de todas as demais
formas de organizacdo social, incluindo desde a familia, qualificada constitucionalmente
como base da sociedade?, assim como outras instituices mais complexas. Acentua-se tal

incumbéncia, agora em feic&o de seguranca juridica, no Estado de Direito®.

O proprio Direito é também uma decorréncia do clamor por seguranca. A necessidade

de seguranca juridica afigura-se como uma das mais claras justificacdes da existéncia de um

! SANTO AGOSTINHO. Confissdes. Tradugdo J. Oliveira Santos e Ambrésio de Pina. Sdo Paulo: Nova
Cultural, 1999, p. 337.

2 Art. 226, da CF/88.

® STEIN, Torsten. A seguranca juridica na ordem legal da RepUblica Federal da Alemanha. S&o Paulo:
Fundacdo Konrad Adenauer, maio 2000, p. 93. Afirmou Federico A. Castillo Blanco, nesse sentido, que “sin
siguridad juridica, podriamos decir para acabar la idea, puede resultar uma quimera hablar con propriedad
de Estado de Derecho” (CASTILLO BLANCO, Federico A. La proteccion de confianza en el derecho
administrativo. Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 63).
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ordenamento juridico®, ndo sendo extramado afirmar que seguranca e Direito relacionam-se

com biunivocidade®.

Com efeito, o Estado e o Direito consistem em instrumentos de consecucdo de
seguran¢ca — num sentido amplo — justamente em razdo de serem ambos frutos culturais
imanentes a condi¢cdo humana. Tratam-se, portanto, de institutos que subjazem a uma ébvia
caréncia antropoldgica de seguranca®. O Estado de Direito, em termos indiretos, e o principio
da seguranca juridica, em termos mais especificos, induzem, necessariamente, a uma condicao

de previsibilidade, de justica, de estabilizacdo e de confianca nas agdes estatais.

Da necessidade de seguranca juridica elevou-se, no curso da historia, uma variada
gama de decorréncias. Em termos mais amplos, pode-se afirmar que a separagdo funcional
dos poderes estatais e o principio da legalidade administrativa, bem como institutos mais
especificos, tais como os conceitos de direito adquirido, ato juridico perfeito, coisa julgada,
anterioridade tributaria, dentre outros, sdo exemplos de instrumentos que mediata ou

imediatamente ddo concrecéo a seguranca juridica.

Entretanto, os tempos hodiernos — freqiientemente batizados de pés-modernidade’ —
trazem consigo a caracteristica da acentuada e inevitavel dinamica social, que, em velocidade
impar, conduz a mudancas constantes. Mudam os comportamentos, mudam 0s conceitos,

mudam os valores, e, como ndo poderia deixar de ser, mudam o Estado e o Direito, para

* ARANHA, Marcio Nunes. Seguranca juridica stricto sensu e legalidade dos atos administrativos. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, n. 34, abr./jun. 1997, p. 59.

> «[...] a seguranca juridica é antes de tudo, um valor subjacente a toda e qualquer compreensdo de direito”
(KNIINIK, Danilo. O principio da seguranca juridica no direito administrativo e constitucional. Revista do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v. 13, 1994, p. 148).

® PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. La seguridad juridica. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1994, p. 11.

” Aqui, o termo pds-modernidade é utilizado na feicdo que Ihe é conferida com a precisdo peculiar por Claudia
Lima Marques em sua variada producdo doutrinaria, da qual se destaca: MARQUES, Claudia Lima.
Contratos no Codigo de Defesa do Consumidor: o novo regime das relagdes contratuais. 4. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002, esp. p. 155-174
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condicBes que nem sempre se traduzem na sua evolucdo®. Vive-se, ademais, num mundo de

muita informagé&o e pouca reflexao.

Dessa forma, vem se demonstrando cada vez mais perceptivel que a maior parte dos
instrumentos que, sob a égide de uma nogcdo mais estadvel de Estado e de Direito, foram
criados para a preservacdo da seguranca juridica, ndo mais se mostra totalmente eficaz ao
mister de garantir a previsibilidade e a estabilidade das acBes estatais. A guisa de
exemplificagdo, menciona-se o tradicional conceito de direito adquirido®, o qual, a par das
varias extensdes e profundidades interpretativas, ndo € suficiente para a protecao de tudo o

quanto se afigura legitimamente expectado por parte do Estado.

Saindo da abstracdo das consideracdes preliminares aqui vertidas para alguns
exemplos concretos, as recentes — e inumeras — alteracdes constitucionais revelam-se
prodigiosas na demonstracdo de como os classicos instrumentos de concre¢do da seguranga
juridica proporcionam, em verdade, pouca previsibilidade e estabilidade das relagcdes para

com o Estado.

O primeiro dos exemplos diz respeito as Ultimas revisdes das normas constitucionais
pertinentes ao regime proprio de previdéncia dos servidores publicos ocupantes de cargos
efetivos. Com efeito, a Emenda Constitucional n°® 20, de 15 de dezembro de 1998, alterou o
disposto no artigo 40, da Constituicdo Federal para, pela primeira vez, erigir a condicdo de
requisitos constitucionais limites etarios e de tempo de contribuicdo minimos para a

aposentadoria voluntaria com proventos integrais'®. Para ndo frustrar as expectativas daqueles

® T40 marcante é o fendmeno das mudancas sociais que uma das notas peculiares desta era das mudancas é a de
que se as promove ja com a despreocupacdo da evolugdo. Muda-se sempre, para evoluir ou para involuir.

% Artigo 5°, XXXVI, da CF/88.

19 Artigo 40, § 1°, 111, “a”, da CF.
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que durante muitos anos encontravam-se inscritos num regime previdenciario carente de tais
limites etérios e de contribuicdo, estabeleceu-se — e isso merece elogios — regra transitoria
(artigo 8° da Emenda Constitucional n° 20/98) pela qual a idade minima que passou a ser
exigida (60 anos para homens e 55 para mulheres) seria reduzida para 0s que ja eram, na
promulgacéo da Emenda Constitucional n° 20, servidores publicos (53 anos para homens e 48
para mulheres), mediante um acréscimo de tempo de contribuicdo para além daquele que
passou a ser exigido (35 anos para homens e 30 para mulheres), acréscimo este que restou
conhecido como “regra do pedagio”. Pois bem, tal regra transitoria gerou a expectativa —
obviamente legitima — de um grande nimero de servidores publicos, os quais, ja tendo sido
“atingidos” pela Emenda Constitucional n°® 20/98, passaram a ter a certeza de que iriam se
aposentar com proventos integrais, desde que implementassem condicGes que, de resto,
seriam mais brandas do que aquelas aplicaveis aos servidores que ingressassem em seus

cargos efetivos ap0s tal alteracao.

Ocorre que a regra transitéria referida (artigo 8° da EC 20/98) foi revogada'* por uma
outra regra transitéria (artigo 2°, agora da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro
de 2003), para os fins de, preservadas as condi¢des especiais para a aposentadoria, instituir
uma reducao dos proventos integrais a que os servidores fariam jus segundo a regra transitéria
revogada'?. Mesmo que intuitivamente, embora ndo se pudesse falar tecnicamente em direito

adquirido, houve uma flagrante agressdo a seguranca juridica, a qual, por seu turno, restou

11 Sobre a impossibilidade de mudancas de regras transitérias, vide: ROCHA, Carmen Lucia Antunes da.
Natureza e eficacia das disposi¢des constitucionais transitorias. In: GRAU, Eros Roberto; GUERRA, Willis
Santiago (Org.) Direito constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. S&o Paulo: Malheiros,
2001, p. 404,

12 Emenda Constitucional n° 41/03, Art. 2° § 1° “O servidor de que trata este artigo que cumprir as exigéncias
para aposentadoria na forma do caput tera os seus proventos de inatividade reduzidos para cada ano antecipado
em relacdo aos limites de idade estabelecidos pelo art. 40, § 1° 1lI, a, e § 5° da Constituicdo Federal, na
seguinte proporcdo: ... | - trés inteiros e cinco décimos por cento, para aquele que completar as exigéncias para
aposentadoria na forma do caput até 31 de dezembro de 2005; Il - cinco por cento, para aquele que completar
as exigéncias para aposentadoria na forma do caput a partir de 1° de janeiro de 2006”.
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mitigada — ndo fulminada — pela superveniéncia da Emenda Constitucional n° 47, de 05 de

julho de 2005%.

O segundo exemplo diz respeito a insercdo, pela Emenda Constitucional n° 45, de 08
de dezembro de 2004 (Reforma do Judiciario), de regras que passaram a exigir trés anos de
atividade juridica como requisito de ingresso para as carreiras da magistratura e do Ministério
Publico (artigos 93, | e 129, § 3°, da CF). Uma analise cuidadosa da inovacdo em tela — de
resto virtuosa — aponta para a omissdo de regras transitorias necessarias a protecdo das
expectativas legitimas daqueles que ja se encontravam em prepara¢do para 0S CONCUrsos
publicos para tais carreiras. A inovacdo referida, por abrupta, dada a inexisténcia de regras
transitorias, frustrou a planificacdo de inUmeras pessoas que, em face do modelo de selecdo

anteriormente adotado, ndo vinham se preocupando com a aquisicdo de experiéncia pratica™.

Em ambos os casos referidos, a utilizacdo da garantia do direito adquirido — instituto
tradicionalmente colocado numa condicdo de primazia quanto a concrecdo da nocdo de
seguranga juridica — seria afastada no que tange a protecdo das expectativas legitimamente

criadas pelo préoprio Estado, sob o fundamento de que tal garantia seria insuficiente para a

3 Emenda Constitucional n° 47/05, Art. 3° “Ressalvado o direito de opcdo a aposentadoria pelas normas
estabelecidas pelo art. 40 da Constituicdo Federal ou pelas regras estabelecidas pelos arts. 2° e 6° da Emenda
Constitucional n° 41, de 2003, o servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundaces, que tenha ingressado no servico publico até 16 de dezembro de 1998
poderd aposentar-se com proventos integrais, desde que preencha, cumulativamente, as seguintes condicdes:
...l - trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher; ... Il - vinte e
cinco anos de efetivo exercicio no servico pablico, quinze anos de carreira e cinco anos no cargo em que se der
a aposentadoria; ... 1l - idade minima resultante da redugdo, relativamente aos limites do art. 40, § 1°, inciso
111, alinea "a", da Constituicdo Federal, de um ano de idade para cada ano de contribuicdo que exceder a
condicgdo prevista no inciso | do caput deste artigo. ... Paragrafo Unico. Aplica-se ao valor dos proventos de
aposentadorias concedidas com base neste artigo o disposto no art. 7° da Emenda Constitucional n° 41, de
2003, observando-se igual critério de revisdo as pensdes derivadas dos proventos de servidores falecidos que
tenham se aposentado em conformidade com este artigo”.

¥ MAFFINI, Rafael Da Cés. Emenda Constitucional n° 45/04 e o conceito de “atividade juridica” como
requisito de ingresso nas carreiras da magistratura e do ministério publico. Revista Brasileira de Direito
Publico, S&o Paulo, n. 8, p. 115-132, jan./mar. 2005.
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permanéncia de regras objetivas, ou, em palavras reiteradamente utilizadas na jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal, de que “n&o ha direito adquirido a regime juridico™*.

Tal orientacdo jurisprudencial — que, de resto, influenciou toda a producdo literaria
acerca do tema —, possui supedaneo tedrico somente se a questdo restar concentrada
exclusivamente no plano interno do préprio instituto juridico do “direito adquirido”. Em casos
como os relatados, infelizmente ndo sdo raras as conclusdes — seja no plano jurisprudencial,
seja no plano doutrindrio — de que inexistiria solucdo juridica contra a frustracdo do
comportamento estatal que era esperado, segundo parametros anteriormente dignos de
confianca. Ainda segundo tais ilacbes, deveriam aqueles que tiveram suas expectativas
frustradas simplesmente manifestar resignacdo e confianca de que, da proxima vez, teriam

suas expectativas confirmadas.

Numa perspectiva mais ampla de seguranca juridica, entretanto, apresenta-se
insofismavel que, embora fosse a garantia do direito adquirido inaplicavel aos exemplos
mencionados, deveriam ser os cidaddos protegidos para que as expectativas legitimas criadas
outrora pelo proprio Estado ndo fossem frustradas por ele mesmo. Reforga-se, portanto, a
consideracdo referida no sentido de que a maior parte dos instrumentos de concrecdo da
seguranga juridica ndo se faz apta para a garantia da efetividade de que tal principio
constitucional se faz merecedor. Assim, surge a necessidade de que se hasteiem mecanismos
de protecdo do cidadéo e, sobretudo, de suas expectativas legitimamente depositadas na agéo
estatal. O brocardo pelo qual “protegem-se a direitos adquiridos, ndo a direitos meramente
expectados” ndo pode mais ser vislumbrado como verdade absoluta e inafastavel. A atual

ordem constitucional deve se prestar a conclusdo de que algumas pretensfes expectadas

1 RE 99.522. Rel. Min. Moreira Alves. j. 01.03.1983.
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merecem, sim, protecdo juridica. Assim como a seguranca — uma de suas decorréncias e, ao
mesmo tempo, seus fundamentos — a confianga, inclusive e sobretudo em relagdo ao proprio

Estado, apresenta-se como um elemento central da vida em sociedade®®.

Por certo, ndo se pode almejar uma petrificacdo da ordem juridica nem das relages
juridicas, que representaria um contra-senso em face da dinamica juridica e social. E verdade

que “o futuro ndo pode ser um perpétuo prisioneiro do passado™’

, contudo despautério téo
grave quanto a petrificacdo do Direito seria permitir que suas alteracfes, bem como as
relacbes juridicas emergentes de tais mudancas, simplesmente desconsiderassem aquelas

expectativas que, por razdes juridicas especiais, deveriam ser consideradas legitimas e,

portanto, dignas de protecéo.

Faz-se necessario, pois, a compreensdo e o desenvolvimento de novos™ conceitos
juridicos, de novos institutos, de novos instrumentos, que tenham o conddo de proporcionar
verdadeiramente um estado de coisas que consagre a seguranca juridica numa fei¢do hodierna.
Dentre tais novos institutos afeicoados a moderna nocdo de seguranca juridica, sem davidas,

um dos mais evidentes é o principio da protecdo da confianca', cuja definicéo,

® MARQUES, Claudia Lima. Confianca no comércio eletrénico e a protecdo do consumidor: um estudo dos
negacios juridicos de consumo no comércio eletrénico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 31.

Y COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (protegdo a confianga) no Direito Plblico
brasileiro e o direito da administracdo publica de anular os seus préprios 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. 276.

¥ O emprego do adjetivo “novo”, in casu, refere-se ao Direito brasileiro, numa perspectiva sistematica,
porquanto tais conceitos ja sdo de ha muito desenvolvidos em outros paises, bem como ja foram, de modo
topico, aplicados em algumas situacGes peculiares no passado.

9 Em relaco ao principio da confianca, Juarez Freitas ensina que “em sentido amplo, pode-se dizer que se trata
de um dos principios constitucionais de que mais carece 0 Pais para obter a estabilidade em termos
duradouros, atraindo investimentos produtivos e viabilizando sadias parecerias publico-privadas de longo
prazo” (FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 60). No contexto introdutério que se propde, concorda-se com MEDAUAR, Odete.
O direito administrativo em evolucdo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 247, para quem a
protecdo da confianca “apresenta-se mais ampla que a preservacao dos direitos adquiridos, porque abrange
direitos que ndo sdo ainda adquiridos, mas se encontram em vias de constituicdo ou suscetiveis de se
constituir; também se refere a realizagdo de promessas ou compromissos da Administracdo que geraram, no
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aplicabilidade, limites e, especialmente, repercussdo substancial no Direito Administrativo

brasileiro se fazem objeto do presente trabalho®.

B. Delimitacdo tematica

O tema da tese centra-se no principio da protecdo substancial da confianca no Direito
Administrativo brasileiro. O estudo de tal principio, ao menos em solo patrio, coloca-se como
uma expedicdo de desbravamento em terras pouco conhecidas. Cuida-se de um tema sobre o

qual poucos deitaram suas atencdes®’, embora, ao fazé-lo, tenham-no tratado muito bem? %,

Com isso, a proposta intrinseca ao presente trabalho, ao invés de propiciar
tranquilidade, gera grande responsabilidade, porquanto se vé acompanhada permanentemente
da tensdo entre o prazer da descoberta e a resisténcia ao rompimento de idéias antigas ainda
vigentes muito mais por homenagem a tradicdo do que por decorréncia de argumentos

juridicos racionais.

cidadao, esperancas fundadas...”. Da mesma autora, vide: MEDAUAR, Odete. Seguranca juridica e confianca
legitima. In: AVILA, Humberto (Org.) Fundamentos do estado de direito: estudos em homenagem ao
Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 114-119.

20«0 avancar de um valor a um principio até chegar as suas concrecdes mais imediatas, é o trabalho do
jurista” (KNIINIK, Danilo. O principio da..., p. 132).

2l GIACOMUZZI, José Guilherme. Nunca confie num burocrata: a doutrina do ‘estoppel’ no sistema da
‘common law’ e o principio constitucional da moralidade administrativa (art. 37 da CF/88). In: AVILA,
Humberto (Org.) Fundamentos do estado de direito: estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto
e Silva. Séo Paulo: Malheiros, 2005, p. 379-378.

2.0 enfrentamento do principio da protecdo substancial da confianca no direito brasileiro praticamente se
personifica com o Prof. Almiro do Couto e Silva, em cuja toda a producdo literaria € possivel encontrar,
mesmo que reflexamente, consideragGes acerca do principio em tela. De forma explicita, dois aprofundados
trabalhos devem ser referidos desde j&: COUTO E SILVA, Almiro. Principios da legalidade da administracdo
publica e da seguranga juridica no estado de direito contemporaneo. Revista de Direito Publico, Séo Paulo, n.
84, out./dez 1987 e, mais recentemente, COUTO E SILVA, A., O principio...

%% E notavel que somente em tempos muito recentes alguns — e somente alguns — livros manuais ou monograficos
brasileiros de Direito Administrativo tenham feito referéncia, direta ou indireta, ao principio da protecdo da
confianca.
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Em termos comparativos, varios sdo os trabalhos académicos elaborados em outros
paises que seguem uma abordagem eminentemente retrospectiva, seja da grande producao
doutrinaria existente, seja da grande quantidade de decisbes judiciais que culminam por
reconhecer a aplicabilidade do principio da protecdo da confianca desde ha muito tempo.
Alids, paises como Alemanha e Espanha, dentre outros, tém o principio da protecdo da
confianga como um conceito de génese eminentemente pretoriana, a qual foi seguida de sérios
e aprofundados estudos doutrinarios, culminando na positivacdo de regras juridicas de

concrecdo do principio em lume.

No Direito brasileiro, embora ndo se possa negar a existéncia de algumas poucas
aplicacbes tdpicas e esporéddicas do principio da protecdo da confianga, seja no plano
jurisprudencial, seja no plano do direito posto, parece que o enfrentamento deste principio ha
de se apresentar prospectivamente, para que se alcance, inicialmente, o seu reconhecimento e
a sua compreensdo, até se atingir requintes tedricos que permitam a analise de sua
operatividade, a qual € necessariamente acompanhada dos limites de aplicacdo que Ihe sdo

inerentes.

N&o se pode olvidar, outrossim, que todos os possiveis enfrentamentos de temas
relacionados com o da “confianca” sempre trazem consigo uma dificuldade sobrelevada,

especialmente quando a abordagem se apresenta tematizada na Ciéncia do Direito®.

2 Ensina FRADA, Manuel A. de Castro Portugal Carneiro da. Teoria da confianca e responsabilidade civil.
Coimbra: Almedina, 2004, p. 17 que “a confianga ndo €, em Direito, um tema facil. As dificuldades que ele
coloca transcendem em muito a necessidade de delimitac@o do seu ambito, j& de si problematica. N&o existe
nenhuma defini¢do legal de confianca a que possa socorrer-se e escasseiam referéncias normativas explicitas
a proposito. O seu conceito apresenta-se fortemente indeterminado pela pluralidade ou vaguidade de
empregos comuns que alberga, tornando dificil tracar com ele as fronteiras de uma investigacdo juridica.
Tanto mais que transporta uma certa ambiguidade de principio por se poder referir, tanto a causa, como aos
efeitos de uma regulacéo juridica. E a falta de consciéncia desta realidade que esta na raiz de uma certa
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Com vistas a mitigar a responsabilidade — e, também a dificuldade — intrinseca ao

tema proposto € importante que sejam, desde ja, balizadas algumas delimitacdes tematicas. A
primeira — e mais relevante — restricdo tematica diz com a espécie de atividade estatal sobre a
qual se pretendera desenvolver o principio da protecdo da confianca. Com efeito, tal principio
revela-se uma faceta do principio da seguranca juridica, sendo este uma decorréncia do
Estado de Direito. Diante disso, mostra-se vidvel tratar do principio da protecdo da confianca

em todos as funcdes incumbidas ao Estado®.

Ha& repercussbes do principio da protecdo da confianca — e talvez estas ocorram em
maior numero — na atividade legislativa do Estado, como é o exemplo da irretroatividade de
leis; a obediéncia devida pela lei em relagdo a atos juridicos perfeitos, direito adquirido e
coisa julgada; a necessidade de regras transitérias quando da alteragdo significativa do direito
posto, bem como a preservacdo parcial ou total de efeitos de normas supervenientemente
julgadas inconstitucionais. Num plano mais moderno, tem-se, inclusive, uma limitagdo
material a atividade legislativa do Estado, denominada de “proibicdo do retrocesso”, no
sentido de serem criados Gbices materiais a atuacdo legislativa tendente a mitigar conquistas

sociais ja adquiridas pela coletividade no curso do tempo?.

Do mesmo modo, ha também repercussGes do principio da protecdo da confianca
préprias da atividade jurisdicional®’, das quais se pode considerar como exemplo primaz o

préprio instituto da coisa julgada. Além disso, recentes mudangas constitucionais criadoras —

evanescéncia da confianga no discurso juridico e se apresenta — antecipe-se — responsavel pelas dificuldades
de que se ndo logrou ainda hoje desembaracar-se a reflexdo dogmética a seu respeito”.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental & seguranca juridica: dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibicdo de retrocesso social no direito constitucional brasileiro. In:
ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Org.) Constituicéo e seguranca juridica Belo Horizonte: Férum, 2004, p.
96.

28 por todos, vide Ibidem,
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ou reconhecedoras — de efeitos vinculante das decisfes do STF induzem, ultima ratio, a

previsibilidade da atividade deciséria propria da jurisdicao.

O presente trabalho, entretanto, ndo tem por desiderato ocupar-se de todos 0s modos
de incidéncia do principio da protecdo da confianca nas mais variadas searas do Direito
Publico. Isso implica afirmar que o estudo pretende-se mais modesto, na medida em que se
restringe & funcdo estatal de administracdo publica?®. Dito isso, ainda assim uma outra
delimitacdo tematica se imp0e, visto que, mesmo se restringindo a protecdo da confianca ao
Direito Administrativo, o seu espectro de incidéncia mostra-se multifacetado. A protecdo da
confianca ou das expectativas legitimas, no que diz com a fungdo administrativa do Estado,
segundo Soren Schonberg®, pode ser vislumbrada numa triplice perspectiva: a) de um lado,
tem-se a protecdo procedimental da confianca ou das expectativas legitimas®,
consubstanciada na necessidade de uma atividade administrativa processualizada, em que se
assegure a participacdo dos destinatarios da funcdo administrativa; b) de outro lado, tem-se a
protecdo compensatéria da confianca®, compreendida como o dever do Estado de ressarcir os
prejuizos decorrentes da frustracdo de expectativas nele legitimamente depositadas pelos
cidaddos; c) por fim, destaca-se a protecdo substancial ou material da confianca, cujo
significado pode ser sumarizado como sendo um conjunto de normas juridicas que visam a

manutencdo e a estabilizacdo das relagdes juridicas emergentes da acdo administrativa do

2" Primorosas s&0 as idéias vertidas pelo Desembargador Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, acerca das relagdes
entre a protecdo da confianca e a funcao jurisdicional, em voto — infelizmente — vencido no julgamento. AC
n° 70008133027. Relator: Des. Carlos Alberto A. de Oliveira.

%8 Tal referéncia, per se, ja ocasiona um problema de delimitagio temética, em face da dificuldade de se
encontrar o elemento definitorio nuclear de tal atividade estatal. Tal conceito, todavia, € aqui pressuposto.

2 SCHONBERG, Soren J. Legitimate expectations in administrative law. Oxford: Oxford, 2000, passim.
Também, nesse sentido, AVILA, Humberto. Beneficios fiscais invélidos e a legitima expectativa do
contribuinte.  Didlogo  Juridico, Salvador, n. 13, abr./maio, 2002. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 22 nov. 2004, p. 2.

% SCHONBERG, op. cit., p. 31-63.

3 Ibidem, p. 167-236. Ja havia tratado do assunto no Direito patrio, de forma visionario, como de habito,
COUTO E SILVA, Almiro. Responsabilidade do estado e problemas juridicos resultantes do planejamento.
Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 63, jul./set. 1982.
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Estado, em face de expectativas que, por razfes especiais, apresentam-se legitimas e, assim,

dignas de protecdo®”.

E a Gltima das perspectivas tdo-somente que sera destacada no presente trabalho. Por
6bvio, as outras duas significagdes do modelo da protecdo da confianca sdo também
relevantes, porém serdo referidas de um modo apenas tangencial nesta tese. Afigura-se correto
afirmar, ademais, que as trés significagbes mereceriam um tratamento minucioso. Opta-se,
entretanto, pelo enfrentamento de somente um dos significados. Tal eleicdo recai sobre a
perspectiva substancial por ser esta, ao que se pensa, um significado precedente cronoldgica e

teoricamente considerado em relacdo aos demais sentidos.

De outro lado, a escolha feita resulta do fato de que a protecdo substancial da
confianga no Direito Administrativo € — inegavelmente — o seu principal modo de
concretizagdo, porquanto enseja a estabilizacdo de condutas estatais no intuito de ndo se
permitir a abrupta frustracdo da confianga que nelas os administrados legitimamente
depositaram. Essa forma de manifestacdo do principio da protecdo da confianca, portanto,
acompanhard o cerne de todas as preocupacdes intrinsecas ao presente trabalho, cuja
originalidade sera encontrada ndo tanto no ineditismo das conclusdes — cada vez mais
rarefeitas no atual estagio do Direito —, mas especialmente no modo de sistematizacdo das
idéias inerentes ao enfrentamento do assunto. Propor-se-a4 nesse sentido, a protecdo
substancial da confianca como um principio perfeitamente ponderavel com noc¢des nucleares
do Direito Administrativo, tais como a legalidade e o interesse publico, as quais até ndo ha
muito tempo, eram considerados valores incontrastaveis — e, portanto, impossiveis de serem

ponderados — no Direito Publico.

¥ SCHONBERG, Legitimate..., p. 64-166.
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Por fim, ainda a titulo de delimitagcdo tematica, tem-se que o foco da compreenséo e da
aplicabilidade do principio da protecdo da confianca na presente tese restringir-se-a ao Direito
Administrativo brasileiro. Por certo, ndo se pode desconsiderar a importancia da analise
comparativa, sobretudo em relacdo a um principio cujo enfrentamento é, no Brasil, bastante
recente. Todavia, o estudo do principio da protecdo da confianga no Direito Comparado sera
feito de formal parcial e instrumental, para que dele se extraiam tdo-sé os elementos aptos a

possibilitarem a compreensdo de tal principio no Direito pétrio.

C. Plano de exposicdo

O trabalho esté dividido em duas grandes partes. Na primeira, busca-se a compreensdo
do contetdo dogmatico do principio da protecdo da confianca. Emprega-se, como faz José
Guilherme Giacomuzzi, lastreado por Robert Alexy™®, a expressdo “contelido dogmatico” no
sentido de “contetido juridico”®. Esta parte é dividida em trés capitulos. No capitulo 1, trata-
se de fundamentos tedricos que embasam o principio da protecdo da confianca com vistas ao
reconhecimento de seu status de principio constitucional. Busca-se ainda, na analise de tais
fundamentos teoricos, a delimitacdo conceitual do principio em foco, especialmente no cotejo
com a nocao de boa-fé objetiva, além da compreensdo das relacfes de ponderacdo que devem
ser reconhecidas entre a protecdo da confianca, de um lado, e a legalidade administrativa e o

interesse publico, de outro.

% ALEXY, Robert. Teoria de la argumentacion juridica: la teoria del discurso racional como teoria de la
fundamentacion juridica. Traducdo Manuel Atienza e Isabel Espejo. Madri: Centro de Estudios
Constitucionales, 1997, passim.
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No capitulo 2, analisam-se alguns sistemas juridicos estrangeiros — Alemanha,
Espanha e Franca — para que, como ja afirmado, deles se possam extrair elementos de
compreensdo do principio. A justificativa para a escolha de tais ordenamentos juridicos sera
oportunamente esposada, porém pode-se adiantar que se deve, grosso modo, a proximidade do
fendmeno de recepcdo e aplicacdo do principio da protecdo substancial da confianga ocorrido

nagueles paises e que, pelo que se sustenta, vem ocorrendo no Brasil.

O capitulo 3 é destinado a analise do modo como vem sendo recebido o principio da
protecdo substancial da confianca em solo patrio. Para tal, abordam-se algumas decisGes
encontradas em tribunais brasileiros, especialmente os tribunais superiores (STF e STJ), bem

como regras positivadas que tém como fundamento material o principio em destaque.

A segunda parte do trabalho, por seu turno, trata da operatividade do principio da
protecdo substancial da confianga no Direito Administrativo brasileiro e esté dividida em dois
capitulos. No capitulo 4, as atengdes voltam-se a aplicabilidade do principio da protecdo
substancial da confianca em relagdo a condutas administrativas invalidas, ou seja, perpetradas
a revelia da ordem juridica e, no capitulo 5, analisa-se a aplicabilidade do principio no que

tange a condutas administrativas validas.

¥ GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da administracdo publica: o
contelido dogmatico da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 29.
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PRIMEIRA PARTE: CONTEUDO DOGMATICO DO PRINCIPIO DA PROTECAO

SUBSTANCIAL DA CONFIANCA NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

Capitulo 1: Fundamentos tedricos do principio da protecéo substancial da confianca

A. Considerac0es gerais — teoria dos principios

A presente tese visa a compreensdo do principio da protecdo da confianga no Direito
Administrativo em sua feicdo substancial, bem como sua operatividade segundo os padrdes
normativos presentes na ordem juridico-constitucional vigente no Brasil. Neste primeiro
capitulo busca-se, a0 menos em termos aproximados, a fundamentacdo teérica e a
compreensdo do conteudo juridico do principio da protecdo substancial da confianga. Diz-se
uma noc¢do “avizinhada” pelo fato de que a tarefa de conceituar uma norma de natureza
principioldgica somente € permitida numa perspectiva de aproximacao, visto que conceitos

estanques ou herméticos séo estranhos aos principios.

Demais disso, a definicdo de um determinado principio ndo prescinde da compreensao
do que deva ser considerado propriamente por “principio”. Mesmo numa perspectiva juridica,
coexistem diferentes conceitos atribuiveis ao vocabulo “principio”, de modo que a elei¢do de
um desses significados produzira conseqiiéncias marcantes na tarefa hermenéutica de sua
compreensdo. Por essa razdo, o primeiro degrau a ser galgado, em nivel de premissa tedrica,

consiste na delimitacdo do que se esta aqui denominando como “principio”.
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N&o se pode olvidar que, hodiernamente, se sobreleva a importancia do estudo dos
principios, na medida em que ndo mais se admite qualquer tarefa interpretativa que ndo tenha
em tal espécie de norma seu embasamento®. Nesse sentido, é inegavel que a “afirmacion y
desarrollo de esta jurisprudencia de principios domina avasalladoramente el momento actual
de la ciencia juridica”®. Justamente por isso ndo h4, nem pode haver, trabalhos cientificos
sobre o Direito Publico que, nos dias de hoje, ndo tratem de tal assunto, mesmo que nao o

facam de forma expressa.

De outro lado, surge a necessidade de que sejam os principios analisados com um
minimo de responsabilidade cientifica, para que ndo se os empregue indevidamente. Em casos
em que ndo se atenta para tal cautela — e isso deve ser terminantemente refutado por qualquer
interpretacdo que ser pretenda séria —, 0s principios sdo utilizados como instrumentos
erroneamente justificadores de interpretagdes decisionistas e absolutamente carentes de
racionalidade; sdo, por vezes, empregados como elementos magicos, miticos, como se deles
tudo se pudesse extrair. Utilizad-los desse modo afigura-se pernicioso e, por certo, as
consequiéncias de um mau emprego serdo tdo prejudiciais quanto seria uma — atualmente
impensavel — interpretacdo juridica imunizada da influéncia principiologica. Dai a
importancia de uma correta compreensdo do que seja um principio juridico. Tal empreitada, e,
também, a propria tarefa de se compreender o principio da protecdo substancial da confianga,
objeto do presente capitulo, terdo por pressupostas algumas conclusdes esposadas com 0

brilhantismo peculiar de Humberto Avila®".

% Importante leitura acerca do papel dos principios no Direito, especialmente no Direito Administrativo é
encontrada em GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho
administrativo. 11. ed. Madrid: Civitas, 2002, v. 1, esp. p. 83-90.

% GONZALES PEREZ, Jests. El principio general de la buena fe en el derecho administrativo. 3. ed. Madri:
Civitas, 1999, p. 21.

0 itineréario da producdo doutrinaria de Humberto Avila acerca das espécies de normas juridicas pode ser
sumarizado com a mencao as seguintes publicacdes: AVILA, Humberto. A distingdo entre principios e regras
e a redefinicdo do dever de proporcionalidade. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: v. 215, p.
151-179, jan./mar 1999; AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicacdo dos principios
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Com efeito, parte o autor da premissa de que ndo ha correspondéncia biunivoca entre

texto (dispositivo legal) e norma, na medida em que os dispositivos legais ou constitucionais
correspondem ao objeto da interpretacdo, ao passo que as normas significam justamente o
resultado do seu itinerario interpretativo®™. De tal premissa decorrem algumas conclusdes
imediatas, dentre as quais se podem destacar: a) existem normas sem que haja dispositivos
que lhes sejam correspondentes; b) existem dispositivos sem que deles se extraiam quaisquer
normas; ¢) mostra-se possivel depreender de um Unico dispositivo varias normas juridicas; d)
existem normas que sao depreendidas da conjugacdo de varios dispositivos. Para o presente
trabalho, a Ultima das conclusdes afigura-se especialmente importante na medida em que,
como serd minudenciado oportunamente, os principios da seguranca juridica, em termos mais
amplos, e da protecdo da confianca, em termos mais estritos, ndo sdo expressamente previstos
no texto constitucional, embora a condi¢cdo de principios de nivel constitucional ndo Ihes
possa ser negada, em virtude de uma necessaria conjugacao de varios dispositivos inseridos

no texto da Carta Politica.

Ainda com base no pensamento desenvolvido por Humberto Avila — e essa ¢ uma das
virtudes mais marcantes de sua obra — tem-se que de um dispositivo ou de um conjunto de
dispositivos é possivel extrair, de modo ndo exclusivo, varias espécies de normas®, e cada

uma delas é dotada de caracteristicas normativo-estruturais diversas, bem como de misteres

juridicos. Séo Paulo: Malheiros, 2003. A partir da terceira edicéo de tal obra (2004), o autor inseriu importante
compartimento destinado & analise da eficacia dos principios; e AVILA, Humberto. Sistema constitucional
tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, esp. p. 17-71.

% AVILA, Teoria dos.., p. 23. Vide, ainda, GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacédo do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 80-85.

% Segundo o referido professor, “a proposta aqui defendida diferencia-se das demais porque admite a
coexisténcia das espécies normativas em razdo de um mesmo dispositivo. Um ou mais dispositivos podem
funcionar como ponto de referéncia para construcdo de regras, principios ou postulados. Ao invés de
alternativas exclusivas entre as espécies normativas, de modo que a existéncia de uma espécie excluiria a
existéncias das demais, propde-se uma classificacao que alberga alternativas inclusivas, no sentido de que os
dispositivos podem gerar, simultaneamente, mais de uma espécie normativa. Um ou varios dispositivos, ou
mesmo a implicacdo logica deles decorrentes, pode experimentar uma dimensdo imediatamente
comportamental (regra), finalistica (principio) e/ou metddica (postulado)” (AVILA, op. cit.., p. 60).
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diversos na tarefa de orientacdo ao fenébmeno da interpretacédo e aplicacdo do Direito. O tema
da classificacdo das espécies de normas juridicas revela-se central nas hodiernas discussées
acerca da hermenéutica juridica. Utiliza-se, pois, a classificacdo tripartite desenvolvida por
Humberto Avila, segundo a qual as normas juridicas poderiam ser divididas em postulados,

regras e principios™.

Os postulados normativos aplicativos, espécie normativa original e racionalmente
desenvolvida para suprir a lacuna conceitual deixada pela classica dicotomia dominante
(normas como regras ou como principios), seriam “normas imediatamente metodicas, que
estruturam a interpretacdo e aplicacdo de principios e regras mediante a exigéncia, mais ou
menos especifica, de relacdes entre elementos com base em critérios™*’. Seriam exemplos de
tal espécie de normas a proporcionalidade e a razoabilidade, costumeiramente tratadas como

principios.

As regras, por seu turno, consistiriam em:

normas imediatamente retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade e
abrangéncia, para cuja aplicagdo se exige a avaliacdo da correspondéncia,
sempre centrada na finalidade que lhes d& suporte e nos principios que lhe
sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a construgdo conceitual da
descricdo normativa e a construcao conceitual dos fatos *2.

Ja os principios juridicos, categoria normativa que merece maior relevo nesta primeira

parte do trabalho, consistiriam em:

0 Acredita-se que a triparticdo de espécies normativas propostas por Humberto Avila, com o acréscimo da
categoria dos postulados normativos aplicativos, corresponda a uma verdadeira evolucdo em relacédo a cléssica
divisdo das normas juridicas em duas espécies (regras e principios), especialmente desenvolvida em duas
frentes por ALEXY, Teoria de..., esp. p. 81-170 e por DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério.
Traducdo Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002.

* AVILA, Teoria dos..., p. 120.

*2 |bidem, p. 119.
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normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com
pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuja aplicacdo
demandam uma avaliacdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser
promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a sua
promocao.*

O elemento nuclear do conceito de principio juridico, ao que parece, encontra-se no
aspecto finalistico, isto é, a estipulacdo de fins a serem buscados — muito mais do que o0s
meios empregados para o alcance de tais fins, normalmente afetos as regras — com vistas a
obtencdo de um estado protetivo de valores que, por razdes juridicas, se fazem merecedores
de asseguracdo. Ndo se nega, na esteira do conceito exposto, um carater mediatamente indutor
de certos deveres comportamentais, o qual, todavia, afigura-se secundario em face da
inclinacdo diretamente teleoldgica dos principios. Nas palavras de Humberto Avila, “os
principios, ao estabelecerem fins a serem atingidos, exigem a promocao de um estado de

coisas — bem juridicos — que imp&em condutas necessérias a sua preservacio ou realizacao™*.

Paralelamente as espécies normativas referidas (postulados, regras e principios), uma
outra categoria — ndo autbnoma ou diversa —acompanhara o presente trabalho. Trata-se do
conceito de sobreprincipio, que, em certa medida, consiste numa no¢do peculiar de alguns
principios, caracterizando-se pela maior amplitude dos fins (estado de coisas almejado) para
os quais existem®. Nessa espécie de principio, inquestionavel é a conjugacdo hermenéutica de
varios outros subprincipios que sdo conformados e, ao mesmo tempo, dao conformacao ao
sobreprincipio que se posta sobre eles. Assim, forma-se uma espécie de reenvio de
significacdo que se opera necessariamente em duas maos, de forma virtuosamente circular, no

sentido de que um determinado principio (ou subprincipio) sera necessario para, ao lado de

* AVILA, Teoria dos..., p. 119.

* Ibidem, p. 63.

* “Ha principios que se caracterizam justamente por impor a realizacdo de um ideal mais amplo, que engloba
outros ideais mais restritos. Esses principios podem ser denominados de sobreprincipios.[...] Exatamente por
isso, o principio mais amplo exerce influéncia na interpretacdo e aplicacdo do principio mais restrito”
(AVILA, Sistema..., p. 39).
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outros, culminar na compreensdo do fim mais amplo justificador do sobreprincipio. Do
mesmo modo, o sobreprincipio terd um significado que proporcionard a possibilidade de
melhor compreensédo dos fins menos amplos peculiares a cada um dos subprincipios que lhes
sdo correlatos. Possuem, pois, os sobreprincipios uma funcdo de amalgamacdo dos varios

subprincipios que Ihe dao conformacéo.

Assim, os sobreprincipios (fins mais amplos) sdo formados pela conjugacéo de outros
subprincipios (fins mais restrito), além de determinarem a especificacdo de cada um dos
subprincipios e de proporcionarem a articulacdo entre as varias finalidades mais restritas
pertinentes a cada um deles. Trata-se do que Humberto Avila denomina de “funcéo eficacial

rearticuladora”®.

Feitas essas consideracOes preliminares a proposito das diversas categorias de normas
juridicas, em relacdo as quais foram colocados em destacada posi¢cdo 0s principios e 0s
sobreprincipios, porém sem que sejam desconsideradas as demais categorias normativas
(regras e postulados), passa-se a percorrer um itinerario necessario ao foco do presente
trabalho: parte-se do Estado de Direito, passando pela seguranca juridica, até ser alcancada a

protecéo da confianca.

* AVILA, Sistema..., p. 39. Do mesmo autor, tem-se, em relagio aos sobreprincipios, que “cada subprincipio
incorpora o sentido dos outros subprincipios o sentido dos outros subprincipios. Dai se dizer que o resultado
interpretativo do conjunto é maior do que a soma das partes! Pode-se paradoxalmente também dizer o
oposto: como o sobreprincipio é uma idéia mais ampla decorrente dos préprios subprincipios, ele pode ser
resultado deles e se opor a eles individualmente. ... Pode-se, entdo, afirmar que o resultado interpretativo do
conjunto é menor do que a soma das suas partes” (Ibidem, p. 46-47).
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B. Do Estado de Direito a protecdo da confianca e funcdo meditatizadora da seguranca

juridica

i. Do Estado de Direito a seguranca juridica

O conceito do que seja o Estado de Direito — ou suas variantes historico-filoséficas
“Estado Liberal de Direito”, “Estado Social de Direito”, “Estado Democratico de Direito”,

“Estado de Justica de Direito™"’

—ndo é apreensivel de forma singela.

J& numa perspectiva meramente terminoldgica, a expressdo “Estado de Direito” ndo se
permite definir facilmente. Tal dificuldade é ampliada se a abordagem for realizada com
concomitantes preocupacdes historicas, socioldgicas e, sobretudo, juridicas. Definir Estado de
Direito significa definir tudo o quanto se relaciona com a recente histéria das instituicdes
juridico-constitucionais. Embora tarefa herctlea, hd de ser enfrentada satisfatoriamente num
trabalho que tem por objeto o estudo do principio da protecdo da confianga, porquanto, como
sera oportunamente minudenciado, esse principio deflui, mesmo que por intermédio de

instrumentos de mediatizacdo, do sobreprincipio do Estado de Direito*®.

*" Para uma interessante abordagem de tais variaces histéricas e filoséficas do Estado de Direito, vide:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administracédo publica: perspectivas visando
ao realinhamento constitucional brasileiro. Rio de Janeiro: Topbooks, 1996.

* “Une approche du concept s’avére donc nécessaire afin de cerner sa signification et de s’interroger
ultérioeurement sur le lien qui peut unir I’Etat du droit & la protection de la confiance légitime; mais cette
approche este complexe, qu’elle se place sur le terrain terminologique, historique ou juridique” (CALMES,
Sylvia. Du principe de protection de la confiance légitime en droits allemand, communautaire et
francais. Paris: Dalloz, 2001, p. 63). Também, nesse sentido, HECK, Luis Afonso. O Tribunal
Constitucional Federal e o desenvolvimento dos principios constitucionais: contributo para uma
compreensdo da jurisdicdo constitucional federal alema. Porto Alegre: Safe, 1995, p. 186.
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Aliés, como primeira premissa teorica, ha de ser considerado que o Estado de Direito
corresponde & norma expressa do texto constitucional®®, de indole principiolégica, ou seja,
possui um carater imediatamente finalistico. O Estado de Direito, todavia, deve ser
compreendido como um sobreprincipio, dada a amplitude das suas finalidades, bem como
pelo fato de que coliga e é fundamentado por uma variada gama de outros principios

(subprincipios), dotados de fins menos amplos.

Fazendo-se a analise de algumas das recentes decisGes do Supremo Tribunal Federal
que mencionam como fundamento o sobreprincipio do Estado de Direito, é possivel chegar a
algumas conclusdes aproximadas do que seja seu contetdo juridico. A primeira delas, de resto
surpreendente, consiste no fato de que ndo sdo muitas as decisdes que, de forma direta, sdo
fundamentadas com argumentos pertinentes ao Estado de Direito™. A outra concluséo que se
afigura perceptivel é a de que Estado de Direito € um conceito que, como nao poderia deixar

de ser, é utilizado em diversos sentidos e para o deslinde de variadas questoes.

Desta forma, para que se faca uma aproximacéo do que vem a ser o Estado de Direito,
torna-se imperioso que sejam colocadas em evidéncia as principais decisfes exaradas pelo
STF, sob o argumento de aplicacdo direta do referido sobreprincipio. Antes de tudo,
entretanto, deve-se considerar que existem indmeras outras decisGes que também seriam
fundamentadas na nocdo de Estado de Direito, que néo as referidas neste estudo, porquanto

ndo o fazem de modo direto, mas reflexamente.

* Art. 1° da Constituicdo Federal (“a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito...”).

%0 Em pesquisa ao banco de dados acessivel no site oficial do STF, o qual pode ser atualmente considerada um
dos mais completos, realizada em 31.08.2005, encontraram-se somente 17 ocorréncias da expressao “Estado
de Direito”, bem assim outras 31 em relacdo a expressdo “Estado Democratico de Direito”, sendo que, em
muitos casos, havia coincidéncia.
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Num primeiro grupo de julgados, o Estado de Direito € utilizado no sentido de que

todo o Estado, em qualquer de suas fei¢cGes ou fungdes, deve submissdo a ordem juridica —
constitucional e infraconstitucional — por ele mesmo criada™. Relaciona-se, assim, o Estado
de Direito com uma nocao ampla de legalidade. Nesse sentido, por exemplo, o sobreprincipio
do Estado de Direito foi utilizado como fundamento para a ampliagdo dos temas
constitucionais sindicaveis pelo proprio STF. Além disso, também no sentido de submisséo de
todo o aparato estatal a ordem juridico-constitucional, o Supremo Tribunal Federal aplainou
0s poderes instrutorios e investigatorios de Comissdes Parlamentares de Inquérito, dada a sua
necesséria sujeicdo aos preceitos constitucionais®. Do mesmo modo, decidiu-se, em sede de
habeas corpus, que ninguém poderia ser obrigado ao cumprimento de ordens ilegais, mesmo
qguando oriundas de autoridades judiciais, com 0 consequente dever de oposi¢do a ordens

ilegais, sob pena de ferimento ao Estado de Direito™.

Em razdo de tal submissdo do Estado a ordem juridica, é possivel vislumbrar um
segundo grupo de decisBes exaradas pelo STF, o qual, € importante salientar, guarda 6bvia
imanéncia com as decisdes referidas. Consistem em julgados pelos quais se decidiu, em razéo
da nogdo de Estado de Direito, pela submissdo dos 6rgdos estatais aos mais variados modos
de controle, seja no que tange ao dever de submissdo ao controle jurisdicional das atividades
estatais®, seja no que tange ao dever de responsabilidade do Estado por danos causados a

terceiros®.

! RE 158.215, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 30.04.1996; RE 154.159, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 10.06.1996; RE
158.655, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 20.08.1996; RE 162.309, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 03.12.1996; RE
198.016, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 01.04.1997; RE 170.463, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 16.12.1997; RE
223.230, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 01.06.1999; RE 215.624, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 16.12.1999; RE
194.295, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 07.11.2000; RE 252.245, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 14.11.2000; RE
242.064, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 14.11.2000; RE 247.262, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 13.02.2001.

52 MS 23.452, Rel. Min. Celso de Mello, j. 16.09.99; MS 23.851, Rel. Min. Celso de Mello, j. 26.09.2001.

3 HC 73.454, Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 22.04.1996.

* RE 102.413, Rel. Min. Carlos Madeira, j. 20.05.1986; MS 20.999, Rel. Min. Celso de Mello, j. 21.03.1990; SS
1.149 AgR, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 03.04.1997.

 RE 176.564, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 14.12.1988.
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Demais disso, 0 STF também se valeu do sobreprincipio do Estado de Direito como
fundamento da divisdo dos poderes (funcbes estatais), quando julgou inconstitucional lei
estadual que atribuia a membro de Assembléia Legislativa poderes individuais de controle
sobre a Administracdo Publica estadual, dada a natureza colegiada do controle legislativo da
Administracdo Publica, tal como preconizada pelo texto da Constituicdo Federal®®.

Também se encontram julgados na jurisprudéncia da Corte Constitucional que
relacionam o conceito de Estado de Direito com a previsdo e a efetivacdo de direitos e
garantias fundamentais®’. 1sso ocorreu, por exemplo, em decisdo que, com fundamento no
direito fundamental & igualdade®, julgou inconstitucional regra que concedia privilégios
processuais descabidos em favor da Fazenda Puablica. Também se decidiu que o Estado de

Direito induziria & garantia fundamental do juiz natural®

. Além disso, entendeu-se que 0
Estado de Direito prestar-se-ia de fundamento para a liberdade de associacéo e de dissociacgéo,

com a observancia da area de um municipio como base territorial minima®.

Por fim, num quinto grupo de casos julgados pelo STF, estes mais relevantes ao
presente trabalho, encontram-se decisfes que relacionam diretamente o sobreprincipio do
Estado de Direito com o principio da seguranca juridica®’. Tais casos, cumpre salientar, serdo

estudados de forma destacada e com mais cuidados em momento oportuno, sendo aqui

°® ADIn 3.046, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 15.04.2004.

" HC 82.424, Rel. p/ Acérddo Min. Mauricio Corréa, j.17.09.2003. Extrai-se do voto — vencido — exarado pelo
Min. Marco Aurélio que “o sistema de direitos fundamentais, como elemento constitutivo do Estado de
Direito, é imprescindivel na concretizagdo do principio democratico”.

58 ADIn 1.910 MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 22.04.2004.

% Al 177.313 AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j. 23.04.1996.

% RMS 24.069, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 22.03.2005.

61 pet 2.900 QO, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 27.05.2003; RMS 23.383, Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
17.06.2003; MS 24.268, Rel. p/ Ac6rddo Min. Gilmar Mendes, j. 05.02.2004; MS 22.357, Rel. Min. Gilmar
Mendes, j. 27.05.2004; RE 341732 AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 14.06.2005; RE 434.222 AgR, Rel. Min.
Carlos Velloso, j. 14.06.2005.
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importante a no¢do de que o STF decidiu em vérias passagens, perfazendo a relacdo direta

entre o sobreprincipio do Estado de Direito e o principio da seguranca juridica®.

Assim, as decisdes do STF que fazem referéncia direta ao sobreprincipio do Estado de
Direito podem ser sistematizadas com a concrecao dos seguintes principios (ou subprincipios)
constitucionais: a) legalidade ou juridicidade, no sentido de que o Estado se encontra
submisso a ordem juridica que Ihe é inerente; b) submissdo do Estado a mecanismos de
controle e de responsabilizacdo; c) separacdo das fungdes estatais; d) submissdo do Estado aos

direitos e garantias fundamentais; e) seguranca juridica.

Percebe-se, outrossim, a proximidade havida entre a orientagcdo dada pelo STF quanto
a operatividade do Estado de Direito e 0s visionarios ensinamentos oferecidos por Almiro do
Couto e Silva. Com efeito, segundo o professor gaicho, o Estado de Direito seria apoiado,
num aspecto material, nas idéias de “justica” e de “seguranca juridica”, ao passo que, sob 0
angulo formal, o Estado de Direito seria composto por uma gama de elementos, dos quais se
destacariam: a) a existéncia de um sistema de direitos e garantias fundamentais; b) a diviséo
das funcbes do Estado; c) a legalidade da Administracdo Publica; e d) a protecdo da

confianga®.

Em outra interessante abordagem®, Sylvia Calmes® assevera que as caracterfsticas do

Estado de Direito poderiam ser divididas em trés categorias. A primeira delas corresponderia

%2 Num dos precedentes acima referidos (MS 24.268), o Min. Nelson Jobim faz referéncia, com indelicado
sarcasmo, a uma “hiperinflacao de principio e subprincipios do Min. Gilmar Mendes”. Qui¢a um dia todos os
integrantes do Pretdrio Excelso manejem, com a percuciéncia peculiar ao Min. Gilmar Mendes, toda a vasta
gama de principios e subprincipios que norteiam — ou deveriam nortear — o Direito Publico brasileiro.

63 COUTO E SILVA, A. Principios da..., p. 46. Em sentido aproximado, vide: FIGUEIREDO, Lucia Valle.
Estado de direito e devido processo legal. Revista Trimestral de Direito Publico, Sao Paulo, n. 15, 1996, p.
35.

® Tal abordagem, segundo a autora, refere-se ao Direito Alemao, com consideracbes extensiveis ao Direito
Francés e ao Direito Comunitario (CALMES, Du principe..., p. 89).

% Ibidem, p. 89-92.
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aos “elementos constitutivos™® do Estado de Direito, portadores de uma funcdo de
determinacéo®’, dos quais se poderiam destacar: a) vinculacio do Estado & Constituicao, a lei
e ao Direito; b) a divisdo das funcOes estatais; c) a protecédo jurisdicional contra os poderes
publicos; d) a paz juridica; €) a obrigacdo de motivacdo das decisdes estatais. A segunda
categoria das caracteristicas do Estado de Direito consistiria nos seus “elementos
nomocraticos”®, dotados de uma funcdo de regulacio®, quais sejam: a) a vinculagdo geral &
lei; b) a interdi¢do do arbitrio; c) restituicdo da conformidade com o Direito; d) a seguranca
juridica; e) a submissdo geral as decisdes judiciais; f) a imparcialidade, dentre outros. Por fim,
Sylvia Calmes cita como terceira categoria de caracteristicas do Estado de Direito, aqueles

denominados “elementos relativizadores”™

, pertinentes & fungdo de adequacéo’.

De qualquer forma, em qualquer das perspectivas pelas quais se possa analisar o
sobreprincipio do Estado de Direito, afigura-se uma constante a mengdo ao principio da
seguranca juridica’®, no sentido de que este (o principio da seguranca juridica) decorre,

dedutivamente, daquele (o sobreprincipio do Estado de Direito)".

Nesse compasso, portanto, ha de se fazer uma adverténcia que, de um lado, representa
uma das conclusdes propostas na tese e, de outro, visa a definicdo do verdadeiro elo de

ligacdo entre o Estado de Direito e o principio da protecdo da confianca.

% Konstitutionselemente.

%7 Massgebung.

% Nomokratie-Elemente.

% Regelmass.

70 Relationselemente.

™ Angemessenheit.

2 “Q principio da seguranca juridica é construido de duas formas. Em primeiro lugar, pela interpretacio
dedutiva do principio maior do Estado de Direito” (AVILA, Sistema..., p. 295).

" SARLET, A eficécia..., p. 91.
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Com efeito, deve-se compreender no Estado de Direito a justificacdo ao principio da
protecdo da confianca. Todavia, tal justificagdo mostra-se indireta, reflexa, mediata. A
pretensdo de se justificar diretamente o principio da protecdo da confianga numa férmula
finalisticamente tdo ampla como a que qualifica o sobreprincipio do Estado de Direito
corresponderia ao esvaziamento, pela vagueza, do proprio conteddo dogmatico do principio

da protecéo da confianca.

Pretende-se, no curso do presente trabalho, o desenvolvimento do principio da
protecdo da confianca no sentido de se atribuir tutela juridica as expectativas que, por razées
juridicas, afiguram-se legitimas. Conferir-lhe, entretanto, significado deveras vago induziria a
inviliabilizacdo da definicdo e da compreensdo de quais expectativas depositadas nos atos
estatais deveriam merecer tal protecdo. Dai por que se deve ter em mente que a protecdo da
confianga encontra, somente numa perspectiva mediata, o seu fundamento no Estado de
Direito. Nesse sentido, ensina Sylvia Calmes que “tout lien direct entre le lointain principe
d’Etat de droit et la protection de la confiance Iégitime, bien que séduisant, nous parait dés

lors exclu, car hasardeux”".

Surge, portanto, a necessidade de se compreender o instrumento de mediatizacdo que
culmina por coligar o sobreprincipio do Estado de Direito e a prote¢do da confianca. Numa
aproximacéo desde jé factivel, quer parecer que tal “funcdo mediatizadora”’® é cumprida ndo
de forma isolada ou absoluta, mas, essencialmente, pelo principio (ou sobreprincipio) da

seguranga juridica.

" CALMES, Du principe...., p. 107.
7> Sobre o conceito juridico e filoséfico da categoria l6gica da “mediatizacdo”, vide 6timo excurso feito por
KNIINIK, Danilo. A excecéo de pré-executividade. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 184-189.
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Sobre a idéia de segurancga juridica, ja se disse que consiste num anseio antropolégico

do ser humano (na feicdo mais ampla de seguranca); que € um elemento justificador e
imanente do Estado e do préprio Direito; que configura um dos elementos do aspecto material
do Estado de Direito, como ensina Almiro do Couto e Silva; que é um elemento
(caracteristica) nomocratico do Estado de Direito, como ensina Sylvia Calmes; que é
constantemente relacionado com o Estado de Direito nas parcas referéncias expressas deste

sobreprincipio encontradas na jurisprudéncia do STF.

Todas essas informagdes séo proveitosas. Afiguram-se, entretanto, insuficientes seja
para a apreensdo do contetdo do principio da seguranca juridica, seja para a compreensao de
como se presta a intermediacgdo tedrica entre o Estado de Direito e o principio da protecdo da

confianca.

Assim, revela-se imperioso buscar o sentido (ou sentidos) finalistico do principio da
seguranga juridica, o qual informard, pois, a sua definicdo normativa e operativa. Quanto a
sua dimensdo normativa, Humberto Avila, além de considerar que a seguranca juridica
decorre dedutivamente do sobreprincipio do Estado de Direito’®, entende que é também
decorrente de uma interpretagio indutiva de varias outras normas constitucionais’’ e, como se
entende igualmente relevante, de varias outras normas infraconstitucionais. Assim, pode-se
afirmar que a seguranca juridica tem uma dimensdo multifacetada, o que, alias, ndo pode ser
considerado nenhuma novidade, porque a seguranca juridica, embora possa ser considerada

subprincipio do Estado de Direito, em relagcdo a outros principios ainda mais especificos,

" Vide nota 72.
T AVILA, Sistema..., p. 295.
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caracteriza um sobreprincipio’®. Tal ambigtiidade, alias, confirma a sua funcdo mediatizadora

que aqui pretende ser enfatizada.

Resta compreender, pois, qual o estado de coisas que pode ser utilizado como
elemento de definicdo do principio (ou sobreprincipio) da seguranca juridica. Uma coisa é
certa: “seguranca juridica” é uma expressdo que nao traduz um anico significado, sendo-lhe

inerente e natural a condigo de plurissignificagdo’®.

ii. Da seguranca juridica a protecdo da confianca

Em interessante analise da seguranca juridica, segundo a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, realizada em agosto de 2003, Judith Martins Costa® sistematiza o0s
pronunciamentos paradigmaticos do Pretdrio Excelso acerca do referido principio do seguinte
modo: a) num Viés positivo, a seguranca juridica operaria como fundamento para os seguintes

institutos: decadéncia®, prescricdo®, preclusdo®, coisa julgada®, direito adquirido®, ato

"8 No mesmo sentido proposto, CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 79 prefere a utilizacio da expressdo
“macroprincipio”.

" FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O ato juridico perfeito e a seguranca juridica no controle da
constitucionalidade. In;: ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Org.) Constituicdo e seguranca juridica. Belo
Horizonte: Férum, 2004, p. 214.

% MARTINS-COSTA, Judith. Almiro do Couto e Silva e a re-significacdo do principio da seguranca juridica na
relagdo entre o Estado e os cidad&os: a seguranga como crédito de confianga. In: AVILA, Humberto (org.)
Fundamentos do estado de direito: estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Séo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 120-148. O levantamento feito ndo teve alteracBes significativas nos tribunais
superiores, ressalvados alguns arestos mais especificamente relacionados com o principio da protegdo da
confianga, 0s quais serdo oportunamente objeto de andlise (Capitulo 3, infra).

81 AR 1.323 QO, Rel. Min. Moreira Alves, j. 03.11.1989.

82 Al 140.751 AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 09.06.1992.

8 Al 249.470 AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 10.10.2000.

8 AR 1.461, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 21.06.2001.

8 EDCIRE 367.166, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 22.04.2003; RE 168.046, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 17.04.1998;
RE 186.264, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 16.12.1997.
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juridico perfeito®, inalterabilidade administrativa unilateral de situacdes subjetivas
previamente definidas por atos administrativos®’, adstricdo a formas processuais® e, por fim,
irretroatividade de lei que propicia desvantagens®; b) num viés negativo, a seguranca juridica
ndo seria afrontada diante do rigor probatério para fins de concessdo de beneficios™, bem
como ndo impediria que ato estatal legal importasse supervenientemente nova conformacéo a

situac@es juridicas™.

Percebe-se, pois, que o principio da seguranca juridica, em verdade, decorre de uma
confluéncia qualificada das nocdes de certeza, estabilidade, previsibilidade, de confianga, o
que necessariamente se da em face da conjugacao de varias normas juridicas, dentre 0s quais
se poderiam mencionar a propria legalidade administrativa, a irretroatividade, a proibicdo de
arbitrariedade, a protecdo da confianca, dentre outras tantas (regras, principios e postulados)
que ddo conformacdo ao sobreprincipio da seguranca juridica, sendo, todavia, mais do que a
simples conjugacdo de tais subprincipios para alcancar uma no¢do de instrumento de justica

social.

Nesse sentido, elucidativa é a célebre decisdo do Tribunal Constitucional da Espanha,
na Sentenca 27/1981, de 20 de julho®, pela qual se decidiu que a regra expressa referida no

artigo 9.3 da Constituicao espanhola®™ deveria ser interpretada no sentido de que a seguranca

% RE 194.662, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 18.09.2001; Al 210.678 AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, j.
18.12.1998.

8 RE 118.927 AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 07.02.1995; MS 21.791, Rel. Min. Francisco Rezek, j.
25.03.1994.

8 HC 69.906, Rel. Min. Paulo Brossard, j. 15.12.1992.

8 ADIn 605 MC, Rel. Min. Celso de Mello, j. 23.10.1991; RE 193.124, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 16.12.1997.

% ADIn 2.555, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 03.04.2003.

1 RMS 23.543, Rel. Min. llmar Galvéo, j. 27.06.2000; Al 151.787, Rel. Min. Celso de Mello, j. 11.12.1995; AR
1.056, Rel. Min. Octavio Galotti, j. 26.11.1997.

% Citada por NOVOA, César Garcia. Seguridad juridica y derecho tributario. In: BANDEIRA DE MELLO,
Celso Antbnio. (Org.) Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, v. 1: Direito
tributério, p. 50.

% «Artigo 9.3. La Constitucién garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las
normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
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juridica, embora seja a soma de certeza, legalidade, hierarquia, publicidade normativa,
irretroatividade do desfavoravel, interdicdo da arbitrariedade, ndo se esgotaria na simples
adicdo de tais principios, porquanto devem os mesmos serem equilibrados “de tal suerte que

permita promover, en el orden juridico, la justicia y la igualdad en liberdad”.

Assim, tem-se a ja referida plurissignificacdo tipica da idéia de seguranca juridica.
Tem-se, ademais, que a seguran¢a juridica possui, em termos precipuos, a funcdo de
mediatizar o sobreprincipio do Estado de Direito e o principio da protecdo da confianca®.
Impde-se, assim, seja realizado o itinerario argumentativo pelo qual serd possivel deduzir do
principio da seguranca juridica o principio da protecdo da confianca, perfazendo, em termos

mais amplos, a deducdo “Estado de Direito/Seguranca Juridica/Protecdo da Confianga”.

N&o é singela a tarefa de se sistematizar o principio da seguranca juridica em relacao
as suas proposicdes teoricas. Para se chegar a deducdo pretendida (seguranca juridica-
protecdo da confianca), serdo utilizados dois niveis de abordagem: o primeiro consiste na
sistematizacdo dos varios significados atribuiveis a seguranca juridica e, com base em tal
compreensdo, num segundo momento, faz-se a relacdo entre seguranca juridica e protecao da

confianca.

Em relagdo a sistematizacdo dos significados tedricos pertinentes a seguranca juridica,
quer parecer que tal andlise recaira sobre uma triplice dimensdo, ndo aquela proposta por

Leghina Villa, pela qual a seguranca juridica seria compreendida nos seguintes termos: a)

individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos.”

% Mostra-se, atualmente, superada a idéia de que o principio da protecdo da confianca teria como fundamento
imediato um determinado direito fundamental em especial, ou entdo um grupo deles, embora ndo se possam
negar completamente tais relacBes. Nesse sentido, vide: GARCIA LUENGO, Javier. El principio de
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conhecimento e certeza do Direito positivo; b) confianca dos cidaddos nas instituicdes
publicas e na ordem juridica em geral, porquanto garantidores da paz social; c) previsibilidade

das conseqiéncias juridicas derivadas das préprias acdes ou das condutas de terceiros®.

Embora se concorde com uma compreensao tripartite de significados do principio da
seguranga juridica, a sistematizacdo mais precisa € a proposta por Sylvia Calmes. Segundo a
autora, a aproximacdo do conceito de seguranca juridica deve ser declinada em trés

proposicoes.

Num primeiro aspecto, seguranca juridica induz a idéia de “previsibilidade”
(Voraussehbarkeit) ou, em outros termos, de possibilidade de “célculo prévio”
(Vorausberechenbarkeit) acerca das medidas ou comportamentos do Poder Publico em
qualquer de suas funcdes (legislacdo, jurisdicdo e administracdo publica)®™. Nesse primeiro
significado, necessariamente reenviado ao futuro, a seguranca juridica possui uma faceta ex
ante®, ou seja, o estado de coisas pretendido pelo principio em lume conduz & necessidade de
que os destinatarios das funcbes estatais tenham condicdo de conhecé-las antes de sua
concretizacdo. Em tal sentido, a seguranca juridica justificard — e estar4 conformada — pela
legalidade, especialmente na sua feicdo de reserva legal, pela irretroatividade legal de
preceitos mais gravosos, pela necessidade de regras de transicdo, pela anterioridade de

previsdo de algumas matérias® e, ainda, pela protecdo da confianca legitima em relagdo as

proteccién de la confianza en el derecho administrativo. Madrid: Civitas, 2002, esp. p. 161-183 e
CALMES, Sylvia. Du principe..., esp. p. 185-223.

% VILLA, Leghina. apud CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 63.

% CALMES, op. cit., p. 158-159

% Vide GARCIA LUENGO, El principio..., p. 199.

% Exemplo disso é a anterioridade tributéria estipulada, no direito brasileiro, pelo Artigo 150, 11, “b” e “c”, da
CF/88.
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regras legais, dentre outros instrumentos de previsibilidade (ex ante) dos modos de acdo
estatal. Esta primeira proposicdo do principio da seguranca juridica é considerada por
Humberto Avila como uma “dimensdo formal-temporal da seguranca juridica”, a qual “pode
ser descrita sem consideracdo ao contetdo da lei”, no sentido de que “a seguranca juridica diz

respeito & possibilidade do “calculo prévio’ independente do contetido da lei™.

Numa segunda dimensdo, o principio da seguranca juridica conduziria a nocdo de

“acessibilidade” (Vermittelbarkeit), muito mais relacionada com o “saber” *®

(conhecer) as
acoOes estatais do que com a sua previsibilidade propriamente dita. Em termos mais amplos, tal
dimensdo da seguranca juridica aproxima-se, a0 menos no que tange ao Direito
Administrativo, da nocdo de transparéncia administrativa'®* e possui dois aspectos, um formal
e outro material: no que tange ao aspecto formal da nocéo de acessibilidade, relaciona-se com
a publicidade efetiva, adequada e suficiente; ja, na perspectiva material, a seguranca juridica,
enquanto acessibilidade, produz a necessidade de que os atos advindos do Poder Publico

tragam consigo a necessidade de motivacdo'®, de coeréncia, de clareza e de precisio, seja no

que tange as acdes propriamente ditas, seja no que toca as razdes que os determinaram.

Por fim, numa terceira acepcdo, a qual se faz mais importante no presente trabalho, a
seguranca juridica tem novamente uma feicdo de previsibilidade, porém agora ex post, ou
seja, no sentido de “estabilidade” (Bestandigkeit), de continuidade, permanéncia, regularidade
das situacGes e relacdes juridicas (sejam atos, sejam comportamentos do Poder Publico)

vigentes'®. Por certo, tal nocao de estabilidade ndo se permite absoluta, porquanto néo se faz

% AVILA, Sistema..., p. 296-297.

100 CALMES, Sylvia. Du principe..., p. 160-161.

91 vide: MARTINS FILHO, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacdo e
participacdo popular. S&o Paulo: Saraiva, 2004.

192 FREITAS, O controle..., p. 62-63.

103 CALMES, Du principe..., p. 161.
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cabivel qualquer pretensdo de petrificacdo na ordem juridica. Todavia, a seguranca juridica,
enquanto indutora de estabilidade, cria mecanismos para um minimo de continuidade dos
efeitos advindos das relagOes juridicas. Em tal sentido, o principio da seguranca juridica
justifica, conforma — e é conformado — por institutos tais como a coisa julgada, regras de
precluséo, decadéncia, usucapido, o direito adquirido, e, a0 que aqui mais interessa, a protecao

da confianca.

E importante ser salientado que, na sistematizacio proposta, quanto ao significado do
principio seguranca juridica, falou-se em protecdo da confianca em duas passagens. Em
efeito, fez-se referéncia ao principio da protecdo da confianca, como decorréncia do principio
da seguranca juridica, em primeiro lugar, quando se tratou da nocdo de previsibilidade, em
relacdo a ordem juridica, ou seja, com um viés ex ante. Em tal relacdo havida entre a
seguranga juridica e a protecdo da confianca, esse principio aproxima-se, para fins de
concre¢do do principio da seguranga juridica, das nogoes de legalidade, de irretroatividade de
normas, de anterioridade de tipificacdo, etc. Por dever de delimitacdo temaética, hd de ser
considerado que tal feicdo do principio da protecdo da confianca, embora seja deveras
relevante, ndo se faz objeto do presente trabalho, sendo de modo tangencial, como ja se fez
referéncia nas consideracGes introdutoérias. Isso porque tal significado do principio da
protecdo da confianca, relacionada com a ordem juridica propriamente dita, ou seja, numa
feicdo objetiva, apresenta-se exorbitante do Direito Administrativo, embora seja relevante a

outras searas do Direito Publico (Direito Constitucional, Direito Tributario, etc)'*.

104 pPor certo, nem é dado cogitar a inexisténcia de relagdes entre o Direito Constitucional e o Direito
Administrativo, uma vez que tal segregacdo seria obviamente teratolégica. Vide, nesse sentido, MORAES,
Alexandre de. Direito constitucional administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2002, bem como MAFFINI, Rafael
Da Cés. O direito administrativo nos quinze anos da Constituicdo Federal. Revista da Ajuris, Porto Alegre, n.
94, jun. 2004. Todavia, em razdo da delimitacdo temética proposta, esta nogcdo de protecdao da confianca, em
relagdo com a ordem juridica propriamente dita ndo se relaciona, em termos imediatos, com o Direito
Administrativo, mas de forma indireta, por intermediacdo do Direito Constitucional.
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De outro lado, fez-se mencao ao principio da protecdo da confianca quando se tratou

da seguranca juridica na sua dimensdo de estabilidade (Bestandigkeit), continuidade,
permanéncia, regularidade das situagdes e relacBes juridicas pertinentes a acles e
comportamentos concretos, oriundos das agdes estatais, ou seja, numa acepg¢éo ex post. Em tal
sentido, em nome da seguranca juridica, a protecdo substancial da confianca proporciona a
tutela de pretensdes ou direitos subjetivos, com vistas a preservacdo de atos, ou de seus
efeitos, mesmo quando perpetrados de modo contrario ao Direito, ou, ainda, a imposi¢do de
comportamentos ao Poder Publico. Tal é o sentido do principio da protecdo da confianca que
ha de ser analisado na presente tese, porquanto diretamente relacionado com os institutos de
Direito Administrativo que Ihe ddo concrecdo. Trata-se, pois, de uma feicdo substancial da
protecdo da confianca diretamente relacionada com a estabilizacdo das relagdes juridicas

decorrentes da acao estatal.

iii. Protecdo da seguranca como feicdo subjetiva da seguranca juridica

Ainda no mister de se compreender a relacdo entre seguranca juridica e protecdo da
confianga, bem como a apreensdo do contetdo dogmatico desse principio, faz-se necessario
uma outra depuracdo conceitual. Ndo raro, € possivel encontrar uma diferenciacdo entre o0s
contetdos respectivos de seguranca juridica e de protecdo da confianga. Tal disjuncéo,
embora tenha fundamento relacionado ao aprimoramento técnico e terminoldgico da Ciéncia

105

Juridica — e justamente por tal razdo mereca atencdo > —, nao deixa de reconhecer a relagdo

havida entre tais principios, como acima referido.

105 Recorda-se, neste passo, a adverténcia feita por Norberto Bobbio, no sentido de que dar a cada coisa o seu
nome ndo é um preciosismo formalista, mas uma preocupagdo com a construcdo de uma ciéncia (BOBBIO,
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Em relacdo a tal diferenciacdo — entre seguranca juridica e prote¢do da confianca —
Almiro do Couto e Silva'® ensina que o principio da seguranca juridica ramifica-se em dois
principais sentidos, um objetivo e outro subjetivo. Essa € também a opinido de J. J. Gomes

Canotilho’.

No sentido objetivo, a seguran¢a juridica relaciona-se com a previsibilidade e a
irretroatividade dos atos estatais, além de todos aqueles institutos previstos no artigo 5°,
XXXVI, da CF/88 (ato juridico perfeito, direito adquirido e coisa julgada), ou na
sistematizacdo acima proposta, no primeiro dos significados referidos, qual seja o de
previsibilidade. Por sua vez, no sentido subjetivo, a seguranca juridica se relacionaria com a
protecdo da confianga depositada pelos cidaddos em relagdo aos atos, procedimentos e
condutas estatais (estabilidade) através de duas principais areas de incidéncia, que poderiam
ser sumarizadas, ainda segundo Almiro do Couto e Silva, do seguinte modo: a) impondo
limites ao Estado em relacdo a prerrogativa de alteracdo de condutas ou modificagdo de atos
produtores de efeitos favoraveis aos seus destinatarios, ainda quando praticados a revelia da

ordem juridica; b) determinando “consequiéncias patrimoniais por essas alteracdes sempre que

Norberto. Teoria della scienza giuridica. Turim: Giappichelli, 1950, p. 217). Demais disso, denotando a
importancia do correto emprego dos conceitos juridicos dada a repercussdo necessaria quanto ao regime
juridico aplicavel, lembra-se a passagem de Enzo Roppo, pela qual se tem que um “conceito juridico” consiste
em uma “construcao da ciéncia juridica elaborada (além do mais) com o fim de dotar a linguagem juridica de
um termo capaz de resumir, designando-os de forma sintética, uma série de principios e regras de direito,
uma disciplina juridica complexa” (ROPPO, Enzo. O contrato. Traducdo Ana Coimbra e M. Januério C.
Gomes. Coimbra: Almedina, 1988, p. 7).

106 COUTO E SILVA, A., O principio..., esp. p. 272-276.

107 E célebre, em relagdo ao tema, a passagem do publicista portugués, pela qual “o homem necessita de
seguranca para conduzir, planificar e conforma autbnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde
cedo se consideravam os principios da seguranca juridica e da protecdo a confianga como elementos
constitutivos do Estado de direito. Estes dois principios — seguranca juridica e prote¢do da confianga —
andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o principio da protecdo da
confianga como um subprincipio ou como uma dimensao especifica da seguranca juridica [posi¢do defendida
neste trabalho, considerada um noc¢do mais ampla da seguranca juridica]. Em geral, considera-se que a
seguranca juridica estd conexionada com elementos objetivos da ordem juridica — garantia de estabilidade
juridica, seguranca de orientacdo e realizacédo do direito — enquanto a protecdo da confianca se prende mais
com as componentes subjectivas da seguranca, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos



48
em virtude da crenca gerada nos beneficiarios, nos administrados ou na sociedade em geral de
que aqueles atos eram legitimos, tudo fazendo razoavelmente supor que seriam mantidos™%.
Nesse sentido, valendo-se das sempre primorosas palavras exaradas por Judith Martins-Costa,

a protecdo da confianga, a0 menos nessas plagas, deve ser considerada uma verdadeira re-

significacdo do principio da seguranca juridica®.

Diante disso, tendo por premissa que o principio da protecdo da confianca surge de
uma deducdo do principio da seguranca juridica, poder-se-ia, para fins de previsao até mesmo
terminoldgica, tratar da questdo do seguinte modo: o género “principio da seguranga juridica”
lato sensu, tal como compreendido e sistematizado acima, ou seja, como resultante da
confluéncia das trés dimensdes referidas (previsibilidade, acessibilidade e estabilidade),
poderia ser dividido, sem o esgotamento ou compartimentalizacdo de suas concepgdes, em
duas principais formas de incidéncia: a) o sentido objetivo, aqui designada de seguranca
juridica stricto sensu, cujo campo de incidéncia seria a ordem juridica, objetivamente
considerada; b) o sentido subjetivo, assim considerado a protecdo da confianca depositada
legitimamente pelos cidaddos nos atos e promessas feitas pelo Estado, em suas mais variadas

espécies de atuacdo™™®.

Portanto, a protecdo da confianca deve ser considerada como um principio deduzido,

em termos imediatos, do principio da seguranca juridica e, em termos mediatos, do principio

individuos em relagcdo aos efeitos juridicos dos actos” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional e teoria da constitui¢éo. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2000, p. 256).

18 COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 274.

199 para uma compreensdo geral do que seja o fendmeno da re-significacdo, bem como no que tange ao especial
sentido empregado no texto, vide MARTINS-COSTA, Almiro do Couto e Silva..., p. 120-148. A autora, com
a peculiar propriedade, ja havia tratado do tema em outro ensaio (MARTINS-COSTA, Judith. A protecdo da
legitima confianca nas relacfes obrigacionais entre a administracao e os particulares. Revista da Faculdade
de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v. 22, p. 228-255, set. 2002).

10« 3 séeurité juridique couvre en effet deux dimensions qui sont liées et qui renvoient toutes deux a cette idée
générale de sécurité juridique comme garantie nécessaire au respect d’autres exigences, c’est-a-dire comme
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do Estado de Direito, com precipua finalidade voltada a obtencdo de um estado de coisas que
enseje de estabilidade, previsibilidade e 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.

A protecdo da confianca tem, assim, a dimensdo normativa precipua de um principio
juridico™*, na medida em que possui por dever imediato a “promocdo de um estado ideal de
coisas”, embora tal conformacdo ndo lhe retire o dever mediato de “adocdo da conduta

necessaria” para os fins almejados™*.

C. Da necessaria delimitacéo conceitual — protecéo da confianca e boa-fé

Afigura-se freqliente o emprego das expressdes “seguranca juridica”, “protecdo da
confianga” e “boa-fé” sem distincdo de significados. Ensina Almiro do Couto e Silva que
“ndo é assim ou ndo é mais assim. Por certo, boa-fé, seguranca juridica e protecdo da
confianga sdo idéias que pertencem a mesma constelagdo de valores. Contudo, no curso do
tempo, foram se particularizando e ganhando nuances que de algum modo as diferenciam, se

que, no entanto, umas se afastem completamente das outras™***,

principe-cadre ou principe ‘matriciel’. Une dimension est objective, I’autre subjective, cette seconde
dimension englobant la logique de preotection de la confiance légitime” (CALMES, Du principe..., p. 169).

11«1 1 a confianca, adjetivada como ‘legitima’, é um verdadeiro principio, isto €, uma norma imediatamente
finalistica, que estabelece o dever de atingir um ‘estado de coisas’ (o estado de confian¢a) a partir da ado¢ao
de terminados comportamentos” (MARTINS-COSTA, Almiro do Couto e Silva..., p. 137). Vide, também
MAURER, Hartmut. Elementos de direito administrativo alem&o. Traducdo Luis Afonso Heck. Porto
Alegre: Safe, 2001, p. 85.

12 AVILA, Teoria dos..., p. 70.

13 COUTO E SILVA, A, O principio..., p. 272.
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Das peculiaridades e dos intercambios existentes entre os principios da seguranca
juridica e da protecdo da confianga ocupou-se o item supra. Percebeu-se, em suma, que a
protecdo da confianca decorre imediatamente do principio da seguranca juridica, por

representar a face subjetiva dessa.

Remanesce, entretanto, a necessidade de compreensdo das relagGes porventura
existentes entre o principio da protecdo da confianca e da boa-fé no Direito Administrativo.
Tal abordagem néo se afigura singela. As dificuldades de se discernir, na seara do Direito
Administrativo, boa-fé e protecdo da confianca ja surgem do simples fato — ja referido, nas
palavras de Almiro do Couto e Silva — de que séo valores de uma mesma constelacdo. N&o
raro, percebe-se uma absoluta despreocupacdo no que tange a diferenca aqui tratada. Usa-se
como justificacdo de uma mesma situacao juridica — por exemplo, para a preservacdo de atos
ou de efeitos de atos sobre 0s quais 0s destinatarios depositaram suas legitimas expectativas —

ora a protecdo da confianga, ora a boa-fé, ora, por fim, a propria seguranca juridica.

Nesse sentido, é importante enfatizar que aqui ndo se pretende tratar de uma questao
meramente terminoldgica®**, ou seja, ndo se busca saber qual é a melhor denominacéo a se dar
a um fenébmeno que alguns designam de protecdo da confianca e outros, de boa-fé. A
abordagem pretendida coloca-se num plano além do terminoldgico, qual seja, o de se
vislumbrar se haveria diferencas substanciais entre a protecdo da confianca e a boa-fé.
Acredita-se, portanto, que a tarefa de se compreender corretamente o principio da protecdo da

confianga reclama, insofismavelmente, a percepcao de sua relagdo com a boa-fé.

114 parafraseando Humberto Avila, quando de sua brilhante construgéo teérica acerca dos postulados normativos
aplicativos, a “denominacdo € secundaria. O decisivo € constatar e fundamentar sua diferente
operacionalidade” (AVILA, Teoria dos..., p. 82). Isso significa dizer que ha varios trabalhos cientificos, bem
como decisdes judiciais que se valem da no¢do de boa-fé para a justificacdo de decorréncias que, ao que se
defende, se originam do principio da protecdo da confianca. Em relacdo a tal indistin¢do, a questdo afigura-se
meramente terminolégica e, pois, secundaria.
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O principio da boa-fé € nocdo que deitou raizes e se desenvolveu no Direito
Privado®®. Nesta seara, chama a atencdo o grau de desenvolvimento teérico que tal principio
alcou''®, com matizes de evolucio teérica especialmente voltadas ao estudo dos negécios
juridicos e das obrigacGes. A boa-fé, em termos gerais, dicotomiza-se em dois sentidos
basicos, um subjetivo e outro objetivo™’. No sentido subjetivo (guter Glaube, no alemio),
significa um verdadeiro estado animico, residente no campo das intencdes, qualificado pelo
sentimento pessoal (dai a qualificacdo de “subjetiva”) de atuacdo conforme a ordem juridica.
No sentido objetivo (Treu und Glauben), a boa-fé enseja imposicbes de natureza
comportamental, sem agressdao nem frustracdo as expectativas legitimamente criadas,
qualificando, pois, “uma norma de comportamento leal”**®, da qual decorrem conseqiiéncias
hermenéuticas, bem como a imposi¢do de deveres juridicos ou limites a fruicdo de direitos

subjetivos™®®.

No sentido objetivo ou comportamental, indutor de conseqléncias juridicas
igualmente objetivas, a boa-fé aproxima-se — quase a ponto da identidade — do principio da
protecdo da confianca. Talvez por tal raz&o ja se tenha afirmado, embora em contexto pouco

diverso, que a confianca representaria um subprincipio da boa-fé objetiva'®.

15 COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 272.

116 Em solo pétrio, pouco resta a ser dito sobre o principio da boa-fé nas relacdes de indole contratual e
obrigacional ap6s a obra MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999. Também COUTO E SILVA, Clovis V. A obrigagédo como processo. Sdo Paulo: Bushatsky,
1976. Para o aprofundamento do tema, leitura também recomendavel ¢ MENEZES CORDEIRO, Ant6nio
Manuel da Rocha. Da boa-fé no direito civil. Coimbra: Almedina, 1997.

117 vide DE LOS MOZO0S, Jose Luis. El principio de la buena fe. Barcelona: Bosch, 1965, esp. p. 39 et seq..
Quanto a diferenciacdo referida no texto, especialmente no Direito Publico, vide GARCIA LUENGO, El
principio..., esp. p. 121-128.

18 MARTINS-COSTA, A boa-fé..., p. 412.

19 Ibidem, p. 427-472.

120 SANTOLIM, César Viterbo Matos. A aplicacdo dos principios de protecdo do consumidor ao comércio
eletrénico no direito brasileiro. 2003. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito. Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, p. 83 et seq..
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Em alguns paises, inclusive, como é o caso da Espanha*?

, Ndo seria exagerado afirmar
que o principio da protecdo da confianga surgiu e tomou forma — ora pela identificagdo, ora
dotado de sentido préprio — pelas méos do principio da boa-fé objetiva'?’. Por certo, a
doutrina produzida naquele pais no final da década de 70 e no inicio da década de 80
contribuiu para tal realidade. Dois trabalhos, nesse sentido, merecem destaque: o artigo “La
buena fe en las relaciones de la Administracion con los administrados”, de Fernando Sainz
Moreno*?® e, com maior amplitude, a obra de Jestis Gonzéles Péres, intitulada “El principio
general de la buena fé em el Derecho Administrativo™?*. No Brasil, do mesmo modo, h& bons
trabalhos sobre a boa-fé em sentido objetivo, com um significado muito préximo, sendo
sinonimio, aquele que, ao que se pensa, ha de ser destinado ao principio da protecdo da
confianca. Dentre tais trabalhos ndo se podem deixar de mencionar 0s seguintes: “A
moralidade administrativa e a boa-fé da Administracdo Publica”, de José Guilherme

Giacomuzzi'®, e “O principio da boa-fé e sua aplicagdo no Direito Administrativo

Brasileiro”, de Edilson Pereira Nobre Janior*?®.

Entretanto, ao que parece, a identidade entre o principio da protecdo da confianca e da

boa-fé objetiva ndo se afigura como a solucdo mais adequada, embora, desde ja, sejam

121 A anélise do principio da protecdo da confianca no Direito Comparado merecer4 tratamento destacado,
justicando a superficialidade, nesse momento, da afirmag&o contida no texto.

122 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., esp. p. 255-276. Em relacio a situacdo atual, o autor (Ibidem, p.
271) assevera que “En fin, nuestros tribunales de justicia proclamam com igual celo, segin venimos
exponiendo, el principio de proteccion de confianza légitima y el de buena fé. Conjunta o separadamente,
ambos son recogidos para, al fin y a la postre, proteger situaciones juridicas legitimas en que la actuacion de
la Administracién no ha respondido a lo que de ella se esperaria, donde ésta se ha contradicho en su relacion
con los ciudadanos o infringido la confianza que en ella se habia depositado. Sin embargo, hay que reiterar
que dicha aplicacién se ha realizado, en la mayoria de las ocasiones, con sumo desconcierto, con una
aplicacion simultdnea de ambos conceptos a situaciones facticas idénticas y sin deslindar suficientemente el
campo de accion de cada uno de ellos”.

12 SAINZ MORENO, Fernando. La buena fe en las relaciones de la administracién con los administrados.
Revista de Administracién Publica, Madrid, n. 89, p. 293-314, 1979.

124 GONZALES PEREZ, El principio... A primeira edigdo é de 1983.

125 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da administracéo publica: o
conteldo dogmatico da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

126 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O principio da boa-fé e sua aplicacdo no Direito Administrativo
brasileiro. Porto Alegre: Safe, 2002.
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reconhecidas as suas obvias conexdes'?’. Nessa senda, assume-se 0 risco de se transformar a
preocupagdo com a precisdo técnica em preciosismo estéril. A busca pelo contelldo dogmaético

do principio da protecdo da confianca, todavia, justifica o risco assumido.

Com efeito, tomando-se a nogdo de boa-fé objetiva como imposicdo de conduta leal,
inegavel é a sua proximidade com o principio da protecdo da confianca, o qual visa, ultima
ratio, a estabelecer um estado de tutela juridica — direta ou indireta, positiva ou negativa — das
expectativas legitimamente depositadas pelos administrados em relagdo as condutas,
procedimentos, promessas, atos perpetrados pelo Estado em sua atividade administrativa.
Nesse sentido, tendo-se por foco a necessidade de lealdade de conduta, garantidora (ex post)
da estabilidade das relagbes juridicas, os conceitos dos principios em tela muito se

aproximam.

Outrossim, a contribuir ainda mais para a proximidade de sentidos, deve-se considerar
que a boa-fé objetiva se torna operativa com vistas a producdo de um estado de confianca
matua. S&do, realmente, valores de uma mesma constelacdo. Ha, contudo, empecilhos ao

reconhecimento da identidade de tais principios.

Na tarefa de diferencia-los ndo se pode admitir, por superficial, a segregacdo que
assevera, simplesmente, que a boa-fé seria um principio aplicavel tdo-somente no &mbito do
Direito Privado, restando uma outra construcdo tedrica — protecdo da confianca — para quando

se tratasse de relag@es juridicas em que o Estado se faz presente.

127 Nigo se concorda inteiramente, assim, com a passagem de GONZALES PEREZ, Jests El principio..., p. 55,
para quem “Y asi lo pone de manifiesto el resumen que se ofrece a continuacion del régimen juridico del
principio de la confianza legitima. Los requisitos para que opere el principio y los efectos no difieren
sustancialmente de los que constituyen el régimen juridico del principio de la buena fe”.
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Do mesmo modo, ndo procede a afirmacdo de que a boa-fé objetiva seria, em termos
absolutos, aplicdvel somente quando as relagdes juridicas fossem de natureza paritéria,
afastando-se, assim, dos casos em que as relacdes juridicas ndo estivessem amoldadas em
termos de absoluta igualdade, como é o caso das relagdes de Administragdo Publica'®,
qualificadas por responsabilidades e prerrogativas publicas biunivocas. 1sso porque, embora
seja correto afirmar que a boa-fé objetiva requer um plano de igualdade em maior sentido do

que em relacdo ao principio da protecdo da confianca legitima'®

, tal problema, se assim se
entendesse, poderia ser superado com a simples adaptacdo a tal posicdo de prerrogativas*®.

N&o é essa, contudo, a questao.

Do mesmo modo, ndo parece ser totalmente adequada a relacdo havida entre boa-fé e
protecdo da confianga, tal como noticiado por Humberto Avila. Segundo o autor, ocorreria a
incidéncia do principio da protecdo da confianca quando “um ato normativo, com validade
presumida, cria, na esfera juridica do particular, uma razodvel expectativa quanto ao seu

1131

cumprimento”™>", ao passo que o principio da boa-fé objetiva teria espaco para a protecao

daquelas expectativas ensejadas por atos juridicos de cunho individual, pessoal e concreto'*,

A interconexdo entre a boa-fé objetiva e a protecdo da confianca deve ser, segundo se
entende correto, colocada de outro modo. Sendo a boa-fé objetiva um principio que almeja
um estado de coisas qualificado pela busca a condutas leais e, em relagdes bilaterais, pela
busca de comportamentos reciprocamente leais, tal imposicdo se apresenta nas relagdes de

Direito Administrativo numa via de duas mdos, tanto impondo um comportamento franco da

128 CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987,
esp. p. 51-60

129 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 273.

130 Tal ¢ a solugo, de resto criativa, proposta por GONZALES PEREZ, El principio..., p. 101.

131 AVILA, Beneficios..., p. 6.
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Administracdo Publica para com o administrado, como impondo a reciprocidade de tal dever

de lealdade, ou seja, uma conduta reta do administrado em relacdo a Administracdo Publica.

A protecdo da confianga, por seu turno, afigura-se uma feicdo mais ampla, deduzida,
imediatamente, da imposicdo de seguranca juridica e, mediatamente, do Estado de Direito,
que visa a obtencdo de um estado de estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos,
procedimentos ou simples comportamentos das atividades estatais. Ocorre que nem sempre tal
protecdo estara diretamente condicionada & boa-fé do administrado™®. N#o se trata, portanto,

de uma relagdo necessaria.

Tal afirmacg@o merece esclarecimentos. Com efeito, quando a confianca for depositada
— pelos administrados — por conta de atos invalidos praticados pela Administracdo Publica de
natureza concreta, individual e pessoal, a incidéncia do principio da protecdo da confianca,
por Obvio, restard condicionada a boa-fé do administrado, sendo essa, pois, pressuposto da
incidéncia do principio da protecdo da confianca. Dai por que ja se afirmou que “la buena fe

incorpora el valor ético de la confianza™**.

Naqueles atos normativos de validade presumida, criadores de razoaveis expectativas
em face dos administrados, que, a partir de sua concretizacdo, logrardo algum beneficio, o

principio da protecdo da confianca atuard, per se, prescindindo de qualquer manifestacdo

32 |bidem, p. 6. Tal diferenca também é encontrada em AVILA, Sistema..., p. 311. Bem como em
OSSENBUHL, apud GARCIA LUENGO, El principio..., p. 149.

133 Tratando da questdo no Direito Privado, ensina Gerson Luiz Carlos Branco que “O ambito de atuagéo do
principio da confianca é maior que o da boa-fé, mas a boa-fé objetiva atua para tornar concreta a protecao
da confianca e, portanto, para proteger o bem confianca. Quem age conforme os deveres que nascem pela
incidéncia do principio da boa-fé, também age conforme os deveres que derivam do principio da confianca.
Os limites exatos entre o ambito de atuacdo de ambos é nebuloso” (BRANCO, Gerson Luiz Carlos. A
protecdo das expectativas legitimas derivadas das situaces de confianga: elementos formadores do principio
da confianca e seus efeitos. Revista de Direito Privado, S8o Paulo, v. 12, out./dez. 2002, p. 185).
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explicita de boa-fé dos destinatarios do ato, restando essa exigéncia substituida, em grande

medida, pela presunc¢éo de validade de tal ato administrativo.

Portanto, nos atos de natureza concreta, quando praticados de modo contrario a ordem
juridica, os destinatarios da funcdo estatal de administracdo publica somente poderdo se valer
do principio da protecdo substancial da confianca se portarem, de sua parte, um
comportamento que, segundo parametros objetivos e subjetivos, poderia ser qualificado como
de boa-fé. Tal pressuposto, por seu turno, ndo se apresentaria imprescindivel, por exemplo, no
que tange aos atos estatais de indole normativa ou em relacdo aos precedentes

administrativos.

Assim, em termos de conclusdo, poder-se-ia afirmar que o principio da protecdo da
confianga e o principio da boa-fé imbricam-se, numa necesséria confluéncia para um estado
de lealdade a se exigir tanto da Administracdo Publica quanto daqueles que sdo 0s
destinatarios de sua funcdo. Entretanto, tais principios ndo sdo portadores de um sentido
absolutamente idéntico. A relacdo havida entre eles consiste no fato de que a protecdo da
confiancga, sobretudo em relacdo a atos administrativos concretos, individuais e pessoais, tera

135

a boa-fé do administrado como pressuposto™", ndo como fonte (sobreprincipio) ou como

resultado (subprincipio). Nesse sentido, lembra-se da passagem de Judith Martins-Costa, pela

qual “a confianca (cum fides) adjetiva-se na boa-fé (bona fides)”**®.

3% GONZALES PEREZ, El principio..., p. 53. Conveniente recordar que esse mesmo autor entende ndo serem
convincentes nem Uteis as preocupagdes que tendem a um discernimento entre prote¢do da confianca e boa-fé
(Ibidem, p. 54-55).

135« la bonne foi se révélant étre, dans tous les cas, une condition centrale du mecanisme g[enéral de
protection de la confiance légitime” (CALMES, Sylvia. Du principe de protection de la confiance légitime
en droits allemand, communautaire et francais. Paris: Dalloz, 2001, p. 240-245).

1% MARTINS-COSTA, Judith. A protecdo da legitima confianca nas relacdes obrigacionais entre a
Administracdo e os particulares. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, vol. 22. Porto Alegre: UFRGS, set. 2002, p. 236.
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Essa, a0 que parece, € a relacdo havida entre a boa-fé objetiva e a protecdo da

confianca legitima.

D. Dos falsos Obices a incidéncia do principio da protecdo da confianca no Direito

Administrativo

Os principios juridicos, como ja se disse, encontram-se em posicdo de destaque no
atual estdgio da ciéncia juridica. Como também ja se afirmou, desconsidera-los representaria
absoluta pobreza hermenéutica, do mesmo modo que utiliza-los de forma desmedida levaria a

desordem juridica. Virtus est in medio.

O termo médio de realidade hermenéutica que se pretende é dado pelos proprios
principios, que, em busca de uma visdo de coeréncia do Direito, conformam-se atraves de
mecanismos de ponderacdo. Nenhum principio, a priori, terd o conddo de esgotar o contetdo
dos demais principios presentes no sistema juridico. Por certo, existirdo colisGes, em termos
concretos, entre principios, as quais deverdo ser solvidas através de outros instrumentos
hermenéuticos. Essa andlise, entretanto, revela-se eminentemente casuistica. Mesmo assim, é
conveniente, ainda num plano abstrato, o cotejo do principio da protecdo da confianca com
outras normas juridicas, quais sejam, a legalidade e o interesse publico, para que se vislumbre
se tais principios representam — como pronunciam algumas vozes resistentes ou misoneistas —

algum obice a incidéncia do principio da protecdo da confianca no Direito Administrativo.
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Por premissa teorica, ha de se ter que a protecdo da confianca pode conviver
harmonicamente com a legalidade e com o interesse publico, especialmente porquanto pode
representar ela mesma a protecdo da confianga, formas de concrecdo da legalidade e do
proprio interesse publico. Ademais, mesmo em situacBes que, numa analise aparente,
poderiam representar uma contenda hermenéutica entre a protecdo da confiancga, de um lado, e
a legalidade e o interesse publico, de outro, tal aparente contrariedade ha de ser solvida de

forma a garantir a maxima efetividade de todos os valores em jogo.

I. Legalidade administrativa

A legalidade, por razdes 6bvias, é colocada em posicdo destacada nos estudos de
Direito Administrativo®®’ desde o reconhecimento da autonomia cientifica de tal disciplina, o

1**8, Ocorre

que coincide com o surgimento do préprio Estado de Direito em sua feicdo libera
que, apos o reconhecimento da legalidade administrativa enquanto valor nuclear do Direito
Administrativo, seguiram-se momentos de delimitacdo cientifica, de compreensdo de sua

operatividade, bem como de uma hipertrofiada utilizacdo deste principio como valor absoluto

no Direito Administrativo.

37 Diz Celso Antonio Bandeira de Mello que “este [a legalidade] é o principio capital para a configuracéo do
regime juridico-administrativo” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo.
17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 90). Também nesse sentido, “o Direito Administrativo é determinado
por toda uma série de principios. O mais importante é, seguramente, o principio da legalidade da
administracdo publica” (MAURER, Elementos..., p. 45). Concorda-se com os ilustres autores — e este ao que
parece € 0 contexto unicamente cabivel — quanto ao fato de que o principio da legalidade é o mais tratado
doutrinariamente e mais diretamente relacionado com a atividade concreta ou normativa da Administracdo
Publica. Uma hierarquizacdo a priori e abstrata que coloca a legalidade em posicdo de maior importancia em
relacdo aos demais principios, como se poderia depreender das passagens isoladamente consideradas ndo se
apresenta, todavia, adequada. Para um aprofundamento acerca da legalidade administrativa, vide, por todos,
RODRIGUES, Itiberé de Oliveira. Fundamentos dogmatico-juridicos da histéria do principio da legalidade
administrativa no Brasil. In: AVILA, Humberto (Org.) Fundamentos do estado de direito: estudos em
homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 54-89.
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Ora, ndo é dado olvidar que “principio absoluto”, consoante os hodiernos estudos de
hermenéutica juridica, consiste numa contradicdo em termos, porque se algo € principio
juridico ndo pode ser considerado absoluto e, sendo absoluto, ndo se Ihe pode reconhecer a
feicdo de principio’®®. Justamente por isso, adiantando-se a conclusdo do item ora
desenvolvido, € que ndo se afigura adequado afirmar que o principio da protecdo da confianca

ndo teria aplicabilidade no Direito Administrativo em face do principio da legalidade.

Com efeito, seja no que tange a manutencgdo de atos administrativos invalidos sobre os
quais o destinatario depositara legitimamente sua confianca, seja no que tange a preservacao
de efeitos benéficos a destinatarios ou terceiros que ndo concorreram para 0 motivo ensejador
da necessidade de extingdo de atos ou procedimentos da Administracdo Publica, seja, por fim,
quanto a concessdo de efeitos patrimoniais as expectativas criadas em face de condutas
administrativas, freqlientes sdo as resisténcias enderecadas a incidéncia do principio da
protecdo da confianca no Direito Administrativo, as quais, geralmente sdo acompanhadas da
utilizacéo, por vezes falaciosa, no principio da legalidade'*’. Por tal razdo, ndo parece ser

exagerado afirmar que o principio da protecdo da confianca representa um verdadeiro choque

138 SERVULO CORREIA, José Manuel. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos.
Coimbra: Almedina, 1987, p. 19.

139 para uma critica & perspectiva totalizante e absoluta do principio da legalidade, contraria, pois, ao seu proprio
mister axiolégico, vide OHLWEILER, Leonel. Direito administrativo em perspectiva. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2000.

40" Almiro do Couto e Silva ensina ainda que “A Administracdo Publica brasileira, na quase totalidade dos
casos, aplica o principio da legalidade, esquecendo-se completamente do principio da seguranca juridica. A
doutrina e a jurisprudéncia nacionais, com as ressalvas apontadas, tém sido muito timidas na afirmac¢édo do
principio da seguranga juridica” (COUTO E SILVA, A,, Principios..., p. 62). Tais resisténcias ao principio da
seguranca juridica, bem assim ao principio da protecdo da confianca, como serd tratado em momento
oportuno, persistem mesmo que, em relacdo a algumas de suas aplicacBes concretas, ja tenham passado do
estado “de lege ferenda” para uma realidade “de lege lata”. Tal é o que sucede como o prazo decadencial para
a Administracdo Publica invalidar seus préprios atos administrativos invalidos.
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em face da tradicional cultura juridico-administrativa, normalmente indutora de uma

aplicacéo hipertrofiada do principio da legalidade™**.

Assim, importante — e, como ja se afirmou, ainda num plano abstrato — ser analisado
se e como a legalidade e a protecdo da confianca cotejam-se através de instrumentos
hermenéuticos de ponderacdo. Para tanto, mesmo que ndo seja esse 0 objeto central de

andlise, fazem-se convenientes algumas consideracfes acerca da legalidade administrativa.

Costuma-se sintetizar a legalidade administrativa através de uma frase celebrizada por
Hely Lopes Meirelles segundo a qual “enquanto na administracdo particular € licito fazer tudo
que a lei ndo proibe, na Administracdo Ptblica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza*2.
Essa frase pode ser utilizada para se expressar didaticamente o significado da legalidade
administrativa. Todavia, numa perspectiva em que se pretenda vislumbrar o seu verdadeiro
significado juridico, bem assim suas relacbes com o principio da protecdo da confianca,

devem-se compreender os sentidos que se pode atribuir a expressdo “legalidade

administrativa”, reconhecendo, de plano, que se desdobra em vérias espécies normativas'*.

11« ] el principio de proteccion de la confianza legitima tiene un contenido realmente chocante para nuestra

mentalidad juridico-administrativa, formada en el respeto absoluto de la legalidad de la actuacion
administrativa, respeto que actia como limite al juego de otros principios utilizados por nuestra
jurisprudencia contencioso-administrativa como el de la buena fe o el de los actos proprios, ya que permite
mantener los efectos de determinadas situaciones ilegales, mantenimiento que se justifica por la proteccion
que merece el particular que confié legitimamente en la estabilidad de la situacion juridica creada por la
Administracion. En tales supuestos, la seguridad juridica prima sobre el principio da legalidad de la
actuacion administrativa e impide a la Administracion remover la situacién favorable al Administrado por
muy ilegal que sea” (MARIN RIANO apud CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 99).

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 88.
Importante salientar que tal frase, com pequenas variagdes, ja era encontrada em obra de Jodo Barbalho Uchéa
Cavalcanti datada de 1903. Dizia-se, naquela oportunidade, que “ao individuo é reconhecido o direito de fazer
tudo quanto a lei ndo tem prohibido, e ndo pode elle ser obrigado sindo ao que elle Ihe impGe. [...] Com a
autoridade, porém, com os funccionarios publicos, da-se justamento o contrario, - s6 podem fazer, nessa
qualidade, o que a lei autorisa, como n’outra parte ja expozemos” (CAVALCANTI, Jodo Barbalho Uchda.
Constituicdo Federal Brasileira (1891). Brasilia: Senado Federal, Conselho Editoria, 2002, p. 302).

%3 Tais idéias, agora com alguns aprimoramentos (ao que se espera), ja foram externadas em MAFFINI, Rafael
Da Cés. Em torno do prazo decadencial de invalidagdo de atos administrativos no exercicio da autotutela
administrativa. In: AVILA, Humberto (Org.) Fundamentos do estado de direito: estudos em homenagem ao
Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 293-315. Importante salientar que as
considerac@es ora vertidas quanto a condigcdo normativa multifacetada da legalidade administrativa subjazem a
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A legalidade administrativa — relevante ndo somente ao Direito Administrativo, mas

também ao Direito Constitucional***

— consiste, em verdade, ora numa regra, ora em principio
e ora num postulado, muito embora normalmente seja considerada norma da espécie
“principio”, o que se faz, na maior parte das ocasides, de forma descuidada do ponto de vista

terminoldgico.

Por vezes se denomina *“legalidade administrativa” a norma tipicamente
comportamental, enderecada ao Poder Publico ou a quem lhe faca as vezes, pela qual a
Administracdo Publica somente poderia agir se houvesse permissivo legal que precedesse e

estabelecesse os meios de atuacdo. Tal reserva legal'*

— Vorbehalt des Gesetzes —, mitigada
recentemente sobretudo em relacdo a edicdo de atos normativos com a promulgacdo da
Emenda Constitucional n° 32/01, corresponderia a legalidade administrativa como “regra
juridica”, no sentido de que é proibido a atuacdo do Poder Publico sem lei que credencie tal

forma de atuacéo.

Numa segunda acepcdo normativa, é possivel utilizar-se da legalidade administrativa
como instrumento para a consecuc¢éo da finalidade consubstanciada na promocao do controle
do Poder Publico, num verdadeiro fato socioldgico, prestando-se como principio regulador da

conduta dos 6rgéos de mando**®. No que tange a direitos e garantias fundamentais, o principio

concordancia com a classificagéo tripartite de normas juridicas propostas por AVILA, Teoria dos..., esp. p.
60-61.

144 «A face da CRP [o que também é aplicavel & Constituicdo brasileira] a questéo da legalidade n&o é apenas de
direito administrativo, ou seja, de legalidade da actividade da administragdo, mas também de direito
constitucional [...]” (MONCADA, Luis S. Carbral de. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra, 2002, p. 1141).

145 Costuma-se atribuir tal expressdo a MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Traduccién Horacio H.
Heredia, Ernesto Krotoschin. Buenos Aires: Depalma, 1949, p. 95. Tal obra ¢ a tradu¢do da edicdo francesa de
1903 (Le droit administratif allemand). Todavia, as idéias nela contidas ja se apresentavam na edi¢do alema de
1895 (Deutsches Verwaltundsrecht).

146 «p legalidade &, desde logo, um facto sociolégico: qualquer que seja o modelo de sua estruturacéo politica,
toda a sociedade controla em certo grau o poder estadual, isto é, gera e tende a institucionalizar factores
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da legalidade administrativa tem por principal desiderato dimensionar com significativa
previsibilidade os meios de atuagdo estatal que, nas mais variadas formas, podem restringir
liberdades outorgadas aos cidaddos e, contrario sensu, aquelas outras em que a ingeréncia
estatal seria vedada. Nesse sentido, intimamente coligada a nogdo de seguranca juridica,
encontra-se a legalidade administrativa enquanto principio. A ténue relacdo entre legalidade e
seguranga juridica (na sua feicdo ex ante) afigura-se mais clara quando é vislumbrada na
perspectiva de “previsibilidade” (Voraussehbarkeit) ou, em outros termos, de possibilidade de
“célculo prévio” (Vorausberechenbarkeit) acerca das medidas ou comportamentos do Poder

Plblico™’.

Por fim, a legalidade administrativa pode ser considerada como uma norma da espécie
“postulado™*®. Nesse sentido, costuma-se apontar como um dos significados da legalidade, a
denominada “primazia da lei”, expressdo essa também cunhada por Otto Mayer — Vorrang
des Gesetzes — segundo o qual “cuando la voluntad del Estado tiene ese origen [a lei e, como
se vera, o Direito como um todo], no puede ser validamente anulada, modificada o privada de
sus efectos por ninguma otra via; por otro lado, ella anula todos los actos ya emitidos en

nombre del Estado, que le sean contrarios™*°.

Tal significado, originalmente coligado a estrita legalidade, ampliou-se para submeter,
sob pena de invalidade, a atividade de administracdo publica ndo somente a lei, mas também a

todo Direito, consoante determinado, em ambito federal, pelo artigo 2°, paragrafo unico, I, da

socio-éticos de pressdo sobre as autoridades. Nos Estados cuja matriz emerge das ideais e instituicBes
consagradas pela Revolucdo Francesa, a limitagdo do poder inspira, como categoria filosofico-juridica, os
poderes constituintes, determinando a afirmagdo — expressa ou implicita — da legalidade nos textos
constitucionais, como principio regulador da conduta dos 6rgdos de mando” (SERVULO CORREIA,
Legalidade..., p. 17).

17 \/ide item B, neste capitulo 1, supra.

148 postulados aqui compreendidos como “normas imediatamente metédicas, que estruturam a interpretacéo e
aplicacdo de principios e regras mediante a exigéncia, mais ou menos especifica, de relagdes entre elementos
com base em critérios” (AVILA, Teoria dos..., p. 120).
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Lei n° 9.784/99° ou seja, tal significado, verdadeiro vetor hermenéutico, impde seja
considerada invalida e se oriente, em principio, a sua desconstitui¢do toda e qualquer forma
de atuacdo administrativa do Estado que se desgarre da lei que a embasa e do Direito como
um todo, sobretudo em relagdo aos demais principios que lhe sejam norteadores, tais como

moralidade, impessoalidade, razoabilidade, seguranca juridica etc*>.

Com esse significado mais amplo de legalidade administrativa®®?

, tem-se que os atos
ndo devem ser praticados somente em conformidade com as regras legais que lhe sejam
aplicaveis. Devem, ao mesmo tempo, ser praticados de forma compatibilizada com as demais
normas juridicas (regras, principios e postulados) de Direito Administrativo. Trata-se de um
imperativo que impde seja a Administragdo Publica colocada em face da lei e do Direito
através daquilo que José Carlos Vieira de Andrade denominou de “heteronomia imperfeita”,
ou seja, “cada acto administrativo estd em parte determinado por normas abstractas que tem
de respeitar e de executar, em parte correspondente a momentos autonomos de
‘concretizacdo’, de ‘desenvolvimento’ ou de ‘criagdo’ de 6rgdo administrativo™>. Assim,

inobservadas tais normas abstratas — regras, principios e postulados —, padecerd a conduta

concreta em questdo de um vicio de invalidade, ou seja, havendo tensdo entre o que, de um

9 MAYER, Derecho..., p. 95.

50| ei n° 9.784/99, Artigo 2°. “A Administracéo Publica obedecer4, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia. ... Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados,
entre outros, os critérios de: ... | - atuacéo conforme a lei e o Direito”. E notavel a influéncia do artigo 20.3,
da Constituicdo da Alemanha (“Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmaBige Ordnung, die vollziehende
Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden”).

131 Deciséio extremamente didatica nesse sentido, cristalizando recentemente uma orientagdo que ja vinha sendo
construida ha certo tempo pelo STF, consiste no RMS 24.699, Rel. Min. Eros Grau, j. 30.11.2004.

152 \/arias sdo as denominacdes pelas quais a doutrina tem batizado tal significado: legalidade lato sensu, bloco
de legalidade e, mais recentemente, e com mais razéo, “juridicidade”. Vide, nesse sentido, MERKL, Adolf.
Teoria general del derecho administrativo. México: Nacional, 1980. Também NOVOA, Seguridad..., p. 48.
Na doutrina brasileira, vide ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo
publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 69-70; HARGER, Marcelo. Principios constitucionais do
processo administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 107; FRANCA, Vladimir da Rocha. Invalidagao
judicial da discricionariedade administrativa no regime juridico-administrativo brasileiro. Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 83; ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepgdo pos-positivista do principio da
legalidade. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 235, p. 51-64, abr./jun. 2004.
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lado, a lei e o Direito prevéem e, de outro, o que realmente se levou a efeito quando da
atividade concreta do Estado, ter-se-a que aqueles — lei e Direito — mostram-se primazes em
relacdo a esse — 0 ato praticado —, atribuindo-se-lhe, pois, a condi¢do de invalido. Tal é a
legalidade administrativa como postulado normativo aplicativo, significado esse que, por
6bvio, apresenta-se intimamente relacionado com os demais sentidos normativos da

legalidade — tanto na legalidade enquanto principio como na legalidade enquanto regra.

Justamente nesse sentido de uma legalidade mais ampla (juridicidade), que impde uma
necessaria interacdo entre, de um lado, a legalidade, considerada numa perspectiva estrita e
formal e, de outro, todos os demais principios norteadores do Direito Administrativo, é que se
permite colocar em cotejo a legalidade administrativa e a protecdo da confianca. Em palavras
que se pretendem mais claras, resta singela a tarefa de se conciliar o principio da protecdo da
confianca com a legalidade administrativa, na medida em que se deve ter que a seguranca
juridica — e, assim, a protecdo da confianca — ndo fica postada sob a lei, mas acima, ou, pelo
menos, ao lado dela. Como sustenta Javier Garcia Luengo, “la seguridad juridica no es

solamente seguridad en legalidad sino también, seguridad en el Derecho™*.

Deve-se considerar, ainda, uma questdo mais importante, que se situa na prépria
fundamentacdo material da legalidade administrativa. A legalidade, como ja asseverado
acima, € um dos elementos constitutivos da acepcao formal do Estado de Direito, além de ser
verdadeiro instrumento de consecucdo da seguranca juridica, no seu sentido de previsibilidade
(ex ante) do Direito. Ora, na maior parte das situacdes que envolvem a atuacdo estatal, a
legalidade ird ao encontro das nog¢Ges que Ihe sdo finalisticamente relevantes. Nesses casos, a

aplicacdo da legalidade administrativa devera ser inteiramente incentivada e protegida.

3 VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. O dever da fundamentagdo expressa de actos administrativos.
Coimbra: Almedina, 1992, p. 15.
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Ocorre que, em situagdes que sdo, por definicdo, paradoxais, a aplicagédo absoluta e
acritica das solucdes determinadas pela lei, in casu aplicada de modo formal e estrito (0 que
se poderia denominar “legalismo™) poder-se-ia ensejar — e ai 0 paradoxo — justamente uma
agressao aos ditames de seguranca juridica e, assim, ao proprio Estado de Direito. Em tais
circunstancias extremas, impde-se seja a legalidade concretamente ponderada ou temperada®>®
com outros valores, 0s quais ndo sao, num abstrato, nem mais nem menos importantes a
ciéncia juridica. Dentre tais valores destaca-se, no presente ensaio, o principio da protecdo da
confianga. Assim, se é verdade que a legalidade administrativa é um dos indutores da
seguranca juridica, ndo menos verdadeiro é afirmar que ndo é o Gnico™® devendo ser

ponderado num fenbmeno que culmina por produzir também um estado de coisas

correspondente ao principio da protecdo da confianca®’.

Ademais, em termos mais diretos, a relagéo entre legalidade administrativa e protecéo
da confianca fica deveras nitida quando a incidéncia do principio da protecdo da confianca no
Direito Administrativo se d4 por meio de instrumentos positivados em textos legais™®. Ou
seja, a legalidade administrativa, em qualquer de seus inimeros significados, ndo deve ser
utilizada, ex abstrato e per se, como um obstaculo absoluto e, pois, intransponivel a
incidéncia do principio da protecdo da confianca, com o qual, alids, deve conviver

harmonicamente numa situacéo de ponderacao.

1> GARCIA LUENGO, El principio..., p. 198.

1 0 emprego da expressdo “temperar a legalidade com outros canones da estabilidade das relages juridicas”
deve-se a uma remissdo a precedentes de lavra do eminente Min. Humberto Gomes de Barros, no Superior
Tribunal de Justica, dos quais se destacam o REsp 6.518, Rel. Min. Gomes de Barros, j. 19.08.1991 e o REsp
45,522, Rel. Min. Gomes de Barros, j. 14.09.1994.

1% MARTINS-COSTA, A protecéo..., p. 232.

17 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 375.

158 Como ocorre com o Artigo 54, da Lei n° 9.784/99 e com o Artigo 103-A, da Lei n° 8.213/91, preceitos estes
que serdo devidamente analisados na segunda parte deste trabalho.
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ii Interesse publico

Costuma-se apontar o principio da supremacia do interesse publico como um dos
pilares béasicos do Direito Administrativo. Em solo péatrio, um dos principais — sendo o
principal — propagador de tal ideario é Celso Antdnio Bandeira de Mello, para quem a
supremacia do interesse publico sobre o privado consiste num “verdadeiro axioma
reconhecivel no moderno Direito Publico. Proclama a superioridade do interesse da
coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o particular, como condicdo, até mesmo, da

sobrevivéncia e asseguramento deste Gltimo™*.

Recentemente, surgiram novas reflexdes sobre a referida supremacia do interesse
publico sobre interesses privados, inclusive quanto a sua condi¢do de principio, como em
relacdo ao modo de sua aplicabilidade no Direito Administrativo'®®. Essas reflexdes, por
certo, decorreram da prépria vagueza e imprecisao do que se deva — ou se possa —
compreender por interesse publico, o que, dependendo da interpretacdo pugnada, poderia,

inclusive, ensejar conseqliéncias totalmente contrapostas ao préprio principio.

1% BANDEIRA DE MELLO, C., Curso de..., p. 60.

180 Alguns trabalhos devem ser aqui destacados: AVILA, Humberto. Repensando o ‘principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular’. Revista Trimestral de Direito Pablico, Sdo Paulo, n. 24, p. 159-180,
1998; JUSTEN FILHO, Margal. Conceito de interesse publico e a ‘personalizacdo” do direito administrativo.
Revista Trimestral de Direito Pablico, S&o Paulo, n. 26, p. 115-136, 1999; OSORIO, Fabio Medina. Existe
uma supremacia do interesse publico sobre o privado no direito administrativo brasileiro? Revista Trimestral
de Direito Publico, Sao Paulo, n. 28, p. 32-65, 1998; SCHIER, Paulo Ricardo. Ensaio sobre a supremacia do
interesse publico sobre o privado e o regime juridico dos direitos fundamentais. Revista Brasileira de Direito
Publico, Belo Horizonte, n. 4, p. 167-185, jan./mar. 2004; ARAGAO, Alexandre Santos de. A ‘supremacia do
interesse publico’ no advento do estado de direito e na hermenéutica do direito pablico contemporaneo.
Revista Brasileira de Direito Pablico, Belo Horizonte, n. 8, p. 7-21, jan./mar. 2005; BINENBOJM, Gustavo.
Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma para o direito
administrativo. Revista Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, n. 8, p. 77-113, jan./mar. 2005.
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N&o se pode desconsiderar que, em nome do interesse publico — nogdo, de resto,
facilmente manipulavel por administradores nocivos — ndo poucas arbitrariedades foram e sdo

cometidas'®

. O presente enfrentamento ndo possui a pretensdo de analisar mais detidamente a
definicdo de interesse publico. Tal conceito, alids, afigura-se carente de uma determinacao
semantica, o que pGe em ddvida, até mesmo, se é possivel a elaboracdo de um conceito a

priori do que seja o interesse publico.

Ademais, como ja foi afirmado, em incitante trabalho j& se chegou a questionar a
condigdo de principio, que, como dogma ou axioma, vem sendo reconhecido a no¢éo de uma
supremacia do interesse plblico sobre o particular'®®, o que foi contraditado em outro

oportuno artigo de doutrina*®.

Entretanto, algumas consideracGes acerca da nogdo de interesse publico sdo
especialmente importantes para seu cotejo com o principio da prote¢do da confianca. Com
efeito, independentemente de a supremacia do interesse publico ser considerada um principio
ou ndo, quer parecer que uma outra conclusdo se mostra inquestionavel. Trata-se do fato de
que o interesse publico, finalidade que é da acdo administrativa (essa € a sua verdadeira
funcionalidade do Direito Administrativo), ndo tem o conddo de, sendo mediatizado por
regras legais e constitucionais de atribuicdo de competéncia (legalidade enquanto regra da

reserva legal), outorgar poderes ilimitados ao Poder Publico.

161 H4 quem sustente que a “supremacia do interesse publico sobre o privado”, embora acompanhe os estudos de
Direito Administrativo ja quando da nocéo de Estado de Direito, seria, na verdade, uma reminiscéncia do
periodo autoritario tipico do Antigo Regime. Nesse sentido, BINENBOJM, op. cit., p. 79; OTERO, Paulo.
Legalidade e administra¢do publica: o sentido da vinculagdo administrativa & juridicidade. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 275;

162 AVILA, Repensando..., p. 159-180.

163 OSORI0, Existe uma supremacia...



68

Portanto, € bem verdade que o interesse publico representa uma verdadeira finalidade

— conceitual, alidss - do Direito Administrativo. Do mesmo modo, afigura-se apropriado
reconhecer a existéncia de inumeras técnicas e instrumentos de prerrogativas publicas
outorgados em favor da Administracdo Publica, o que, por certo, contribui sobremaneira para
0 proprio desempenho concreto de tal espécie de atividade estatal. Num exame superficial, é
possivel relacionar varios exemplos em que o interesse publico, devidamente mediatizado por
regras legais de atribuicdo de competéncia, culmina por outorgar posi¢es de superioridade
em favor da Administracdo Pablica nas relacGes travadas com particulares ou, até mesmo,
com outros entes publicos. Nesse sentido, podem ser arrolados 0s mecanismos de intervencao
estatal na propriedade alheia — supressiva (ex. desapropriacdo) ou restritiva (ex. tombamento,

164 _ bem como o exercicio do Poder de

servidao administrativa, requisicdo administrativa)
Policia e, em geral, todas as prerrogativas sancionatérias'™® da Administracdo PUblica; as
clausulas exorbitantes dos contratos administrativos; os atributos dos atos e decisGes

administrativas; dentre tantas outras prerrogativas publicas previstas na ordem juridica.

Esse, alids, € um aspecto que merece ser enfatizado no tocante a tais prerrogativas
publicas. Ocorre que, mesmo quando existentes, ndo sao diretamente decorrentes do interesse
publico, mas, como ja referido, devem, sob pena de contrariedade a ordem juridica, sofrer um
fendmeno de mediatizacdo advindo da necessidade de regras expressas contidas em leis em
sentido formal. Ou seja, quando houver a previsdo de uma determinada prerrogativa publica,
essa deve ser considerada como um resultado que, somente de forma mediata, tenha
fundamento na noc¢éo de interesse publico, sendo necessario uma fundamentacdo imediata em

regras de atribuicdo de competéncia. Nesse sentido, a legalidade funciona, de um lado, como

184 A classificacdo das formas de intervencdo estatal na propriedade alheia, dividindo-as em supressivas e
restritivas, é encontrada, por exemplo, em CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 495.
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instrumento de previsibilidade, tal como entendido quando da analise do principio da

seguranga juridica e, de outro, como verdadeiro direito fundamental de contencdo de poder.

N&o se pode, entretanto, reconhecer ao interesse publico uma fei¢do relacional Unica e
invariavel, da qual resultaria incontrastivel e absolutamente recorrente a predilecdo dos
interesses publicos — 0 emprego no plural é proposital —, quaisquer que fossem, em detrimento

186 Qutrossim, a existéncia de algumas

de toda e qualquer manifestagéo de interesses privados
prerrogativas publicas ndo pode induzir & conclusdo de que a Administracdo Publica sempre
teria uma posicdo vantajosa em prejuizo dos interesses privados. N&o se pode, pois,
desconsiderar o extenso rol de direitos e garantias fundamentais propositalmente colocados no

167
I

inicio do texto da Constituicdo Federal™’, que ndo permitiriam fossem os interesses dos

cidadaos simples e aprioristicamente preteridos por um abstrato interesse pablico™®®.

Assim, embora ndo se possa deixar de reconhecer que o interesse publico seja
realmente a finalidade da acdo do Estado, quer parecer que o equivoco tedrico de se
considerar o interesse publico invariavelmente privilegiado em relacéo aos interesses privados
corresponderia ao mesmo absurdo de se considerar estes sempre privilegiados em relagéo
aqueles. Para que ndo ocorram tais equivocos, deve-se concluir que “interesses (ou direitos)

publicos e privados equiparam-se. Os interesses publicos ndo sdo superiores aos privados. Os

185 para a compreensdo, no Brasil, do que se pode denominar “Direito Administrativo Sancionador”, tema
bastante desenvolvido na Espanha, vide a precursora obra OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo
sancionador. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.

166 Nesse sentido, héa plena convergéncia nos trabalhos elaborados pelos notaveis publicistas gatichos (AVILA,
Repensando... e OSORIO, Existe uma supremacia...). Também, ARAGAO, A ‘supremacia..., p. 9.

%7 Ensina SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1998, p. 72 que “os direitos fundamentais estéo vivenciando o seu melhor momento na histéria do
constitucionalismo pétrio, ao menos no que diz com seu reconhecimento pela ordem juridica positiva
interna”.

1% SCHIER, Ensaio...
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privados ndo sdo superiores aos publicos. Ambos sdo reconhecidos na Constituicdo em

condicdo de igualdade™®.

Diante de tais consideracGes, que ndo alcancaram, por 6bvio, a profundidade que a
importancia do assunto (interesse publico) exige, ndo ha de se falar, em termos relacionais,
em supremacia seja dos interesses publicos, seja dos interesses privados, impondo-se em
relacdo a tais interesses necessario exercicio de ponderacao, tal como ja se referiu em relacéo

a legalidade administrativa.

De tal ponderagdo entre os interesses publicos e interesses privados, poderdo resultar
conclusdes favoraveis a estes, sendo o principio da protecdo da confianca um exemplo disso,
na medida em que, para fins de obtengdo de um estado de estabilidade das relagdes juridicas
(o que, per se, configura manifestacdo de interesse publico), tal principio induz a soluges
que, acidentalmente, protegem interesses privados. N&o pode haver, portanto, qualquer
constrangimento em se afirmar que o principio da protecdo da confiangca constitui norma
imediatamente finalistica (principio) que induz mediatamente a normas comportamentais
(regras), as quais visam a garantir, através de um mecanismo de ponderagéo, que o interesse
publico caracterizado pela segurancga juridica (num sentido amplo) resulte na tutela de
interesses privados consubstanciados na protecdo de expectativas legitimamente depositadas
pelos cidad&os nos atos ou procedimentos da Administracdo Publica'”®. No se pode afirmar,
contudo, que a protecdo da confianca satisfaca exclusivamente aos interesses privados
daquele que se apresenta como o confiante da acdo estatal. Sendo instrumental da seguranca

juridica e, assim, do proprio Estado de Direito, a protecdo da confianca satisfaz, ao lado dos

159 Ihidem, p. 178.
170 «A | ei Fundamental concede aos direitos e interesses do cidaddo uma alta hierarquia e pde as pessoas no
centro da ordenacao juridica estatal. Disso resulta por si a protecdo do cidaddo confiante na existéncia do
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interesses do particular confiante, a interesses publicos consubstanciados na consecucdo da

prépria nogéo de Estado de Direito"*.

Em outras palavras, deve-se entender que o principio da protecdo da confianca, ao
tutelar interesses privados decorrentes de expectativas legitimas dos destinatarios da fungédo
administrativa, proporciona a plena satisfacdo do interesse publico consistente na obtencao de
um estado de seguranca juridica. Nao seria exagerado afirmar, nesse sentido, que a protecao
da confianca realiza, a um s6 tempo, a interesses privados (de protecdo substancial das
expectativas legitimas) e a interesses publicos (de obtencéo de um estado de coisas pertinente

a seguranca juridica e ao Estado de Direito).

Assim, a guisa de conclusdo, deve-se entender que os principios da legalidade e do
interesse publico séo inquestionavelmente importantes para o Direito Administrativo, mas ndo
s30 absolutos*’?, razdo pela qual se impde que sejam ponderados com os demais principios,

resultando justamente dessa ponderacéo a incidéncia do principio da protecéo da confianga.

E. Protecé@o da confiangca como principio constitucional

N4o sdo poucos os trabalhos doutrinarios que tratam dos principios constitucionais'".

Tal tema, embora tenha a sua relevancia necessariamente relacionada com todo e qualquer

direito estatal. Os direitos fundamentais e o principio do estado de direito respaldam isso” (MAURER,
Elementos..., p. 68).

" GARCIA LUENGO, El principio..., p. 398-399.

172 «| egality and administration in the public interest are extremely valuable principles. But they are not
absolute” (SCHONBERG, Legitimate..., p. 7).

13 Na doutrina pétria, pde-se em destaque, sem que a menco esgote 0s inimeros bons trabalhos sobre 0 assunto:
BARROSO, Luis Roberto. Principios constitucionais brasileiros. Revista Trimestral de Direito Publico, Sao
Paulo, n. 1, p. 165-185, 1993; ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceitos de principios constitucionais. 2. ed.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2002; ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicdo. 2. ed. atual. por
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estudo acerca do Direito Constitucional, assume ainda maior relevo quando a base empirica'’™
do constitucionalista ¢ um texto tamanhamente analitico como € o caso da Constituicdo

Federal vigente'”.

Além disso, a qualificacdo de um principio como constitucional culmina por
determinar relevantes consequiéncias, como sdo as questdes pertinentes ao controle de
constitucionalidade de toda a legislagdo infraconstitucional, bem como a orientagdo
interpretativa tipica dos principios constitucionais, além de servirem de instrumento de
sindicabilidade de toda a atuacdo concreta do Poder Publico. E inegavel, pois, que um
principio de indole constitucional possui um status privilegiado na hermenéutica juridica®’.
Cumpre saber, de inicio, se é possivel qualificar como constitucional o principio da protecdo

da confianca.

N&o h& mencdo explicita de tal principio no texto constitucional, o que, alids, ndo
responde a indagacdo. Com efeito, embora seja mais singela a empreitada de se reconhecer a
condicdo de principio constitucional quando o texto expressa tal status, mitigando-se as
duvidas sobre a matéria, ndo se pode considerar que a positivagdo expressa de um principio
seja condicdo indispensavel para o reconhecimento de sua posicdo de principio

constitucional®”’.

Rosolea Miranda Folgosi. Sdo Paulo: Malheiros, 2004; BORGES, José Souto Maior. Pr6-dogmatica: por uma
hierarquizacdo dos principios constitucionais. Revista Trimestral de Direito Publico, S&o Paulo, n. 1, p. 140-
146, 1993; DANTAS, Ivo. Principios constitucionais e interpretacao constitucional. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1995; HARGER, Principios...

1% A expressdo “base empirica” é extraida de BORGES, op. cit., p. 143.

17> Sobre o carater analitico do texto constitucional, MAFFINI, O direito..., p. 251.

76 GARCIA LUENGO, El principio..., p. 115.

77 «E| hecho de su consagracién en una norma legal no suponia que con anterioridad no existiera, ni que por
tal consagracion legislativa hubiera perdido tal caracter. Pues si los principios generales del Derecho, por su
propia naturaleza, existen con independencia de su consagracién en una norma juridica positiva, como tales
subsistiran cuando en un Ordenamiento juridico se recogen en un precepto positivo, con objeto de que no
queda duda su pleno reconocimiento” (GONZALES PEREZ, El principio..., p. 22).
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Com efeito, independentemente da inexisténcia de um preceito constitucional que
expressamente o reconhega, o principio da protecdo da confianca ha de ser reconhecido como

um principio constitucional.

Tal conclusdo se revela imperiosa até mesmo em face da dedugdo que vem sendo aqui
defendida (“Estado de Direito/Seguranca Juridica/Protecdo da Confianga”), razdo pela qual
ndo seria equivocado utilizar o préprio artigo 1°, da Constituicdo Federal para servir, em
termos mediatos, de fundamento ao principio em tela. Numa via inversa, de inducéo, portanto,
seria possivel dizer que o estado de coisa que é almejado pela protecdo da seguranca,
consubstanciada na estabilidade das relagdes juridicas, em face de condutas ou promessas
advindas da atividade de Administragdo Publica, compfe a nocdo de seguranca juridica, a

178

qual, por seu turno, é um dos elementos conformadores do Estado de Direito™ ", cuja posicao

constitucional ndo se pode colocar em dividas. Esse € o itinerario pelo qual se reconhece,

numa visdo de sistema aberto do Direito!’

, a protecdo da confiangca como principio
constitucional, sendo possuidor, assim, de todas as caracteristicas'®, eficacias'® e

instrumentos de operatividade tipicas de um principio constitucional.

178 Tal conclusdo, cumpre salientar, é a mais freqiiente dentre os caminhos utilizados para a justificacdo da
condicdo de principio constitucional da prote¢do da confianga. Por todos vide, MAURER, Elementos..., p. 84-
85.

79 para uma visdo sistémica do Direito, bem como para uma definicdo de “sistema aberto”, vide CANARIS,
Claus-Wilhelm. Pensamento sistemético e conceito de sistema na ciéncia do direito. 2. ed. Introducdo e
traducdo A. Menezes Cordeiro. Lisboa: Calouste, 1996.

180 Nzo é o momento oportuno de serem analisadas as caracteristicas dos principios constitucionais. Tal
enfrentamento mereceria um trabalho em especial. Todavia, quer parecer que uma boa abordagem sobre as
principiais caracteristicas dos principios constitucionais é feita por ROCHA, Principios..., esp. p. 29-43. Para
a referida autora os principios constitucionais teriam as seguintes caracteristicas: generalidade, primariedade,
dimensdo axiologica, objetividade, transcendéncia, atualidade, poliformia, vinculabilidade, aderéncia,
informatividade, complementariedade, e normatividade juridica. Tais caracteristicas peculiarizam o principio
da protecdo da confianca.

181 para a analise da eficacia dos principios, vide AVILA, Sistema..., esp. p. 45-51. O autor propde uma
classificacdo de eficacias atribuiveis a um principio que poderia ser sumarizada da seguinte forma: os
principios possuem (a) eficacias internas e (b) eficicias externas. As eficacias internas (a) sdo divididas em
(a.1) eficécia interna direta, com funcdo eficacial integrativa, e (a.2) eficicias internas indiretas, as quais
teriam as funcdes eficaciais definitoria, interpretativa, bloqueadora e rearticuladora. Ja as eficacias externas (b)
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Dessa forma, € possivel considerar que, como principio constitucional, a protecdo da
confiancga terd fungdes que se multiplicam, servindo ora como fundamento do ordenamento
juridico, ora como instrumento informador de interpretacdo, ora como instrumento de
integracdo juridica e ora como instrumento de estipulacdo de normas de conduta e de

182

limitacdo a exercicios de poder—“. O modo pelo qual a protecdo da confianga concretiza tais

modos de atuacdo, ou seja, a sua operatividade, é objeto da presente tese.

seriam divididas em (b.1) eficacias externas objetivas, com funces eficaciais seletiva, valorativa e valorativa e
argumentativa, e em (b.2) eficécias externas subjetivas, estas com fun¢des de defesa e protetora.

182 Embora tratando especialmente do principio da boa-fé, recomenda-se para uma anélise de tais perspectivas
funcionais dos principios gerais do Direito Administrativo, vide GONZALES PEREZ, El principio..., p. 77-
88.
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Capitulo 2. O principio da prote¢do substancial da confianca no Direito Comparado

A. Consideracdes gerais

A andlise de qualquer tema pertinente a ciéncia juridica tende a ser mais qualificada
quando desenvolvida com a perspectiva de comparagio com outros ordenamentos juridicos. E
inegavel, pois, a importancia do Direito Comparado para o desenvolvimento dos institutos
juridicos. Dentre as varias razdes para se colocar em destaque tal perspectiva de comparacéo,

uma héa de ser enfatizada nesta parte do trabalho.

Além de servir para uma justificacdo mais abrangente dos institutos juridicos, seja na
sua compreensdo historica, seja na sua analise conceitual, o Direito Comparado oferece
instrumentos para que, a partir de experiéncias havidas em outros paises, sob a égide de outros
regimes juridicos, se possa desenvolver tal instituto internamente. O Direito Administrativo
brasileiro, seja pela auséncia de uma legislacdo sistematizada, seja pela sua tardia

sistematizacao cientifica, ndo prescinde da utilizagdo de tal perspectiva comparativa'®,

Em relacdo ao principio da protecdo da confianca, sua analise na perspectiva do

Direito Comparado apresenta-se especialmente relevante. Trata-se de um principio que, no

183 Sobre a importancia e, especialmente, sobre 0 método de estudo comparativo no Direito Administrativo, vide
RIVERO, Jean. Curso de direito administrativo comparado. 2. ed. Traducdo José Cretella Janior. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
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Direito Administrativo pétrio, encontra-se em fase inicial de desenvolvimento'®*. Justamente
por isso, ainda carece de delimitagdes conceituais e de compreensdo quanto a sua
operatividade. Além disso, como ja referido, as conseqiiéncias que lhe sdo decorrentes
encontram ndo poucas resisténcias'®®, seja na seara doutrinaria, seja no que tange ao seu
reconhecimento em sede jurisprudencial. Dessa forma, é de grande valia que se compreenda
como 0 principio em comento surgiu e se desenvolveu em outros paises em que a sua

evolugdo ja atingiu patamares mais adiantados.

E importante, nessa senda, uma adverténcia. A protecio da confianca no Direito
Comparado € assunto que mereceria uma abordagem especifica, ou seja, ndo seria equivocado
nem pouco proveitoso coloca-lo em termos de finalidade precipua num determinado trabalho

académico.

Na presente tese, entretanto, na percepgdo comparativa do tema assume-se uma
postura diversa, de indole meramente instrumental, ou seja, este capitulo tem o despretensioso
desiderato de compreender como o principio da protecdo da confianca surgiu e se
desenvolveu em alguns ordenamentos juridicos estrangeiros, que, por razdes diferentes,
devem ser considerados paradigmaticos, sempre com vistas a obtencdo de informacdes aptas a

serem contextualizadas no desenvolvimento do tema no Direito Administrativo brasileiro.

184 “No direito brasileiro, muito provavelmente em razdo de ser antiga em nossa tradi¢do juridica a clausula
constitucional da prote¢do ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada — pontos eminentes
nos quais se revela a seguranca juridica, no seu aspecto objetivo — ndo houve grande preocupacdo na
identificacdo da seguranca juridica, vista pelo &ngulo subjetivo da protecdo a confianga, como principio
constitucional, situado no mesmo plano de importancia do principio da legalidade” (COUTO E SILVA, A,
O principio..., p. 278).

185 Tais resisténcias, consoante tratado no capitulo 1, sdo decorrentes de muito tempo de aplicacdo totalizante de
principios como o da legalidade e do interesse publico. Tais resisténcias, espera-se, tendem a se reduzir em
face da evolucdo da propria compreenséao dos principios na hermenéutica juridica.
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Faz-se a opcédo por ser analisada a protecdo da confianca na Alemanha, na Espanha e
na Franca. Tal eleicdo decorre do fato de serem paises que, pelo seu itinerario historico,

oferecem elementos e informacées propicios para a compreenséo do instituto no Brasil**® e

ao
menos até o presente momento, 0 reconhecimento e o desenvolvimento da protecdo da
confianga em solo patrio aproxima-se dos itinerarios que, em termos gerais, foram e sdo

encontrados naqueles paises europeus.

B. Principio da protecdo da confianca no Direito Administrativo aleméo:

N&o se apresenta equivocado afirmar que o principio da protecdo substancial da
confianga surgiu e se desenvolveu com maior profundidade h& poucos decénios no Direito

Alemio'®’.

Tendo origem jurisprudencial e ndo legislativa, costuma-se apontar como marco do
surgimento da nogdo de prote¢do da confianga naquele pais, denominado Vertrauensschutz,

um conjunto de decisfes exaradas em meados da década de 50 do século XX, no sentido de se

18 Deixa-se de tratar de outros regimes juridicos dos quais também se pode encontrar a incidéncia da protecéo da
confianga, como é o caso do Direito Comunitario Europeu, que, sob influéncias notadamente germanicas,
desenvolveu o principio da protecdo da confianca. Todavia, até mesmo em face da inexisténcia, no Direito
patrio, de um sistema transnacional que, efetivamente, repercuta internamente, afigura-se preferivel uma
analise de ordenamentos nacionais. De qualquer sorte, recomenda-se a leitura de CALMES, Du principe...,
passim; CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 163-199; SCHONBERG, Legitimate..., passim; COUTO
E SILVA, A,, O principio..., p. 277.

187 Afirma CASTILLO BLANCO, op. cit., p. 115 que “el principio de proteccion de la confianza, aun cuando se
puedem extraer manifestaciones del mismo en otros ordenamientos europeos, se ha desarrollado doctrinal y
jurisprudencialmente dentro del Derecho aleman como un sistema de defensa del ciudadano contra
intervenciones administrativas, legislativas e, incluso, judiciales”. Também nesse sentido, MAURER,
Elementos..., p. 67. Espera-se que o enfrentamento aqui almejado em relacdo ao Direito alemdo nédo reste
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impor limites a retratabilidade de atos administrativos praticados em beneficio de seus

destinatarios.

Dentre tais decisdes, uma é especialmente destacada como marco do surgimento do
principio da protecdo da confianca (Vertrauensschutzprinzip)'®®. Trata-se de caso em que uma
vilva de funcionario publico recebeu, através de um ato administrativo, a promessa de que
faria jus a rendimentos de uma pensdo caso se transferisse de Berlim Oriental, na entéo
Republica Democréatica Alemd, onde residia, para Berlim Ocidental. Apds ter a destinataria de
tal promessa se transferido e gozado da percepcdo de tais rendimentos prometidos pelo ato
estatal por aproximadamente um ano, a Administracdo Publica constatou que ndo teriam sido
implementados 0s pressupostos legais para a concessdo do referido ato de pensionamento,
com o que se determinou a extincdo do ato de concessdo do beneficio, a suspensdo da sua
percepcdo, bem como a devolugdo dos valores que indevidamente haviam sido pagos com
fundamento naquele ato administrativo. Provocada a apreciagdo judicial da questdo, o
Superior Tribunal Administrativo (Oberverwaltungsgericht) de Berlim, em decisdo de 14 de
novembro de 1956, confirmada posteriormente pelo Tribunal Administrativo Federal
(Bundesverwaltungsgericht), determinou, em nome da protecdo da confiangca, que o ato

benéfico praticado em favor da referida vitva ndo fosse desconstituido.

comprometido pela barreira lingiistica. O risco de ndo se enfrentar diretamente as fontes doutrinarias e
jurisprudenciais alemds, mas, ao contrario, se as tratar indiretamente, é acentuado.

188 Nesse sentido, COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 276; GARCIA LUENGO, El principio..., p. 29;
MAURER, Elementos..., p. 70; CALMES, Du principe..., p. 11.
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Ja nessa decisdo, tida como precursora™®®, é possivel encontrar a argumentacéo juridica

que, em termos teoricos, fundamenta o principio da protecdo da confianca. Pressupondo-se
que a beneficiaria do ato administrativo nele depositara legitimamente sua confianca, em
razdo do que alterara suas proprias condi¢cdes de sobrevivéncia, 0s 6rgaos judiciais que se
pronunciaram sobre a questdo entenderam que, embora a extingdo do ato fosse um imperativo
do principio da legalidade, esse ndo seria 0 Unico primado a ser empregado no deslinde do

Caso.

Entendeu-se, assim, que em situacbes como a que se discutiu, ou seja, em
circunstancias em que se apreciam os limites da prerrogativa relativa a extincdo de atos
praticados pela Administracdo Publica, dever-se-ia ponderar casuisticamente o principio da
legalidade, o qual determina a desconstituicdo de condutas perpetradas com afronta a ordem
juridica, com o principio da protecdo da confianca, o qual, por seu turno, justificaria a

preservacao de tais atos'®.

A partir de tal decisdo, seguiram-se outras tantas no mesmo sentido de estabilizacdo de
atos estatais, mesmo quando originariamente contrarios ao Direito, resultante da ponderacao

concreta dos principios da legalidade e da protecdo da confianca, no que chegou a ser referir

18 Embora reconheca ter o principio evoluido de forma mais destacada no pés-guerra, bem como quando se lhe
conferiu uma interpretacéo dotada de uma perspectiva constitucional, GARCIA LUENGO, op. cit., p. 29-30,
assevera que “La alusion a esta sentencia es, sin embargo, como Pittner ha sendlado, bastante convencional,
pues el término venia siendo detectable em la jurisprudencia del Tribunal Administrativo de Prusia desde
bastantes afios antes de la guerra”. Refere CALMES, Du principe..., p. 10, a existéncia da percep¢do do
principio da protecdo da confiancga, no Direito aleméo, ainda sob o regime da Republica de Weimar.

190 «Como ambos os principios requerem validez, mas também estdo em conflito um com outro, deve, segundo a
opinido do Tribunal Administrativo Federal, ser ponderado e examinado, no caso particular, a qual interesse
— ao interesse publico na retratacdo ou ao interesse individual na existéncia do ato administrativo — é devido
a primazia. Nisso também sdo possiveis solugdes que diferenciam, por exemplo, uma retratacdo limitada
objetiva ou temporalmente. Para a fundamentacdo da prote¢do a confianga o Tribunal Administrativo
Federal refere-se, em parte, ao principio da lealdade e boa-fé e, em parte, ao principio da certeza juridica.
Iria contradizer lealdade e boa-fé se a autoridade fosse apoiar-se na antijuridicidade de um ato
administrativo por ela mesa publicado em prejuizo do cidaddo” (MAURER, Elementos..., p. 70-71).
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como sendo a “marcha triunfal do principio da protecdo da confianca” (Siegeszug des

Vertrauensschutzprizips)*®*.

Segundo Ossenbilihl, o nimero de decisdes judiciais e de
trabalhos cientificos pertinentes aos limites de extin¢do administrativa dos atos administrativa
determinou que fossem “tan previsibles las resolunciones de los Tribunales como si
estuviésemos ante Derecho de origen parlamentario™®. Justamente por tal razdo é que se
chegou a considerar o principio da protecdo da confianga, naquele periodo histérico, como

sendo 0 “tema central do Direito Administrativo germanico”,

J& na década de 70, a par de ter sido a protecdo da confianca reconhecida como

principio constitucional®*

, como marco deveras significativo naquele pais, houve a edicéo,
em 25 de maio de 1976, da Lei Federal de Processo Administrativo
(Verwaltungsverfahrengesetz), na qual dois preceitos legais — o 8 48, relacionado com a
extingdo de atos administrativos invalidos (Rickname), e o § 49, relacionado com a extingao
de atos administrativos validos (Widerruf) — foram especialmente editados no intuito de se
dar concrecdo ao principio da protecdo da confianca, agregando, pois, ainda maior entusiasmo
na producgdo doutrinaria germanica sobre o assunto. Como ensina Almiro do Couto e Silva, 0
surgimento de tais regras legais “eliminou muitas das controvérsias existentes, embora tenha

dado lugar a muitas outras, em face da complexidade do seu texto™**.

1 GARCIA LUENGO, El principio..., p. 30.

192 0SSENBHUL apud GARCIA LUENGO, El principio..., p. 30.

1% COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 277. Em outro trabalho, COUTO E SILVA, A., Principios..., p. 55
ensina que Otto Bachof afirmou que “nenhum outro tema despertou maior interesse do que este, nos anos 50,
na doutrina e na jurisprudéncia, para concluir que o principio da possibilidade de anulamento foi substituido
pelo da impossibilidade de anulamento, em homenagem & boa fé e & seguranga juridica. Informa ainda que a
prevaléncia do principio da legalidade sobre o da protecao da confianca s6 se da quando a vantagem é obtida
pelo destinatario por meios ilicitos por ele utilizados, com culpa sua, ou resulta de procedimento que gera sua
responsabilidade. Nesses casos ndo se pode falar em protecao a confianca do favorecido”.

1% CALMES, Du principe..., p. 16.

1% COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 277.



81

Assim, pode-se afirmar que a compreensdo do principio da protecdo da confianca no
Direito Administrativo alemao corresponde, em grande medida, a analise dos 88 48 e 49 da
Lei Federal de Processo Administrativo. Embora existam outros preceitos legais que, naquele
pais, tratem da protecdo da confianca'®, as regras contidas na Verwaltungsverfahrensgesetz
sdo “las que pueden ofrecer un enfoque mas sistematico de la normativa referida a esta

institucion juridica que analizamos™".

O § 48.1 trata da anulacdo de atos administrativos que estabelecem efeitos
desfavoraveis aos seus destinatarios ou, simplesmente, atos administrativos ablativos. Quanto
a prerrogativa extintiva da Administracdo Publica que se prevé em relagdo a tal espécie de
atos administrativos, tem-se a regra geral de que é possivel, sem maiores limitagdes, com

retroeficaria (ex tunc) ou ndo (ex nunc), a sua invalidacao parcial ou total.

Por sua vez, 0 8§ 48.2 se refere aos atos administrativos que estabelecem beneficios aos
seus destinatarios (atos ampliativos), em relacdo aos quais ndo sdo poucos os limites a
prerrogativa anulatoria da Administracdo Publica que decorrem do principio da protecdo da
confianga. Segundo tal preceito — § 48.2 —, a Lei Federal de Processo Administrativo alema
prevé como situacdo ordinaria a impossibilidade de anulacdo de atos administrativos
concessorios de vantagens correspondentes a prestacdes pecunidrias ou outras prestacdes
divisiveis (bonus de refeicdo, roupas, etc.). Assim, tem-se, em nome da confianca depositada
pelo destinatario do ato, que ndo se afigura possivel a sua extin¢do, ou seja, resta obstada a

anulacdo do ato de tal espécie, em razdo do fato de que “existe uma confianza en la

1% pode-se citar, nesse sentido, a Lei Geral Tributéria (Abgabenordung), em cujo artigo 176 é tratado o principio
da protecdo da confianca para os casos de extingdo ou modificacdo dos atos de liquidacao.
197 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 122.
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perdurabilidad del acto administrativo y esta confianza se considera digna de proteccion”'®,
Ainda em relacdo a tais atos administrativos, ressalvam-se, da protecdo consubstancia na
preservacdo do ato, como aqui analisado, casos em que o destinatario de um ato
administrativo benéfico houver obtido a vantagem que é lhe intrinseca a partir de fraude,
ameaca ou coagdo; ou nos casos em que houver o beneficiario do ato o obtido mediante a
apresentacdo de informagdes inexatas ou incompletas acerca de elementos essenciais ao
exercicio subjacente ao ato; ou, por fim, nos casos em que o administrado destinatario sabia

da origem invéalida do ato, ou deveria dela ter conhecimento, ndo a possuindo por razdes de

grave negligéncia.

Em relacdo aos atos administrativos invalidos concessorios de vantagens ndo referidas
na regra referida, que, em termos gerais, ndo sao passiveis de garantias quanto a estabilidade
de sua mantenca, como é o caso de licencas e autorizacdes possuidoras de carater geral ou de
concessédo de nacionalidade, o 8 48.3, da Lei Federal de Processo Administrativo alemé& prevé
instrumentos de protecdo de natureza indenizatoria para o fim de reparacdo dos danos sofridos
pelo destinatario em razdo de ter confiado no ato administrativo que lhe criara beneficios cuja
preservacdo ndo seria possivel. Em casos como esses, embora a invalidacdo do ato fosse
cabivel, a protecdo da confianca depositada pelo administrado seria levada a efeito através de
uma tutela de natureza indenizatéria, cuja pretensdo perdura pelo prazo de um ano. Como
ensina Castillo Blanco, a anulagdo em tais casos seria sempre possivel, “pero el perjuicio
pecuniario que sufre el beneficiario en razon de su confianza en el mantenimiento del acto
debe ser reparado en la medida en que esta confianza se considera digna de proteccion

después, eso si, del examen comparativo de los intereses que concurren el caso concreto”*®.

1% Ibidem, p. 123.
199 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 125.
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Por fim, o 8 48.4 da Verwaltungsverfahrensgesetz prevé que, a partir do conhecimento
da irregularidade, nos casos em que, respeitados o § 48.2 e o0 § 48.3, 0 ato administrativo deve
ser extinto num prazo méaximo de um ano, findo o qual ndo mais podera a Administracdo
Publica exercer sua prerrogativa, salvo nos casos em que o beneficidrio conhecia a

irregularidade do ato ou, ainda, nos caso em que o0 ato houvesse sido praticado com ma-fé.

Apos destinar o § 48 da Verwaltungsverfahrensgesetz a concrecdo do principio da
protecdo da confianca em relacdo a atos praticados a revelia do Direito aplicavel, o § 49 de tal
Diploma Legal é destinado ao regramento da aplicacdo do principio da protecdo da confianca
em relacdo a atos validos, os quais, a fortiori, merecem ainda maior protecdo. No § 49.1, da
Lei Federal de Processo Administrativo alemd é tratada a questdo da revogacdo de atos
administrativos validos desfavoraveis aos destinatarios. Em tais hipoteses, a possibilidade de
extingdo do ato é a regra, embora possa essa ser excepcionada, desde que casuisticamente haja
algum fundamento para tanto®. Em relacéo aos atos administrativos validos que produzem
efeitos benéficos aos seus destinatarios, o § 49.2 da lei alema em comento estabelece como
regra geral a impossibilidade de revogacdo, prevendo textualmente as excecgdes a tal regra, das
quais se destacam as seguintes: a) quando a revogabilidade ja se encontrava prevista na lei, no
proprio ato ou em qualquer outra norma juridica, porquanto sua instabilidade Ihe ¢, desde sua
pratica, imanente; b) quando a mantenca do ato esteja submetida a condi¢cGes que ndo sao
implementadas ou implementadas serodiamente pelo destinatario; c) quando da

superveniéncia de fatos determinantes de maior prejuizo na manutencdo do ato do que em

200 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 126 cita, como excecéo a regra, por exemplos, “quando se ha
dado garantia a uma tercera persona de que el acto no seria revocado”.
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face de sua revogacdo; d) quando da superveniéncia de situacfes normativas, em face das

quais atos que poderiam nem mesmo ser praticados concedem vantagens nado utilizadas pelos

destinatérios e cuja mantenca poderia ocasionar perigo ao interesse publico; €) nos casos em
que a revogacdo se presta a eliminar graves prejuizos ao bem comum, o que deve ser

interpretado restritivamente.

Para finalizar o quadro da extingcdo de atos validos, em 1996 editou-se lei que previu a
possibilidade excepcional — e tal excepcionalidade pode ser considerada uma decorréncia do
principio da protecdo da confianca — de revogagdo de atos administrativos validos, com
efeitos retroativos quando tenha havido, em casos especiais, 0 descumprimento de condicoes

atribuiveis ao beneficiario do ato®®.

Em face de tais preceitos legais, 0s quais, como ja se afirmou, mesmo nao sendo 0s
unicos dispositivos legais que, na Alemanha, ddo concre¢do ao principio da protecdo da
confiancga, representam, por certo, 0s mais importantes, é possivel sistematizar a incidéncia de
tal principio em variados niveis de intensidade de protecdo (die intensitdt des
Vertrauensschutzes), que podem ser sumarizados da seguinte forma: a) casos de protecédo
plena da confianca (vollstandigen Vertauensschutz), pelos quais a extincdo de atos é
simplesmente impossibilitada, como nos casos de atos viciados concessorios de prestagdes
pecunidrias ou de prestac@es divisiveis e, com maior raz&o, no caso de atos benéficos validos,

cuja extingdo, em principio, ndo é viavel em quase a totalidade de casos (exceto o § 49.3, da

201 Em traducéo livre, tal regra assim dispde: “§ 49.3. Um ato administrativo legal que reconhece uma prestacéo
pecuniaria ou em espécie e divisivel para o cumprimento de uma determinada finalidade, seja esta Gnica ou
periddica, ou condi¢do para o seu reconhecimento, pode ser total ou parcialmente revogado, inclusive
quando se tornada definitiva, e também com efeitos retroativos: 1. Se a prestagdo nao houver sido
implementada, ou ndo o foi prontamente a obtencdo, ou ndo mais sera na finalidade para a qual o ato foi
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Lei de Processo Administrativo), mesmo assim ndo tendo efeitos sendo para o futuro; b)
protecdo compensatoria da confianca (Kompensatorischen Vertraurensschutz), nos casos em
que a invalidacdo de atos benéficos é possivel, embora determine normalmente a pretensao de
indenizabilidade dos prejuizos dignos de protecdo em face da confianca depositada pelo seu
destinatério; c) protecdo aberta da confianca (offenen Vertrauensschutz), que se da quando
relacionada com atos determinantes de efeitos desfavoraveis aos seus destinatéarios, o que se
justifica em razdo de a protecdo da confianca ser principio que tende a mantenca de efeitos

favoraveis aos administrados.

Tal panorama, confessadamente ndo exaustivo, demonstra como, apds o
reconhecimento jurisprudencial, o Direito Administrativo alemdo passou a tratar, no plano
positivado, do principio da protecdo da confianca como instrumento digno de ponderacdo com

a legalidade quando da exting¢ao de atos administrativos.

C. Principio da protecéo substancial da confianga no Direito Administrativo espanhol

Além da Alemanha, em que a aplicacdo do principio da protecdo da confianca no
Direito Administrativo teve sua génese e seu maior aprofundamento, pode-se citar a Espanha

como outro pais onde tal principio recebeu importante desenvolvimento.

praticado; 2. Se o0 ato se submetia a uma condi¢do e o destinatario ndo a cumpre ou ndo a cumpre no prazo
fixado”.
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A par da questdo da recepcéo pela ordem juridica espanhola dos principios gerais do
Direito Comunitario Europeu®®?, que chancelou a aplicabilidade do principio da protecéo da
confianga naquele pais, assim também a utilizacdo indistinta do principio da boa-fé, que
determinava conseqiiéncias similares aquelas ensejadas pela protecdo da confianca®®,
costuma-se apontar como precursora decis&o junto ao Tribunal Supremo®* a sentenca de 28

de fevereiro de 1989.

Em verdade, tal decisdo tratou da denegacdo de subvencdo pulblica a um centro
privado de formacgdo profissional para o curso realizado nos anos de 1983-1984, a que,

cumpre salientar, ndo fazia jus®®

. O fundamento basico da pretensdo consistia no fato de que
tal centro havia implementado para tal ano letivo exatamente as mesmas condi¢des que
tinham ensejado a obtengdo da subvencao publica no ano letivo anterior (1982-1983). Assim,
decidiu-se pelo reconhecimento do direito a subvengdo, em favor do referido centro de
formagdo profissional, uma vez que o ato de concessdo do beneficio no ano anterior teria
gerado uma “razodvel esperanca” de que, implementadas as mesmas condigdes, seria
reconhecida a pretensdo a subvencdo. Tal decisdo, € importante salientar, ndo trouxe solida

fundamentacéo relativa ao principio em comento, mas considerando o fato de que se utilizou

da teoria dos atos proprios, bem como foi feita referéncia a confianga depositada pelo

202 Para uma interessante visdo comparativa entre, de um lado, a sistematica de relagdo entre o Direito
Comunitério e os paises que integram a Comunidade Européia e, de outro, a falta de uma ordem juridica
comunitaria primaz no Mercosul, vide VENTURA, Deisy. As assimetrias entre o Mercosul e a Unido
Européia: os desafios de uma associa¢do inter-regional. Barueri: Manole, 2003.

203 \/ide, nesse sentido, CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 253-276.

204 Deixa-se, propositalmente, de analisar a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Espanhol, porquanto tal
Corte costuma se valer do principio da protecdo da confianga especialmente quando da analise da
retroatividade de leis, 0 que, por razdes ja expostas, exorbita do enfrentamento proposto.

205 CASTILLO BLANCO, op. cit., p. 287.
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administrativo, conduziu a que se considerasse tal decisdo como aquela que recebeu no

ordenamento juridico espanhol tal principio®®.

Essa condicdo de precursora ndo ficou imune a criticas, mas houve um certo consenso,
e ai reside a sua importancia, no sentido de que, a partir de tal decisdo e da sua repercussao
doutrinéria, seguiram-se sentencas do Tribunal Superior em que houve o aprimoramento da
argumentacdo para a decisdo de casos similares, chegando-se a aplicacdo explicita do

principio da protecdo da confianca®®’.

Das decisdes posteriores, Javier Garcia Luengo considera como verdadeiro leading
case, ndo pela mencdo expressa do principio, mas por sua adequada aplicacdo, a sentenca do
Tribunal Superior de 01 de fevereiro de 1990?°. Em tal decisdo, apreciou-se novamente a
questdo das subvencgdes publicas a centros docentes para determinar que, no conflito entre a
legalidade e a seguranca juridica, a confianca depositada pelos administrados, em face de um
ato estatal apto & geracdo de tais expectativas, deveria ser protegida pela ordem juridica?®®. No

caso, atribuiu-se efeitos a uma promessa que ndo era especificamente enderecada a um

2% MARIN RIANO, Fernando. La recepcién del principio de proteccion de la confianza legitima en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo. Comentario a la STS (Sala 3?, Secc. 3%) de 28 de fevereiro de 1989. La
Ley, 1989, p. 606.

27 GARCIA LUENGO, El principio..., p. 45-46.

2% bidem, p. 47.

29 Extrai-se da referida sentenca a seguinte passagem: “En el conflicto que se suscita entre la legalidad de la
actuacion administrativa y la seguridad juridica derivada de la misma, tiene primacia esta Gltima por
aplicacion de un principio, que aunque no extrafio a los que informan nuestro Ordenamiento juridico, ya ha
sido recogido implicitamente por esta Sala, que ahora enjuicia en su sentencia de 28 de febrero de 1989 y
reproducida después en su Ultima de enero de 1990, y cuyo principio si bien fue acufiado en el Ordenamiento
juridico de la Republica Federal de Alemania, ha sido asumido por la jurisprudencia de Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas de las que forma parte Espafia, y que consiste en el ‘principio de proteccion de
la confianza legitima’ que ha de ser aplicado, no tan sélo cundo se produzca cualquier tipo de conviccion
psicoldgica en el particular beneficiado, sino mas bien cuando se basa en signos externos producidos por la
Administracion lo suficientemente concluyentes para que le induzcan razonablemente a confiar en la
legalidad de la actuacion administrativa, unido a que, dada la ponderacion de intereses en juego — interés
individual e interés general —, la revocacion o la dejacién sin efectos del acto, hace crecer en el patrimonio
del beneficiado que confié razonablemente en dicha situacion administrativa, unos perjuicios que no tiene por



88
determinado centro docente, mas que foi objeto de um comunicado redigido em termos

imprecisos, fazendo gerar a expectativa de que faria jus a tal espécie de subvencao.

Apbs uma sucessdo de decisdes®’®, ora tecnicamente elogidveis, ora aplicando

indevida e casuisticamente o principio em comento®

, produziu-se uma sistematizacdo para
fins de aplicacdo concreta do principio da protecdo da confianga, a qual condicionava a sua
incidéncia a implementacdo de uma série de caracteristicas e condic¢Ges, as quais sdo assim
sumarizadas por Federico Castillo Blanco: a) a incidéncia da protecdo da confianca exige, de
inicio, uma situacdo de quebra de previsibilidade, em relagcdo a atuacdo estatal apta a gerar
expectativas dignas de protecédo; b) tal situagdo de quebra de expectativa ndo pode estar
justificada por motivos ou principios superiores; c) deve resultar da ponderacdo,
necessariamente casuistica, do interesse publico e do interesse privado, com vistas a obtencao
de um grau de estabilidade e previsibilidade das agdes estatais; d) mudangas normativas,
ainda quando decorrentes da atividade de administracdo publica, devem trazer consigo a
existéncia de meios e tempo razoavel para a sua imposicao em face das situacdes individuais
que possam vir a ser alcangadas; €) ha a necessidade de “signos externos” produzidos pela
Administracdo Publica aptos a ensejar a confianca digna de protecédo; f) deve existir uma

situacdo contréria a ordem juridica que ponha a legalidade em ponderagdo com o principio da

protecéo da confianca®'?.

qué suportar derivados de unos gastos o inversiones que sélo pueden serle restituidos con graves perjuicios
para su patrimonio, al no ser todos ellos de simple naturaleza econémica”.

219 Interessante relato de tais decisées é encontrado em CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 286-306.

! GARCIA LUENGO, El principio..., p. 87.

212 CASTILLO BLANCO, op. cit., p. 307-318.
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Apos tal delimitagdo jurisprudencial deu-se, tal como na Alemanha, o fendmeno da
positivacdo de preceitos tendentes a concretizacdo do principio da protecdo da confianca no
Direito Administrativo espanhol. Embora j& houvesse preceitos pertinentes a atividade
deciséria da Administracdo Publica desde a década de 50 (Ley de Procedimiento
Administrativo, de 17 de junho de 1958), foi com o advento da Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimento Administrativo Comun, de 26 de novembro
de 1992 (Ley 30/1992), que se deu previsao de regras legais relacionadas com o principio da

protecéo da confianca.

Das regras contidas no referido Diploma Legal, destaca-se no sentido de conferir o
reconhecimento positivado do principio da protegdo da confianca®®, o seu artigo 106, pelo
qual “las faculdades de revision no podran ser ejercidas cuando por prescripcion de acciones,
por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la
equidad, a la buena fé, al derecho de los particulares o a las leyes”. Embora tal regra legal faca
referéncia expressa ao principio da boa-fé, ndo ao principio da protecdo da confianca,
entendeu-se ter sido esse principio reconhecido em razdo, de um lado, da tradicional
confusdo, ou, a0 menos, vinculacdo havida entre boa-fé e protecdo da confianca e, de outro,
da condicédo de pressuposto que a boa-fé, especialmente em sua fei¢do objetiva, possui para

que a protecdo da confianca venha a incidir.

Demais disso, a Ley 4/1999 promoveu significativa reforma na Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimento Administrativo Comun, de
modo que, eliminando qualquer espécie de davida, acrescentou expressamente o principio da

protecdo da confianca em seu texto. De efeito, o seu artigo 3.1, apds estabelecer que a

213 GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, Curso de..., p. 661-662.
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Administracdo Publica deve servir com objetividade aos interesses gerais, de acordo com 0s
principios da eficécia, hierarquia, descentralizacdo, desconcentracdo e coordenacdo, além de
ser submetida a Constituicdo, a lei e ao Direito, devendo, igualmente, “respetar em su

actuacion los principios de buena fe y de confianza legitima”.

D. Principio da protecdo da confianca no Direito Administrativo francés

Na Franca, a aplicabilidade do principio da protecdo da confianca no Direito
Administrativo encontra, como ocorre nos dois ordenamentos antes referidos, dois focos
principais de incidéncia, como de resto ocorre nos demais ordenamentos juridicos. De um
lado, a aplicacdo do principio da protecdo da confianca legitima repercute na estabilidade e na
previsibilidade de situacdes juridicas geradas por condutas da Administracdo Publica; de
outro, justifica a responsabilidade do Estado em funcéo da frustracdo de expectativas criadas

em favor dos administrados.

No gue tange ao primeiro dos aspectos, ou seja, quanto a estabilidade e previsibilidade
dos atos praticados pela Administragdo Puablica, apresenta-se bastante interessante a
sistematizacdo proposta por Sylvia Calmes. Com efeito, inicia a referida autora mencionando
que ja na formacdo dos atos administrativos, especialmente no que toca as regras de
competéncia, ocorre a incidéncia do principio da protecéo da confianga, embora, no mais das
vezes, ndo se lhe refira expressamente. 1sso ocorre, em especial, na preservacédo de efeitos dos

atos praticados por quem, embora ndo possuisse atribuicdo legal, portasse a aparéncia
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razoavel de té-la. Trata-se do principio da protecdo da confianga como justificativa para a

“théorie des fonctionnaires de fait”?**,

Demais disso, ja no tocante ao inicio da vigéncia dos atos administrativos unilaterais,
refere a autora que tanto a exigéncia de adequacdo dos meios de publicidade quanto a
irretroatividade dos efeitos dos atos administrativos, a qual ndo dista significativamente da
irretroatividade legal, seriam modos indiretos de concrecdo do principio da protecdo da
confianca, embora fossem mais relacionados com o aspecto objetivo do principio da

seguranca juridica™®.

Entretanto, no tocante a aplicacdo do principio da protecdo da confianca em relacdo a
atos administrativos de efeitos concretos, Sylvia Calmes deixa claro que, nos moldes do que
ocorre no Direito alemdo, a principal forma de incidéncia se da no que diz respeito as
restricbes quanto a extingcdo de atos administrativos, sendo relevante para a analise a
diferenciacéo, de um lado, entre os atos validos e os invalidos e, de outro, entre 0s atos que

geram direitos e os que ndo o fazem.

Assim, em relacdo aos atos administrativos validos ou invalidos que ndo geram

direitos aos administrados, ndo haveria maiores limitagdes quanto a extingdo, ressalvados 0s

216

casos de atos validos em relacdo aos seus efeitos ja produzidos=. Além disso, noticia Jean

214 CALMES, Du principe..., p. 631-634.
215 Ibidem, p. 635-636.
218 Ibidem, p. 642.
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Rivero que a jurisprudéncia interpreta muito amplamente a nocéo de ato que néo cria direitos

aos seus destinatarios®!’.

J& no que tange aos atos administrativos geradores de direitos aos seus destinatarios,
quando validos, a regra geral consistiria na impossibilidade de sua retratacdo®®, o que
ocorreria, indiretamente, em funcdo da protecdo da confianca. Quando invalidos, a questdo da
retratabilidade dos atos administrativos geradores de direitos é considerada inserida “dans le
conflit entre la protection subjetive de la confiance au maintien de I’acte et le principe objectif

de légalité”?*.

Traduzindo-se a ponderagdo a ser realizada entre a protecdo da confianca e a
legalidade, costuma-se apontar como caso paradigmatico o arrét Dame Cachet, apreciado
pelo Conselho de Estado em 03 de novembro de 1922*°. Como ensina Jean Rivero, essa
decisdo partiu de um pressuposto légico dotado de grande coeréncia. Com efeito, reconheceu-
se que a Administracdo Publica, tal como o 6rgdo jurisdicional competente, poderia
reconhecer a irregularidade de seus préoprios atos administrativos, quando irregulares.
Todavia, ndo poderia fazé-lo através de um poder de autotutela que fosse superior aquele

contido no controle judicial da Administracdo Pablica®*

. Assim, a extin¢do administrativa de
ato por vicio de invalidade somente seria “possivel enquanto um recurso contencioso pode ser
interposto, isto é, durante dois meses a contar da decisdo e, se um recurso foi efectivamente

interposto, até que o juiz tenha decidido. Para além disso a revogacao é irregular: a deciséo,

' RIVERO, Direito..., p. 124.

28 CALMES, Du principe..., p. 640; RIVERO, op. cit., p. 124.

219 CALMES, op. cit., p. 643.

20 COUTO E SILVA, A., Principios..., p. 56.

221 Tal argumento, embora originado num sistema de jurisdicdo duplice, afigura-se aproveitavel, ainda com
maior razdo, nos paises que adotam a jurisdigdo una, como € o caso do Direito brasileiro.
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mesmo ilegal, est4 definitivamente adquirida”®?% Importante ser mencionado que a passagem
referida coloca as claras uma realidade que em geral ocorre na Francga, quanto ao principio da
protecdo da confianca. Trata-se do fato de que tal principio normalmente € tratado sob a
feicdo de “direito adquirido”, embora tenha caracteristicas préprias em relacdo a tal
instituto?>. De qualquer modo, afirma com razdo Jean Rivero que, no que tange & extingdo de
atos por vicio, apés transcorrido um exiguo prazo de dois meses, “a jurisprudéncia considera a

seguranca juridica mais importante que a propria legalidade?*,

J& no que tange a incidéncia do principio da protecdo da confianga como instrumento
de limitacdo ao Estado contra a frustracdo de legitimas expectativas depositadas pelos

225 'mas também

administrados, pode-se afirmar que a jurisprudéncia francesa ainda é timida
em razdo da influéncia e da imperatividade do Direito Comunitério, a tendéncia é cada vez
maior de reconhecimento de sua operatividade nessa seara, seja na valoracdo dos danos
causados, seja na prépria configuracdo da responsabilidade, seja na repercussao indenizatoria
quanto a frustracdo de promessas formais e praticas reiteradas da Administragdo Publica,

aptas a proporcionarem uma expectativa legitima, cuja frustragdo ha de ser combatida,

inclusive, com o ressarcimento dos prejuizos causados??®.

Nesse aspecto de justificacdo da responsabilidade estatal de natureza indenizatéria, um
exemplo paradigmatico deve ser destacado na jurisprudéncia francesa. Trata-se do arét
Freymuth®?’. Em tal caso, um ato normativo (Decreto “Ségoléne Royal”, de 18 de agosto de

1992) simplesmente proibiu a importacdo de determinados produtos sem qualquer mengéo a

222 RIVERO, Direito..., p. 124.

222 CALMES, Du principe..., p. 652.

224 RIVERO, op. cit., p. 124.

225 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 148.

226 CALMES, op. cit., p. 615-634.

22T CASTILLO BLANCO, op. cit., p. 148-149, nota 75; CALMES, op. cit., p. 616-617.
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regras transitdrias, ou seja, de modo abrupto, determinou-se a extingdo da possibilidade de
importacdo de determinados produtos, com total prejuizo aos operadores da cadeia econdmica
respectiva, sem qualquer regra transitoria que pudesse reduzir seus prejuizos ou, a0 menos,
determinar a possibilidade de um novo planejamento empresarial. Entdo, uma das empresas
prejudicadas — Enterprise Transports Freymuth — buscou a reparacdo de prejuizos decorrentes
de tal alteracdo abrupta das regras relacionadas com sua atividade empresarial. O Tribunal
Administrativo de Estrasburgo, em 08 de dezembro de 1994, reconheceu que alteragdes como
tais ndo poderiam ocorrer sem que houvesse regras transitorias, determinando-se a repara¢do
estatal dos prejuizos que, em face da frustracdo de legitimas expectativas depositadas por tal
empresa, ocorreram em razdo do ato estatal acima referido. O cerne de fundamentagio da

referida deciséo foi, inequivocamente, o principio da protecdo da confianga®®.

228 Dos fundamentos decisérios, extrai-se, em traducdo livre, a seguinte passagem: “... considerando que, na
concretizacdo de sua atividade, a Administracdo deve velar para ndo produzir um prejuizo anormal a
terceiros, devido a uma modificacdo inesperada das regras que esta edita ou adota, se o0 carater repentino
desta mudanca ndo se fazia necessario pelo objeto da medida ou pelas finalidades buscadas; que, em
especial, as autoridades administrativas podem modificar a regulamentacéo editada por elas em fungdo da
evolucdo de seus objetivos ou de situacBes de fato e de direito que condicionam sua intervencdo, tendo de
tomar as providéncias prévias para que as pessoas interessadas disponham de uma informacao prévia, ou que
sejam acompanhadas de medidas transitorias, uma vez que a modificacdo pretendida ndo deve, por sua
natureza ou por razdes de urgéncia, ter efeito imediato, suscetivel de provocar, de forma substancial, efeitos
negativos sobre o exercicio de uma atividade profissional ou de uma liberdade publica; que, ao desrespeitar o
principio da protecdo da confianca legitima na clareza e previsibilidade das regras juridicas e da acdo
administrativa, a Administracdo fundamenta sua responsabilidade em razdo do prejuizo anormal, resultante
de uma modificacdo inutilmente abrupta de tais regras e comportamentos...”. Tal decisdo, contudo, restou
reformada na Corte de Apelagdo de Nancy, em 1999.
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Capitulo 3: Recepgdo do principio da protecdo substancial da confianca no Direito

Administrativo brasileiro

A. Consideracdes gerais

Apo6s a andlise dos fundamentos teéricos do principio da protecdo da confianca
(capitulo 1), em que se buscou enfatizar o status constitucional de tal norma juridica,
sobretudo a partir da deducdo “Estado de Direito/segurancga juridica/protecdo da confianga”, e
apos ter sido feita, mesmo que sem a pretensdo de aprofundamento, a analise do principio da
protecdo da confianca em alguns sistemas alienigenas que guardam semelhancas com a
realidade brasileira em relagdo ao principio em analise (capitulo 2), a partir do que se buscou
compreender, num plano abstrato, o contetudo juridico-dogmatico do principio da protecdo
substancial da confianca, procura-se, neste Capitulo, a compreensdo de como tal principio foi

— ou esta sendo - recebido no Direito Administrativo brasileiro.

No mister de se compreender, com maiores detalnamentos, como o principio da
protecdo da confianga se apresenta no Direito brasileiro, num plano concreto extremamente
diversificado, hé de se ter como premissa tedrica, confirmada pelas experiéncias estrangeiras
ja abordadas, que o principio em comento teve, invariavelmente, sua génese no labor
jurisprudencial, num itinerario que, a partir dos tribunais, passou pela doutrina, culminando,
no mais das vezes, na positivacdo seja do principio propriamente dito, seja de regras que,
direta ou indiretamente, estabelecem mandamentos imediatamente comportamentais que

concretizam o estado de coisas que a protecdo da confianga busca alcancar.
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Assim, imperiosa se afigura a constatacdo de que o principio da protecdo da confianca

pode ser considerado, também no que pertine ao Direito Administrativo brasileiro, um
produto da atividade jurisprudencial®®®, embora possa ser encontrado também no direito posto,

mesmo que de forma incipiente.

Diante disso, a andlise de arestos de alguns tribunais quanto a aplicabilidade do

principio da protecdo da confianca contribuira sobremaneira para a sua compreensdo®*°

.0 que
se pretende, num primeiro momento, é a percepcao de algumas decisdes do Supremo Tribunal
Federal e do Superior Tribunal de Justica que, direta ou indiretamente, implicita ou

explicitamente, dao concrecdo ao principio da protecdo da confianca.

Cumpre salientar que, na maior parte das decisdes ora descritas, o principio da
protecdo da confianca resta concretizado sem que os tribunais superiores patrios o refiram
expressamente, porquanto o fazem ora sob a denominagdo de “seguranca juridica”, ora sob a
denominacgdo de “boa-fé”, ora, ainda, sob argumentos que, lateralmente, dizem respeito ao

principio em comento®",

29 «E digno de atencdo que a protegdo & confianca foi concebida e formada ndo pelo dador de leis [essa
expressdo é a fiel traducéo para “Gesetzgeber”, que também poderia ser traduzido como legislador], mas pela
jurisprudéncia. O dador de leis seguiu-a em alguns ambitos parciais; de resto, porém, domina, em grande
medida, a jurisprudéncia” (MAURER, Elementos..., p. 67). Ademais, mesmo que a origem do principio em
comento ndo fosse eminentemente pretoriana, ndo parece ser apropriado um enfrentamento tedrico de qualquer
tema afeto ao Direito que ndo seja analisado de uma perspectiva voltada para os tribunais. Nesse sentido, ndo
deixa de ser uma manifestacdo de soberba imbuir-se num excurso teérico sobre temas juridicos sem que as
atencBes estejam voltadas para o que os tribunais decidem, por mais aprofundada e abstrata que seja tal
abordagem. Deve-se conhecer, com o maior cuidado possivel, 0 que se encontra na jurisprudéncia de nossos
tribunais, mesmo que seja para lancar severas criticas ao que se decide. O que ndo se admite é que se pretenda
um estudo postado acima do que as vozes dos tribunais enunciam.

%0 «Como toda a nocion juridica construida fundamentalmente a través de la labor jurisprudencial, la
confianza legitima no es facil de definir en términos abstractos. S6lo un examen del conjunto de los
pronunciamientos de los tribunales nos podra permitir, por ello, delimitar los elementos que caracterizan una
violacidn del principio de la confianza legitima” (CASTILLO BLANCO, La proteccidn..., p. 108).

231 J& se disse em outra oportunidade que a denominacéo é secundéria, razao pela qual ndo chega a comprometer
a analise aqui proposta o fato de que os tribunais superiores empregam, em especial, o principio da seguranca
juridica e o da boa-fé para dar concrecdo ao que, como se sustenta, consiste em verdade, no principio da
protecdo da confianca. Recorda-se, nesse passo, que sdo todos esses principios muito préximos, na medida em
que a protecdo da confianga, de um lado, representa o aspecto subjetivo da seguranca juridica e, de outro, tem,
nos atos concretos, a boa-fé como pressuposto.
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A partir de tal analise jurisprudencial, sera menos ardua a sistematizacdo da
operatividade do principio da protecdo da confianga tanto na sua eficicia negativa quanto na
sua eficacia positiva. Num segundo momento, serdo analisados alguns institutos positivados
no Direito patrio que, em certa medida, podem ser considerados como instrumentos de

concre¢do do principio da protecdo da confianga.

Com isso, num panorama quase que retrospectivo, aborda-se a recep¢do do principio
da protecdo da confianca no Direito Administrativo brasileiro, a qual se iniciou no plano
pretoriano, com iniciais momentos de positivagdo na ordem vigente, para que entdo, num
plano de indole prospectiva, mais relevante ao presente trabalho, sejam construidas

consideragdes mais cientificas quanto & eficicia concreta de tal principio.

B. O principio da protecéo substancial da confianca no Supremo Tribunal Federal

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, as decisdes que trataram, mesmo que
implicitamente, do principio da protecdo da confianca sdo poucas. Ndo ocorreu no Pretorio
Excelso, nos moldes da histéria alemd, a dita “marcha triunfal do principio da protecdo da
confianca” (Siegeszug des Vetrauensschutzprinzips)®*>. Todavia, a marcha j4 comecou e,
como toda a marcha, também j& sofreu alguns percalcos. Pretende-se, pois, nesta se¢do do

trabalho, analisar em que estagio se encontra a caminhada.

2 GARCIA LUENGO, El principio..., p. 30.
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Almiro do Couto e Silva, em recente analise?*, aponta trés precedentes do STF**,
que, a um s6 tempo, aplicaram o principio da protecdo da confianca (embora com referéncia
expressa ao principio da seguranca juridica) como fundamento para a preservacao de atos
estatais, bem como reconheceram a natureza constitucional de tal principio®®. Pela relevancia

de tais julgados, sdo aqui analisados individualmente, buscando-se a compreens@o dos casos

concretos solucionados a partir da protecdo da confianca.

A Questdo de Ordem em Peti¢do n° 2.900, recebida como Medida Cautelar pelo Min.
Gilmar Mendes, julgou caso em que uma aluna da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Pelotas restou aprovada em concurso publico para o ingresso no emprego publico
de “técnico operacional janior na Empresa Brasileira de Correios e Telégrafo”, com lotacdo
em Porto Alegre. Diante da alteracdo de domicilio, a aluna entdo pleiteou administrativamente
a transferéncia para a Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
Indeferido o requerimento em sede administrativa, por ser considerado inaplicavel o disposto
na Lei n° 9.536/97, a aluna entdo impetrou Mandado de Seguranca, do qual resultou decisdo
de procedéncia de seus pedidos, para fins de se garantir a transferéncia para a UFRGS.
Quando, em grau de apelo, a 32 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido apreciou a

questdo, tal érgdo jurisdicional reformou a decisdo concessoria da seguranca. A impetrante,

2% COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 283.

234 Pet 2.900 QO, Rel. Min. Gilmar Mendes; MS 24.268, Rel. p/ Acérddo Min. Gilmar Mendes, j. 05.02.2004; e
MS 22.357, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 27.05.2004.

2% “QOs trés acorddos do STF, na MC 2.900/RS, no MS n° 24268/MG e no MS 22357/DF, todos da relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, ao declararem, pela primeira vez na jurisprudéncia daquela Corte, que a seguranca
juridica é um principio constitucional, como subprincipio do Estado de Direito (CF, art. 1°), a par de
encontrar a correta fundamentacdo para inimeros casos decididos no passado — sustentados, a nosso juizo,
por insatisfatéria argumentacdo, como tivemos ocasid@o de ver -, nos d& a esperanca de que abrira caminho
para que, daqui para a frente, se consolide, nos julgados dos tribunais brasileiros, especialmente do Supremo
Tribunal Federal, a idéia de que tanto a legalidade como a seguranca juridica sdo principios constitucionais
que, em face do caso concreto, deverdo ser sopesados e ponderados, para definir qual deles fara com que a
deciséo realize a justica material. E nesse rumo, alias, que se orientou o direito da Unido Européia, a partir
das contribuicdes doutrinarias e jurisprudenciais do direito alem&o” (COUTO E SILVA, op. cit., p. 288.)
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entdo, interpds Recurso Extraordinario®®

. Com o fito de agregar efeito suspensivo ao Recurso
Extraordinario interposto, a recorrente apresentou a Peticdo n° 2.900, a qual, porquanto isso,

foi recebida como Medida Cautelar.

O relator da Medida Cautelar, Min. Gilmar Mendes, que, em sede doutrinaria, ja havia
tratado com a precisdo peculiar do principio da protecdo da confianca®’, valeu-se de
ensinamentos de Almiro do Couto e Silva®® para dar efeito suspensivo ao Recurso
Extraordinario, no efeito de preservar a situacdo da aluna, que, quando da apreciagdo liminar,
ja se encontrava quase no final do curso de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul. Tal decisdo liminar restou referendada, por unanimidade, pela 22 Turma do Supremo

Tribunal Federal.

O julgado em tela aplicou concretamente o principio da protecdo da confianga no
sentido de preservagdo de um outro ato jurisdicional, que tinha, por seu turno, criado uma
expectativa legitima em favor de sua beneficiaria, a qual ja se encontrava na iminéncia de
gozar dos plenos efeitos da tutela jurisdicional pretendida. Embora se possa dizer que o
fundamento intrinseco a decisdo seja realmente de aplicacdo do principio da protecdo da

confianca?®®, a questdo, neste caso particular, diz respeito & estabilizagdo de decisdes judiciais,

% Trata-se do RE 381.958, Rel. Min. Gilmar Mendes, o qual pende de julgamento, estando concluso com o
relator, desde 13.04.2005, com parecer do Procurador-Geral da Republica pelo ndo-conhecimento da
insurgéncia.

237 «“No ambito do Direito Administrativo tem-se acentuado que, ndo raras vezes, fica a Administracao impedida
de rever o ato ilegitimo por forca do principio da seguranca juridica. Nesse sentido convém mencionar o
magistério de Hans-Uwe Erichsen: ‘O principio da legalidade da Administragédo é apenas um dentre os varios
elementos do principio do Estado de Direito. Esse principio contém, igualmente, o postulado da seguranga
juridica (Rechtssicherheit und Rechtsfriedens) do qual se extrai a idéia da protecdo a confianca. Legalidade e
seguranca juridica enquanto derivagdes do principio do Estado de Direito ttm o mesmo valor e a mesma
hierarquia. Disso resulta que uma solucdo adequada para o caso concreto depende de um juizo de
ponderacdo que leve em conta todas as circunstancias que caracterizam a situacdo singular, (Hans-Uwe
Erichsen e Wolfgang Martens, Allgemeines Verwaltungsrecht, 62 ed. Berlim-Nova York, p. 240)"” (MENDES,
Gilmar Ferreira. Jurisdi¢do constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 1996, p. 261).

238 Ha referéncia expressa, na decisdo, a passagens de COUTO E SILVA, A., Principios...

2% Extrai-se da decisdo em comento passagem do Min. Gilmar Mendes, no seguinte sentido: “no ambito da
cautelar, a matéria evoca, inevitavelmente, o principio da seguranca juridica”.
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0 que, por razdes da delimitacdo tematica ja referida desde as notas introdutdrias, exorbita no
foco de aplicabilidade do principio da protecdo da confianca em relacdo ao Direito
Administrativo mais especificamente considerado®”’. E plenamente aproveitavel, contudo, a
tese que lhe é intrinseca. Cumpre salientar, como assevera Almiro do Couto e Silva*", que a
decisdo em comento, embora enseje a mesma conclusdo, qual seja, a preservacdo de atos
estatais, afigura-se similar a outras decisdes que, apesar de por fundamentos diversos,
chegaram a tal resultado. No intuito de se determinar a preservacdo de circunstancias
embasadas em decis@es judiciais ulteriormente reformadas, ja se utilizou, por exemplo, o fato
de que a reversibilidade de situacbes determinadas judicialmente, mesmo que

provisoriamente, ocasionaria prejuizo desproporcional ou injustificado®*?.

O segundo julgado considerado paradigmatico por Almiro do Couto e Silva consiste
no Mandado de Seguranca n° 24.268. No caso, a impetrante fora adotada por seu bisavd em
1984, uma semana antes do Obito deste, fazendo ensejar ato de pensionamento. Ocorre que 0
Tribunal de Contas da Unido determinou o cancelamento do beneficio dezoito anos apos a sua
concessdo em face de a adocdo ndo ter sido formalizada através do instrumento cabivel. No
voto da relatora originaria, a Min. Ellen Gracie afastou os argumentos da impetracéo,
asseverando, ainda, que “as circunstancias evidenciam simulacdo da adog¢do com o claro

propo6sito de manutengdo da pensdo previdenciaria”. O Min. Gilmar Mendes, entdo, abriu a

240 Aqui uma nota explicativa se faz necessaria: uma coisa é a protecio da confianca enquanto fundamento da
estabilizacdo de decisBes judiciais, como é o caso da decisdo referida; outra, é a estabilizacdo de atos,
condutas, procedimentos, promessas oriundas da fungdo administrativa, que também deve ser observada em
sede jurisdicional. Ou, em outras palavras, a protecao da confianga serve tanto para garantir a estabilizagdo das
préprias decisdes judiciais quanto para a justificacdo da estabilizacdo dos atos praticados pela Estado, na
funcdo administrativa, a ser observada tanto pela prépria Administracdo Publica, quanto pelo Poder Judiciéario.
O foco do presente ensaio consiste na segunda forma de incidéncia do principio da protecdo da confianga.

1 COUTO E SILVA, O principio..., p. 288.

242 Para se ter uma idéia de tal nocao, tal como recomendado por Almiro do Couto e Silva, vide interessante rol
de decisGes inventariadas por ZAVASCKI, Teori Albino. Eficacia das sentencas na jurisdicdo
constitucional. S&o Paulo, Revista dos Tribunais, 2001, p. 50, nota 28. Destaca-se, também nesse sentido,
decisdo exarada quando do julgamento do RE 85.179, Rel. Min. Bilac Pinto, j. 04.11.1977, de cuja ementa
extrai-se que “Ato administrativo. Seu tardio desfazimento, ja criada situacao de fato e de direito que o tempo
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divergéncia que resultou vencedora, com fundamento na invalidade do ato pela inobservancia
dos principios do contraditério e da ampla defesa®® . Ocorre que, embora o nucleo
decisorio fosse outro, de natureza eminentemente procedimental, a decisdo do Min. Gilmar
Mendes faz referéncia ao principio da protecdo da confianga (com a designacéo de “seguranca
juridica™), por conta de a situacdo desconstituida pelo TCU ter sido benéfica a sua destinatéaria

por aproximadamente mais de duas décadas.

O terceiro dos casos apontados por Almiro do Couto e Silva é o Mandado de
Seguranca n° 22.357. Em tal caso, empregados publicos da Infraero haviam sido investidos
em seus postos funcionais, em 1991, sem o respectivo concurso publico. Em casos similares o
TCU havia considerado regular procedimento idéntico realizado no ano de 1990, em relacéo a
outros empregados publicos. Isso porque, até um conhecido pronunciamento do STF?**, havia
severas davidas e divergéncias quanto a necessidade de realizacdo de concurso publico como

requisito de ingresso em empregos publicos em empresas publicas e sociedades de economia

consolidou. Circunstancia excepcional a aconselhar a inalterabilidade da situacdo decorrente do deferimento
da liminar, dai a participacdo no concurso publico, com aprovacéo, posse e exercicio”.

23 Tal decisdo vai ao encontro da feicdo procedimenal da protecdo as legitimas expectativas depositadas em atos
estatais. Nesse sentido, vide SCHONBERG, Legitimate..., p. 31-63; AVILA, Beneficios..., p. 2-5; e
FRANCA, Vladimir da Rocha. Contraditorio e invalidagdo administrativa no ambito da Administragédo Publica
Federal. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 37, p. 118-139, 2002. Evidente que o
contraditorio e a ampla defesa prestam-se a obtengdo de um modo de protecdo as expectativas depositadas em
atos estatais, a qual, inclusive, aproxima-se do principio da participacdo. Nesse sentido, concorda-se
plenamente com os autores acima referidos. Todavia, ndo se podem confundir ampla defesa e contraditdrio,
que sdo garantias eminentemente procedimentais &s expectativas legitimas, de relevante posicdo
constitucional, com a protec¢do substancial da confianga, o qual, sendo também principio constitucional, possui
sentido préprio.

2 A decisdo comentada aproxima-se de outros dois importantes precedentes do STF nos quais se empregou a
presuncdo de legitimidade inerente aos atos administrativos como fundamento para a observancia dos
principios do contraditério e da ampla defesa como requisito formal para a extin¢do de ato benéficos. Sao eles:
RE 158.543, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 30.08.1994 e RE 199.733, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 15.12.1998.
Do primeiro julgado depreende-se a seguinte passagem: “tratando-se da anulacéo de ato administrativo cuja
formalizac&o haja repercutido no campo de interesses individuais, a anulacdo nédo prescinde da observancia
do contraditdrio, ou seja, da instauracéo de processo administrativo que enseje a audi¢do daqueles que terdo
modificada situacdo ja alcancada. Presun¢do de legitimidade do ato administrativo praticado, que néo pode
ser afastada unilateralmente, porque e comum a Administracdo e ao particular”. Importante salientar, na
esteira da nota anterior, que tanto a protecdo da confian¢a quanto os principios do contraditrio e da ampla
defesa possuem, no desiderato de estabilizacdo que os assemelha, como importante fundamento mediato o
atributo da presuncéo de legitimidade. Tal relacdo havida entre o atributo da presuncdo de legitimidade e o
principio da protecdo da confianca sera tratada oportunamente na segunda parte do trabalho.

25 MS 21.322, Rel. Min. Paulo Brossard, j. 03.12.1992.
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mista exploradoras de atividades econdmicas em sentido estrito. Ocorre que, consolidado o
entendimento de que seria necessario o concurso publico também para o provimento de tal
espécie de funcdo publico, o TCU determinou, apds tramitacdo de Recurso de Revisdo, a
regularizacdo da situacdo das nomeacdes dos impetrantes, o que implicaria, por 6bvio, a sua
dispensa. Por essa razéo, e considerando que a medida liminar fora deferida no curso do
Mandado de Seguranca em comento, ou seja, estando 0s impetrantes investidos nos seus
empregos ha mais de uma década, o0 Min. Gilmar Mendes valeu-se do principio da protecdo
da confianca (referindo-se a “seguranca juridica”, tal como nos paradigmas anteriores) para a

estabilizacdo dos atos de nomeacéo dos impetrantes.

Além dos trés arestos referidos por Almiro do Couto e Silva, outros dois devem ser
mencionados, porquanto também sdo portadores de uma argumentacao juridica pertinente ao
principio da protecdo da confianga. O primeiro deles que, inclusive antecedeu
cronologicamente as duas Ultimas decisGes referidas, consiste no Recurso Ordinario em

Mandado de Seguranca n° 23.383%

, ém que a decisdo denegatéria restou mantida, por
unanimidade, pela 22 Turma do STF. No caso, uma entidade de classe impetrou Mandado de
Seguranca junto ao Superior Tribunal de Justica contra ato praticado pelo Ministro de Estado
da Educacéo e do Desporto, o qual homologara parecer exarado pela Camara de educacgéo
Superior do Conselho Nacional de Educacdo. Tal parecer, acatado pelo ato impugnado,
apontava para a edicdo de Resolucdo autorizando o prosseguimento das atividades de cursos
da &rea da saude por universidades credenciadas, desde que tivessem sido criados no periodo
compreendido entre a vigéncia da Lei n° 9.394/96 e a publicacdo do Decreto n° 2.207/97. A

Terceira Secdo do STJ denegou, por unanimidade, a ordem pleiteada, razdo pela qual a

entidade de classe impetrante interpds o referido Recurso Ordinério. Quando do julgamento

246 RMS 23.383, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 17.06.2003.
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do Recurso Ordinario, o Min. Gilmar Mendes o improveu sob o argumento de que a decisdo
atacada estaria, de fato, homenageando o principio da seguranga juridica (e, assim, da
protecdo da confianca, no sentido aqui defendido). Novamente se valendo dos ensinamentos
de Almiro do Couto e Silva, concluiu que “se se afigurava pacifico o entendimento
autorizativo da criacdo dos cursos antes do advento da nova disciplina legal, ndo ha porque
negar validade a resolucdo que se limita a reconhecer a plena legitimidade de sua instituicao

nesse periodo”.

Outro precedente hd de ser aqui referido na compreensdo tedrica do principio da
protecdo da confianca. Trata-se do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°
434.222°*" em que se apreciou a seguinte questdo: um servidor publico inativo havia sido
aposentado a partir de legislacdo estadual anterior a CF/88, que concedia uma espécie de
vantagem acrescida aos proventos que, j4 em relacdo ao texto constitucional entdo vigente?*,
apresentava-se inconstitucional. Ocorre que, embora contraria ao texto constitucional, tal
legislagdo ocasionou a pratica de atos de efeitos concretos, os quais restaram fruidos pelos
seus destinatarios por largo periodo. Ao decidir o Agravo Regimental interposto pela
Administracdo Publica contra decisdo que negara seguimento ao Recurso Extraordinario, a 22
Turma do STF entendeu que, ndo obstante a lei inconstitucional j& nascer morta, sem a
possibilidade de ulterior convalidacéo pela superveniéncia de novas regras constitucionais, 0s
atos concretos praticados, bem assim seus efeitos, deveriam ser preservados em face da boa-fé
dos seus destinatario, que haviam gozado dos mesmos por largo periodo, com vistas a
consecucdo de um estado de segurancga juridica. Embora se tenha referéncia expressa a

seguranga juridica e a boa-fé, a decisdo em comento outorga cristalina concre¢do ao principio

da protecéo da confianga por considerar, segundo palavras do Min. Carlos Velloso, que “os

T RE 434.222 AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 14.06.2005.
28 EC n° 01/69.
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efeitos do ato da administracdo (...) devem ser mantidos, em obséquio, sobretudo, ao principio

da boa-fé”. Afirmou-se, ainda, que

0 principio da seguranca juridica assenta-se, sobretudo, na boa-fé e na
necessidade de estabilidade das situa¢Bes criadas administrativamente. No
caso, ndo custa repetir, 0 ato administrativo embasa-se no principio da boa-
fé, tanto do drgdo administrativo que deferiu a vantagem, como, e
principalmente, do servidor, o que recomenda a manutencdo dos efeitos do
ato (...) *°.
Esses julgados, embora possam ser verdadeiramente apontados como casos
paradigmaticos de aplicacéo, pela Corte Constitucional patria, do principio em tela, ndo sdo os
unicos, havendo outros casos que, indiretamente, também traduzem a aplicacdo do principio

da protecéo da confianca pelo Supremo Tribunal Federal®*®.

Casos ha em que o STF, sob 0 manto da aplicacéo, direta ou a fortiori, da “teoria do
funcionario de fato”, manteve os efeitos, perante terceiros, de atos praticados por agentes
plblicos que tinham tido seus provimentos ulteriormente invalidados®!. Tais decisdes,
embora ndo tenham feito referéncia expressa e direta, concretizam o principio da protecao da

confianca na idéia de estabilizacdo das situacOes juridicas decorrentes de atos estatais. De

29 Conveniente trasladar outra parte do julgado em comento: “... os efeitos porventura produzidos podem
incorporar ao patriménio dos administrados, tendo em vista, sobretudo o principio da boa-fé. No caso, ao
recorrido foi concedida a gratificagdo quando de sua aposentadoria. Vinha ele percebendo essa gratificagéo,
quando sobreveio a Constituicao de 1988, que ndo contém a proibi¢do que se inscrevia na CF/1967, art. 102,
§ 2°. Parece evidente que a concessdo da gratificacdo, com a aposentadoria, deu-se com a observancia do
principio da boa-fé. Ela tem, por outro lado, carater alimentar. Ora, retird-la, a esta altura, quando ela,
efeito da lei constitucional estadual, esta placitada pela ordem juridico-constitucional vigente, ndo teria
sentido. Retira-la, quando a sua concessao viu-se coberta pelo principio da boa-fé, representaria ofensa a
esse principio, certo, convém registrar, que uma das razdes mais relevantes para a existéncia do direito esta
na realizagdo do que foi acentuado na Declaragdo da Independéncia dos Estados Unidos da América, de
1776, o direito do homem de buscar a felicidade™.

250 Muitos dos julgados que serdo aqui tratados foram referidos por Ana Paulo de Oliveira Avila em seminério
realizado no segundo semestre de 2003, no Curso de Doutorado em Direito da UFRGS, em disciplina
intitulada “Principios Fundamentais do Direito do Estado”, ministrada pelo Prof. Humberto Avila, na qual tive
oportunidade de compartilhar o tema que é enfrentado na presente tese.

1 RMS 9.757, Rel. Min. Pedro Chaves, j. 17.04.1963; RE 78.209, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, j. 04.06.1974;
RE 78.594, Rel. Min. Bilac Pinto, j. 07.06.1974; RE 78.596, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, j. 20.08.1974; RE
79.628, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, j. 22.10.1974; RE 78.533, Rel. p/ Acorddo Min. Décio Miranda, j.
13.11.1981.
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outro lado, o Supremo Tribunal Federal ja exarou decisbes que, sob o fundamento do
principio da irredutibilidade de vencimentos, concretizou o principio da protecdo da

confianca®? ao preservar parcelas remuneratérias, mesmo quando indevidamente concedidas.

Um outro julgado pode ser utilizado como exemplo de aplicacdo do principio da
protecdo da confianga na jurisprudéncia da Corte Constitucional, embora também ndo tenha
referido expressamente tal principio. Trata-se do Agravo Regimental em Recurso
Extraordinario n° 118.927%°, que, ao inadmitir a insurgéncia extraordinaria, fez valer o
principio da protecdo da confianca (seguranga juridica, nas palavras do relator) para os fins de
se considerar desrespeitosa alteracdo de regras de conducdo de concurso publico ap6s
esgotadas as fases do certame, e com a aprovagéo dos candidatos, impondo novas exigéncias.
Da ementa de tal julgado retira-se que “a seguranca juridica, especialmente a ligada a relacdo
cidadao-Estado rechaca a modificacéo pretendida”. Percebe-se, em precedente como esse, que
0 principio da protecdo da confianca pode ser relacionado com a idéia de vinculagdo ao
instrumento convocatorio, pertinente a todas as formas de selecdo publica, como € o caso, por
exemplo, dos concursos publicos como requisito de ingresso em cargos e empregos publico e
dos procedimentos licitatérios como requisito para a obtencdo de contratacGes mais vantajosas
a Administracdo Publica®*. Nesse sentido, pode-se afirmar que o dever de vinculagdo ao
instrumento convocatorio, além de encontrar supedaneo no préprio principio da legalidade,
presta-se a concretizar o principio da protecdo da confianca, na medida em que impde seja a
Administracdo Publica proibida de frustrar a expectativa daqueles que confiaram — por nédo
terem razdo para ndo fazé-lo — em regras que a prépria Administracdo estabelecera para fins

de regulamentar procedimentos seletivos publicos. Portanto, afigura-se inegavel que a ulterior

2 RE 105.789, Rel. Min. Carlos Madeira, j. 15.04.1984; RE 122.202, Rel. Min. Francisco Rezek, j. 10.08.1993;
RE 378.932, Rel. Min. Carlos Britto, j. 30.09.2003.
% RE 118.927 AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 07.05.1995
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alteracdo de regras editalicias, bem assim a superveniente imposi¢cdo de novas normas ou

interpretacdes, sobretudo as de indole restritiva, afronte o principio em comento.

Apos todos os casos acima indicados, é possivel afirmar que existem precedentes no
Supremo Tribunal Federal que ja tenham tido fundamentos no principio da protecdo da
confianga, embora sem que esse tenha sido referido de forma expressa. Entretanto, ndo se
pode afirmar que tais decisdes sejam amalgamadas por um fio de sistematizacdo. Essa, ao que
parece, afigura-se incipiente. O caminho a ser percorrido, como antes referido, ja comecou,

embora esteja inquestionavelmente nos seus primeiros passos.

Feitas tais consideracOes focalizadas na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

deve-se analisar a aplicabilidade de tal principio no Superior Tribunal de Justica.

C. O principio da protecao substancial da confian¢a no Superior Tribunal de Justica

O Superior Tribunal de Justica oferece inUmeros precedentes que podem ser utilizados
como paradigmas de aplicabilidade do principio da protecdo da confianca no Direito
Administrativo brasileiro. A anélise de tais arestos conduz a percepcdo de que esse principio €
concretizado no STJ de forma mais freqliente e com maior amplitude do que no Supremo
Tribunal Federal. Ademais, a positivacdo de regras infraconstitucionais relacionadas com o
tema, do que seré oportunamente tratado, ocasionara cada vez mais julgamentos nesta Corte,

incumbida constitucionalmente do que se poderia considerar, em termos latos, do Direito

% No caso das licitacdes, o dever de vinculacdo ao instrumento convocatério possui, inclusive, regras
positivadas que o impdem, tais como o artigo 3°, caput, e o0 artigo 41, caput, ambos da Lei n° 8.666/93.
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infraconstitucional. E importante, todavia, a adverténcia ja referida no item supra, no sentido
de que inumeras decisfes a seguir comentadas dao concrecdo a protecdo da confianga, mesmo

sem que tal principio seja expresso.

Um interessante julgado que, ja nos primordios do STJ, se valeu do principio da
protecdo da confianca foi 0 Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 407%°, No caso
concreto, servidores publicos foram aprovados em concurso publico para provimento no
cargo de Auxiliar de Receita da Secretaria da Fazenda do Estado do Maranh&o. Apés terem
sido investidos e terem entrado em exercicio, 0 Governador do Estado, através de decreto de
efeitos concretos, desconstituiu os atos de investidura, sob o0 argumento de que o certame
padeceria de invalidade. Os servidores publicos, entdo, impetraram Mandado de Seguranca
junto ao Tribunal de Justica do Estado, do qual resultou decisdo de denegacdo da ordem.
Interposto o recurso em comento, a 12 Turma do STJ concedeu a ordem para o efeito de
invalidar o ato que havia desconstituido o ato de investidura dos referidos servidores publicos.
No cerne da decisdo encontra-se o fundamento de que a desconstituicdo dos atos de
investidura dos impetrantes ndo poderia ter se dado de forma unilateral, sem a observancia do

contraditério e da ampla defesa®®

. Ocorre que o Min. Gomes de Barros utilizou-se também de
outro argumento, este diretamente relacionado com o principio em comento. Com efeito,
embasou-se em idéias esposadas no parecer do Subprocurador-Geral da Republica que oficiou

no feito, Dr. Gilmar Mendes, hoje Ministro do STF**’

, No qual se assentou, num primeiro
momento, que o principio da legalidade deveria ser cotejado com outros principios ndo menos

importantes, tais como a seguranca das relagdes juridicas e o resguardo da boa-fé.

%5 RMS 407, Rel. Min. Gomes de Barros, j. 07.08.1991.
%6 Quanto a relagdo entre o contraditério e a ampla defesa, de um lado, e a protecdo da confianca, de outro,
todos no sentido de se proteger legitimas expectativas, vide notas 243 e 244, supra.
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De outra banda, deixou-se assentar no voto condutor da decisdo analisada ser
perceptivel que “a supremacia do interesse publico sobre o privado deixou de ser um valor
absoluto”. E, ainda, em relacdo ao interesse publico, disse-se que “tal principio, muitas vezes
prestou-se a deformacdes, servindo de justificativa para a implantacdo de regimes ditatoriais,
tornou-se necessario temperd-lo com velhas regras do Direito Privado, que homenageiam a
boa-fé e a aparéncia juridica”. Constata-se, pois, que o STJ, em tal precedente, considerou a
possibilidade de ponderacdo dos principios da legalidade e da seguranca juridica para fins de
se proteger a expectativa daqueles que depositaram legitimamente a confianca em ato estatal

determinante de beneficios.

Tal decisdo ndo se afasta de um outro julgado, costumeiramente considerado um
leading case sobre o principio em andlise, junto ao STJ. Trata-se do Recurso Especial n°
6.518%%. Nesse caso, uma candidata inscreveu-se em concurso plblico que exigia, para a
inscricdo, a idade minima de 18 anos sem ter implementado tal condicdo. Submetida as
provas e aprovada no certame com elogioso aproveitamento, apdés a homologacdo do
concurso, a candidata se apresentou para a formalizacdo do provimento em seu emprego
publico, ja contando com 19 anos de idade. A Administracdo Publica negou-lhe a investidura

por ndo ter cumprido o requisito etario quando da inscri¢cdo no concurso.

A decisdo do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro reconheceu a pretensdo da
candidata sob o argumento — posteriormente cristalizado na Siumula 266, do STJ — de que a
idade, bem como outras condigdes, seria requisito para o ingresso no servigo publico, ndo para

a participacdo no concurso publico. Cumpre salientar que o voto condutor da decisdo, ao ndo

7 N#o é coincidéncia, portanto, que o hoje Min. Gilmar Mendes seja, no STF, um dos precursores da aplicagio
do principio da protecdo substancial da confianca.

%8 REsp. 6.518, Rel. Min. Gomes de Barros, j. 19.08.1991. No mesmo sentido, 0 REsp. 45.522, Rel. Min.
Gomes de Barros, j. 14.09.1994.
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conhecer do Recurso Especial, fez referéncia, e ai a sua importancia em relagdo ao principio
da protecdo da confianca, a necessidade de serem ponderados a legalidade e o interesse

publico com o principio boa-fé e da seguranca das relagGes juridicas.

A jurisprudéncia do STJ oferece uma questdo relacionada com o principio da protecéo

da confianca, sobre matéria de isencdo tributaria. O Recurso Especial n° 1.073%°

apreciou
questdo em que empresa buscava a manutencdo de isengdo de ICM outorgada pelo Convénio
ICM 9/75, o qual restou alterado (Convénio ICM 11/81) e, posteriormente, revogado
(Convénio ICM 26/83). O fundamento nuclear da demanda consistia no fato de que a isencéo
seria condicionada ao desenvolvimento de um projeto ainda ndo findado. A deciséo de
primeiro grau de jurisdicdo embasou-se no artigo 178 do CTN para concluir que a isencéo

seria revogavel a qualquer tempo. Reformada a decisdo no Tribunal de Justica, o Estado de

Sdo Paulo insurgiu-se para fazer valer a deciséo de primeiro grau.

Por ocasiéo do julgamento do Recurso Especial, decidiu-se, por maioria, que nao seria
possivel revogar um incentivo condicionado a implementacdo de um projeto empresarial se
este ainda se encontrava em execucdo. Disse o Min. Gomes de Barros, nesse sentido, que
revogar a isencdo “em pleno andamento do plano seria reprovavel deslealdade, que ndo se
deve permitir ao Estado”. Salienta-se no referido julgado o dever de o Estado observar, sob
pena de configuracdo de conduta desleal, as expectativas por ele mesmo criadas sobre as quais
os administrados legitimamente depositaram sua confianca. Tal € o desiderato precipuo do

principio que se faz objeto deste trabalho.

 REsp. 1.073, Rel. p/ Acérddo Min. Gomes de Barros, j. 18.12.1992.
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Nesse mesmo sentido, outros dois precedentes chamam a atencdo. O primeiro deles
consiste no Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 1.694°°. Relata no caso que,
durante aproximadamente 17 anos, o Estado do Rio Grande do Sul, através dos 6rgdos
competentes, mantinha um programa, intitulado “residéncia multidisciplinar”, integrando
varios profissionais (médicos, enfermeiros, terapeutas ocupacionais etc.). Segundo o
programa, os profissionais, selecionados por concurso publico, teriam regime de trabalho
integral, com dedicacdo exclusiva, mediante contraprestacdao pecuniaria equivalente ao devido
em programas de residéncia médica. Com a superveniente edicdo de legislagdo alterando os
critérios de remuneracdo da residéncia médica, o Estado do Rio Grande do Sul deixou de
cumprir o pactuado em relagdo aos profissionais que ndo fossem médicos, 0s quais, entdo
pleitearam junto ao Tribunal de Justica que fossem mantidos os critérios pactuados, pretensao

essa que ndo foi tutelada.

O STJ reformou a decisdo sob o argumento de que também a Administracdo Publica,
em relagdo aos contratos que celebra, deveria se sujeitar aos ditames de boa-fé e de lealdade,
cumprindo as promessas feitas. Por ocasido do julgamento, inclusive, fez-se referéncia ao
voto vencido no Tribunal de Justica, de lavra do Desembargador Décio Erpen, que qualificou

a acdo do Poder Publico como uma verdadeira “deslealdade estatal”.

Ainda nessa linha de raciocinio, € possivel referir o Recurso Ordinario em Mandado
de Seguranca n° 6.183%*'. O Banco do Brasil, o Banco Central do Brasil, 0 Ministério da
Fazenda, o Ministério da Agricultura e a Comissdo de Agricultura e Politica Rural da Camara
dos Deputados firmaram um “memorando de entendimento”, pelo qual o Banco do Brasil

reconheceu *“a conveniéncia de suspender 0s processos” de execu¢do ou de cobranga nos

260 RMS 1.694, Rel. Min. Gomes de Barros, j. 07.03.1994.
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casos em que houvesse “animo do devedor de acertar as contas”, assumindo publicamente o

compromisso de suspensédo dos referidos processos pelo prazo de até noventa dias.

Diante disso, um cliente do Banco do Brasil que se enquadrava nas condi¢fes acima
referidas protocolou requerimento de acerto de contas e almejou a suspensdo do processo
executorio, no qual um bem penhorado j& estava com praga designada. Indeferido o pedido
administrativo, o agricultor impetrou Mandado de Seguranca junto ao Tribunal de Justica,
sendo a decisdo de mérito denegatdria da seguranca pretendida. O fundamento da deciséo de
improcedéncia centrou-se no fato de que o referido “memorando de entendimento” né&o
possuiria carater generalizado e normativo, sendo, pois, inapto a ensejar a configuracdo de seu

direito liquido e certo.

A partir de bem langadas consideracdes acerca da responsabilidade pré-contratual e do
principio geral da boa-fé, o Min. Ruy Rosado de Aguiar assentou que “o que vale para a
autonomia privada, vale ainda mais para a administracdo publica e para a direcdo das
empresas cuja capital é predominante pablico, nas suas relacbes com os cidaddaos”. Demais
disso, asseverou-se que o referido ato estatal criara “no devedor a justa expectativa de que,
comparecendo ao estabelecimento oficial de crédito a fim de fazer o acerto de contas, teria 0
prazo de suspensdo de 90 dias, para o encontro de uma solucdo extrajudicial”. Assim,
reconheceu-se que a expectativa criada através de ato estatal deveria produzir o efeito de se
garantir a observancia do comportamento estatal, sobre o qual a confianca dos seus

destinatarios havia sido legitimamente depositada.

61 RMS 6.183, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiar, j. 14.1.1995. Tal deciséo foi primorosamente abordada em
MARTINS-COSTA, A protecéo...
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Numa outra linha de aplicacdo do principio da protecdo da confianca, tem-se o
Mandado de Seguranca n° 4.288%°2  que reconheceu limites & revogacdo de atos
administrativos produtores de efeitos benéficos aos seus destinatarios, ou seja, a extin¢do de
atos administrativos por razdes de conveniéncia e oportunidade. Em suma, o Ministro de
Estado da Administracdo Federal e da Reforma do Estado praticou ato administrativo que
determinou a prorrogacdo de concurso publico para ingresso no Quadro do Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) e em outros 6rgdo da Administracdo Publica

federal.

Posteriormente, a mesma autoridade administrativa perpetrou ato de revogacao do ato
que havia prorrogado o certame. Entdo, alguns candidatos aprovados no referido certame,
impetraram o writ em lume. Decidiu-se, pois, que seria invalido o ato administrativo que
havia revogado o ato administrativo de prorrogacdo do concurso publico. Partindo da
premissa de que a extin¢do de atos validos, os quais sdo objeto da revogacdo, demanda mais
cuidados do que em relagdo a atos invalidos, reconheceu-se a figura de atos irrevogaveis.
Dentre esses casos de atos irrevogaveis situar-se-iam os atos geradores de direitos subjetivos
devidamente adquiridos. No caso do concurso puablico, o STJ considerou que a sua
prorrogacdo consistiria em conduta discricionaria, a qual ndo geraria sendo a sua
possibilidade, sem haver direito subjetivo dos concursandos. Todavia, uma vez prorrogado o
certame, tal circunstancia transformaria a expectativa dos candidatos aprovados num direito
subjetivo, tutelavel jurisdicionalmente, é de ser observado o prazo da prorrogacdo, razdo pela
qual tal expectativa seria apta a ensejar obices a extin¢do do ato administrativo de prorrogacao
por questbes de conveniéncia e oportunidade. Nesse sentido, equiparou-se a situacdo aquela

existente quando da nomeacdo de servidores publicos, visto que os candidatos aprovados em

262 MS 4.288, Rel. Min. William Patterson, j. 12.06.1996.
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concurso publico ndo teriam direito subjetivo de serem nomeados, porém uma vez nomeados,
surgiria a legitima expectativa, traduzida em direito subjetivo, de serem empossados, razdo

pela qual ndo poderia o ato de nomeagé&o ser simplesmente revogado.

Deve-se apontar também como importante precedente no Superior Tribunal de Justica
que conferiu aplicabilidade ao principio da protecdo da confianga, especialmente no sentido
de aplicacdo da teoria dos atos préprios em face da Administracdo Publica, o Recurso
Especial n° 141.879%%%. Tratava-se de caso em que um Municipio, apés ter celebrado contratos
de promessa de compra e venda de lotes integrantes de uma area de seu dominio, em que se
incumbira de formalizar o loteamento, propusera acdo ordinaria com vistas a invalidar tais
negécios juridicos sob o fundamento de que o loteamento ndo seria regular, faltando-lhe o
registro, o qual, por seu turno, dependeria de atos praticados por outros 6rgaos publicos.
Julgada improcedente a demanda e mantida a decisdo de improcedéncia no Tribunal de
Justica do Estado, o STJ ndo conheceu do Recurso Especial, sob o fundamento de que o
principio da boa-fé “deve ser atendido também pela administracdo publica, e até com mais
razdo por ela, e o0 seu comportamento nas relagdes com os cidaddos pode ser controlado pela
teoria dos atos proprios, que ndo lhe permite voltar sobre os proprios passos depois de
estabelecer relagcBes em cuja seriedade os cidaddos confiaram”. Da decisdo, se extrai também
um interessante argumento a fortiori: trata-se do fato de que o Municipio deveria regularizar,
nos termos do artigo 40 da Lei n° 6.766/79, mesmo quando o loteamento houvesse sido
oferecido por terceiros, de forma que, com maior razdo, deveria fazé-los nos loteamentos

executados pelo préprio Municipio.

263 REsp. 141.879, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiar, j. 17.03.1998.
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O Superior Tribunal de Justica, em inimeros julgados, ora em nome da vinculagdo ao
instrumento convocatério, ora em nome da impessoalidade, ora em nome da finalidade, ora,
ainda, em nome da moralidade, considerou invalida a imposicao de regras, interpretacdes ou
restricbes aplicaveis a concursos publicos em momento posterior ao momento em que 0
certame ja havia tido as suas regras de conducéo divulgadas, bem como apo6s a realizacdo de

suas fases?®,

Em tais casos, ndo se pode considerar errbnea a invocagdo dos referidos principios
(moralidade, finalidade, impessoalidade, dentre outros). Todavia, quer parecer que se
evidencia mais claramente a afronta ao principio da protecdo da confianca, porquanto
alteracGes ou restricdes supervenientes ao inicio do processo seletivo culminam por frustrar
expectativas que sdo legitimamente depositadas nas regras editalicias. Mesmo em relacéo a
supressdo de lacunas contidas nos instrumentos convocatérios, ndo seria equivocado apontar a

solucdo para o principio da prote¢do da confianca. Isso porque, sendo o edital o ato normativo

264 RMS 5.437, Rel. Min. Edson Vidigal, j. 06.04.1999 (“publicado o edital, lei do concurso, e identificadas as
provas, a alteracdo da média, ainda que para diminuir a exigéncia minima, fere os principios da moralidade e
da impessoalidade que devem presidir a edi¢do dos atos administrativos”); RMS 10.980, Re. Min. Edson
Vidigal, j. 16.12.1999 (“a alteracdo do critério de calculo para apuragdo da média final, nas condicGes
descritas, implica em afronta aos principios da moralidade administrativa e da impessoalidade...”); RMS
12.952, Rel. Min. Edson Vidigal, j. 27.11.2001 (“silente o Edital do Concurso, quanto ao momento em que
deveriam ser apresentados os titulos, ndo é dado a Comissdo Examinadora implementar posteriormente o
regramento, alterando-o de forma desigual, em desfavor de uns e outros. Ofensa ao principio da isonomia que
se reconhece™); RMS 12.908, Rel. Min. Edson Vidigal, j. 02.04.2002 (“silente o Edital do Concurso, quanto
ao momento em que deveriam ser apresentados os titulos, ndo é dado a Comissdo Examinadora implementar
posteriormente o regramento, alterando-o de forma desigual, em desfavor de uns e outros. Ofensa ao
principio da isonomia que se reconhece”); RMS 16.733, Rel. Min. José Arnaldo da Fonseca, j. 16.10.2003 (“O
edital do referido certame e a legislacdo de regéncia consideram como titulos, para fins de pontuacdo, a
aprovacdo em concurso publico para cargo de carreira juridica, para cujo exercicio é exigido diploma de
bacharel em Direito, sem qualquer outra limitacdo. A Comissdo de Concurso ndo poderia, em fevereiro de
2002, ao convocar os candidatos ja aprovados, muDar os critérios antes figurantes na lei e no édito,
limitando a aceitacdo dos ‘titulos’”); RMS 17.875, Rel. Félix Ficher, j. 16.09.2004 (“n&o tendo o edital do
certame definido quais cargos da carreira juridica serviriam para a pontuacgéo de titulos no concurso para
serventia, ndo poderia a Comissdo do Concurso, posteriormente a publicagdo do edital, alterar os critérios de
definicao, principalmente se os candidatos ja haviam apresentado seus titulos”); RMS 18.420, Rel. Min. Félix
Fischer, j. 26.10.2004 (“ndo tendo o edital do certame definido claramente a data limite para entrega dos
titulos, bem como a natureza dos trabalhos juridicos publicados para fins de pontuagdo, ndo poderia a
Comissao de Concurso, posteriormente a publicacdo do edital e apds a entrega dos titulos, alterar ou
modificar os critérios do concurso, por ofender os principios da moralidade administrativa e
impessoalidade™).
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que determinara a conducdo do certame, toda e qualquer omissdo ou siléncio havido em seu
conteddo ndo poderdo credenciar a expedicdo de regras que venham a criar condi¢Bes

inovadoras, por mais proveitosas que parecam ser.

Com efeito, uma vez langado o instrumento convocatorio de um concurso publico, de
uma licitagdo ou de qualquer outra forma de sele¢do publica, deve-se criar um ambiente de
tutela juridica das expectativas geradas pelo que tais editais dizem expressamente, bem assim
em relacdo aos seus eventuais “siléncios”. Nesse sentido, extrai-se do Recurso Ordinario em
Mandado de Segurancga n°® 5.437, quanto a inseguranca gerada pela imposicéo de regras apds
ja ter o concurso iniciado, que “o candidato deve possuir uma perspectiva precisa do concurso

a que vai se submeter, e ela influi decisivamente em seu comportamento durante as provas”.

Tal é a razdo, inclusive, pela qual ndo se permite que a Administragdo Publica se
desgarre do contido no instrumento convocatorio de um concurso publico, por exemplo, em
relacdo a tabua de matérias contidas em seu contetdo programatico. O estudo e a preparacéo
de um concurso publico partem de um programa previamente estipulado. O candidato, num
concurso, deve ver respeitada a sua confianga depositada no rol de disciplinas previamente
estabelecidas, sem que possa haver surpresas, como € o caso de ser arglido sobre assunto ndo

previamente estabelecido no instrumento convocatdrio.

Tais arestos, em termos sintéticos, traduzem o modo pelo qual, direta ou
indiretamente, implicita ou explicitamente, o principio da protecdo da confianca vem sendo

aplicado pelo Superior Tribunal de Justica.
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D. O principio da protecéo substancial da confianca no direito posto brasileiro

i. Direito posto e direito pressuposto

Constatou-se, na analise comparativa feita no capitulo 2 deste trabalho, que os
itinerarios de consagracdo do principio da protecdo da confianca em paises como a Alemanha,
a Espanha e a Franca guardam em comum?® o fato de que tal principio teve, invariavelmente,
um primeiro momento de aplicacdo jurisprudencial — por vezes acidental, inclusive — que,
apos um fluente e vasto desenvolvimento doutrinario, culminou com a positivacdo de regras

legais indutoras do alcance das finalidades subjacentes ao principio em questéo.

Em solo pétrio, o ponto de partida j& foi dado pela jurisprudéncia, sobretudo do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica. Ademais, antes mesmo de um
maior desenvolvimento no plano doutrinario, quer parecer que ja houve no direito posto o
surgimento de algumas regras juridicas que sdo supedaneadas — e ddo embasamento — pelo

principio da protecdo da confianca.

Aqui, é importante esclarecer que se utiliza a expressdo “direito posto”, na acepgao
desenvolvida por Eros Grau’®, ou seja, no sentido de direito positivado. Diante disso,
aproveitam-se nesse momento algumas interessantes consideracdes acerca da diferenca
proposta pelo autor entre o direito posto e o direito pressuposto. Segundo Eros Grau, o direito

pressuposto brota de uma determinada sociedade, a margem da atuacdo cultural dos homens,

265 pela semelhanca de tal fendmeno com o que vem ocorrendo no Brasil é que, como anteriormente referido, tais
paises foram eleitos na abordagem comparativa contida no corpo deste trabalho.
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dentro do qual se insere um conjunto de principios de direito. Enfatiza Eros Grau que 0s
principios juridicos de uma determinada sociedade sdo, em verdade, resgatados — e néo
criados — do direito pressuposto, porquanto preexistem a sua prépria percepcao. Ja o direito
posto, enquanto positivacdo de normas, apresenta-se adstrito ao proprio direito pressuposto,
sendo, portanto, limitado. Demais disso, depreende-se da construgdo tedrica proposta por Eros
Grau que, uma vez posto o direito, esse culminara numa circunstancia de transformacéo do
proprio direito pressuposto, numa relagdo virtuosamente circular. Nas palavras do autor, tais

idéias sdo sumarizadas do seguinte modo:

0 direito pressuposto brota da (na) sociedade, a margem da vontade
individual dos homens, mas a pratica juridica modifica as condi¢des que o
geram. Em outros termos: o legislador ndo é livre para criar qualquer direito
posto (direito positivo), mas este mesmo direito transforma sua (dele)
prépria base. O direito pressuposto condiciona a elaboragdo do direito posto,
mas este modifica o direito pressuposto.”®’

Tais consideracOes apresentam-se absolutamente subsumiveis ao principio da protegédo
da confianga, especialmente no atual estagio em que o Direito Administrativo brasileiro se
encontra quanto a sua aplicacdo. Por certo, a protecdo da confianca é nogdo que se encontra
no direito pressuposto, dada a sua imanéncia a idéia de seguranca, numa feicdo mais ampla de
necessidade antropologica, bem como em face de sua relagdo com os principios da seguranca

juridica e do Estado de Direito. Trata-se, pois, de um principio constitucional e esse, por

certo, se coloca em destacada posi¢do na nogéo de direito pressuposto.

A sua condicdo pressuposta, a partir de um fenébmeno de intermediacdo
jurisprudencial, ensejou, mesmo que de modo incipiente, a positivacdo de alguns preceitos

legais relacionados com o principio da protecdo da confianca, ora de modo mais claro, ora de

266 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 43-93.
%7 GRAU, O direito..., p. 64.
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modo ndo tao claro assim. Por essa razdo, ainda nesta parte do trabalho em que se pretende
analisar o modo pelo qual se deu a recepcdo de tal principio no Direito Administrativo

brasileiro, afigura-se deveras conveniente a mengédo a alguns desses preceitos legais.

E pertinente salientar que tal abordagem n&o representa um ponto de chegada no
itinerario de construcdo da significacdo juridica da protecdo da confianca, seja porque tais
preceitos sdo muito poucos em face da importancia cientifica do tema, seja pela natural
transcendéncia do direito, considerado como ciéncia, em relacdo ao que se encontra
exclusivamente no direito positivo. A analise de alguns preceitos legais, em verdade,
correspondera tdo-somente a uma espécie de passagem obrigatéria, postada em meio ao
itinerario, que teve seu inicio no labor jurisprudencial e que tem por fim precipuo a

compreensdo tedrica dos modos de atuacdo concreto da protecdo da confianca.

Portanto, assim como asseverado por Eros Grau, pretende-se aqui justamente
consolidar o circulo virtuoso que, de modo constante, ha de coligar o direito pressuposto e 0
direito posto, no sentido de que das no¢oes tedricas fundamentais da protecdo da confianca se
passe pelas normas positivadas — que, in casu sdo poucas e incipientes — oriundas de tal
principio, para, com isso, se retomar, com a discussdo locada num segundo momento de
discussdo teorica, a preocupacdo da propria construcdo tedrica do que se lhe apresenta,
também, pressuposto. Ademais, mostra-se imperiosa a conclusdo, embasada na j& referida
diferenca entre texto e norma, tal como proposta por Humberto Avila, de que o principio da
protecdo da confianga possui contetdo naturalmente mais amplo do que o encontrado em tais

preceitos legais. Trata-se, verdadeiramente, de um mero ponto de partida.
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ii. Direito posto e protecao substancial da confianca

Ao se analisar a questdo da protecdo da substancial da confianca no direito posto, quer
parecer que uma regra legal havida na legislagdo federal, h4 de ser colocada em posigdo de
destaque, mesmo que ndo seja a Unica nem a primeira que tenha cristalizado, em termos
positivos, o principio da protecdo da confianca. Trata-se do artigo 54 da Lei n° 9.784/99%%¢,
que prevé um prazo decadencial de cinco anos para o exercicio do direito de a Administracdo
Publica invalidar seus atos eivados de vicios de legalidade quando concederem efeitos

favoraveis aos seus destinatarios, desde que nao se demonstra a ocorréncia de ma-fé.

Tal regra tem sua aplicabilidade projetada para toda a atividade administrativa de
cunho decisério®® da Administracdo Publica Federal, ndo ficando adstrita tdo-somente aos
270

atos administrativos internos a um processo administrativo, como poderia sugerir a ementa

do Diploma Legal referido.

O dispositivo legal citado, que sera objeto de enfrentamento especifico no proximo
capitulo, consiste numa verdadeira limitacdo a autotutela administrativa, porquanto se presta a

obstaculizar o dever-poder invalidatério da Administragdo Publica desde que implementadas

%68 A Lei n° 9.784/99 resulta do Projeto de Lei n° 2.464/96, do Poder Executivo, para cuja elaboracdo foi
constituida comissdo composta por Caio Téacito, Odete Medauar, Inocéncio Martires Coelho, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, José Carlos Barbosa Moreira, Almiro do Couto e Silva e Maria Sylvia Zanela Di
Pietro, designados através da Portaria n° 1.404, de 17.10.1995, do Ministério da Justica, os quais receberam o
reforco de Adilson de Abreu Dallari, José Joaquim Calmon de Passos, Carmen Lucia Antunes Rocha e Paulo
Eduardo Garrido Modesto, através da Portaria Conjunta n® 47, de 31 de janeiro de 1996, dos Ministérios de
Estado da Justica e da Administracdo Federal e Reforma do Estado.

% “Uma lei geral de processo administrativo ndo regula apenas os chamados processos administrativos em
sentido estrito, mas toda a atividade decisdria da Administracéo, sem excecdes, independentemente do modo
como ela se expressa” (SUNDFELD, Carlos Ari. Processo e procedimento administrativo no Brasil. In:
SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (Org.) As leis de processo administrativo: Lei Federal
9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 19).

270 “Regula o0 processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal”.
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algumas condicdes. Trata-se, pois, de uma das mais nitidas formas de concrecao ao principio
da protecdo da confianga, uma vez que determina que uma conduta administrativa, mesmo
que perpetrada de modo contrario a ordem juridica, seja preservada em face de um plexo de
circunstancias (efeito benéficos, boa-fé dos destinatarios, lapso temporal significativo) das
quais se extrai que a confianca legitimamente depositada pelos destinatarios de uma conduta
invalida preponderard num juizo de ponderacdo intrinseco a prépria regra em relagdo a

prerrogativa invalidatéria da Administracdo Pablica®™.

Além do disposto no artigo 54 (preceito que traduz, em esséncia, o principio da
protecdo da confianca), a Lei n° 9.784/99 positivou outros preceitos que podem ser
mencionados. Pode, nesse sentido, ser referido o artigo 2°, em cujo caput se inseriu a
seguranca juridica como um dos principios norteadores da atividade administrativa. Ndo é
redundante recordar que a protecdo da confianca guarda importante nexo com a seguranga

juridica, notadamente por ser dessa uma verdadeira fei¢do subjetiva.

Ainda no préprio artigo 2° da Lei n°® 9.784/99, no seu paragrafo (nico, mais
especialmente, tm-se duas passagens normativas que também tocam ao principio da protecao
da confianca. A primeira delas — contida no inciso IV — refere-se a imposicdo de que a
atuacdo administrativa seja parametrizada por critérios de boa-fé, o que, como ja se afirmou,
em alguns casos representa um pressuposto da incidéncia da protecdo da confianca. A outra,
também um verdadeiro marco normativo de concrecdo ao principio da protecdo da confiancga,

consiste em regra — contida no inciso XIIl — pela qual se apresenta vedada a aplicagédo

2! E relevante noticiar que se positivaram na lei federal em comento idéias desde ha muito tratadas por Almiro
do Couto e Silva, que, alias, teve participacdo direta na elaboracdo do anteprojeto que resultou na Lei n°
9.784/99, sobretudo no que se referiu ao seu capitulo XIV, pertinente a “anulacéo, revogacdo e convalidagdo”
dos atos administrativos.
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concreta de nova interpretagdo dada a normas administrativas em relacdo a fatos passados®’?,
interpretacdo essa que, alias, ha de se dirigir @ melhor forma de atendimento do interesse
publico. Tal vedacdo de aplicacdo retroativa de norma interpretacdo, assim como na proibicao
de invalidar atos sobre os quais a legitima confianca ja deitou protecdo, consiste em obrigacao
de ndo-fazer, ou seja, em eficacia negativa, em razéo da qual se obsta ao Estado néo a edicao
de novas interpretagdes, mas a aplicacdo, em situacdes pretéritas, de interpretagcdes que lhe

s80 supervenientes.

Além de tais preceitos encontrados na Lei n° 9.784/99, cuja importancia ao Direito

Administrativo brasileiro ndo pode ser colocada em davida”

, € possivel encontrar no direito
posto patrio outros dispositivos legais que, mesmo implicitamente, conferem concre¢do ao

ideério pertinente ao principio da protecdo da confianca.

E o caso, ao que parece, do disposto no artigo 59, § Unico, da Lei n° 8.666/93 (Lei
Geral de Licitagdes), segundo o qual “a nulidade [do contrato administrativo] ndo exonera a
Administracdo do dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data
em que ele for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que lhe
se seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa”. Esse
dispositivo, ao contrariar a antiga parémia de que o que é nulo ndo tem aptiddo para a

producdo de efeitos — de resto, ja de ha muito mitigada —, produz um estado de coisas pelo

2’2 Tal preceito, de resto, guarda proximidade com a Formulag&o n° 66-DASP, publicada no DOU de 27.09.71,
pela qual “as modificagBes na jurisprudéncia administrativa ndo alteram os atos administrativos praticados
sob a orientacdo primitiva, salvo flagrante contradi¢io desta com a lei interpretada”.

2" Na ementa do MS 8.946, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 11.06.2003, a Primeira Se¢do do STJ
deixou assentado que “a Lei 9.784/99 é, certamente, um dos mais importantes instrumentos de controle do
relacionamento entre Administracdo e Cidadania. Seus dispositivos trouxeram para nosso Direito
Administrativo, o devido processo legal. Ndo é exagero dizer que a Lei 9.784/99 instaurou no Brasil, o
verdadeiro Estado de Direito”. Tais palavras vao ao encontro do que SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias
Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 2003, p. 302-442 assevera acerca
da necessidade de se colocar a no¢do de processo ou procedimento como alternativa aos atos administrativos,
isoladamente considerados, enquanto conceito central do Direito Administrativo.
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215 em face da

qual o contratado tera protegida a sua expectativa®’*, mesmo que parcialmente
aparéncia de validade do vinculo contratual, bem como do fato de que ndo contribuiu para a
patologia de um contrato administrativo cujo vicio restou reconhecido ulteriormente a sua

celebragdo e ao inicio de sua execucéo.

Trata-se, por certo, de um primado decorrente da prépria vedacdo ao enriquecimento
sem causa — imagine-se o contratado perder, em favor da Administragdo Publica, tudo o
quanto ja investira no contrato por razfes que nao lhe seriam imputaveis. Entretanto, além de
sé-lo, subjaz, inegavelmente, a indole normativa de protecdo ao que se expectou

legitimamente da Administracdo Publica.

A mencéo a tais preceitos, que ndo porta qualquer pretensdo de exaustividade, deve ser
utilizada, como ja referido, como um mero ponto de passagem na compreensdo do principio
da protecdo da confianca. Nem se trata de um ponto de partida, porquanto a recepgdo ao
principio pela jurisprudéncia patria é — implicita ou explicitamente — precedente a sua
positivacdo; nem é seu ponto de chegada, porquanto hd uma Obvia transcendéncia do
contetdo juridico e da aplicabilidade de um principio em relacdo aos preceitos legais que lhe
conferem t&o-somente um viés de concrecgdo parcial. O que ha de ficar esclarecido neste ponto
€ gue tais preceitos, por certo, ndo esgotam o conteldo normativo da protecdo da confianca.

Consoante serda demonstrado a seguir, 0 que se pretende é propor uma teoria acerca do tal

2" Embora empregando a nocdo de boa-fé ao invés de protecdo da confianca, lapidares sdo os ensinamentos,
quanto ao preceito comentado, encontrados em JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos. 7. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 533-536.

2’5 pela inconstitucionalidade da limitagdo indenizatoria prevista no dispositivo em comento, vide: Ibidem, p.
535. Em sentido oposto, porquanto haveria uma “presuncéo de concorréncia de culpas na geracdo do vicio
apenado com nulidade”, PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios 4 Lei das Licitagdes e
Contratacdes da Administracdo Publica. 5. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2002, p. 608. Discorda-se,
terminantemente de tal “presuncdo de concorréncia de culpa”. Nem se faz necessario socorrer-se do principio
objeto da tese para se concluir que tal presuncdo de ma-fé ndo se coaduna com um minimo de razoabilidade
interpretativa.



123
principio, que, por Ihe atribuir contornos tedricos minimos, pode ensejar a sua operatividade

de forma, inclusive, em alguns casos, a prescindir da necessidade de positivacao.

Compreendidas as bases tedricas do principio da protecdo da confianca (capitulo 1),
analisada a sua presenca em paises estrangeiros que guardam alguma similaridade com o
Direito Administrativo patrio (capitulo 2), bem como vislumbrado o modo pelo qual se deu e
estd se dando a recepcdo — muitos mais jurisprudencial e legislativa do que doutrinaria — do
principio em comento (capitulo 3), passa-se, agora, a segunda parte do trabalho, no qual se
busca a compreensdo de sua operatividade. Para isso, recorre-se constantemente ao que ja foi
tratado nesta parte, contudo tentando contribuir, num Idgico retorno ao plano tedrico, seja
para a construcdo tedrica do contetdo do principio, seja para a sua devida recepc¢do no Direito

Administrativo brasileiro.



SEGUNDA PARTE: OPERATIVIDADE DO PRINCIPIO DA PROTECAO
SUBSTANCIAL DA CONFIANCA E ESTABILIZACAO DAS RELACOES

JURIDICAS EMERGENTES DE CONDUTAS ADMINISTRATIVAS

Numa linha de raciocinio préxima a que sustenta Eros Grau em relagdo ao circulo
virtuoso que ha de se instaurar entre o direito pressuposto e o direito posto, deve-se
considerar, em qualquer estudo que se proponha analisar principios juridicos, que ndo ha
como defini-los sem que se considere sua aplicabilidade ou, como aqui se prefere, sua
operatividade. Do mesmo modo — isso ndo ¢ menos verdadeiro — um determinado principio
juridico somente admitird uma construcdo tedrica de definicdo se atentar para a sua
aplicabilidade, ou seja, como se extrai das idéias de Humberto Avila, uma teoria dos
principios juridicos deve, de um lado, partir da sua definicdo a sua aplicacdo, mas, também,

de outro, ndo se pode prescindir de sua aplicacéo para se alcancar sua definicio®’®.

Diante disso, ap6s o presente trabalho ter abordado o contetdo juridico do principio da
protecdo da confianga, com o que se pretendeu, em termos aproximados, a sua definicéo,
aborda-se, agora, a aplicabilidade de tal principio do Direito Administrativo brasileiro. Pelas
razBes referidas, tal abordagem, por 6bvio, aproveitara as bases tedricas lancadas acima, para

que, na virtuosa circularidade proposta, seja possivel complementar tais fundamentos teéricos.

Em termos gerais, quanto aos seus efeitos concretos, a protecdo substancial da
confianca enseja uma aplicabilidade cujos efeitos podem ser sumarizados do seguinte modo:

numa perspectiva de eficicia negativa, a protecdo da confianca se presta a assegurar a

276 Nesse particular, vide o item “diretrizes para a analise dos principios” em AVILA, Teoria dos..., p. 72-75.
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estabilizacdo das relacOes juridicas emergentes de atos ou procedimentos da Administracdo
Publica, mesmo que perpetrados de modo contrario a ordem juridica, para fins de preservacéo
de tais atos ou de seus efeitos; numa outra perspectiva, de natureza positiva, a protecdo
substancial da confianca ha de conferir deveres de colaboracdo e cooperacdo enderecados a
Administracdo, justamente orientados a preservacao de condutas administrativas indutoras de
expectativas legitimas depositadas pelos destinatarios da funcdo administrativa®’’, ou seja, a
protecdo da confianca ora se manifesta através de obrigacdes de ndo-fazer (eficacia negativa),
ora através de obrigacOes de fazer (eficacia positiva), atribuidas a Administracdo Publica.
Essa sistematizacdo da protecdo substancial da confianca, em fei¢es polarizadas, servirad de
método para a abordagem de sua aplicabilidade concreta. Num primeiro momento, pois, sera
tratada a operatividade da protecdo substancial da confianca, em relacdo as condutas
administrativas perpetradas de modo contrario a ordem juridica, ou seja, em relacdo a
condutas invalidas, analisando-se o conjunto de obrigacdes de fazer (eficacia positiva) e ndo-
fazer (eficacia negativa). Num segundo momento, as atencdes serdo enderecadas as condutas
administrativas validas, das quais resultam expectativas legitimas depositadas pelos seus
destinatérios. Por razfes ja mencionadas quando da delimitacdo tematica presente nas notas

introdutorias deste trabalho, ndo serdo enfrentadas as perspectivas formal e compensatéria da

27T A sistematizacdo da operatividade da protecdo da confianca através de duas eficacias, uma negativa
(obrigacbes de ndo-fazer) e uma positiva (obrigaces de cooperagdo, ou seja, de fazer) é encontrada, com
peculiar precisdo, nos ensinamentos de MARTINS-COSTA, A prote¢do...,, p. 237-239. Num primeiro
momento, assevera a autora em relacdo a eficicia negativa que “a confianga, traduzida nos deveres de agir
segundo a boa-fé e com adstricao a lealdade implicara, por evidente, a relativa restricdo a certos poderes da
Administracdo Publica. Considera-se que, quando 6rgdos ou autoridades publicas provocam, com suas
declaracfes no mundo juridico, o nascimento de legitimas expectativas, devem essas ser tuteladas, ocorrendo
mesmo, por vezes, o dever de ndo-revogar ou revisar atos liticos, porém inoportunos, ou mesmo o dever de
ndo invalidar atos ilegais, se ja consolidadas pelo tempo certas situagdes, tendo-se, entdo, por sanada a
invalidade originaria. Trata-se ai de eficacia negativa do principio da protecdo da confianca, impondo a
Administracao deveres de nao-fazer”. No que tange a eficécia positiva, leciona Judith Martins-Costa que “o0
principio da confianga (por gerar o dever de agir segundo a boa-fé), tera também funcao positiva, mediante a
criagdo dos chamados ‘deveres de colaboracdo e cooperacdo’. Importante, para que sejam evitadas
confusdes, ser referido que o que aqui se denomina de “eficacia negativa” e de “eficacia positiva” ndo tem
relagdo necessaria com o que é qualificado, respectivamente, como “prote¢do positiva” e “protecdo negativa”,
por FRADA, Teoria da..., p. 42. In verbis: “Obtém-se em todo o caso uma clarificadora distin¢éo entre o que
pode designar-se uma protec¢cdo positiva e uma proteccdo negativa da confianga. Se a primeira se preocupa
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protecdo da confianca. A ultima, especialmente, mereceria uma tratamento destacado em
trabalho especifico. Optou-se, como asseverado, pela abordagem tdo-somente da feicdo
substancial da protecdo da confianca, porquanto se porta como premissa tedrica de quaisquer
outros significacdes possiveis. De qualquer sorte, qualquer mencdo a pretensdes
indenizatdrias decorrentes da frustracdo das expectativas depositadas pelos administrados sera
tratada como secundaria na abordagem a seguir, comprometida com aspectos substanciais da

protecéo da confianca.

Essa segunda parte do trabalho apresenta-se dicotomizada do seguinte modo: no
capitulo 4, trata-se da protecdo substancial da confianca em relacdo a acdo administrativa
invalida, ao passo que no capitulo 5, abordada-se a protecdo da confianca em relacdo a

condutas administrativas validas.

em assegurar 0 ao sujeito ‘positivamente’ a sua expectativa, esta Gltima ‘nega’ ao confiante o direito a ser
colocado nessa situacéo, reconhecendo-lhe em vez disso um direito indemnizatério (contra outrem)”.
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Capitulo 4: Aplicabilidade do principio da prote¢do da confianca e preservagdo de

condutas administrativas invalidas indutoras de expectativas legitimas

A. Consideracdes gerais

E possivel afirmar que a principal funcio do principio da protecdo substancial da
confiancga, consistente na imposicéo de obrigacdes de ndo-fazer enderecadas a Administracdo
Publica, corresponde ao modo mais flagrante de aplicacdo concreta de tal principio juridico,
pelo qual se tende a preservacdo de atos, condutas, promessas, interpretacdes e efeitos
decorrentes da acdo estatal de administracio publica. E tal eficacia negativa, estreme de

dividas, a sua face mais facilmente apreensivel®’®

, OU seja, nesse sentido, a protecdo
substancial da confianca operard, basicamente, como instrumento de preservacao, no sentido
de propiciar a conservacgdo ora de condutas administrativos, ora de parte ou da totalidade de

seus efeitos, ora de promessas ou compromissos seriamente assumidos pelo Poder Publico.

Vaérias seriam as formas de se enfrentar tal eficacia negativa do principio da protecédo
da confianca. No presente capitulo, aborda-se a protecdo substancial da confianca em relacéo

a atuacdo administrativa contraria a ordem juridica.

"8 MARTINS-COSTA, A protecio..., p. 238.
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B. Condutas administrativas invalidas e dever-poder de invalidacédo ex officio — ponderacdo

da autotutela administrativa

O tema das invalidades no Direito Administrativo ndo pode ser considerado um
assunto singelo. Diverge-se sobre as mais variadas questdes, desde meramente
terminoldgicas, em que se discute ndo a espécie de invalidade propriamente dita, mas qual é a
sua denominacAo ideal, até — e sobretudo — acerca do regime juridico aplicavel*®. Por certo, a
auséncia de uma sistematizagdo completa e racional das invalidades no direito posto, nos
moldes do que ocorre em alguns sistemas alienigenas®®°, propicia um estado de coisas em que
se poderia afirmar que existem tantas construcfes teodricas sobre condutas administrativas

invalidas quantos sdo os autores que tratam do assunto®®.

A toda essa complexidade alia-se uma outra, que aqui se pretende colocar em
destaque, qual seja, a protecdo substancial da confianca como um obstéaculo a invalidacdo de
atos administrativos, isto €, como uma forma de preservacdo de atos administrativos viciados,
ou, entdo, como instrumento de preservacdo, ao menos, de parte ou da totalidade dos efeitos ja

produzidos em face de condutas administrativas ulteriormente nulificadas.

Como ja de demonstrou acima, tal eficacia verdadeiramente impeditiva do que se

282

costuma considerar a autotutela administrativa apresenta-se chocante“*, mormente aqueles

que operam o Direito Administrativo através de uma visdo eivada de um exacerbado

2% Acerca da complexidade do tema, bem assim da inaplicabilidade pura e simples dos critérios e regras do
Direito Civil, vide COUTO E SILVA, A., O principio...

280 £ o que ocorre na Alemanha, em termos aproximados, com o § 44, da Lei Federal do Processo Administrativo
(Verwaltungsverfahrengesetz).
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“legalismo”. A legalidade, ndo obstante sua insofismavel relevancia ao Direito
Administrativo, ndo pode, a priori, ser postada hermeneuticamente acima dos demais valores
juridicos, mas ao lado deles, para que num exercicio de ponderacdo concreta seja possivel
assegurar a maxima efetividade a todos os principios que confluem na construcéo cientifica de

tal &rea da ciéncia juridica.

Diante disso, merece relativizacfes a idéia — de resto, retrograda — de uma absoluta
autotutela administrativa, pela qual as condutas administrativas perpetradas a revelia da
ordem juridica deveriam ser “sempre” invalidadas e “todos” os seus efeitos “sempre”
desconstituidos. Uma nocdo assim irrestrita de autotutela administrativa significaria uma
aprioristica prevaléncia do postulado da legalidade, a0 mesmo tempo que importaria uma
direta e absoluta pretericdo de quaisquer outros valores ndo menos importantes contidos na
ordem juridica. Tal como a propria legalidade ha de ser ponderada, imp&em-se, pois,
temperamentos a autotutela administrativa, os quais, nas mais das vezes, embasam-se no que

atualmente ha de se considerar como o principio da prote¢do da confianca.

Embora nem sempre fazendo referéncia a protecdo da confianga, tais consideracées ja
foram ha muito esposadas no plano doutrinario, através de — poucas — vozes visionarias.
Consoante noticia Almiro do Couto e Silva?®, a relativizacdo do dever, até entéo tido como
absoluto, de ser invalidado todo e qualquer ato viciado teve seu germe no campo doutrinario
brasileiro encontrado num conjunto de pronunciamentos de eminentes juristas. Cita, nesse

sentido, Seabra Fagundes, José Frederico Marques, Miguel Reale e José Nery da Silveira.

%81 \ale a paréafrase, pois, do que aduziu VACARELLA, Romano. Titolo esecutivo, precetto opposizione, rist.
Torino: UTET, 1984, p. 32, no sentido de que “sono proposte tante costruzione quanto sono gli autori che se
ne sono ocupati”.

%82 \/ide notas 139, 140 e 141.
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De Seabra Fagundes extrai-se a classica passagem pela qual “a infringéncia legal no

ato administrativo, se considerada abstratamente, aparecerd sempre como prejudicial ao
interesse publico. Mas, por outro lado, vista em face de algum caso concreto, pode acontecer
que a situacdo resultante do ato, embora nascida irregularmente, torne-se util aquele mesmo
interesse”?®*. O autor destaca ainda ensinamento sobre a preservacdo n3o do ato em si, mas
dos seus efeitos, asseverando que “também as numerosas situacfes pessoais alcancadas e
beneficiadas pelo ato vicioso podem aconselhar a subsisténcia dos seus efeitos™®. José
Frederico Marques abordou a questdo dos efeitos do tempo enquanto limite da prerrogativa

anulatéria em artigo referido em classica obra de Miguel Reale’®. De José Néri da Silveira,

%82 COUTO E SILVA, A., Principios..., p. 46-63.

84 EAGUDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1979, p. 47. Em tal passagem, na qual refere obra de Gabino Fraga, Seabra Fagundes aparta
exemplo (nota de rodapé n° 5), cuja reproducdo apresenta-se conveniente. In verbis: “Digamos que a
Administracdo publica seja autorizada, pela legislagéo tributaria, a concede, dentro de certas condicdes a seu
juizo, a chamada anistia fiscal, dispensando os contribuintes das multas de mora. Concedido o beneficio
certifica-se que o foi sem que procedesse parecer de 6rgao técnico, cuja audiéncia era obrigatéria. Mas os
contribuintes ja utilizaram o beneficio, recolhendo os tributos devidos, sem o aditamento da multa. O
interesse publico poder-se-ia considerar presumidamente ofendido, dando motivo a invalidez do ato. Mas, no
caso concreto, j& isso ndo teria razdo de ser. O Fisco, aceitando as contribuicfes, beneficiou-se do ato.
Também os devedores dele se aproveitaram. Nao haveria como cassar-lhe os efeitos s6 para exigir a multa.
Se o Fisco quisesse anula-lo, deveria repor aos contribuintes o que pagaram, fazendo com isso ressaltar a sua
inconformidade e o seu efetivo prejuizo. Mas, em verdade, dano ndo haveria. A dispensa das multas nédo
implicava reducdo das rendas normais do Estado. A conciliacdo dos interesses individuais e coletivos
aconselharia manter o ato. Nesta combinacdo de interesses é assenta, notadamente, a diversidade de critério
no que respeita a manutencdo do ato vicioso entre o Direito Publico e o Direito Privado. Neste é s6 o
unilateral interesse da parte, em favor da qual existe a nulidade, que decide o seu pronunciamento. O Estado,
porém, encarnando interesses impessoais e tendo por objetivo a realizacdo do bem publico abdica da
faculdade de promover a decretacdo da nulidade, tendo em vista, em caso determinado, o interesse geral,
mais bem amparado com a subsisténcia do ato defeituoso”.

285 FAGUDES, O controle..., p. 47. Conveniente trasladar exemplo mencionado pelo autor (nota de rodapé n°
6), agora no que tange a preservacdo dos efeitos de atos administrativos viciados: “O ato, por exemplo, que
sem obediéncia a preceitos legais, faca numerosas concessdes de terras a colonos, com o fim de fixa-los em
determinada regido, apesar de viciosos, merecerd ser mantido se sO apds a instalacdo e fixagcdo dos
beneficiarios se constatar a sua irregularidade. Os interesses destes, pela sua importancia do ponto de vista
social e econdmico, indicam a necessidade de suja persisténcia. Esta se pode dar, neste como em casos
semelhantes, pela ratificacdo através de outro regularmente praticado, ou pelo simples siléncio da
Administracdo Publica, renunciando, tacitamente, ao direito de invalida-lo”.

286 REALE, Miguel. Revogagdo e anulamento do ato administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p.
71-. O autor, apos referir que o transcurso do tempo pode gerar a preservacdo de atos que, na origem, foram
perpetrados de modo contrario a ordem juridica, com a extingdo da prerrogativa da invalidagdo de tais atos
administrativos, menciona que “*“... Escreve com acerto JOSE FREDERICO MARQUES que a subordinagao
do exercicio do poder anulatério a um prazo razoavel pode ser considerado requisito implicito no principio
do due process of law. Tal principio, em verdade, nédo ¢ valido apenas no sistema do direito norte-americano,
do qual é uma das pecas basilares, mas é extensivel a todos os ordenamentos juridicos, visto como
corresponde a uma tripla exigéncia, de regularidade normativa, de economia de meios e formas e de
adequacdo a tipicidade fatica. Nao obstante a falta de térmo que em nossa linguagem rigorosamente lhe
corresponda, poderiamos traduzir due process of law por devida atualizagdo do direito, ficando entendido
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entdo Consultor-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, faz-se referéncia ao célebre intitulado
“Natureza dos Tribunais de Contas - garantias e prerrogativas de seus membros”, publicado
no Diario Oficial do Estado de 24.09.1965%%’, pelo qual, considerados o decurso de
significativo lapso temporal e a presungdo de legitimidade dos atos praticos pelo Poder
Publico, surgiriam limites ao poder anulatério da Administracdo Publica. Tais consideracdes
acerca do principio em comento como instrumento de obstaculo as prerrogativas de autotutela
administrativa — e isso ndo pode ser considerado mera coincidéncia — sdo encontradas nas

abordagens doutrinarias acerca de regimes juridicos estrangeiros, consoante antes referido.

Busca-se, pois, neste ponto do trabalho, que seja compreendido como e em que
extensdo o principio da protecdo substancial da confianca tera a eficacia negativa de se
preservar atos administrativos originariamente viciados, ou, se for caso de sua invalidagéo,
qual a operatividade da protecdo da confianca para, a0 menos, que mantenham alguns ou de

todos os seus efeitos.

que havera infragdo désse ditame fundamental toda vez que, na pratica do ato administrativo, for preterido
algum dos momentos essenciais a sua ocorréncia; forem destruidas, sem motivo plausivel, situacdes de fato,
cuja continuidade seja econdmi-camente aconselhavel, ou se a decisdo ndo corresponder ao complexo de
notas distintivas da realidade social tipicamente configurada em lei. ...Assim sendo, se a decretacdo da
nulidade é feita tardiamente, quando a inércia da Administragdo ja permitiu se constituissem situagdes de fato
revestidas de forte aparén-cia de legalidade, a ponto de fazer gerar nos espiritos a convicgdo de sua
legitimidade, seria deveras absurdo que, a pretexto da eminéncia do Estado, se concedesse as autorida-des
um poder-dever indefinido de autotutela. Desde o famoso affaire Cachet, é esta a orientagdo dominante no
Direito francés, com os aplausos de MAURICE HAURIOU, que bem soube pdr em realce os perigos que
adviriam para a seguranca das relacfes sociais se houvesse possibilidade de indefinida revisdo dos atos
administrativos. Da Franca tal doutrina passou para a ltalia, grangeando o apoio de seus mais ilustres
mestres, como CINO VITTA e D'ALESSIO, cuja doutrina é oportunamente lembrada por JOSE FREDERICO
MARQUES ao tratar déste assunto. Consoante ponderacdo do primeiro dos administrativistas citados, "uma
grande distancia de tempo, pode parecer oportuno manter o ato em vida, apesar de ilegitimo, a fim de néo
subverter estados de fato ja consolidados, sé por apego formal e abstrato ao principio de legitimidade. N&o se
olvide que o ordenamento juridico é conservador no sentido de respeitar fatos ocorridos ha muito tempo,
muito embora n&o conformes a lei”.

287« ] se é certo, em principio, que ndo ha direito contra a lei e que a administracdo pode anular seus atos
com infragBes a dispositivos legais, consoante ficou largamente analisado acima (itens 38 e 39), ndo menos
exato é que a atividade administrativa possui, em seu favor, uma presunc¢éo de legitimidade, e cada ato do
Poder Publico, oriundo de autoridade competente, ha de ter-se, em principio com vélido, perante os cidadaos,
maxime quando, por estes aceito, produza conseqiiéncias de direito, em prol dos mesmos, de forma pacifica,
iterativamente, no decurso de muitos anos, com inquestionada aparéncia de regularidade”.
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Subjacente a tal analise, colocada-se em foco uma questdo que se apresenta nuclear no

estudo da eficacia do principio da protecdo da confianca. Trata-se de se saber qual € ou quais
sdo 0s aspectos que conferem legitimidade ao estado de confianca depositada pelo
destinatério da fungdo administrativa até o ponto de a preservacao do ato viciado ou de seus

efeitos ser considerada uma decorréncia do principio da protecio da confianga®®

. Aqui, deve-
se recuperar uma afirmacdo ja mencionada desde as notas introdutérias do presente trabalho.
Em efeito, deve-se considerar que a seguranca e a confianca sdo dois valores intrinsecos a
condicdo humana e estdo no germe do surgimento do Estado e, também, do préprio Direito.

Todavia, ndo é toda a confianca que merece a protecdo consubstanciada na eficacia negativa

aqui destacada.

N&o é — e isso ndo pode ser colocado em duvida — todo e qualquer ato viciado que,
pelo simples fato de produzir efeitos benéficos aos seus destinatarios, devera ser mantido em
nome do principio da protecdo da confianca. Alias, deve ser dito que a protecdo da confianca,
em sua eficacia negativa consistente na preservacdo de atos viciados ou de seus efeitos,
apresenta-se circunstancia inquestionavelmente excepcional. A regra, ndo se pode perder tal

realidade de vista, é de que a Administracéo Plblica tenha o dever-poder® de invalidar seus

288 «E natural que, pelo menos até certo ponto, a ordem juridica n4o se desentenda das expectativas acalentadas
pelos sujeitos. O ‘servigo da pessoa humana’ que ela presta implica com certeza a consideragdo das suas
representacdes. Em discussdo somente pode estar a amplitude com que deva conferir relevo a essas
expectativas. Nao é evidentemente viavel considerar todas elas, como desde logo decorre de elas nem sempre
serem coincidentes ou susceptiveis de concordancia. Nem seria curiral alicercar a regulacéo juridica de
modo predominante sobre as representacfes dos sujeitos, negligenciando por sistema factores ‘objetictivos’
de regulacdo juridica. Tal como importa evitar que se premie a ligeireza, a imprudéncia, a temeridade ou a
insensatez. Dai que se torne necessaria uma seleccdo das expectativas a tutelar. A sua proteccéo envolve, por
conseguinte, um juizo acerca do respectivo mérito” (FRADA, Teoria da..., p. 345-346).

289 No que tange & opgdo para a utilizagdo da expresséo “dever-poder”, ao invés de “poder-dever” como proposto
por Santi Romano, vide BANDEIRA DE MELLO, C., Curso de..., p. 88-89. In verbis: “... as prerrogativas
que nesta via exprimem tal supremacia nao sao manejaveis ao sabor da Administracéo, porquanto esta jamais
dispde de ‘poderes’, sic et simpliciter. Na verdade, o que nela se encontram sdo ‘deveres-poderes’, como a
seguir se aclara. Isto porque a atividade administrativa é desempenho de ‘funcéo’. Tem-se funcdo apenas
quando alguém estd assujeitado ao dever de buscar, no interesse de outrem, o atendimento de certa
finalidade. Para desincumbir-se de tal dever, o sujeito de fungdo necessita manejar poderes, sem 0s quais ndo
teria como atender a finalidade que deve perseguir para a satisfacdo do interesse alheio. Assim, ditos poderes
sdo irrogados, Unica e exclusivamente, para propiciar o cumprimento do dever a que estdo jungidos; ou seja:
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proprios atos administrativos quando tenham sido praticados de forma contraria ndo sé a lei
aplicavel, mas também a qualquer dos principios norteadores do Direito Administrativo.
Embora seja a regra, e até mesmo por isso, ndo se apresenta absoluta, possuindo excecdes, as

quais, em geral, encontram supedaneo no principio da protecdo da confianca.

Justamente porquanto excepcionais, ndo se pode pretender que 0s instrumentos
decorrentes do principio da protecdo da confianca tenham uma interpretacdo, a priori,
demasiadamente ampliativa. Por consabido primado de hermenéutica, exce¢fes merecem
interpretacéo restritiva — exceptiones sunt strictissimae interpretationis®®. Tal é a razéo pela
qual se deve, como se afirmou, buscar entender o que torna “legitima” a confianca a ponto de
propiciar que mereca tutela juridica. Os atos oriundos do Poder Publico, em termos gerais,
sempre produzem um estado de confianga. Assim, afirmar que todo e qualquer estado de
confiabilidade gerado por atos estatais induziriam a protecdo consistente na impossibilidade
de ser tal ato desconstituido significaria que nunca seria possivel a invalidacdo de tais atos.
Tal exagero significaria, em outras palavras, a indevida transformacdo de uma excecdo em
regra geral. Busca-se 0 ponto de equilibrio para que se dimensione verdadeiramente como se
operam os limites da autotutela administrativa decorrentes do principio da protecdo da
confianga. Para tanto, serdo enfocados dois casos em que a protecdo da confianca ha de

mitigar a autotutela: no primeiro, analisa-se caso em que a prépria invalidacdo de um ato

sdo conferidos como meios impostergaveis ao preenchimento da finalidade que o exercente de funcéo devera
suprir. Segue-se que tais poderes sdo instrumentais: servientes do dever de bem cumprir a finalidade a que
estdo indissoluvelmente atrelados. Logo, aquele que desempenha funcéo tem, na realidade, deveres-poderes.
N&o ‘poderes’, simplesmente. Nem mesmo satisfaz configura-los como ‘deveres-poderes’, nomenclatura
divulgada a partir de Santi Romano. Com efeito, facio é ver-se que a tdnica reside na idéia de dever, ndo na
de ‘poder’. Dai a conveniéncia de inverter os termos deste bindmio para melhor vincar sua fisionomia e exibir
com clareza que o poder se subordina ao cumprimento, no interesse alheio, de uma dada finalidade”.

2% “Estriba-se a regra numa razo geral, a excecdo, numa particular; aquela baseia-s mais na justica, esta na
utilidade social, local, ou particular. As duas proposi¢des devem abranger coisas da mesma natureza; a que
mais abarca, ha de constituir a regra; a outra, a exce¢do. Se os dois campos tém amplitude relativamente
igual, se um envolve tantos casos como o outro, conclui-se haver duas regras, € nenhuma excecao”.
(MAXIMILIANO, Carlo. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p.
225).
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viciado serda inviabilizada; no outro, caso em que, invalidado o ato, serdo preservados — em

parte ou na totalidade — os efeitos juridicos pretéritos.

C. Decadéncia do exercicio dever-poder de invalidagdo ex officio

i. Notas introdutérias

Como referido, ja houve quem afirmasse que a legalidade seria um principio absoluto;
do mesmo modo, o0 seria a autotutela administrativa. Também n&o é ardua a tarefa de se
encontrar na antiga doutrina do Direito Administrativo brasileiro a afirmagdo de que atos
nulos ndo seriam aptos a produzir quaisquer efeitos juridicos, além de que sua nulificacdo
haveria de proporcionar a desconstitui¢cdo ou a declaracdo de inexisténcia de todos os efeitos
porventura gerados por tais atos. Da conjugacdo dessa série de premissas — nem todas
consentaneas com o atual estagio do Direito Administrativo — decorreu uma orientacdo
doutrindria e jurisprudencial no sentido de que a Administracdo Publica deveria —
invariavelmente e a qualquer tempo — promover a invalidacdo de seus préprios atos

administrativos quando vislumbrasse sua contrariedade com a ordem juridica®®".

Pois bem, ndo se pode negar, em principio, que a legalidade ¢ um dos mais

importantes vetores da validade da atuagdo administrativa. Nao é, entretanto, o Unico. Do

91 Talvez se possa referir como monumento de tal idéia totalizante do dever atemporal de invalidacdo ex officio,
0 que dispunha o artigo 114 da Lei n° 8.112/90, pelo qual “a administracdo devera rever seus atos, a qualquer
tempo, quando eivados de ilegalidade”. Tal preceito, como seré analisado a seguir, restou revogado pelo art.
54 da Lei n° 9.784/99. Vide, nesse sentido, COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 290.
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mesmo modo ndo se pode olvidar que a legalidade administrativa seja um dos componentes
formais — ou elemento constitutivo — do Estado de Direito, além de ser um importante
instrumento voltado a guarnecer a seguranca juridica, em sua fei¢cdo ex ante, ou seja, de
previsibilidade.

Ocorre que, consoante ja decidido pelo préprio STF*?,

a legalidade néo pode mais ser
considerada como um fim em si mesmo, porquanto se apresenta dotada de uma indole
eminentemente instrumental, justamente orientada a consecucdo da seguranca juridica e, em
termos mediatos, do proprio Estado de Direito. Em outras palavras — ja pronunciadas acima —

a legalidade ndo existe para a propria legalidade, mas para a obtencdo de um estado de coisas

que enseje seguranca juridica e, assim, conforme o Estado de Direito.

Justamente por tal razdo, em termos gerais, na maior parte dos casos, quando uma
conduta administrativa é perpetrada de modo contrario a lei ou ao Direito como um todo, tal
circunstancia significard uma afronta ao principio da legalidade e, dessa forma, aos principios
da seguranca juridica e do Estado de Direito. Por tal razdo, tem-se que a regra geral é o dever
— ou dever-poder, como acima referido — de a Administracdo Publica invalidar ex officio a
conduta administrativa concretizada a revelia da lei e do Direito, ou seja, ndo se pode negar
que a regra geral é a de que um ato administrativo invalido tenha de ser invalidado pela
Administracdo Publica quando constatar o vicio que o perverte. Trata-se, pois, de um primado
oriundo do controle que se convencionou denominar de “interno”, cujo fundamento
constitucional é encontrado, mediatamente, na prépria legalidade administrativa e,
imediatamente, no artigo 74, da CF/88 pelo qual “os Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciério manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno [...]".

2%2 Dentre os tantos exemplos de decisdes nesse sentido destaca-se novamente a Pet 2.900 QO, Rel. Min. Gilmar
Mendes, j. 27.05.2003.
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Com efeito, estando assim a Administracdo Publica adstrita ao ordenamento juridico
(legalidade enquanto postulado de juridicidade), por certo ndo se pode cogitar de ser privada
de mecanismos de controle de seus proprios atos. Alids, foi justamente para garantir tal

legitimacao de controle interno que se editou, em 1969, a Simula 473%°

do Supremo Tribunal
Federal, verdadeiro paradigma sobre o assunto, pelo qual a Administracdo Publica estaria

legitimada a anular seus proprios atos administrativos.

Cumpre salientar que o emprego do verbo “poder”, no caso da Simula 473, que
substituiu a Simula 346, também do STF***, de conteido semelhante, néo veio responder &
indagacdo acerca de a Administracdo “poder” ou “dever” invalidar seus proprios atos
administrativos viciados. Prestou-se, isso sim, a solucionar a duvida acerca de “poder” ou
“ndo poder” a Administragdo Publica invalidar seus proprios atos administrativos eivados de
vicios insanaveis. Afigura-se perceptivel que a autotutela administrativa evoluiu sobremaneira
nas ultimas décadas, de sorte que, hodiernamente, ndo ha ddvidas de que, como asseverado,
além de a Administracdo Publica ter o “poder” de invalidar os seus préprios atos viciados, no
sentido de portar essa prerrogativa, teria ainda, como regra, o “dever” de fazé-lo, no sentido
de se reconhecer que a prerrogativa em tela seria qualificada por ter uma natureza

vinculada®®,

283 «p Administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque
deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacgéo judicial™.

2% «A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos”.

2% Ppara tal anélise histérica da autotutela administrativa, vide SANTOS NETO, Jodo Antunes dos. Da anulacio
ex officio do ato administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2004, passim.
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Pode ser afirmado, nesse sentido, que os destinatarios da funcdo administrativa
possuem uma espécie de direito publico subjetivo a uma atuacdo da Administragdo Publica,

que observe os ditames da lei e do Direito.

Esse direito subjetivo publico a legalidade lato sensu, enquanto postulado que
transcende os interesses ou direitos individuais dos administrados, corresponde a um dever de
“legalidade objetiva” a que esta submetido o Estado, ou seja, “a necessidade da existéncia e
da observancia de um quadro normativo da accdo administrativa por simples razdo de
interesse publico, independentemente, portanto, de saber se as actuagdes administrativas
poderdo lesar direitos ou interesses legitimos”?®. Dai por que se afirma que a Administracéo

Publica tem, como regra, o dever de invalidar seus préprios atos viciados.

ii. Decadéncia como instrumento de concordancia pratica entre a potestade anulatoria ex

officio e a protegéo substancial da confianca

Embora ordinariamente se deva reconhecer o dever de a Administracdo Publica
invalidar suas proprias condutas quando nelas constatar vicios insanaveis, ndo é possivel
admitir que a prerrogativa invalidatéria da Administracdo Publica seja perpétua, isto é, que
possa ocorrer de modo atemporal, sem qualquer restricdo objetiva de tempo, sob pena de uma

exagerada priorizagdo do principio da legalidade em total detrimento de outros valores ndo

2% SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 293. Também nesse sentido ALMEIDA, Mario Aroso de. Anulacdo
de actos administrativos e relagdes juridicas emergentes. Coimbra: Almedina, 2002, p. 160-161 e
MAFFINI, O direito..., p. 255.
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297 O reconhecimento de um

menos relevantes ao ordenamento juridico-constitucional vigente
dever-poder perpétuo de a Administracdo Publica extinguir seus atos administrativos viciados,
ao homenagear irrestritamente a legalidade e um de seus principais consectarios, a autotutela
administrativa, esgotaria o sentido de outros principios, como é o caso da seguranca juridica e
da protecdo da confianca. Tratar-se-ia, pois, de uma interpretacdo contraria ao postulado da

“concordancia pratica™?%.

Nenhum principio ou valor juridico se apresenta absoluto”®®

, € mesmo a legalidade
administrativa reclama ponderacGes. Dentre tais ponderacBes, uma ha de ser aqui destacada,
na medida em que propicia a concordancia pratica entre a legalidade e a protecdo da

confianga®®

. Trata-se da fixacdo de um prazo méaximo — de natureza decadencial — para que a
Administracdo Publica exerca a sua prerrogativa de invalidacdo dos atos administrativos
eivados de vicios formais ou materiais de invalidade, de modo que, dentro de tal prazo, tenha

0 Poder Publico o dever, a competéncia vinculada de promover a anulagdo da conduta

297 Extrai-se do RE 108.182, Rel. Min. Oscar Corréa, j. 30.09.1986, passagem em que o STF enunciou que “se
ndo se nega a Administracdo a faculdade de anular seus préprios atos, ndo se ha de fazer disso o reino do
arbitrio.

2% Sobre o postulado da concordancia pratica, ensina AVILA, Sistema..., p. 393 que “o ordenamento
constitucional estabelece simultaneamente varios principios que podem entrelagar-se no momento da sua
aplicacdo. Como o Estado dever garantir ou preservar o ideal de coisas que cada um dos principios
estabelece, o entrelagamento concreto entre os principios exige do Poder Publico o encontro de alternativas
capazes de compatibilizar todos os principios. O fundamento constitucional do postulado da concordancia
pratica é precisamente o estabelecimento simultdneo de uma multiplicidade de principios complementares:
diante do caso concreto, o Poder Publico, devendo preservar todos, deverd encontrar solucdes
harmonizadoras”.

2% Aqui se emprega uma argumentacdo a fortiori para justificar a possibilidade de relativizacdo da legalidade
administrativa. Em efeito, a ordem juridico-constitucional protege inquestionavelmente o direito a vida, a
propriedade e a liberdade, consoante disposto no artigo 5°, da CF/88. Todavia, mesmo tais valores de
insofismavel relevancia constitucional merecem ponderac6es e relativizagdes (v.g., respectivamente: a pena de
morte, prevista excepcionalmente no art. 5°, XLVII, “a”, da CF/88, da CF; a fung¢&o social da propriedade e as
formas de intervencdo estatal na propriedade alheia, tal como disposto, dentre outros, no art. 5°, XXIII e
XXIV, da CF; e os instrumentos de prisdo cautelar). E de se perguntar, portanto: se todos esses principios
constitucionais admitem temperamentos, por que a legalidade — de flagrante carater instrumental — ndo haveria
de admitir ponderacdes?

%00 ) embrando de LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Lisboa: Calouste, 1983, p. 417, lembra
FREITAS, Marcia Bellini. O principio da confianga no Direito Publico. Revista Juridica, Porto Alegre, n.
168, out. 1991, p. 30 que “entre os principios (da legalidade e da confianca, por exemplo) ndo existe qualquer
relacdo hierarquica fixa, no sentido de que o peso dos critérios particulares seja estabelecido de uma vez por
todas. O peso, resguardadas as circunstancias, depende do modo como se apresentam no caso em exame”.
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viciada, mas ultrapassado tal lapso temporal, esteja a Administracdo Pdblica proibida de

promover a invalidagéo de tal ato.

Importa salientar, no que tange a decadéncia administrativa em comento, que a
protecdo substancial da confianga que Ihe é subjacente mostra-se maior do que a simples

preservacdo de efeitos j& produzidos em face do ato invélido®*

. Isso porque impossibilita a
propria extin¢do do ato, assegurando, além dos efeitos pretéritos, a existéncia pro futuro do

ato administrativo sobre o qual o referido prazo extintivo acoberta a invalidade.

Em face do que se disse acerca dos exemplos destacados de alguns paises
estrangeiros>*?, bem assim do modo pelo qual a jurisprudéncia patria recepcionou o principio
em lume, ndo seria extremado aduzir que a fixacdo de uma delimitacdo prazal para a
Administracdo Publica invalidar seus proprios atos eivados de vicios corresponderia ao

principal e mais claro exemplo de concretizagéo do principio da protecio da confianga®®.

%01 Essa espécie de protecdo — invalidacdo da conduta viciada, com a preservacéo de parte ou da totalidade de
seus efeitos — merecera tratamento mais detido.

%02 Conveniente, nesse sentido, recordar passagem de MAURER, Elementos..., p. 70-71, ao relatar a origem do
principio no Direito alemdo, pela qual o “ponto de partida foi o entendimento que a questdo sobre a
retratabilidade de atos administrativos beneficentes antijuridicos é dominada por dois principios, ou seja, por
um lado, pelo principio da legalidade da administracdo, que exige a eliminacédo de atos administrativos
antijuridicos e, por outro, pelo principio da prote¢cdo a confianca, que pede a manutencdo do ato
administrativo beneficente. Como ambos os principios requerem validez, mas também estéo em conflito um
como ou outro, deve, segundo a opinido do Tribunal Administrativo Federal, se ponderado e examinado, no
caso particular, a qual interesse — ao interesse publico na retratagdo ou ao interesse individual na existéncia
do ato administrativo — é devido a primazia. Nisso também sdo possiveis solu¢bes que diferenciam, por
exemplo, uma retratacdo limitada objetiva ou temporalmente”.

303 propde-se aqui um exemplo que, embora proposital e exageradamente detalhado e ilustrado, ndo é distante de
situacdes que ocorrem quotidianamente na atividade administrativa. Imagine-se um bacharel em Direito que,
apos a sua graduacdo, prepare-se para um determinado concurso publico, v.g., para provimento do cargo da
magistratura, cujo grau de dificuldade é consabido. Imagine-se que tal preparacdo deu-se no transcurso de
muitos anos, com todas as privagdes, as tensdes, enfim, todo o tempo de estudo que reclama a aprovagdo num
certame de tal natureza. Imagine-se tal candidato no concurso publico tenha logrado aprovagdo e sido
classificado deste entdo numa determinada Vara Judicial especializada, de sorte a ndo mais estudar a
generalidade de temas inseridos num edital de concurso, mas, ao contrario, tdo-somente aqueles temas afetos
ao seu labor diario. Imagine-se, ainda, que ap6s dez anos de realizado o concurso, descubra-se que 0 mesmo
foi fraudado por um grupo de candidatos dentre os quais ndo estava presente o magistrado do exemplo. Pois
bem, a invalidacdo de todo o certame, com a conseqliente desconstituicdo dos atos de provimento e, pois,
exoneracdo de todos os candidatos que naquele concurso lograram a aprovacdo seria uma providéncia
justificada tdo-somente uma estrita e totalizante interpretacdo da legalidade administrativa. Entretanto, se a
questdo for vislumbrada numa perspectiva mais ampla de Estado de Direito, ndo é ardua a tarefa de se



140

Vislumbrando-se a legalidade e a protecdo substancial da confianca sob 0s auspicios
da “ponderacdo de principios” e da “concordancia préatica”, pode-se propor a metaférica
referéncia a uma balangca de dois pratos: no primeiro prato, colocam-se a legalidade, a
autotutela, o dever de sujeicdo dos atos estatais ordem juridica, isto é, todos os valores que
induzem a anulagdo de atos administrativos praticados de modo invalido; no outro, tém-se a
protecdo da confianca, a seguranca juridica, a boa-fé enquanto pressuposto, ou seja, uma série
de valores que inspiram a preservacdo do ato administrativo mesmo que praticado de modo
contrario a regras e principios aplicaveis. Nesse contexto metafdrico, a previsao de um prazo
de decadéncia serviria como o fiel da referida balanga, porquanto antes de ser implementado o
prazo pesaria mais a carga de valores contra acti*®*, no sentido de que os valores decorrentes
da nocéo de legalidade predominariam sobre os demais, ao passo que, uma vez implementado
0 prazo decadencial em comento, o prato mais pesado seria aquele que contém o conjunto de

valores determinantes da preservacao do ato invalido e de seus efeitos, com a predominéancia,

assim, dos axiomas favor acti, em detrimento dos demais.

Portanto, a decadéncia ¢ um importante instrumento de ponderacéo e de concordancia
pratica da legalidade e da protecdo da confianca, que, por critérios razoaveis, em
determinadas circunstancias faz predominar um dos valores envolvidos e, em outras situagdes,
prioriza 0 outro valor em jogo. Cumpre enfatizar que a ponderacdo entre a legalidade e a
protecdo da confianca, decorrente da fixagdo de um prazo decadencial para o exercicio do

dever-poder de invalidacdo, mostra-se perfeitamente vidvel desde que, para tal ponderacéo,

constatar que a invalidagcdo do provimento do juiz que ndo deu causa a fraude no carater competitivo da
selecdo publica corresponderia a uma afronta a seguranca juridica e, em sua feicdo subjetiva, ao principio da
protecdo da confianga, sobretudo se considerado que a conduta administrativa beneficiou o destinatario por
largo lapso temporal, criando uma consolidada situacdo de vida, além de a invalidade que a qualifica ndo ser
atribuivel ao seu destinatério.

%% GONZALES PEREZ, El principio..., p. 103.
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sejam estipulados, tanto mais quanto for o possivel, critérios objetivos e predeterminados®®.
A existéncia de tais critérios objetivos e predeterminados, por seu turno, presta-se a garantia
de que ndo se crie um estado de afronta em seguranca juridica em nome da ponderacdo de

dois de seus principais instrumentos, a legalidade e a protecdo da confianca.

Enfatize-se que, ndo havendo quaisquer critérios — positivados ou ndo — de ponderacao
“legalidade/prote¢do da confianca”, poder-se-ia chegar a um temerério risco de recair em
mero decisionismo, seja judicial, seja administrativo, em que se poderia manejar, de acordo
com o puro alvitre do intérprete, os dois principios objeto da dita ponderacdo, com o indevido
emprego de formulas vagas, despidas, portanto, de qualquer elemento hermenéutico que as
aproximasse de um discurso juridico racional. Em outras palavras, a inexisténcia de critérios

objetivos e previamente determinados quanto a ponderacao entre a legalidade e a protecdo da

%5 £ importante salientar que ndo se sustenta aqui que tais critérios devem ser necessariamente previstos em lei.
Embora a estipulacdo de tais critérios no direito posto represente uma abreviagdo das questfes e dividas que
poderiam surgir acerca da ponderacdo “legalidade/protecdo da confianca”, tal positivacdo ndo se apresenta
imprescindivel. E possivel, consoante aqui se defende, que tais critérios sejam pautados por uma interpretacéo
diretamente embasada na confluéncia de uma série de normas constitucionais e infraconstitucionais. O que ndo
se pode admitir, embora ainda haja quem assim pense, € que, pela simples falta de positivacdo de critérios, a
ponderacdo aqui proposta seja de plano inadmitida. Por tal razdo, ou seja, por ser a prote¢do da confianca
encontrada no direito pressuposto, concorda-se somente em parte, numa valoracdo de conveniéncia e ndo de
absoluta necessidade, com os ensinamentos de FRADA, Teoria da... p. 36, nota 26, segundo o qual “A
importancia desta dltima resulta, ndo apenas da extraordinaria fecundidade critica e heuristica do
pensamento do seu autor, ligada por certo a um singular poder de construgdo teorético-sistemética, mas,
desde logo, do método empregue e da fidelidade que a ele manteve. Imediatamente no inicio da sua
“Vertrauenshaftung™ adverte CANARIS que, dado o quase ilimitado campo de manobra de que o legislador
dispde na concretizacdo do principio da confianca, qualquer trabalho sobre a confianca corre a partida o
perigo de ndo contribuir para a dogmatica juridica se ndo se apoiar rigorosamente no direito vigente. Por
isso, rejeita uma perspectivacdo filoséfica ou sociolégica do pensamento da confianca: os respectivos
resultados seriam muito duvidosos do ponto de vista da sua correspondéncia com a ordem juridico-positiva.
Haveria, isso sim, que proceder a uma analise rigorosa dos diversos Tatbestande em que o pensamento da
confianca se manifestasse no direito positivo e, a partir deles, ensaiar depois a construcdo de uma parte
geral: um procedimento indutivo que parte das valoracfes do direito vigente e ndo de quaisquer reflexdes
aprioristicas sobre a matéria. E precisamente este ancorar do pensamento nos dados do direito vigente —
tanto do direito legislado, como do direito consuetudinario e, ainda, do direito manifestado pela actividade
judicativa dos tribunais — que da forca as suas conclusfes sobre a confianga; esta torna-se aqui uma
realidade juridica autbnoma, e autonomamente comprovavel, no plano dogmaético” Tal assunto, alias, sera
oportunamente retomado.
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confianca, ambos consectarios da seguranca juridica e, em termos mediados, do Estado de

Direito, geraria, por mais paradoxal que pareca, um estado de inseguranca juridica®®.

Como um importante dispositivo legal voltado justamente & fixacdo de critérios de
ponderacdo entre a legalidade e a protecdo da confianca, no sentido aqui vislumbrado, qual
seja, na fixacdo de um prazo decadencial para o exercicio da prerrogativa invalidatoria da
Administracdo Publica, coloca-se em destaque o ja referido artigo 54, da Lei n° 9.784/99,
segundo o qual *“o direito da Administracdo 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”. Tal preceito, embora de aplicabilidade restrita ao plano

|307

federal®™", traduz a protecdo da confianga, com precisdo, ao reconhecer, de um lado, a

%% Ensina GARCIA LUENGO, EI principio..., p. 198, que “la falta de unos requisitos claros a la hora de
determinar la aplicabilidad del principio de proteccion de la confianza genera, paraddjicamente, inseguridad
juridica”. Em outra passagem, 0 mesmo autor assevera que “como todo principio, y em general, como
cualquier institucion juridica la proteccion de la confianza no es ilimitada, ni puede hipertrofiarse hasta tal
punto que haga imposible la consecucién de otros intereses del mismo grado” (GARCIA LUENGO, El
principio..., p. 196).

%97 A aplicacdo da Lei n° 9.784/99 ao plano federal dimana, num primeiro momento, do seu préprio artigo 1°,
pelo qual tal lei estabelece “normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da Administracdo
Federal direta e indireta, visando, em especial, a protecdo dos direitos dos administrados e ao melhor
cumprimento dos fins da Administracdo”. Importa compreender que, mesmo se ndo existisse tal preceito legal
autodelimitador, ainda assim a conclusdo nao poderia ser diferente. Trata-se, em efeito, de questdo pertinente a
competéncia legislativa de matérias de Direito Administrativo. Isso porque, considerando-se a autonomia
politico-administrativa que cada ente federal possui (art. 18, da CF/88), bem assim o fato de que nao se atribui
a Unido (por exemplo, no art. 22, da CF/88) uma competéncia geral de legislagdo sobre o Direito
Administrativo, impde-se a conclusdo de que, como regra, cada ente federal detém competéncia para legislar
sobre as suas proprias regras de Direito Administrativo, havendo, por 6bvio, exce¢des pelas quais a
Constituicdo determinada que a Unido legisle sobre matérias de Direito Administrativo nas quais a
uniformizagdo nacional entende conveniente, como é o caso das desapropriacfes (art. 22, 1) e das normas
gerais sobre licitagBes e contratos administrativos (art. 22, XXVII). Ou seja, pode-se afirmar que, em termos
gerais, existem tantos “Direitos Administrativos”, objetivamente considerados, quantos sdo os entes federais
que compdem o Estado brasileiro. Vide, nesse sentido, SUNDFELD, Carlos Ari. Sistema constitucional das
competéncias. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 1, p. 272-281, 1993. Dai a classica
diferenca proposta por ATALIBA, Geraldo. Pareceres de direito tributdrio. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1980, v. 3, p. 16-17 entre “lei federal” e “lei nacional”, a qual assim se resume: “Ha leis federais
(ou da Unido), estaduais (ou dos Estados) e municipais (ou dos Municipios) dirigidas as pessoas na qualidade
de administrados da Unido, dos Estados e dos Municipios e emendas dos legislativos, dessas entidades
politicas, respectivamente. E h& leis nacionais, leis brasileiras, voltadas para todos os brasileiros,
indistintamente, abstracdo feita da circunstancia de serem eles suditos desta ou daquela pessoa politica”.
Justamente por tal razdo, tratando a Lei n° 9.784/99 de matéria eminentemente relacionada com a atividade
administrativa e ndo havendo exce¢do constitucional & regra geral acima referida, impde-se a delimitacdo do
Diploma Legal em comento ao espectro da Administracdo Publica federal. Trata-se, em outras palavras, de
“lei federal”, ndo de “lei nacional”, ndo se aplicando diretamente, portanto, aos Estados-Membros, ao Distrito
Federal e aos Municipios que, nessa matéria, tém autonomia legislativa. Assim, rogando-se a devida vénia,
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existéncia do prazo decadencial e ao delinear, de outro lado, os critérios objetivos que, no

caso, hdo de orientar a ponderacéo entre a legalidade e a protecao substancial da confianca.

iii. Natureza decadencial do prazo — extin¢do de um direito potestativo

Antes de serem analisados 0s critérios — ou requisitos — necessarios para a
implementacdo do prazo decadencial da prerrogativa invalidatoria da Administragdo Publica,
mostra-se conveniente uma breve referéncia acerca da natureza do referido prazo extintivo.
Em efeito, a clareza do disposto no artigo 54 da Lei n° 9.784/99 ndo permite outra conclusao
sendo a de que tal regra optou por um prazo de indole decadencial. A quaestio juris, nesse
passo, € saber se se mostra adequada tal op¢do legislativa, porquanto ja houve quem

propusesse um prazo de natureza prescricional®®.

Uma anélise voltada para a abordagem suscitada induz a conclusao de que a elei¢do do

legislador por um prazo decadencial afigura-se correta. Consabido que o critério

ndo se pode concordar com a conclusdo proposta por JUSTEN FILHO, Curso de..., p. 219-220, pela qual se
poderia, em nome do art. 22, |, da CF/88 (competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito
Processual) e art. 24, XI, da CF/88 (competéncia concorrente da Unido, Estado e Distrito Federal sobre
“procedimentos em matéria processual”), pretender-se a extensdo da aplicabilidade da Lei n° 9.784/99 aos
Estados e Municipios. De outro lado, imperiosa apresenta-se uma adverténcia, a qual serd minudenciado em
outro momento. A afirmacdo de que “ndo se aplica a Lei n° 9.784/99 aos Estados e Municipios” (premissa
correta) ndo induz a conclusdo — sendo por intermédio de um sofisma — de que nenhum dos institutos nela
positivados seja aplicaveis a tais entes federados, sobretudo aqueles como é o caso do prazo decadencial em
tela, que tem embasamento principiolégico e constitucional, postando-se, portanto, em condicdo de direito
pressuposto. Concorda, nesse sentido, com SARAIVA, Marcia Maria Tamburini Porto. A Lei Federal n°
9.784/99: base para uma Codificacdo Nacional de em direito processual administrativo? Rio de Janeiro: Lume
Juris, 2005, p. 118, que, a despeito do titulo de sua obra, aduz que “em que pese o carater federal da Lei n°
9.784/99, a autorizar sua incidéncia somente na esfera da Administracdo da Unido, possivel nela identificar o
embrido de uma uniformizacdo normativa nacional, capaz de estruturar, ao lado do direito administrativo
material, o direito administrativo processual, a quem incumbira conferir igual tratamento as questées comuns
aos diversos tipos de processo administrativo™.

%% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal: comentéarios & Lei 9.784 de
29/1/99. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 256.



144
verdadeiramente cientifico para a diferenciacdo entre prescricdo e decadéncia consiste na
natureza do “direito” sobre o qual incidiria, direta ou indiretamente, 0 prazo extintivo, bem
como sobre a natureza das providéncias pertinentes a sua extin¢do. Tais sdo 0s ensinamentos

de Agnelo Amorim Filho®®

, a partir da distin¢do entre “direitos a uma prestacdo” e “direitos
potestativos”, proposta, por seu turno, por Giuseppe Chiovenda. Diante disso, deveriam ser
utilizados os seguintes critérios: a) se a pretensdo protegida consiste em um “direito a uma
prestacdo”, ou seja, aquele direito cujo pélo passivo da relacdo juridica consiste num dever de
prestacdo (dar, fazer ou nédo-fazer), entdo o prazo extintivo da respectiva acdo — de natureza
condenatdria — seria de natureza prescricional; de outro lado, b) se a pretensao disser respeito
a um “direito potestativo”, isto é, aquele que tem no pdlo passivo da relacdo juridica um dever
de sujeicdo, protegido, via de regra, por uma pretensdo constitutiva, positiva ou negativa,
nesse caso, se houvesse prazo para o seu exercicio, tal prazo seria decadencial; por fim, c) nos
casos de pretensdo a uma declaracdo ou, nos casos de direitos potestativos sem qualquer

limitacdo temporal para o exercicio, estar-se-ia diante de situacées de imprescritibilidade®'°.

Quanto se trata da prerrogativa de invalidacdo de atos administrativos pela
Administracdo, afigura-se insofismavel que se estd diante de um “direito — dever-poder, no
sentido acima proposto — potestativo”, em que o destinatario do ato invalido ha de submeter-
se, sujeitar-se, em principio, a autotutela administrativa. Ocorre que a propria lei prevé um
prazo para que tal direito (dever-poder) possa ser exercido, no caso de ser um ato
administrativo que traga beneficios aos destinatarios, ou seja, esta-se diante de um direito

potestativo com prazo para o exercicio, fora do qual tal prerrogativa ndo mais poderia ser

309 AMORIM FILHO, Agnelo. Critério cientifico para distinguir a prescricdo da decadéncia e para identificar as
acOes imprescritiveis. Revista Forense, Rio de Janeiro, n. 193, 1961, passim. Ademais, vide interessante
ensaio em que se procurou adaptar as classicas idéias do autor supramencionado as disposi¢fes do Cddigo
Civil vigente em: THEODORO JUNIOR, Humberto. Distingo cientifica entre prescricdo e decadéncia — um
tributo a obra de Agnelo Amorim Filho. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 836, p. 49-68, jun. 2005.
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utilizada. Assim, 0 prazo previsto no artigo 54 da Lei n° 9.784/99, segundo o0s ensinamentos
de Agnelo Amorim Filho, ndo poderia ser outro senéo o prazo de natureza decadencial®*’.

Compreendida a natureza do prazo extintivo da potestade invalidatoria da
Administracdo Publica, apresenta-se imperiosa a definicdo dos requisitos necessarios para que
a confianca depositada em atos administrativos viciados seja considerada “legitima” e, assim,
mereca a protecdo consubstanciada na manutencao de tal ato viciado, tanto no que tange aos
efeitos pretéritos quanto no que diz com os seus efeitos pro futuro. A analise de tais
pressupostos ndo é singela e cada um deles mereceria um ilimitado aprofundamento.
Pretende-se, aqui, propor uma sistematizacdo de requisitos que alcance o desiderato acima

referido no sentido de que ndo se produza inseguranca juridica em nome da seguranca

juridica.

310 Tais idéias resumem o trabalho referido em linhas gerais, sendo que tal resumo, quer parecer, é suficiente
para as consideracGes defendidas no texto. Para um aprofundamento sobre o tema da prescrigdo e decadéncia,
a leitura atenta de tal trabalho — sempre atual — mostra-se imprescindivel.

311 COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 291 ensina que “certos direitos, por outro lado, sdo despidos de
pretensdo. Tal é o que se sucede com os direitos de crédito resultantes do jogo e da aposta (CC, art. 814),
também chamados de direitos mutilados, e com os direitos potestativos, ou formativos, como sdo conhecidos e
designados no direito alemé&o desde a classica conferéncia de Emil Seekel, pronunciada em 1903, em Berlim.
Entre esses direitos potestativos, ou formativos, da espécie dos formativos extintivos, estd o de pleitear a
decretacéo de invalidade dos atos juridicos ou o de pronunciar-lhes diretamente a invalidade, como acontece
no exercicio da autotutela administrativa. Os direitos formativos ndo tém pretensdo e a eles igualmente ndo
corresponde, no lado passivo da relacdo juridica, qualquer dever juridico. Quem esteja no lado passivo fica,
porém, sujeito ou exposto a que, pelo exercicio do direito pela outra parte, nasca, se modifique ou se extinga
direito, conforme o direito formativo seja gerador, modificativo ou extintivo. No que concerne especificamente
ao direito formativo a invalidacéo de ato juridico ndo é diferente. A Administracao Publica, quando lhe cabe
esse direito relativamente aos seus atos administrativos, ndo tem qualquer pretensdo quanto ao destinatario
daqueles atos. Este, o destinatario, entretanto, fica meramente sujeito ou exposto a que a Administragédo
Publica postule a invalidagdo perante o Poder Judiciario ou que ela propria realize a anulacéo, no exercicio
da autotutela administrativa. ... A luz desses pressupostos, é irrecusavel que o prazo do art. 54. da Lei n°
9784/99 é de decadéncia e ndo de prescrigdo.”. Por outras razdes, também entendem que o prazo extintivo do
direito (dever-poder) de invalidagdo pela propria Administracdo Publica é decadencial: ZANCANER, Weida.
Da convalidacéo e da invalidacdo dos atos administrativos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 77, pela
qual “se, em razdo do exposto [ser a prescricdo a extingdo da acdo e a decadéncia a extingdo do proprio
direito], podemos concluir que no Direito Privado a prescri¢édo basta para garantir a seguranca juridica, o
mesmo nao se da no Direito Publico, pois o principio da seguranca juridica so fica resguardado através do
instituto da decadéncia, em se tratando de atos inconvalidaveis, devido ao fato de que a Administracdo
Publica ndo precisar valer-se da acdo, ao contrario do que se passa com os particulares, para exercitar o seu
poder de invalidar. Logo, o instituto da prescricdo ndo nédo seria suficiente para pacificar a situacdo que
advém da matéria objeto desse estudo. Tanto é exata tal assertiva que ndo se concebe a possibilidade de
interrupcdo ou suspensdo do prazo para a Administragao invalidar, caracteristica essa da decadéncia, em
oposicao & prescri¢do. Assim, muito embora a doutrina tenha utilizado o prazo prescricional como forma de
sanacdo dos atos invalidos, este consiste em prazo decadencial, para poder surtir os efeitos em razdo dos
quais € invocado”. Concorda com tal posicdo SILVA, Clarissa Sampaio. Limites a invalidacdo dos atos
administrativos. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 96.
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iv. Requisitos para a implementacdo do prazo decadencial — presuncdo de validade como

“base da confianca”

O primeiro dos requisitos exigidos para que o prazo decadencial seja implementado,
enquanto instrumento de concretizagdo do principio da protecdo da confianca, consiste num
aspecto invariavel, porquanto presente em todas as espécies de condutas oriundas da atividade
estatal de administracdo publica®? Trata-se do atributo da “presuncdo de legitimidade e
veracidade” dos atos e condutas administrativas, pelo qual, por maior que seja a aparéncia de
irregularidade, guardardo em seu favor a presuncao — juris tantum — de que foram perpetrados
de acordo com a ordem juridica®®, de forma a determinar a todos quantos forem os
responsaveis pela atividade administrativa, bem assim aos seus destinatarios, que se
considerem regulares tais espécies de atuagdo estatal®'. E importante salientar que, consoante
ensina Odete Medauar®®®, a presuncdo de validade das acBes estatais encontra amparo

explicito no proprio texto da Constituicdo Federal, notadamente no artigo 19, Il, da Carta

312 Jjustamente por ser um elemento invaridvel, poder-se-ia considerar — erroneamente, ao que parece —
dispensével a sua mencéo. Entretanto, a sua importancia e a sua intima relagdo com a protecdo da confianca,
antes de determinar a sua omissdo, impdem que se coloque tal requisito.

313 por opgdo terminoldgica, prefere-se 0 emprego da expressdo “presuncéo de validade”. Isso se deve ao fato de
que o vocabulo “legitimidade” afigura-se polissémico, equivoco, por vezes. A presuncdo ora analisada
consiste, em verdade, na presuncdo relativa de que os atos praticados pelo Poder Publico apresentam-se
validos.

314 Acerca do atributo da presuncdo de validade, vide, na doutrina pétria, dentre outros: BANDEIRA DE
MELLO, Curso de..., p. 383; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. S&o Paulo: Saraiva,
1994, p. 31-32; BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes. Principios de direito administrativo
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 237; CARVALHO FILHO, Manual de..., p. 80-81; DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 191-192; GASPARINI,
Didgenes. Direito administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 67-68; MEIRELLES, Direito..., p. 158-
160; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 11. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1998, p. 102; MUKALI, Toshio. Direito administrativo sistematizado. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p.
212

35 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 159.
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Politica, pelo qual “é vedado a Unido, ao Distrito Federal e aos Municipios ... recusar fé aos

documentos plblicos™®*®.

Em efeito, quando a Administracdo Publica pratica um determinado ato
administrativo, o prdprio Poder Publico e, especialmente, os destinatarios de tal ato juridico
sdo incentivados, em nome da presuncéo de validade, a depositar toda a confianca na validade
da referida acdo estatal®'’. H4, portanto, ndo s6 numa acepcao empirica, mas, numa feicdo
eminentemente juridica, a imposi¢cdo de que se confie — e ndo de que se desconfie — dos atos

juridicos oriundos da atividade administrativa, mesmo que perpetrados de modo invalido®!®.

Lembre-se, nesse compasso, da preocupacdo nuclear de todo esse compartimento do
trabalho, qual seja, o de se encontra 0 que se deve considerar como a “pedra de toque” que
qualificard de legitima a confianca depositada no ato estatal, outorgando-lhe, assim, a
merecida protecdo juridica. No caso do instrumento de concretizacdo do principio da protecéo
da confianca que aqui se destaca, qual seja, a fixacdo de um prazo decadencial para o
exercicio da potestade invalidatoria da Administracdo Publica, quer parecer, estreme de

duvidas, que o elemento nuclear determinante de tal protecdo é justamente a presuncdo de

318 por ocasido do julgamento, junto ao Supremo Tribunal Federal, do MS 24.268, Rel. p/ Acérddo Min. Gilmar
Mendes, j. 05.02.2004, pronunciou-se 0 Min. Carlos Ayres Britto no sentido de que “a propria Constitui¢do
assevera, no art. 19, inciso Il, que ndo se pode ‘recusar fé aos documentos publicos’. Essa é uma das matrizes
do principio da presuncéo de validade dos atos juridicos”.

37 |embre-se do exemplo contido na nota 303, em relacdo & aprovacdo de um candidato em concurso publico
invalido por conta do comportamento de um outro certamista. Num caso como o la exemplificado, um
candidato, quando logra aprovacao no concurso publico, ndo tem nenhuma razéo para desconfiar da lisura de
tal procedimento de selegdo publica. Ao contrario, por certo, nele confiara, deixando de lado a preocupagdo de
se preparar para outros concursos publicos, justamente porque aquele no qual fora aprovado tem em seu favor
a presuncao de validade.

318 por tal razdo, entende FRANCA, Vladimir da Rocha. Classificagdo dos atos administrativos invélidos no
Direito Administrativo brasileiro. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 32, p. 83-100, 2000,
que os atos administrativos deverdo ser sempre considerados validos, enquanto ndo houverem sido
considerados nulos em sede de provimento judicial ou administrativo de invalidacdo, ou ndo sejam
convalidaveis, assim considerados o0s atos portadores de vicios sanaveis, segundo pronunciamento
administrativo. Importante referir que o autor entende que, ndo havendo pronunciamento judicial ou
administrativo acerca da suposta invalidade da acdo administrativa, deve ser considerada valida, justamente
em nome da presuncdo de validade.
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validade do ato administrativo que induz os seus destinatarios a confiar em sua
regularidade®. Ja se disse no STF que a “presuncéo de legitimidade do ato administrativo
praticado, que ndo pode ser afastada unilateralmente, porque e comum a Administracdo e ao
particular”®®. Sendo, pois, a presuncdo de validade um atributo que também protege o
destinatéario do ato administrativo, ndo se pode negar a confianca que esse depositou no ato
administrativo que lhe beneficia a condicdo de uma “confianca legitima”. Como ensina
Almiro do Couto e Silva, “o0 que o direito protege ndo é a ‘aparéncia de legitimidade’
daqueles atos, mas a confianga gerada nas pessoas em virtude ou por forca da presuncéo de
legalidade e da “aparéncia de legitimidade’ que tém os atos do Poder Publico”**. Afigura-se
apropriado, portanto, afirmar que a presuncdo de validade das condutas administrativas
consiste na verdadeira “base da confianga” (Vertrauengsgrundlage, no Direito Alemé&o), apta

a ensejar a sua protecao juridica.

Além de tal requisito, que de resto € pertinente a todos os atos estatais, sendo
justamente por tal razdo invariavel, como antes asseverado, outros requisitos devem ser
conjugados para que se implemente o prazo extintivo aqui apontado como um instrumento de

ponderacdo entre a legalidade e a protecdo da confianca.

v. Requisitos para a implementacdo do prazo decadencial — condutas ampliativas

O segundo critério diz respeito a natureza do ato administrativo, que, mesmo

porquanto invalido, restard acobertado pela decadéncia em comento, em face da ponderacédo

39 GONZALES PEREZ, El principio..., p. 130.
30 RE 158.543, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 30.08.1994 e RE 199.733, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 15.12.1998.
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entre a legalidade e a protecdo da confianca. Em efeito, num dos tanto critérios taxiondmicos
pelos quais se podem sistematizar os atos administrativo, no que tange a sua eficacia em
relacdo aos destinatarios, tal espécie de atuacdo estatal pode ensejar beneficios ou restricdes.
Aqueles, ou seja, os benéficos, sdo denominados “atos ampliativos™??, ao passo esses, ou
seja, os restritivos de direitos, sdo chamados de *“atos ablativos”. Diante de tal classificacéo,
ha de se ter que o prazo decadencial para o exercicio da potestade invalidatoria da
Administracdo Publica somente diz respeito aos atos administrativos que produzem efeitos
benéficos aos seus destinatarios, ou seja, aos atos administrativos ampliativos. Isso porque,
como sera oportunamente demonstrado, a protecdo da confianca reclamard — e esse sera o
terceiro requisito, a seguir examinado — que o destinatario tenha obrado de boa-fé, assim
entendido ndo ter contribuido para a invalidade que vicia o ato administrativo. Do mesmo
modo, o nucleo teérico da decadéncia, que torna legitima a confianca depositada pelo
destinatario de um ato, qual seja, a presuncdo de legitimidade que o qualifica, ndo pode se
prestar a justificacdo de uma situacdo prejudicial ao depositante. Ora, ndo se ha de admitir que
a boa-fé do destinatrio de um ato administrativo viciado ou que a confianca por ele
depositada possam ser empregadas para a preservacao de uma conduta administrativa que seja
contréria aos seus interesses®?. Em outras palavras, somente se poder4 empregar a protecdo

da confianga, no intuito de se implementar a decadéncia aqui analisada, quando se tratar de

uma conduta administrativa benéfica ao destinatario depositante de tal confianca.

%21 COUTO E SILVA, O principio...., p. 275.

%22 Atos que conferem beneficios aos destinatarios sio denominados “atos ampliativos”, os quais, segundo
SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 290, sdo aqueles que “constituam direitos na esfera juridica do
destinatario, eliminem restricbes ao exercicio de direitos pré-existentes, eliminem ou restrinjam obrigac0es,
ou, ainda, que constituam na esfera juridica do particular situa¢des juridicas activas diferentes dos direitos
subjectivos, designadamente simples poderes ou faculdades”. Na redacdo do artigo 54, da Lei n° 9.784/99
utilizou-se a expressao “atos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios”.

33 CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p. 139-140, para quem “cuestién, por otra parte, batente 16gica,
pues, por lo general, el ciudadano gravado por un acto administrativo no habra puesto neinguna confianza
digna de proteccidn en el mantenimento de ese acto”.



150

Assim, segundo tal critério, o prazo decadencial previsto no artigo 54 da Lei n°
9.784/99 somente existiria no caso de invalidade de atos administrativos ampliativos, ou seja,
atos administrativos dos quais decorram efeitos favoraveis aos seus destinatarios. Contrario
sensu, se o ato administrativo invalido for ablativo, ou seja, daqueles que imp&em restrigdes,
gravames ou sancfes aos seus destinatarios, ndo haverd de se cogitar do referido prazo

decadencial, podendo ser sua invalidagcdo promovida ad aeternum.

Tal critério objetivamente considerado — ser o ato administrativo invalido produtor de
efeitos benéficos (ampliativos) ou de efeitos restritivos (ablativos) — ndo é imune a problemas,

segundo informa José Manuel Sérvulo Correia®*

. O primeiro deles diz com aqueles casos em
que se conjugam num mesmo ato, em relacdo a um mesmo destinatario, efeitos benéficos e
detrimentosos, ou seja, um mesmo ato pode ser, a um sé tempo e em relagdo a um mesmo
destinatério, ampliativo e ablativo. Imagine-se, a titulo de exemplo, um ato administrativo
negocial em que, a0 mesmo tempo, se garanta a possibilidade de desempenho de certas
atividades comerciais e se imponham restricbes de horarios de funcionamento. Um outro
problema que advém do critério pertinente a natureza ampliativa ou ablativa do ato invalido
consiste na hipotese de que um mesmo ato administrativo tem varios destinatarios, sendo
ampliativo em relagdo a alguns deles e ablativo em relagdo aos demais. Pense-se num ato
resultante de qualquer mecanismo de selecdo publica — licitagdo, concurso publico, etc. — em

que ha destinatérios que gozarao de seus efeitos, ao passo que outros serdo preteridos pelo ato.

Tais problemas, uma vez diversos, exigem, ao que parece, solu¢des também diversas.

Quanto ao primeiro dos problemas que decorre do critério “natureza do ato”, ou seja,

quanto ao fato de que pode haver atos administrativos dos quais decorram, a um s6 tempo e

¥4 SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 93.
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em relacdo a um mesmo destinatario, efeitos beneficos e efeitos prejudiciais, a solucédo
deveria consistir em nédo ser aplicado o prazo decadencial previsto no artigo 54 da Lei n°
9.784/99. Tal conclusdo, ao que parece, € um imperativo de interpretacdo juridica. Tem-se
que, quando se esta diante de uma regra dotada de excecdes, interpreta-se aquela de modo
extensivo e estas de modo restritivo. Trata-se da ja referida regra hermenéutica traduzida pela
parémia “odiosa restringenda, favorrabilia amplianda”. No caso da invalidagdo dos atos
administrativos pela prépria Administracdo Publica, ndo se pode questionar que a regra é o
dever-poder de invalidacdo, alids, como determinado pelo artigo 53 da Lei n°® 9.784/99. A
implementacédo do prazo decadencial proibindo a invalidagdo € verdadeiramente uma excecéo
a regra. Assim, deve-se interpretar tal excecdo restritivamente, ou seja, a decadéncia somente
ocorrera naquelas hipoteses em que do ato administrativo invalido decorrerem exclusivamente
efeitos benéficos ao destinatario, com o que, se coexistentes efeitos ampliativos e ablativos
em relacdo a um mesmo destinatario, a invalidacdo podera ocorrer independentemente de

qualquer limitagao prazal®®.

O segundo problema que decorre da natureza do ato invélido diz respeito aquelas
situacdes em que o ato traz beneficios a alguns destinatarios, impondo restricdes a outros.
Trata-se dos chamados atos de duplo efeito®®. Em tais circunstancias, ao que parece, a
solucdo dependera das providéncias eventualmente tomadas pelos destinatarios preteridos ou
prejudicados. Como se pode depreender do préprio dispositivo em comento, o que se pretende
é justamente a estabilizacdo de atos administrativos que, a despeito de terem sido praticados

de modo invélido, j& produziram seus efeitos juridicos por largo tempo sem que as

%25 Discorda-se, nesse aspecto, do que defende COUTO E SILVA, O principio..., p. 304 para quem “para fins,
porém, de revogacdo ou de anulacdo de ato administrativo [portador da caracteristica acima referida] a
autoridade competente levara em conta apenas o aspecto positivo do administrativo, mesmo quando ele ndo
puder ser separado do aspecto negativo”.

36 SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 93 denomina tal situacdo de “dupla virtualidade de providéncias
(Doppelkopfigkeit der Massnahamen) ™.
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providéncias invalidatdrias houvessem sido tomadas. Assim, se 0s destinatarios preteridos —
o0s principais interessados na invalidagdo, ao lado da Administracdo Publica — ndo utilizarem
qualquer meio de impugnacdo administrativa, ndo podera a Administracdo Publica promover
a invalidagédo do referido ato administrativo, se implementadas as demais condicdes para a
ocorréncia da decadéncia. Aplica-se, analogicamente, o preceituado no artigo 54, § 2°, da Lei
n° 9.784/99, regra pela qual “considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de
autoridade administrativa que importe impugnacéao a validade do ato”. Assim, se 0s preteridos
pelo ato administrativo em questdo houverem interposto, por exemplo, 0 recurso
administrativo cabivel, enquanto esse tramitar, ndo haverd o transcurso do prazo de
implementacdo da decadéncia. Caso os destinatarios ndo se utilizem dos meios que lhes séo
colocados a disposicdo para a insurgéncia administrativa contra o ato e, além disso, se a
Administracdo Publica ficar inerte, ultrapassados o prazo decadencial previsto, ndo mais

podera ocorrer a invalidagdo do ato.

vi. Requisitos para a implementagdo do prazo decadencial — boa-fé do destinatéario

O terceiro pressuposto de implementacédo do prazo decadencial consiste num elemento

relacionado com um aspecto subjetivo dos destinatarios do ato administrativo invalido. Trata-

se da boa-fé, que, de resto, é presumida®’.

%27 Nesse sentido, a parte final do disposto no artigo 54 da Lei n° 9.784/99 estabelece que a decadéncia se
implementarad “salvo comprovada ma-fé”. Faz-se, nesse particular uma referéncia acerca de uma regra que
chegou a existir, pela qual se criou uma presungdo contraria a presuncdo de boa-fé referida no texto. Ocorre
que, ao ser editada a Medida Proviséria n° 242, de 24.03.2005, estabeleceu-se que, em relacdo ao prazo
decadencial para a invalidacdo de atos praticados pela Previdéncia Social — prazo excepcional de 10 anos,
como sera analisado —, para o qual também se exigiria o requisito da boa-fé, seria presumida a ma-fé do
“beneficiario nos casos de percepcdo cumulativa de beneficios vedada por lei, devendo ser cancelado o
beneficio mantido indevidamente™. Tal presuncdo de ma-fé, contraria a basilares principios gerais de direito,
foi, a0 menos em sede de decisdo monocratica, chancelada pelo STF. Em efeito, quando da apreciacdo
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Tal aspecto merece uma analise cuidadosa, sobretudo em funcdo da distincdo
pretendida na primeira parte do presente trabalho entre o principio da protecdo da confianca e
a boa-fé. Afirmou-se, naquele contexto, que, embora fossem conceitos muito proximos e
normalmente empregados indistintamente, ndo seriam sinénimos, propondo-se que a boa-fé
seria, em verdade, um pressuposto da incidéncia do principio da protecdo da confianca,
especialmente no que tange aos atos administrativos de efeitos concretos. Tal afirmacéo,
inclusive, parece ser muito mais compreensivel nesse momento do que naquele, uma vez que

a decadéncia ora analisada apresenta-se justamente condicionada a boa-fé.

Por primeiro, ha de ser indagado de quem seria a boa-fé exigida para fins de
implementacdo do prazo decadencial. A resposta, ao que parece, deve ser no sentido de que a
boa-fé reclamada é a dos destinatarios dos atos administrativos invalidos, ndo a dos
responsaveis, junto a Administracdo Publica, pela concretizacdo do ato administrativo em

tela. Rogando-se vénia a quem pensa o contrario®®, néo parecer existir congruéncia em se

conjunta do pleito cautelar vertido nas ADIn n° 3.467, 3.473 e 3.505, deduzido com vistas a suspenséo da
integra dos dispositivos da MP n°® 242, o Min. Marco Aurélio entendeu que “no mais, e neste exame
preliminar, o que se tem ¢ a disciplina da anulacéao, presente, até 0 mesmo, as fraudes notadas no &mbito da
Previdéncia Social, O principio da legalidade estrita ha de ser respeitado na satisfagdo de todo e qualquer
beneficio, més a més, consideradas as mensalidades em que esteja desdobrado. N&o vinga a questao referente
ao duplo beneficio. A outorga se faz mediante requerimento do interessado e a ninguém é dado eximir-se do
crivo legal, alegando ignoréncia. Dai ter-se como a revelar a ma-fé a percep¢do cumulativa de beneficios
vedada por lei. Indefiro, no particular, a medida acauteladora”. Cumpre esclarecer que tal questdo ndo foi
apreciada pela composicdo plena do STF, nem em sede de referendo da Medida Cautelar, seja em sede de
mérito, porquanto, em 20.07.2005, deu-se o0 superveniente arquivamento da MP, pelo Senado Federal, dada a
auséncia dos pressupostos constitucionais da relevancia e urgéncia.

328 E 0 caso, por exemplo, de FREITAS, Juarez. Dever de motivacdo, de convalidacéo e de anulacdo: deveres
correlacionados e proposta harmonizadora. Revista Interesse Publico, Porto Alegre, n. 16, out./dez. 2002, p.
44, para quem “parece que ndo se deve restringir a compreensdo do dispositivo sem perda de parcela
significativa do seu conteddo: o dispositivo alude a ma-fé em geral, seja a do administrado, seja a do
administrador, isoladamente consideradas ou em conjunto, porquanto o prisma de restricdo macularia, entre
outros, o principio da moralidade juridica. Dito clara e objetivamente: havendo ma-fé do ““administrado™ ou
do agente publico (neste caso, configurando improbidade administrativa), ndo se aplica o prazo de cinco anos
(ainda que outro prazo decadencial exista e seja 0 proposto interpretativamente), nem se aplica, do mesmo
jeito, o critério do computo do prazo”. Antes disso, 0 mesmo autor havia vertido tais consideracdes em
FREITAS, Juarez. Processo administrativo federal: reflexdes sobre o prazo anulatério e a amplitude do dever
de motivacdo dos atos administrativos. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (Org.) As
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condicionar a protecdo da confianca que administrados depositam legitimamente em favor de
atos que Ihe sao benéficos a um elemento subjetivo atribuivel a outras pessoas®*. N&o se pode
perder de vista, nesse sentido, que o instrumento de ponderacdo consistente na estipulacdo de
um prazo decadencial para a invalidagdo ex officio de atos administrativos apresenta-se como
uma forma de protecdo da legitima confianca depositada por um administrado em relacdo a
um ato que guarda em seu favor a presuncéo de validade, atributo esse que, por seu turno, ndo

reclama a boa-fé de quem o pratica ou de terceiros.

Assim, ndo se poderia condicionar a incidéncia da decadéncia a um aspecto de indole
subjetiva ou comportamental — a boa-fé — atribuivel a quem néo fosse o proprio destinatéario
de tal protecdo, seja o agente publico responsavel pela prética do ato administrativo, seja um

terceiro qualquer®®. Nesse sentido, mesmo outros principios, como é o caso da moralidade

leis de processo administrativo: Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. S&o Paulo: Malheiros, 2000,
p. 100.
%2% No sentido defendido, ou seja, de que se exige a boa-fé do destinatario, ndo de quem pratica o ato ou de
terceira qualquer vide, dentre outros: FRANCA, Invalidago..., p. 110 e SIMOES, Ménica Martins Toscano. O
processo administrativo e a invalidacéo de atos. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 169.

Quanto a ndo se condicionar a protecdo da confianca a boa-fé alheia a do destinatario do ato e, pois, da
protecdo propriamente dita, ha um caso que, por certo, poderia ser considerado um hard case, em idéia
aproximada ao que defende DWORKIN, Levando os..., p. 127. Trata-se de uma questdo que, embora tenha
sido levada a apreciacdo do STF, restou decidida com argumentos que passaram ao largo do que aqui se
pretende focalizar. Trata-se da questéo intrinseca ao MS 24.268, Rel. p/ Acérddo Min. Gilmar Mendes, j.
05.02.2004. Em tal julgado, apreciou-se uma decisdo do TCU que negara registro a um ato de pensionamento,
concedendo-se a ordem, como j& se referiu acima, em funcdo de ndo se ter assegurado a impetrante o
contraditorio e a ampla defesa, naquilo que seriam uma forma de prote¢do procedimental de que é merecedor
quem é beneficiario de um ato administrativo. A questdo de fundo, entretanto, traz consigo um problema
interessante. Ocorre que a negativa de registro pelo TCU se deveu ao fato de que o ato de pensionamento
havia sido originado numa adocédo que, de um lado, ndo observou aos ditames formais sobre a matéria e, de
outro, trazia consigo uma suposta simulacdo, porquanto a pensionada havia sido adotada, entdo com quatro
anos de idade, por seu bhisavé — servidor inativo, de quem se originava a pensdo — uma semana antes do seu
falecimento. Do voto da relatora, Min. Ellen Gracie, vencida por argumentos formais, como dito, retira-se a
seguinte passagem: “por ultimo, observo que entre a data da escritura de adocédo ... e a data do 6bito do
adotante ... decorreu apenas uma semana. Oscar de Moura, bisavd da impetrante ao adotar e em seguida vir
a falecer, aos 83 anos de idade, estava com cancer. As circunstancias evidenciam simulacdo da ado¢édo com o
claro proposito de manutencdo da pensdo previdenciaria”. Cumpre salientar que a questdo, tendo sido
solucionada sob o argumento da invalidade do ato de cancelamento da penséo por auséncia de contraditorio e
ampla defesa, sequer abordou, de forma nuclear, a questdo da decadéncia, embora tivesse sido essa arglida,
em face de ter se passado largo periodo entre a concessdo da pensdo e a negativa de registro pelo TCU. Se,
todavia, fosse caso de se analisar esse caso concreto sob a perspectiva da decadéncia, mesmo que fosse
flagrante a ma-fé do adotante ou de outros ascendentes da impetrante em simular uma ado¢do tdo-somente
para fins de preservacdo de um beneficio previdenciario, ainda assim é de se entender que ndo haveria 6bice a
implementacdo do prazo decadencial, uma vez que ndo se poderia imputar qualquer conduta eivada de ma-fé

330
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administrativa — argumento utilizado para se exigir indevidamente a boa-fé de outros que nédo

0 destinatério do ato —, podem e devem ser ponderados com a protecdo da confianca.

Questdo interessante diz respeito aos atos administrativos que produzem efeitos
benéficos a uma gama de destinatarios, dos quais somente alguns contribuiram para a
invalidade, ao passo que os demais nada fizeram para que o ato administrativo tivesse sido
praticado a revelia da ordem juridica. Imagine-se, nesse sentido, um concurso publico em que
somente um candidato houvesse fraudado o certame, por exemplo tendo acesso as provas
antes de sua realizacdo, ao passo que todos os demais candidatos aprovados o foram por seus
préprios méritos. Em casos como esse, quer parecer que ndo havera nenhum problema em ser
a conduta administrativa cindida, para fins de diferenciar o tratamento juridico — relativo a
decadéncia — em relagdo aos destinatarios que deram causa (destinatarios de ma-fé) e aqueles
que ndo deram causa a invalidade (destinatario de boa-fé). Assim, a solucdo seria a seguinte:
em relacdo aos destinatarios de boa-fé, implementadas as outras condi¢fes ora analisadas,
impde-se a configuracdo da decadéncia, obstando-se a Administracdo Publica de invalidar a
conduta; em relacdo aos terceiros causadores do vicio intrinseco ao ato, ndo ha de se falar em

decadéncia, consoante oportunamente analisado.

Ainda em relacdo ao pressuposto da boa-fé, um outro aspecto ha de ser colocado em
relevo quanto & implementacéo da decadéncia administrativa. Ja se fez referéncia acerca “de
quem” se exige a boa-fé, concluindo-se que se a reclama do destinatério e ndo da autoridade
que praticou o ato ou de terceiros. Remanesce a indagacdo acerca de “o qué” é a boa-fé

condicionante de tal prazo decadencial da prerrogativa de invalidacao ex officio. Ja se afirmou

aquela que era a beneficiéria do ato — a pensionista —, que quando da ocorréncia da simulagdo tinha somente
quatro anos de idade. Em efeito, esse caso é paradigmatico para fins de se consolidar a conclusdo de que a
boa-fé presumida, de resto, ha de ser exigida tdo-somente daquele que é o beneficiario do ato administrativo
viciado, ndo de terceiros ou do proprio agente que praticou o ato.
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em passagem inserida na primeira parte deste trabalho que os estudos acerca da boa-fé
encontram-se num estdgio muito mais evoluido no Direito Privado do que no Direito
Administrativo. Resta saber, pois, 0 que significa a exigéncia de boa-fé do destinatario
enquanto pressuposto do instituto de ponderacao entre a legalidade e a protecdo da confianca

que aqui se pde em foco.

Propde-se, quanto a tal aspecto, que o significado que se deva atribuir a tal exigéncia
anda no sentido — que conflui nos sentidos objetivo e subjetivo da boa-fé — de ndo serem
atribuiveis ao destinatario do ato as razdes pelas quais tal ato administrativo se apresenta

viciado®*

, OU seja, estard cumprida a exigéncia de boa-fé referida no artigo 54 da Lei n°
9.784/99 quando nédo for possivel imputar — direta ou indiretamente — a invalidade do ato

administrativo ao seu beneficiario®*. Em sentido contrario, sempre que as razées pelas quais

31«0 que &, pois, agir de boa fé? E agir sem malicia, sem intencéo de fraudar a outrem. E atuar na suposicéo
de que a conduta tomada é correta, é permitida ou devida nas circunstancias em que ocorre. E, entdo, o
oposto da atuacdo de ma fé, a qual se caracteriza como o comportamento consciente e deliberado produzido
com o intento de captar uma vantagem indevida (que pode ser ou ndo ilicita) ou de causar a alguém um
detrimento, um gravame, um prejuizo, injustos” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. O principio do
enriquecimento sem causa em Direito Administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.
210, out./dez 1997, p. 34).

%2 COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 305, para quem “a boa fé, a que alude o preceito, quer significar que
o destinatario ndo tenha contribuido, com sua conduta, para a pratica do ato administrativo ilegal. A
doutrina alema, neste ponto, fala numa ‘area de responsabilidade’ (Verantwortungsbereich) do destinatario.
Seria incoerente proteger a confianca de alguém que, intencionalmente, mediante dolo, coacdo ou suborno,
ou mesmo por haver fornecido dados importantes falsos, inexatos ou incompletos, determinou ou influa na
edicdo de ato administrativo em seu prdprio beneficio”. Problemas interessante abordado por Almiro do
Couto e Silva, quanto ao requisito da boa-fé, diz respeito a pressuposicao da boa-fé do destinatario de uma
conduta administrativa se 0 mesmo conhece — ou deveria conhecer — a invalidade do ato. Enfrentando tal
questdo ensina 0 autor que “questdo complexa é a que diz com o conhecimento da ilegalidade do ato
administrativo pelo destinatario, ou seu desconhecimento, por grave negligéncia (infolge grober
Fahrlassigkeit), que, no direito alemao, é excludente da aplicacdo do principio da protecdo a confianca.
Desde logo ndo se pode esquecer que a protecdo da confianca do destinatario, no tocante aos atos
administrativos, resulta da presuncéo de legalidade de que esses atos gozam. E a Administracdo Publica que
tem o dever de exarar atos administrativos que estejam em plena conformidade com as leis e com a
Constituigdo. De outra parte, € muito comum que os atos administrativos contemplem um grande ndmero de
beneficiarios, como freqiientemente ocorre, por exemplo, nas relages com servidores publicos. Os
destinatarios, nesses casos, tém, de regra, niveis diferenciados de conhecimento e de informagdo. Assim,
conguanto alguns pudessem ter dividas quanto a legalidade das medidas que os favoreciam, outros estariam
convencidos de que as medidas seriam legitimas, tornando-se muito dificil, se ndo impossivel, determinar
guem teria conhecimento da ilegalidade e quem nao teria; quem desconheceria a ilegalidade por negligéncia
grave e quem, apesar de diligente, dela ndo tomara conhecimento. Como se percebe, analises dessa espécie
dariam margem a juizos altamente subjetivos e a tratamentos desiguais, baseados nesses mesmos juizos, o que
facilmente poderia escorregar para a arbitrariedade. Além disso, até nas situacfes individuais em que o
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0 ato se apresenta viciado puderem ser consideradas como originadas de condutas atribuiveis
ao destinatario do ato, tera esse obrado de ma-fé, ndo sendo, pois, a sua confianca digna de

qualquer protecdo®®.

vii Requisitos para a implementacao do prazo decadencial — o decurso do lapso temporal

O quarto requisito necessario para a ponderacdo entre a legalidade e a protecdo da
confianga, no que concerne a decadéncia em tela, corresponde ao elemento mais objetivo de

todos, qual seja, 0 decurso de um prazo, correspondente ao qilingiiénio®*, a contar da pratica

namero de beneficiarios fosse restrito ou se reduzisse a uma Unica pessoa, sera forcoso admitir que eventuais
davidas sobre a legalidade iriam gradativamente perdendo relevo, a medida que o tempo fosse passando,
sendo a pouco e pouco suplantadas, desse modo, pela crescente e sempre mais robustecida confianga na
legalidade do ato administrativo. ... Os precedentes apontam sentido. A jurisprudéncia de nossos tribunais,
como se viu, tem mantido situacdes ilegais, assim reconhecidas pela Administracdo Puablica, mas que ficaram
provisoriamente sustentadas por liminares concedidas pelo poder Judiciario, mesmo quando a decisdo final,
proferida apés o transcurso de largo lapso de tempo, foi desfavoravel ao interessado. Igualmente, nos
abundantes casos de alunos de estabelecimentos de ensino superior que, s6 ap6s volvidos anos da conclusdo
dos cursos e da expedicdo do respectivo diploma, verificou-se a existéncia de falhas em seus curriculos (p.
ex., falta de disciplinas que deveriam ter sido cursadas), nunca se questionou se essas pessoas tinham
conhecimento de tais irregularidades ou as desconheciam por grave negligéncia. Isso, portanto, sempre
pareceu irrelevante. ... Alias, tais perquiricdes sobre o conhecimento da ilegalidade sdo também
desconhecidas no direito francés, onde a investigacio da boa fé do destinatario, para efeito da aplicacdo ou
ndo do prazo decadencial de 60 dias, se esgota na apuracdo da existéncia de manobras fraudulentas do
interessado na obten¢édo do ato administrativo que o beneficiou”.

%33 Concorda-se, nesse particular, com o julgado encontra na jurisprudéncia do STJ, qual seja, 0 REsp 603.135,
Rel. Min. Teori Zavascki, j. 08.06.2004, pelo qual “o prazo decadencial de cinco anos para a Administragao
anular seus préprios atos (art. 54 da Lei 9.784/99) ndo se aplica aos casos de comprovada a ma-fé”. Extrai-se
do voto do ilustre relator, nesse sentido, elucidativa passagem acerca da ma-fé do destinatario do ato. Verbis:
“da situacéo fatica consolidada no acérdao recorrido vé-se que o recorrente teve sua matricula cancelada
depois de constatada a ocorréncia de fraude no vestibular. O relator refere que restou comprovada a fraude
em razdo da confisséo do recorrente e da ‘apresentacdo de carteira falsa, com a aposi¢cdo da fotografia de
uma outra pessoa’ (fl. 341). Estando comprovada a méa-fé do administrado na obtencédo de sua aprovagdo no
vestibular, ainda que se aplicasse o disposto no art. 54 da Lei 9.784/99, o prazo decadencial de cinco anos
restaria afastado por expressa determinacéo legal”.

%34 Importante ser dito que, em criticavel providéncia, adotou-se o imperial instrumento previsto no artigo 62 da
Constituigdo Federal, para, através da Medida Provisoria n° 138, de 20.11.2003, convertida na Lei n°
10.839/04, inserir-se o artigo 103-A da Lei n° 8.213/91, o qual previu que o “direito da Previdéncia Social de
anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os seus beneficiarios decai em dez
anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé””. Tal regra, que obviamente néo
revogou o artigo 54 da Lei n° 9.784/99, trouxe norma especial em relagdo a “Previdéncia Social”, em que se
ampliou o prazo decadencial de cinco para dez anos. Quanto ao novel dispositivo tem-se a dizer, inicialmente,
que o prazo decenario é irrazodvel e, portanto, ndo alcan¢a o desiderato de se dar concre¢do ao principio da
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do ato viciado ou, no caso de efeitos patrimoniais continuos, da percepcdo do primeiro
pagamento®®. Com efeito, o lapso temporal é, como n&o poderia deixar de ser, determinante

para a implementacdo do prazo extintivo decadencial.

Como ja referido, o mecanismo do prazo decadencial em comento deve ser assim
considerado: de um lado, se do ato administrativo invalido houver transcorrido um prazo
inferior a cinco anos, a Administracdo Publica ndo somente tera o direito de invalida-lo,
como, alias, tera o dever de fazé-lo, mesmo que o destinatario do ato esteja de boa-fé; de outra
banda, se da prética do ato exceder o prazo de cinco anos, a Administracdo Publica estard
proibida de invalidar o ato viciado, dada a concretizagdo da decadéncia. Tal ponderagéo
revela-se cristalina, ou seja, a contar da pratica do ato administrativo invalido até o decurso do
prazo de cinco anos, a legalidade administrativa devera preponderar e, no exercicio de
autotutela administrativa, a Administracdo Publica deverd invalidar o ato, desconstituindo
retroativamente os seus efeitos®*®. Ao contréario, se o prazo de cinco anos houver sido
ultrapassado, preponderard a protecdo da confianca depositada pelo destinatario, ficando a

Administracdo Publica proibida de invalidar (ou anular, aqui como sindnimos)®*’ seus

proprios atos administrativos, qualquer que seja a espécie de invalidade®®.

seguranca, sobretudo se lembrado qual o “publico-alvo” dos destinatarios dos atos praticados pela Previdéncia
Social.

3% Em relagéo aos atos dos quais decorram efeitos patrimoniais sucessivos, estabelece o artigo 54, § 1°, da Lei
n° 9.784/99 que “no caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da percepcao
do primeiro pagamento”.

%% Como sera abordado no item seguinte, devem ser ressalvados, nesse caso, os efeitos produzidos em favor de
terceiros de boa-fé, ou seja, que ndo contribuiram para a invalidade do ato.

%37 N&o se concorda com a diferenciacdo proposta por GASPARINI, Direito..., p. 103, para quem “invalidacao”
é 0 termo empregado no caso de retirada do ato pela propria Administracdo Pablica, enquanto que “anulagao”
seria a retirada do ato administrativo ilegal pelo Poder Judiciario. Utiliza-se, desde o inicio do presente
excurso, “anulacdo” e “invalidagdo” enquanto sindnimos. Conveniente recordar que isso ndo seria possivel no
Direito Privado. Entretanto, como ja em inimeras oportunidade ja se afirmou, as teorias de invalidades
encontradas no Direito Administrativo ndo se identificam com as existentes no Direito Privado.

%38 Embora o tema — espécies de invalidades — ndo seja objeto do presente ensaio, ha de ser afirmado que a regra
em comento ndo traz qualquer restricdo aos atos administrativos nulos ou inconstitucionais, de forma que,
sendo a protecdo da confianca um principio que, tal qual a legalidade, d& supedaneo formal ao Estado de
Direito, num mesmo nivel de importancia, ndo poderia o intérprete, na aplicacdo do artigo 54, da Lei n°
9.784/99, reduzi-la em significado, ou seja, 0 prazo decadencial ha de incidir tanto em relacdo a atos nulos
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O prazo de cinco anos serve, portanto, como uma espécie de marco divisor da
concessdo de efeitos juridicos a inércia da Administragdo Publica quanto ao dever de
invalidacdo dos seus atos administrativos viciados. Por certo, o que se pretende é que a
Administracdo Publica invalide seus proprios atos administrativos quando constatar a
invalidade que os qualificada. Isso consiste num primado, inclusive, de aprimoramento da
atividade administrativa, bem assim de garantia a legalidade objetiva, ja referida. O que nao
se pode admitir é que tal prerrogativa anulatoria se perpetue, porque, deixando-se de fixar
prazo para o exercicio de tal prerrogativa invalidatdria, propicias seriam situacdes de flagrante
inseguranga juridica, ocasionadas em nome de uma protecdo — cega e desmedida — a
legalidade, esquecendo-se, assim, que a propria legalidade é um instrumento de consecucgéo

de seguranca juridica.

quanto em relacdo aos atos anulaveis, consoante entendimento de BANDEIRA DE MELLO,. Curso de..., p.
443 e 931. Nesse sentido, ao que parece, ndo se mostra a melhor decisao restringir a aplicacdo do artigo 54 da
Lei n° 9.784/99 tdo-somente aos atos administrativos anulaveis, como se depreende da AMS n°
200171000014597/RS, TRF da 4® Regido, rel. Des. Federal Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz, j.
12.11.2002 , sobretudo em face de tal decisdo ter pretendido a aplicagdo de conceitos e teorias proprias do
Direito Privado, em relagdo a atos administrativos, o0 que, como ja mencionado, ndo se apresenta apropriado.
Diferente é a proposta de COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 294-302, que define, ou redefine — de forma
inovadora e com substancial reducdo de significa, ao menos no Direito patrio — os atos administrativos nulos
como sendo tdo-somente os “casos patoldgicos exacerbados, consistentes em vicios gravissimos, grosseiros,
manifestos e evidentes, independentemente da hierarquia da norma violada, se da Constituicdo ou da
legislagdo ordinaria”. Em relacdo a tais atos entende o autor que ndo haveria de se falar em decadéncia,
podendo a Administracdo Publica invalida-lo a qualquer tempo. Pois bem, tal posi¢do, embora precisa como
sGi ocorrer, merece uma compreensao cuidadosa. Em efeito, é verdade que casos extremamente graves, de
uma manifesta e grosseira contrariedade a ordem juridica, como é o caso exemplificado por Almiro do Couto e
Silva de um ato “de autorizagdo de funcionamento de casa de prostituicdo infantil, ou de aposentadoria, como
servidor publico, de quem nao é servidor publico”, ndo podem ter o curso do tempo como um instrumento de
preservacdo. Ora, em casos grosseiros como tais, a inexisténcia de um prazo decadencial pode ser justificada
no fato de que atos tdo absurdos assim ndo guardam em seu favor a presuncdo de legitimidade o que, como
visto, € um elemento nuclear de legitimacéo da confianga nos atos praticados pela Administracdo Publica. O
que ndo pode ocorrer, todavia, € a simples aplicacdo de teorias de invalidade do Direito Privado, em que ha
uma ampla definicdo de atos nulos para, aproveitando-se for¢osamente tais teorias no Direito Administrativo,
reduzir-se significativamente a aplicacdo do prazo decadencial aqui estudado. Assim, a afirmacgdo de que atos
nulos ndo seriam suscetiveis de decadéncia administrativa somente seria aceitavel numa nogdo restrita de “ato
administrativo nulo”, como a proposta por Almiro do Couto e Silva. Ao contrério, a regra do artigo 169, do
CCJ/02, por geral e por ser pertinente ao Direito Privado, ndo tem o conddo de afastar a aplicabilidade de um
prazo decadencial para a Administracdo Publica invalidar os seus préprios atos.
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Nesse sentido, pode-se dizer, tal como faz Paulo Otero, que 0 “tempo desempenha em
Direito Administrativo, tal como em qualquer outro sector do ordenamento, um papel de facto
gerador do ‘esquecimento’ de situagOes juridicas contrarias ou conformes a legalidade

juridico-positiva, modificando e invertendo o seu sentido ou os seus efeitos™**.

O critério prazal, ndo obstante sua objetiva condicdo, j& vem propiciando algumas
perplexidades, especialmente nos tribunais superiores. Destacam-se, dentre tais discussoes,

trés dos referidos problemas®®.

O primeiro problema diz respeito a aplicacdo do prazo decadencial em relagcdo aos atos
administrativos praticados antes da vigéncia da Lei n° 9.784/99, mais precisamente, antes de
29.01.1999. A orientagdo que vem predominando no Superior Tribunal de Justica anda no
sentido de que, ndo se podendo aplicar retroativamente a Lei n° 9.784/99, os atos
administrativos praticados antes de tal Diploma Legal teriam a contagem do prazo
decadencial iniciada ndo da sua pratica, mas tdo-somente da vigéncia da referida lei**. Tais
decisbes, em termos gerais, fundamentam-se na premissa de que o prazo decadencial somente
teria “surgido” com o advento do referido Diploma Legal. Se essa premissa teorica fosse

verdadeira, seriam as decisdes referidas elogiaveis. Essa € a questdo. A premissa utilizada

%9 OTERO, Legalidade..., p. 1069.

9 Como ja se afirmou, ainda ndo ocorreu nos tribunais superiores patrios a dita “marcha triunfal do principio da
protecdo da confianca”, nos moldes do que ocorreu no Direito Alemdo (Siegeszug des
Vetrauensschutzprinzips), embora ja se tenha tal jornada se iniciado. Ocorre que, como toda caminhada, é
natural que ocorram alguns percalcos. I1sso é 0 que parece ter ocorrido com as orientagdes jurisprudenciais a
seguir analisadas.

%41 Citam-se, nesse sentido, os seguintes julgados: REsp 603.135, Rel. Min. Teori Zavascki, j. 08.06.2004; MS
9.157, Rel. Min. Eliana Calmon, j. 20.10.2004; MS 9.115, Rel. Min. César Asfor Rocha, j. 16.02.2005; MS
9.112, Rel. Min. Eliana Calmon, j. 16.02.2005; MS 7.702, Rel. Min. Gilson Dipp, j. 14.09.2005. Segundo tal
orientagdo, num ato invalido que tenha sido praticado pela Administracdo Pablica Federal, por exemplo, em
1950, desde entdo produzindo efeitos benéficos, em favor de um destinatario que ndo contribuiu para a
invalidade do ato, a decadéncia somente se implementara em 29.01.2004, ou seja, cinco anos ap6s o inicio da
vigéncia da Lei n° 9.784/99. No STF ndo existe, a0 menos até o presente momento, decisdo que tenha
enfrentado, de forma direta, tal tema.
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para se afirmar que o termo a quo do prazo decadencial é a propria lei, nos casos dos atos

viciados praticados anteriormente a sua vigéncia, revela-se, ao que parece, equivocada.

Discorda-se de tal orientacdo por se entender que o prazo decadencial em lume néo se
encontra fundamentado “somente” no artigo 54 da Lei n°® 9.784/99, mas do proprio principio
constitucional da protecdo da confianca, com vistas a mantenca de situacGes ja consolidadas
ha largo tempo. Por certo, como j& asseverado, a ponderacdo “legalidade/protecdo da
confianga”™ reclama e exige critérios objetivos e preestabelecidos, sendo, por certo, vantajoso
que sejam preestabelecidos numa regra juridica presente no direito posto. A positivacao, no

entanto, ndo pode ser considerada um requisito indispensavel.

Ocorre que ndo se pode considerar que a ponderacdo aqui analisada, que é refletida no
prazo decadencial, tenha sua aplicabilidade condicionada & existéncia de preceitos legais. Tal
pensamento, em termos de analogia, equivaleria a absurda afirmacdo de que ndo se
aplicariam, por exemplo, os principios do contraditorio e da ampla defesa se inexistissem
preceitos infraconstitucionais que os previssem. Diz-se que tal afirmagdo seria absurda
porquanto olvidaria a insofismavel condicdo de principio constitucional de que o contraditério
e a ampla defesa sdo portadores. Com a protecdo da confianga, a0 que parece, 0 mesmo
ocorre. Considerando-se a sua condicdo de principio constitucional, a protecdo da confianga
deve ser considerada determinante de um prazo decadencial, mesmo que ndo existam, como
ndo existia antes de 29.01.1999, regras legais que positivem tal prazo. Isso porque, é possivel
que se extraiam diretamente de uma interpretacdo constitucional de tal principio os critérios
objetivos necessarios a sua aplicacdo. Mantendo-se a analogia referida, poder-se-ia dizer que,

assim como € possivel extrair um significado minimo do principio constitucional do
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contradit6rio®*, independentemente de regras legais que o positivem, é também possivel
extrair da protecdo da confianca que desfruta de um significado minimo, do qual se
depreende, indubitavelmente, a fixacdo de um prazo decadencial em posicdo de destaque.
Justamente por tal razao, defende-se que, mesmo em relacéo a entes federados®*® — Estados e
Municipios — que ndo tenham lei propria positivando o prazo decadencial para a invalidacdo
administrativa, nos moldes do que sucede, em ambito federal, com o artigo 54 da Lei n°
9.784/99, ndo se poderia deixar de observar um limite temporal para a invalidagdo ex officio
de atos administrativos. O prazo qiinqgiienal cumpriria a condicdo de “prazo razoavel™*

porquanto tradicionalmente esse é 0 prazo extintivo que se estabelece tanto em favor como

contra os interesses da Administragdo Publica.

%2 para um analise moderna e precisa acerca do contraditério, vide, por todos: ALVARO DE OLIVEIRA,
Carlos Alberto. Garantia do contraditorio. In: TUCCI, José Rogério Cruz e (Coord.) Garantias
constitucionais do processo civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 132-150.

¥3 Cumpre recordar que a matéria em comento é uma daquelas sobre as quais cada ente federado porta
autonomia para legislar, consoante anteriormente asseverado. 1sso implica dizer que se os Estados-Membros, o
Distrito Federal ou Municipios editarem as suas respectivas regras tratando da matéria, essas, por 6bvio, serdo
as aplicaveis, mesmo que estipulem prazo diversos do prazo quinqienal. Citam-se, por exemplo, a Lei
Estadual n° 10.177/98, que previu um prazo decadencial de dez anos, em relacdo ao Estado de Séo Paulo, e a
Lei Estadual n° 3.870/02 e Lei Distrital n® 2.834/01, que estabelecem, para o Estado do Rio de Janeiro e para o
Distrito Federal, um prazo de cinco anos para que a Administracdo Publica exerca a sua prerrogativa
invalidatéria. O que parece ndo ser possivel, por uma inconstitucionalidade material, seria a fixacdo de um
prazo tdo dilatado (30 anos, por exemplo) que ndo cumprisse o seu desiderato de concretizar a protecdo da
confianga. Ponderacdo interessante, nesse sentido, é feita por FERRAZ, Sérgio. Extincdo de atos
administrativos: algumas reflexfes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 231, jan./mar.
2003, p. 65, para quem “impende sublinhar que a lei paulista pertinente (n. 10.177, de 1998), em seu art. 10,
ao dispor sobre o tema de que estamos a cogitar, fixou em dez anos o prazo decadencial para os casos de
anulacao, silenciando quanto a revogagdo. O lapso de dez anos para o exercicio da pretensdo administrativa
anulatdria, pessoalmente, nos parece excessivo. Mas ndo chega, em nossa opinido, a configurar hipétese de
infringéncia ao principio constitucional da razoabilidade”. No entanto, ocorreria, ao que parece, afronta ao
principio da protecdo da confianca e da razoabilidade, regra contida em legislacdo estadual ou municipal que
simplesmente torne ilimitada temporalmente a prerrogativa anulatdria da Administragdo Pablica, como ocorre
com a Lei Complementar n° 33/96, do Estado do Sergipe.

¥4 NOBRE JUNIOR, O principio..., p. 201 assevera que “quanto aos demais Estados e Municipios, em que as
respectivas leis ndo demarquem um interregno temporal ao exercicio da competéncia de invalidar, de seguir a
recomendacdo estabilizada pela doutrina, conforme a qual as situagdes juridicas consolidadas pela passagem
de razoavel lapso de tempo, cuja fixacdo, dadas as particularidades do caso concreto, hdo de ser fixadas pela
Administracao, ou pelo Judiciario, ndo mais podendo ensejar a superveniéncia de invalidacdo, contanto
verificada a boa-fé [a protecdo da confiancga, da qual, no caso, a boa-fé é pressuposto, como se prefere] dos
destinatarios”. Concorda-se com o autor, em relacdo as bases de sua opinido. Acredita-se, entretanto, que uma
fixacdo casuistica do prazo, em hipdteses como essa, poderia ensejar, ao contrério do pretendido, um status de
inseguranca juridica. Justamente por tal razdo é que se opta, mesmo em relagdo aos casos em que ndo ha
fixacdo do prazo por intermédio de uma regra legal positivada, ainda assim se fixar o tal prazo razoavel nos
tradicionais cinco anos, como sugerido, dentre outros, por COUTO E SILVA, Almiro. Prescri¢do quinglienéria
da pretensdo anulatéria da administracdo publica com relacdo a seus atos administrativos. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 204, abr./jun. 1996.
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Com razdo, assim, quem reconhece que, mesmo diante da auséncia de regras juridicas

que explicitem a decadéncia em tela, ela deveria ser observada®*

, jJustamente no intuito de se
evitar a perpetuacdo de uma prerrogativa administrativa dotada de grave potencial de alcance
no rol de direitos dos destinatarios da funcdo administrativa. Diante de tudo quanto se
afirmou, embora se conheca a posi¢cdo ora dominante no Superior Tribunal de Justica, ndo se
pode com a mesma concordar, porquanto vai de encontro ao que se poderia considerar 0

contetdo juridico minimo do principio da protecdo da confianga. Espera-se, respeitosamente,

que tal orientacdo ndo perdure.

O segundo problema ja encontrado nos tribunais superiores em relacdo ao termo
inicial do prazo diz respeito aos atos administrativos sujeitos a registro pelos Tribunais ou
Cortes de Contas. Vem entendendo o STF que, em atos sujeitos a registro pelos Tribunais de
Contas (art. 71, 1ll, da CF/88), como é o caso da aposentadoria de servidores publicos, o
termo inicial do prazo decadencial ndo seria o da pratica do ato, mas da concessdo de registro
pela Corte de Contas, o que, em geral, ocorre muito tempo ap6s a pratica do ato
administrativo®®. Pretendida, pelos interessados, a incidéncia do principio da protecdo da
confianga, em face do transcurso de largo periodo de tempo — mais de cinco anos — entre a
pratica do ato e a negativa de registro pelos Tribunais de Contas, 0 STF, por intermédio das
palavras do Min. Eros Grau, considerou que a Corte Constitucional “tem entendido que o ato

de aposentadoria configura ato administrativo complexo, aperfeicoando-se somente com o

%% No sentido de que o prazo em tela é uma imanéncia do préprio principio da boa-fé, com vistas & obtengéo de
um estado de seguranca juridica, inclusive com a sugestdo da utilizacdo do prazo de cinco anos, em analogia
ao artigo 21, da Lei n° 4.717/65, importante € a leitura de um dos vérios ensaios de lavra de Almiro do Couto e
Silva sobre 0 assunto antes da vigéncia da Lei n° 9.784/99: COUTO E SILVA, A., Prescri¢do... Do mesmo
modo, vide NOBRE JUNIOR, O principio..., p. 201.

6 Citam-se, por exemplo, as seguintes decisées MS 24.958-7/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 02.02.2005; MS
24.997-8/DF, Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005; MS 25.015-1/DF, Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005; MS
25.036-4/DF, Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005; MS 25.037-2/DF, Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005; MS
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registro perante o Tribunal de Contas. Submetido, pois, a condi¢do resolutiva, ndo se operam
os efeitos da decadéncia antes da integracdo da vontade final da Administracdo”. Tal
posicionamento jurisprudencial, rogando-se a devida vénia ao guardido precipuo da

|347

Constituicdo Federal®™’, ndo parece ser consentaneo com o ja referido contetdo juridico

minimo do principio da protecéo da confianca®*®.

E verdade que vérios sdo os julgados exarados pelo Supremo Tribunal Federal®*,
tanto quanto pelo Superior Tribunal de Justica®®, no sentido de que tais atos seriam “atos
administrativos complexos”. Tal premissa, per se, ja se apresenta criticavel®*. Mesmo que
ndo fosse incorreta, entretanto, quer parecer que ndo pode levar a conclusdo a que chegou o
STF, de que o termo inicial do prazo se iniciaria com o registro do ato pelo Tribunal de
Contas, ndo com a sua pratica. Com efeito, a decadéncia administrativa corresponde a uma
garantia que tera o destinatario de um ato administrativo invélido para que, mesmo
reconhecido tal vicio, ndo seja o ato administrativo anulado. No cerne de tal protecéo

encontra-se a legitimidade da expectativa depositada pelo administrado, oriunda, como visto,

25.090-9/DF, Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005; MS 25.095-0/DF, Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005; MS
25.192-1/DF, Rel. Min. Eros Grau, j. 07.04.2005.

7 A condicdo de “guardido precipuo” da Constituicdo cometida ao STF, além de ter embasamento na
literalidade do disposto no artigo 102, da CF/88, encontra supedaneo na maxima pela qual a Constituicao € o
que a Corte Constitucional diz que ela é (“A supreme tribunal has the last word in saying what the law is and,
when it has said it, the statement that the court was wrong has no consequences within the system: no one's
rights or duties are thereby altered. .... This leads to another from of the denial that courts in deciding are
ever bound by rules: "The law (or the constitution) is what the court say it is.” (HART, Herbert L. A. The
concept of law. London:; Oxford, 1961, p. 138).

8 J& se teve a oportunidade de se criticar, respeitosamente, tal posicionamento em MAFFINI, Rafael Da Cés.
Atos administrativos sujeitos a registro pelos Tribunais de Conta e a decadéncia da prerrogativa anulatéria da
administracdo publica. Revista Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, n. 10, p. 143-163, jul./set.
2005.

39 Além dos julgados referidos na nota anterior, podem ser citados os seguintes precedentes: MS 8.886, Rel.
Min. Candido Motta, j. 06.12.1963; MS 19.861, Rel. Min. Thompson Flores, j. 31.03.1971; MS 19.873, Rel.
Min. Amaral Santos, j. 09.06.1971; RE 195.861, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 26.08.1997; MS 24.754, Rel.
Min. Marco Aurélio, j. 07.10.2004.

%0 REsp 1.560, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 05.02.1990; RMS 693, Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, j.
28.11.1990; RMS 6.777, Rel. Min. Gilson Dipp, j. 11.09.2001; EDcl nos EDcl no RMS 10.983, Rel. Min. José
Arnaldo da Fonseca, j. 11.12.2001.

%1 Tal questdo renderia um excurso proprio, o que se afastaria do tema aqui proposto. Para maiores
consideracBes sobre a natureza juridica dos atos administrativos sujeitos a registro, vide MAFFINI, Atos
administrativos...
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especialmente da conjugacao da presuncéo de legitimidade do ato, de sua natureza ampliativa
e da boa-fé do destinatario. Considerando-se que tal expectativa se inicia ndo com o registro
pelo Tribunal de Contas, mas com a pratica do ato, impBe-se a conclusdo de que € desse
momento (da pratica do ato) — ndo daquele (do registro pelo Tribunal de Contas respectivo) —
que ha de se iniciar a contagem do prazo de decadéncia administrativa. N&do se pode negar,
assim, que é da pratica do ato — ndo do registro — que se inicia o0 “depo6sito” de confianca do

ato administrativo sujeito a registro.

A terceira questdo referente a contagem do prazo, mais precisamente do seu termo
final, diz respeito ao que pode ser considerado como exercicio da potestade invalidatoria.
Ocorre que, em interessante decisdo, o Superior Tribunal de Justica, por ocasido do
julgamento do Agravo Regimental no Mandado de Seguranca n° 8.717%? assentou que tal
limite temporal existiria para que a Administracdo Publica efetivamente promovesse a
invalidacdo do ato administrativo, e ndo para que simplesmente iniciasse o procedimento de
anulacdo. Assim, mesmo em face do disposto no artigo 54, 8 2°, da Lei n° 9.784/99, pelo qual
se considera “exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa que
importe impugnacdo a validade do ato” , tal preceito deveria ser interpretado no sentido de
que a anulacdo do ato deveria ser concluida até o decurso do prazo decadencial. Depreende-se
do voto vencedor que a regra legal em andlise ndo concede a Administracdo Publica prazo
para iniciar o processamento da anulagdo “por isso que se assim o fosse, a conclusao poder-
se-ia eternizar a pretexto de ter-se iniciado tempestivamente. Destarte, a seguranca juridica
como bem tutelavel em primeiro lugar pela Administracdo ndo conviveria com tamanha

iniquidade e instabilidade”.

%2 MS 8.717 AgRg, Rel. p/ Acérddo Min. Luiz Fux, j. 26.03.2003.
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viii. Prazo decadencial da potestade anulatéria e Poder Judiciario

Para finalizar essas consideracdes que pem em destaque decadéncia para o exercicio
da invalidacdo administrativa, duas outras conclusfes devem ser referidas. A primeira delas é
a de que o prazo decadencial em lume h& de ser observado também pelo Poder Judiciario ou
por qualquer outro 6rgdo ou poder de controle da atividade de Administracdo Plblica. E
verdade que as regras que positivam o prazo decadencial — por exemplo, o artigo 54 da Lei n°
9.784/99 — ndo fazem referéncia explicita a aplicabilidade de tal prazo em relagdo ao controle
jurisdicional da Administracdo Publica. Contudo, nem poderiam fazé-lo, porquanto contém
dispositivos que tratam da invalidacdo de atos pela prépria Administracdo Publica,
incumbindo-se, pois, de regulamentar tdo-somente do que se poderia denominar de “controle
interno” da Administracdo Publica. Em outras palavras, ndo se poderia exigir que uma lei
orientada a fixacdo de preceitos pertinentes a atividade deciséria da Administracdo Publica,
estivesse preocupada em “esclarecer” — ndo “estabelecer” — qual é o prazo decadencial a ser
observado pelo Poder Judiciario, o qual, indubitavelmente, também se encontra adstrito aos
principios — seguranca juridica, protecdo da confianca, boa-fé, presuncdo de legitimidade —

que embasam a delimitacéo prazal para a invalidagdo de atos administrativos.

Ademais, o Poder Judiciario, no controle jurisdicional que promove da acédo
administrativa, ndo sO estard também submetido, segundo os mesmos critérios, ao prazo
decadencial em questdo, como terd o dever de reconhecer como invalida, por infracdo do

prazo, a invalidacdo praticada pela prépria Administracdo Publica.
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Em outras palavras: de um lado, o Poder Judiciario terd de observar o prazo em
comento, abstendo-se de invalidar um determinado ato administrativo quando um interessado
— seja a propria Administracdo Publica, seja um terceiro — pleitear a anulacdo judicial de tal
ato se 0 mesmo implementar as condi¢des acima referidas (presungéo de legitimidade, ato
ampliativo, boa-fé do destinatéario e decurso do prazo)®?*; de outro, se implementado o prazo
decadencial e, ainda assim, a Administracdo Publica promover a — indevida, portanto —
invalidagdo de um ato administrativo, terd o Poder Judiciario de invalidar a invalidacdo

administrativa, porquanto perpetrada essa de modo a infringir a decadéncia administrativa®*.

ix. Casos especiais de ilimitacdo temporal da potestade anulatdria ex officio:

Por ultimo, uma consideracdo ha de ser feita, nesse momento, em rela¢do a seguinte
situacdo: ndo sendo implementadas quaisquer das condi¢cdes necessarias a configuracdo da
decadéncia administrativa em comento®®, haveria de se falar de um outro limite temporal

para o exercicio da invalidacdo administrativa de atos viciados. Por exemplo, tendo o

%3 Nesse sentido, vide, dentre outros: COUTO E SILVA, A., O principio..., p. 292; FREITAS, Dever de
motivaco..., p. 42; SIMOES, O processo..., p. 165; NOBRE JUNIOR, O principio..., p. 195. Em sentido
contrario: RAMOS, Elival da Silva. A valorizacdo do processo administrativo: o poder regulamentar e a
invalidacdo dos atos administrativos. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (Org.) As leis
de processo administrativo: Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. Séo Paulo: Malheiros, 2000, p.
90.

%4 GONZALES PEREZ, El principio..., p. 101.

%55 Conveniente ser recordado que a implementagao do prazo decadencial aqui analisado pressup@e a conjugagdo
dos seguintes requisitos: a) presuncdo de legitimidade do ato, que se apresenta na generalidade dos atos
administrativos e que culmina por consistir na pedra de toque que tornaré legitima a confianga nele depositida;
b) a natureza ampliativa do ato, isto é, ser o mesmo produtor de efeitos benéficos; c) a boa-fé — presumida — do
destinatario, no sentido de ndo ter o mesmo contribuido para a invalidade do ato; d) o decurso do lapso
temporal fixado em lei, no ndo havendo lei, do lapso razoavel de tempo, assim entendido o transcurso do prazo
de cinco anos, tradicionalmente fixado nos prazos extintivos havidos em favor ou contra os interesses da
Administracdo Publica.
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destinatario do ato contribuido para a invalidade que vicia tal espécie de conduta estatal —
pense-se, nesse sentido, num candidato que tenha fraudado o carater competitivo de um
concurso publico no qual restara aprovado, ou num licitante que subornou a Comissdo de
Licitagdo para celebrar um determinado contrato ou, ainda, em um administrado que
dolosamente prestou informagdes incorretas a Administracdo para fins de usufruir
indevidamente de uma determinada vantagem —, em tais casos, haveria de se falar em prazo
decadencial, prescricional ou de qualquer outra natureza no que tange a prerrogativa da
Administracdo Publica de invalidar os seus préprios atos? Do mesmo modo, sendo o ato
administrativo ensejador de efeitos prejudiciais ao administrado — ato administrativo ablativo
— haveria de se falar em preservacao do mesmo pelo decurso da decadéncia, em homenagem a

protecéo que tal cidadao nele depositou?

Esse problema vem suscitando interessante debate, existindo varios autores que
entendem que, mesmo em tais casos, ou seja, mesmo em casos em que ndao ha a conjugacao
de todos os elementos necessarios para a configuragdo do prazo decadencial em comento,
deveria existir uma limitacdo prazal a prerrogativa anulatéria da Administracdo Publica.
Ménica Martins Toscano Simdes, por exemplo, entende que, seja nos casos de ma-fé do

destinatario, isto &, nos casos em que o administrado tenha dado causa & invalidade®®

, seja
nos casos em que 0 ato administrativo seja daqueles que produzem efeitos prejudiciais aos

seus destinatarios®™’, a solucéo, diante da impossibilidade de aplicacdo do prazo decadencial

%6 “E pem de ver que a lei, no dispositivo em comento [trata-se do artigo 54, da Lei n° 9.784/99], ressalva a
aplicacdo do prazo quingienal nos casos em que reste comprovada a ma-fé. Mas nem por isso € licito
concluir que nessas situagdes a anulacao podera ocorrer a qualquer tempo, na medida em que a auséncia de
prazo para que a Administracao anule atos invalidos acarreta indiscutivel ofensa ao principio da seguranga
juridica. E, pois, absolutamente necessaria a fixacdo de prazo para o exercicio da pretensdo invalidatoria,
mesmo nos caos de comprovada ma-fé. Diante do silencia do legislador, deve-se tomar com parametro o
prazo prescricional mais longo previsto no Cédigo Civil Brasileiro — qual seja, o de 10 anos. Essa solucao
parece a mais adequada, na medida em que, de um lado, preserva a seguranga juridica e, de outro, assegura
a Administracdo um prazo mais dilatado para repelir a ma-fé” (SIMOES, O processo..., p. 128-129).

%7 “No que diz respeito ao prazo para anulacdo de atos restritivos de direitos igualmente silenciou o legislador
federal. Ao contrario do que se da com a anulagdo de atos ampliativos, a anulacao de atos restritivos opera a
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previsto no artigo 54 da Lei n° 9.784/99, seria a aplicacdo de um prazo prescricional segundo
ditames da legislacdo ordinaria, diga-se, do Codigo Civil, mais precisamente, de um prazo
prescricional de dez anos, em face do disposto no artigo 205 do Cédigo Civil**®. Essa, de
resto, também é a orientacdo atual de Juarez Freitas, embora o autor defenda que o termo
inicial da contagem do prazo seja o da ciéncia do fato, ndo o da sua pratica®®, embora em
passagem anterior houvesse defendido a inexisténcia de qualquer prazo extintivo para a

5360

invalidagdo de atos administrativos cujos destinatarios houvessem obrado com ma-fé™".

Também nesse sentido, ou seja, no sentido de aplicacdo do prazo geral de prescri¢do previsto

ampliacdo da esfera juridica do interessado. Assim, para maior resguardo do administrado que teve sua
esfera juridica restringida invalidamente pela Administracdo, deve-se igualmente considerar aplicavel o
prazo de 10 anos para que a Administracao Publica restaure a legalidade” (Ibidem, p. 129).

358 «A prescrigéo ocorre em 10 (dez) anos, quando a lei ndo Ihe haja fixado prazo menor”. Conveniente lembrar
que no Cadigo Civil de 1916, face ao disposto no seu artigo 177, a regra geral quanto ao prazo prescricional
era de 20 anos.

%% «“Com certeza, havendo ma-fé, ndo pode ser acolhido o prazo que funciona como espécie de regra em Direito
Administrativo, isto é, de cinco anos, pois tal inteligéncia minaria o sentido da prépria ressalva. Contudo,
prazo deve haver. E mais: precisa ser suficientemente maior para contemplar a seguranca das relagdes
juridicas sem ofender, de modo letal, a moralidade administrativa. A aplicacdo do prazo do art. 177 do
Caodigo Civil, apesar de prescricional, desponta como boa alternativa. Forca acolhé-la, contudo, com a
proposta de um acréscimo hermenéutico:a expresséo "salvo comprovada méa-fé" prevista no art. 54, aplica-se
também ao modo de contagem do prazo. Desta forma, nas hipdteses de comprovada ma-fé, tanto o prazo
decadencial como o respectivo computo haveréo de ser diferenciados, de modo que: 1°) o prazo maximo de
decadéncia sera, por ora, de vinte anos para as agdes pessoais; 2°) o cOmputo do prazo serd a partir da
ciéncia do ato lesivo, ndo da data da ocorréncia do vicio. Com esta adi¢do interpretativa, tudo indica que se
harmonizam os principios em tela. Logo, o art. 54 da Lei 9.784/99 deve ser entendido de maneira que,
havendo ma-fé (v.g., fraude ou participacao em fraude por parte do beneficiario dos efeitos do ato viciado), o
prazo decadencial para o direito/dever de anulagéo deve ser contado de modo distinto, isto é, a partir da
ciéncia da fraude (o que evita, no caso paulista - cujo prazo decadencial é de dez anos -, a coincidéncia de
prazo em se tratando das agdes reais, algo que ocorreria se se aplicasse apenas o0 art. 177 do antigo Codigo
Civil)” (FREITAS, Dever de..., p. 43).

%0 «“Em relagdo a questdio [abrangéncia do art. 54, da Lei n° 9.784/99], imperioso destacar, de plano, que
havendo ma-fé (v.g. fraude ou participacdo em fraude por parte do beneficiario dos efeitos do ato viciado)
inexiste, pela simples e boa leitura da lei, prazo algum decadencial para o direito/dever de anulagdo. Em
outras palavras, a ma-fé do beneficiario torna o ato incorrigivelmente nulo e ndo simplesmente anulavel.
Para a decretacdo de nulidade absoluta, continua a inexistir, neste caso, qualquer prazo legal. Convenhamos:
nem poderia ser diferente, pois seria escarnio, além da violacao grave ao sistema, se a imoralidade tivesse o
condao de provocar fato consuma em prol de desonesto beneficiario” (FREITAS, Processo administrativo...,
p. 99).
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361

no Cddigo Civil, mencionam-se Celso Antonio Bandeira de Mello™" e Elival da Silva

Ramos®?.

Sérgio Ferraz, por seu turno, propondo especialmente quanto ao requisito da
inexisténcia de ma-fé uma solucdo por ele mesmo denominada de “radical”, entende que “a
clausula final ‘salvo comprovada méa fé’ é inconstitucional, por isso que afrontosa ao principio

da razoabilidade™®,

Tal autor, portanto, entende que, mesmo em caso de ma-fé do
destinatério, o prazo quinguenal de decadéncia da invalidagdo administrativa de atos seria
implementavel, inviabilizando, pois, a retirada do ato. Por outros argumentos, chega a
idéntica conclusdo Fabio Barbalho Leite, para quem um critério de interpretacéo por analogia
de um sem-numero de preceitos legais que estabelecem prazos extintivos em face da
Administracdo Publica, independentemente de qualquer perquiricdo acerca da boa-fé ou da
ma-fé de quem quer que seja, levaria a aplicacdo de tal qlinqliénio para a fixacdo de um
limite temporal da invalidagdo mesmo de atos administrativos cujas invalidades sejam
atribuiveis aos seus destinatarios®®*. Em tal caso, entretanto, sugere o autor que 0 prazo teria
termos iniciais de contagem articulados com regras de improbidade administrativa e com o
proprio Cadigo Civil, para que fosse contado ndo da prética do ato, mas de sua ciéncia.

Clarissa Sampaio Silva, também considerando que o prazo extintivo deveria, mesmo em caso

de ma-fé do destinatario, ser quiinqiienal, assevera, nessa hipétese, que o prazo deveria correr

%! «“Como os cinco anos a que alude o art. 54 da Lei 9.784, de 29.1.1999, disciplinadora do processo

administrativo, contempla apenas os casos em que ndo houve comprovada ma-fé, ter-se-a de indagar: e
naquel’outros em que houve comprovada ma-fé? Estamos e quem, ai, ndo haveria remédio, salvo o de buscar
analogia com o direito privado, a teor do art. 205 do Cddigo Civil, isto é: 10 anos” (BANDEIRA DE
MELLO, Curso de..., p. 932).

%2 RAMOS, A valorizagdo..., p. 90, nota 35. Cumpre salientar que o autor faz referéncia a um prazo vintenario
em face de ser esse 0 prazo previsto como regra geral no Codigo Civil de 1916, sob a égide do qual o trabalho
aqui referido foi elaborado.

%3 FERRAZ, Extinco de..., p. 65.

%% |EITE, Fabio Barbalho. Rediscutindo a estabilizacdo, pelo decurso temporal, dos atos administrativos
supostamente viciados. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 231, p. 101-104, jan./mar.
2003.
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“a partir da descoberta da fraude, do ardil, da inequivoca ciéncia deste por parte da

Administracao™®.

Um outro grupo de autores, trilhando caminho contrario, aduz que, faltando qualquer
dos elementos necessarios para a aplicacdo do prazo decadencial da prerrogativa invalidatéria
da Administracdo Publica, a solugdo corresponderia a inexisténcia de qualquer prazo,
podendo, pois, a Administracdo Publica anular o ato viciado a qualquer tempo, ad aeternum.

6

Destacam-se, dentre tais autores Vladimir da Rocha Franca®® e Edilson Pereira Nobre

Janior®®’.

A questdo apresenta-se, por certo, tormentosa. O entendimento pelo qual, mesmo na
falta de algum dos requisitos do prazo decadencial (v.g. boa-fé do destinatario, ato ampliativo
etc.), embasa sua orientacdo numa premissa pela qual a prescritibilidade — aqui entendida num
sentido amplo, de existéncia de prazo extintivo — encontraria respaldo constitucional, de
forma que a regra seria a existéncia de um prazo extintivo, ndo a sua inexisténcia. Tal
premissa, trabalhada por brilhantes doutrinadores®®, embora absolutamente apropriada na
ordem juridico-constitucional vigente, ndo tem o conddo de determinar a conclusdo proposta,
qual seja, a de deveria haver a delimitacdo de um prazo para a Administracdo Publica
invalidar seus atos viciados, mesmo quando houvesse agido o seu destinatéario do ato de forma

dolosa, ou que o ato em questédo Ihe fosse prejudicial.

%5 SILVA, Limites ..., p. 124.

36 “Entendemos que em situagBes ndo abrangidas pelo art. 54, caput, da Lei n. 9.784/99, o exercicio da
potestade de invalidar € insuscetivel de decadéncia”(FRANCA, Invalida¢do..., p. 111).

%7 “Dessarte, constatado que, para a producdo do ato, contribuira comportamento de ma-fé, o elemento
temporal resta impossibilidade para o fim de obstar a invalidacdo”. NOBRE JUNIOR, O principio da boa-
fé..., p. 197.

%8 para um aprofundamento acerca do principio da prescricdo, recomenda-se a leitura de OSORIO, Direito
administrativo..., 412-414. Vide, ainda, BARROSO, Luis Roberto. Prescricdo administrativa: autonomia do
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Dentre as — contrapostas — posi¢fes acima referidas, entende-se que a razédo € portada

pela segunda, ou seja, adere-se a orientacdo pela qual a falta de qualquer dos elementos
exigidos — ndo necessariamente em regras positivadas, como ja referido — induz a concluséo
de que a potestade invalidatoria da Administragdo Publica ndo poderia sofrer quaisquer
limites temporais. Ndo sendo caso de decadéncia, entdo, é de se admitir a invalidagdo ex
officio a qualquer tempo. O presente trabalho traz subjacente — o que se espera de modo nitido
— uma defesa a aplicabilidade do principio da protecdo da confianga no Direito Administrativo
brasileiro. Tal empreitada, ademais, traz implicitamente a defesa de um operatividade de tal
principio num grau maior do que vem sendo reconhecido pelos tribunais patrios. No entanto,
a exagerada, descabida e, por que ndo dizer, forcosa aplicacdo de tal principio levaria,
inevitavelmente, ao enfraquecimento das linhas tedricas que lhe conferem supedaneo
cientifico. Pretender a fixacdo de um prazo qualquer, como é o caso do previsto no artigo 205
do CC/02, o qual ndo tem qualquer relagdo com o instituto decadencial aqui analisado, ndo se

mostra apropriado.

N&o se pode perder de vista quais sdo as bases sobre as quais se coloca a fixacdo de
um prazo decadencial como um instrumento de ponderacéo entre a legalidade e a protecdo da
confianga. Nesse sentido, ndo é permitido olvidar que a regra € a invalidacdo de atos invalidos
e que a decadéncia é uma excecdo, devendo justamente, porquanto isso, ser interpretada com
cuidado. Isso significa dizer que, postos 0s requisitos para que se concretize tal prazo
decadencial — repise-se que tais requisitos ndo precisam necessariamente de positivacao legal
—, somente se podera falar em decadéncia se tais condi¢des forem implementadas. Em sentido
contrario, faltando um os elementos, impde-se a invalidagdo, mesmo que transcorrido largo

lapso temporal.

Direito Administrativo e inaplicabilidade da regra geral do Cddigo Civil. Revista Trimestral de Direito
Publico, Séo Paulo, n. 27, p. 89-107, 1999.
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Demais disso, o proprio fundamento material do prazo decadencial em lume impde tal
conclusdo. Ocorre que, como visto, o fundamento nuclear da decadéncia administrativa é
justamente o principio da protecdo da confianca. Em face disso, tem-se que a presuncao de
legitimidade é um dos principais argumentos para a configuracdo do prazo decadencial, uma
vez que é tal requisito que confere a legitimidade & confianca depositada no ato. Ora, de um
lado, atos praticados com a ma-fé ou o dolo do seu destinatario elidem por completo a
“legitimidade” da confianca depositada por ele em relacdo ao ato que lhe é benéfico. Em
outras palavras, se um destinatario se depara com a pratica de um determinado ato
administrativo que lhe produz efeitos benéficos, mas para cuja invalidade contribuira
determinantemente, ndo ha de se falar em decadéncia. Diz-se que nédo é toda a confianca que
merece protecdo. Diz-se, ainda, que somente casos de confianga portadores de um elemento
de “legitimiacdo” é que seriam dignos de tutela juridica. Ora, a confianca depositada por
quem contribuir para a préatica invalida de um determinado ato administrativo, por certo, ndo é

digna de protecéo.

Ja em relacdo aos atos administrativos ablativos, assim compreendidos aqueles que
produzem efeitos prejudiciais aos seus destinatarios, também se apresenta singela a tarefa de
se demonstrar a razdo pela qual hd de ser ilimitada temporalmente a invalidacdo
administrativa. A questdo pode sucintamente ser assim colocada: ndo se pode utilizar a
protecdo da confianca contra aquele que a depositou legitimamente. Se um ato foi praticado
criando situagfes prejudiciais a um administrado, ndo pode a Administracdo Publica ter
qualquer limite temporal para manter um determinado contra aquele que depositou a

confianga no ato justamente porque a invalidacao seria a tal administrado contraria.
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D. Preservacao total ou parcial dos efeitos de atos administrativos invalidados:

i. Consideracdes iniciais

No item supra, desatacou-se a fixagdo de um prazo decadencial para a prerrogativa
invalidatéria da Administracdo Publica como um importante instrumento de ponderacdo dos
principios da legalidade e da protecdo da confianca. N&o seria equivocado afirmar, pois, que
tal prazo extintivo € um dos mais importantes mecanismos de concre¢do do principio da
protecdo da confianga. Em efeito, o prazo decadencial analisado consiste num instituto
juridico pelo qual, uma vez implementados todos os requisitos (presuncao de legitimidade, ser
0 ato ampliativo, estar o destinatario do ato de boa-fé e o decurso do prazo), a Administracao
Publica estara proibida de promover a invalidacdo de atos administrativos, posto que
invalidos. Trata-se, portanto, de um instituto que protege em grau maximo a confianca
depositada de forma legitima em atos praticados pela Administracdo Publica, na medida em
que a coibe de invalidar atos administrativos praticados a revelia da ordem juridica. Cumpre
salientar que, em tal caso, mantém-se ndo somente os efeitos de tais atos administrativos,
como o0 préprio ato administrativo, de sorte a preserva-lo também pro futuro, para que
produza efeitos além daqueles que ja produziu até quando da percepgdo de seu vicio. E
importante ndo ser olvidado que, no que tange a fixacdo de tal prazo decadencial, a tutela
juridica em questdo protege a confianca depositada pelo “destinatario” do ato administrativo.
Tal espécie de regra de concrecdo do principio da confianca €, talvez, aquela pela qual os
fundamentos tedricos do referido principio se efetivam com maior clareza. No entanto, ndo é

esse 0 Unico instrumento em que isso ocorre.
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Em nome da protecdo da confianca justificam-se outros instrumentos que concretizam

tal principio, mesmo que num grau menor’®’. Dentre esses instrumentos, um deve ser
destacado neste ponto do trabalho, uma vez que também se apresenta relacionado com
condutas administrativas invalidas. Trata-se da preservacao dos efeitos juridicos ja produzidos
em decorréncia de atos administrativos invalidos. Em tais casos, ndo se preserva o ato
administrativo pro futuro (efeitos pretéritos e efeitos futuros), como na decadéncia, mas se

mantém, ao menos, ou todos ou alguns dos efeitos que até entdo tal ato ja produziu.

Como se disse em relacdo a prerrogativa invalidatoria propriamente dita, a situacdo
ordinaria é justamente a invalidacdo de atos administrativos que padecam de alguma
invalidade. A fixacdo de um prazo decadencial, embora tratada e defendida em sua maxima
potencialidade, em nenhum momento se esqueceu que consistiria iSSO numa excegao.
Destinadas atencGes a preservacdo de efeitos totais ou parciais produzidos por um
determinado ato administrativo invalido, imperioso é o reconhecimento de uma inafastavel
premissa tedrica, qual seja, a de que a invalidacdo de uma acdo administrativa possui
ordinaria retroeficicia, ou seja, quando for o caso de se promover a invalidacdo de um
determinado administrativo, a regra é a de que seja a invalidacdo apta a desconstituicdo dos
efeitos juridicos produzidos por tal ato viciado. Diz-se, assim, que a invalidacéo caracteriza-se

por ser, em geral, ex tunc®™°.

Aproveitando-se, ainda, o paralelo proposto, tal como a decadéncia da prerrogativa

invalidatéria é excepcionada pelo prazo decadencial acima estudada, também a eficacia

%9 A referéncia a um “grau menor” aqui empregada, tem como parametro a decadéncia da prerrogativa
invalidatoria, a qual, como se sustentou, concretiza a prote¢do da confianga em grau maximo.

370 Nesse sentido, dentre outros, cita-se ARAUJO, Edmir Netto. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2005, p. 470; BANDEIRA DE MELLO, Curso de..., p. 426; CARVALHO FILHO, Manual de...,
1999, p. 106; DI PIETRO, Direito..., p. 226; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo.
4. ed. S8o Paulo: Malheiros, 2000, p. 224; GASPARINI, Direito..., p. 103; MEIRELLES, Direito..., p. 204;
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ordinariamente retroativa da anulagdo — administrativa ou judicial — de um ato administrativo
apresenta-se excepcionavel pela preservacdo ndo do ato propriamente dito, mas de alguns ou

de todos os efeitos até entéo produzidos®’*.

A questdo poderia ser assim proposta: nao se configurando hipétese em que a
invalidacao estaria, por alguma razao®"?, obstada, deve-se promover a invalidac&o do ato, seja
pelo Poder Judiciério, seja pela propria Administracdo Publica, porquanto perpetrado a revelia
da ordem juridica. A invalidacdo é acompanhada pelo seu ordinério efeito desconstitutivo de
retirar do mundo juridico os efeitos até entdo produzidos desde a préatica viciada do ato. No
entanto, tal eficacia desconstitutiva podera ser, em nome da protecdo da confianca, mitigada e
até neutralizada, no sentido de que todos ou, ao menos, alguns dos efeitos até entdo
produzidos sejam preservados. Trata-se, pois, de casos justificados no principio em foco, nos
quais a invalidagdo terd efeitos ex nunc. Cumpre, nesse momento, sistematizar as hipoteses

em que tal limite a retroeficacia dos atos de invalidacdo sera concretizado em face da protecao

MOREIRA NETO, Curso de..., p. 145; MUKALI, Direito..., 1999, p. 216; OLIVEIRA, Odilia Ferreira da Luz.
Manual de direito administrativo. Rio de Janeiro: Revonar, 1997, p. 129.

31 Nesse sentido, é possivel fazer um paralelo do instrumento de concrecéo da protecdo da confianca no que
tange a preservacdo de efeitos pretéritos de atos administrativos invalidados, com a preservagdo de alguns
efeitos de leis ulteriormente declaradas inconstitucionais. Cumpre recordar que a eficicia ordinaria da
declaracdo de inconstitucionalidade de um determinado diploma normativo é retroativa. Entretanto, a protecéo
da confianca, ai aplicavel em seara ndo diretamente relacionada com o Direito Administrativo, mas com o
Direito Constitucional, pode determinar que sejam preservados alguns efeitos produzidos pela lei declarada
inconstitucional. Nesse sentido, a Lei n°® 9.868/99, que trata do processo e do julgamento da ADIn e da ADC,
prevé, em seu art. 27 que, “ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista
razbes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”. Do mesmo modo, 0
artigo 11 da Lei n° 9.882/99, que regulamenta a ADPF, dispde que “ao declarar a inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo, no processo de argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista
razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”. A propdsito do
tema, vide, por todos, ZAVASCKI, Eficécia..., p. 49-51.

372 Além da decadéncia da potestade invalidatéria, pode-se mencionar como 6bice & invalidacao, a convalidagdo
do ato administrativo, quando o vicio de que é portador se qualificar como defeito sandvel. No direito posto no
plano federal, vide o artigo 55 da Lei n° 9.784/99. No plano cientifico, vide, por todos, ZANCANER, Da
convalidacdo..., 1996.
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da confianca®”®. Com efeito, eficacia ex nunc da invalidacéo de atos administrativos pode ser
vislumbrada de duas perspectivas: a) dos efeitos produzidos em favor dos terceiros de boa-fé;

b) a dos efeitos produzidos em favor dos destinatarios de boa-fé.

Em ambos o0s casos, um pressuposto pode e deve ser desde ja considerado. Tal como
na decadéncia administrativa da potestade anulatéria da Administracdo Pablica, o que torna a
confianga “legitima” e, portanto, digna da protecdo juridica consubstanciada na preservacao
dos efeitos produzidos por um ato administrativo invalidado €, nuclearmente, a presuncdo de
validade que caracteriza todos os atos administrativos. Nesse sentido, conveniente concordar
com o ensinamento de Marcal Justen Filho, para quem, em face do principio da protecéo da
confianga, os efeitos concretos de um determinado ato devem ser preservados, mesmo que
esse seja invalidado®”*. Demais disso, uma outra semelhanca ha de ser reconhecida entre a
decadéncia administrativa e a eficicia ndo retroativa da invalidagdo de atos, qual seja, o
sentido que se da a “boa-fé”. A respeito, cumpre salientar que a boa-fé exigida, seja pelos
terceiros, seja em relacdo aos destinatarios, significa que esses ndo tenham direta ou
indiretamente dado causa a invalidade, isto é, significa que ndo tenham contribuido para o

vicio do ato administrativo.

373 Cumpre salientar que, na origem, a preservagéo de efeitos de atos invalidados estava fundamentada na “teoria
da aparéncia”. Quer parecer que, sem ser alterada a conclusdo, apresenta-se mais conveniente fundamentar-se
tal instituto na protecédo da confianca.

374 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 269 ensina que “a
questdo dos atos administrativos invalidos vem sendo objeto de tratamento especifico no direito europeu,
envolvendo o chamado principio da protecdo da confianca. Se o Estado atribui a seus atos uma presuncao de
legitimidade e constrange os jurisdicionados a respeitar esses atos, a contrapartida inafastavel € que os
efeitos concretos desses atos sejam respeitados”.
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ii. Protecdo substancial da confianca e eficacia ex nunc da invalidacdo de atos administrativos

em relacdo a terceiros ndo-causadores do vicio

No que tange a eficacia ex nunc da invalidacdo em relacdo aos terceiros de boa-fé, a

questdo ndo se mostra tormentosa®"

. Mesmo que ndo se faga referéncia expressa a protecao
da confianca, h& abundante producdo doutrinaria e jurisprudencial acerca da preservagdo de
efeitos em relacdo a terceiros de boa-fé. De inicio, é importante ser referido o que se entende

por terceiro e o que se entende por destinatario.

Quando um determinado ato administrativo é praticado, produz, invariavelmente,
“efeitos diretos ou tipicos”, assim compreendidos aqueles que atingem direta e imediatamente
determinadas esferas juridicas. Os titulares de tais esferas juridicas atingidas direta e
imediatamente pelos efeitos produzidos por um determinado ato administrativo séo
considerados, em relacdo a esse ato, seus “destinatarios”. Por exemplo, pode-se dizer que o
destinatario de um ato administrativo de autuacéo fiscal € aquele que se caracteriza como
responsavel tributario, ou seja, aquele que tera, pela irregularidade cometida, a condicdo de
autuado, o qual sofrerd diretamente os efeitos da autuacdo. Num outro exemplo, pode-se
referir que o destinatario do ato administrativo de inativacdo do servidor publico é o préprio

servidor, o qual sofrerd imediatamente os efeitos de sua aposentadoria.

Ocorre que os atos administrativos também poderdo produzir “efeitos reflexos”, assim

compreendidos aqueles que derivam de um determinado ato, sem, contudo, fazé-lo de forma

37 N3o seria equivocado afirmar que tal concepgdo da protecdo da confianca, mesmo que tal principio néo tenha
sido referido explicitamente, precede no direito patrio todas as demais, inclusive a decadéncia administrativa.
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direta. Aqueles que sdo atingidos por tais efeitos reflexos sdo os chamados “terceiros™*"®. Um
exemplo apresenta-se, ao que parece, deveras elucidativo. Imagine-se um ato de nomeacao de
um servidor publico para um determinado cargo de magistério publico. O préprio servidor, no
que tange a tal ato de chamamento, é o seu destinatario. J& os seus filhos, por conta da
condicdo de dependentes para todos os efeitos no regime préprio de previdéncia, ou aqueles
que vierem a ser seus alunos em face do exercicio de suas atribui¢cfes docentes ndo serdo
destinatérios do ato de nomeacdo, mas terceiros, uma vez que serdo alcancados somente de

forma indireta e mediata pelo ato administrativo de nomeagéo.

A questdo primeiramente enfrentada diz respeito, pois, a preservacdo de efeitos
juridicos produzidos em favor de terceiros que nao contribuiram para a invalidade que
determinou a anulacdo de um determinado ato administrativo. Como ja referido, a producéo
tedrica acerca do tema é prodigiosa®’’. Em efeito, a doutrina brasileira anda num caminho em
que reconhece plenamente a limitacdo a eficacia retroativa da invalidacdo de atos no que diz
com os efeitos produzidos pelos terceiros que ndo deram causa a invalidade. Ja nas licdes de
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello é possivel encontrar passagem pela qual se tem que

“embora de efeito retroativo, a declaragcdo de nulidade ou da decretacdo da anulabilidade nédo

376 “Efeitos reflexos sdo aqueles que refletem sobre outra relacéo juridica, ou seja, que atingem terceiros néo
objetivados pelo ato. Quer-se dizer: ao incidir sobre uma dada situacdo, o ato atinge outra relaco juridica
que ndo era seu objetivo proprio. Os efeitos reflexos, portanto, sdo aqueles que alcancam terceiros, pessoas
que ndo fazem parte da relagdo juridica travada entre a Administracdo e o sujeito passivo do ato”
(BANDEIRA DE MELLO, Curso de..., p. 356). A definicdo proposta acerca do que se deva considerar por
“terceiros” é também encontrada em TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacgdo do ato administrativo. Séo
Paulo: Malheiros, 2002, p. 145-148 e também, no que parecer ser a origem, a0 menos em solo patrio, em
NOVELLI, Flavio Bauer. Eficacia do ato administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 61, p. 22-29, 1961.

377 Também no Direito Administrativo italiano, como noticia CARINGELLA, F; DELPINO, L.; DEL GIUDICE,
F. Diritto ammnistrativo. 15. ed. Napoli: Simone, 1999, p. 533 para quem “I’atto di annullamento ha
efficacia retroattiva: fa, cioe, venir meno I’atto annullato dal momento in cui fu emanato (ex tunc). Pertanto
cadono anche gli effetti dell’atto annullato. Tuttavia vi sono dei limiti alla efficacia retroattiva
dell’annullamento. E inammissibile che vengano pregiudicare le posizioni giuridiche deei terzi in buona fede
e potrebbe inotre essere impossibilie eliminare taluni degli effetti prodotti dall’atto viziado (factum infectum
fieri nequit)” .
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envolve terceiros que, sem serem partes diretamente atingidas pelo ato nulo ou anulavel,

indiretamente receberam suas consequiéncias™’®.

Celso Antdnio Bandeira de Mello segue 0 mesmo caminho ao afirmar que “os atos
nulos e os anulaveis, mesmo depois de invalidados, produzem uma série de efeitos. Assim,
por exemplo, respeitam-se os efeitos que atingiram terceiros de boa-fé”%"°. O autor, ao tratar
da questdo, aponta, a titulo de exemplificacdo, a teoria do “funcionario de fato”, o que, de
resto, ocorre com a maior parte da doutrina. Isso ocorre porque tal teoria, originada ja no
direito romano®®® e amplamente reconhecida pela jurisprudéncia®!, apresenta-se
perfeitamente aproveitdvel no que tange a eficacia ex nunc da anulacdo de atos
administrativos em relacdo aos terceiros que ndo tenham contribuido para o vicio de que o ato
benéfico é portador. Em efeito, se uma pessoa ndo dotada de atribuicdo legal — originaria ou
derivada — para a préatica de determinados atos, pratica-los, inegavel a invalidade de tal acdo
estatal. Contudo, se tal pessoa guardar séria aparéncia de que deteria tal atribuicdo, os efeitos
que favorecerem os terceiros que teriam motivos razoaveis para cogitar da competéncia de tal
“funcionério de fato” hdo de ser preservados em nome do principio da protecdo da

confianca®®.

%8 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1979, v. 1., p. 658.

37 BANDEIRA DE MELLO, C., Curso de..., p. 438.

%0 “parece importante destacar, nesse contexto, que os atos do Poder Publico gozam da aparéncia e da
presuncdo de legitimidade, fatores que, no arco da histéria, em diferentes situacfes, tém justificado sua
conservacdo no mundo juridico, mesmo quando aqueles atos se apresentem eivados de graves vicios. O
exemplo mais antigo e talvez mais célere do que acabamos de afirmar esta no fragmento de Ulpiano,
constante do Digesto, sob o titulo ‘de ordo praetorum’ (D. 1.14.1), no qual o grande jurista classico narra o
caso do escravo Barbarius Philippus que foi nomeado pretor em Roma. Indaga Ulpiano: ‘Que diremos do
escravo que, conquanto ocultando essa condigdo, exerceu a dignidade pretorica? O que editou, o que
decretou, tera sido talvez nulo? Ou sera valido por utilidade daqueles que demandaram perante ele, em
virtude de lei ou de outro direito?’ E responde pela afirmativa” (COUTO E SILVA, A., O principio..., p.
275).

%! Como importantes precedentes, sd0 mencionados os seguintes: RE 78.209, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, j.
04.06.1974; RE 78.447, Rel. Min. Thompson Flores, j. 20.08.1974.

%2 CALMES, Du principe..., p. 632-634.
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Essa também é a opinido de Odilia Ferreira da Luz de Oliveira, para quem
“excepcionalmente, poderdo ser mantidos os efeitos anteriores a anulacdo, relativamente a
terceiros de boa-fé, no caso de atos praticados por agentes de fato, exceto os usurpadores”™®.
Aqui se faz conveniente compreender por que tal protecdo aos terceiros de boa-fé ndo se
concretiza quando, ao invés do ato ser praticado por um “funcionario de fato”, vem a sé-lo por
intermédio de um usurpador. Quando se esta diante de um usurpador de funcdo publica, tal
figura se apresenta absolutamente desprovida de qualquer razéo externa para que se tenha,
através de parametros objetivos e razoaveis, que seja detentor de funcdo pablica. N&do ha, pois,
em relagdo ao usurpador qualquer plausibilidade quanto a plausibilidade de sua investidura.
Nesse caso, fica singela a tarefa de se demonstrar por que nao se faz aplicavel a protecdo da
confianca depositada por aqueles que sofreram efeitos decorrentes do usurpador. Em tais
casos, afigura-se tdo flagrante a falta de plausibilidade da condigdo funcional que se neutraliza
a presuncdo de legitimidade que caracteriza os atos administrativos em geral e que se
apresenta como a “pedra de toque” que confere a legitimidade a confianca depositada.
Justamente por tal razdo é que ndo ha de ser falar, no caso do usurpador, em protecdo da
confianca tal como se faz com o funcionario de fato, em que ha plausibilidade quanto a

condig&o funcional — em verdade, inexistente — de quem pratica o ato administrativo.

E importante ser referido, na esteira do que ensina Diogo de Figueiredo Moreira
Neto®**, que a maxima “o que é nulo ndo produz efeitos” recebe temperamentos no Direito
Administrativo, uma vez que “a existéncia do interesse publico ressalva do alcance da
anulacdo os efeitos que beneficiam terceiros de boa-fé, em relacdo da presuncdo de
legitimidade. N&o obstante a anulacdo declarada, tais efeitos sdo mantidos integros no mundo

juridico em atencédo aqueles valores”.

¥ OLIVEIRA, Manual..., p. 129.
%% MOREIRA NETO, Curso de..., p. 145.
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Afigura-se conveniente, nesse passo, a exemplificacdo de alguns casos nos quais
haveria, diante da invalidacdo de atos administrativos, a preservacao de efeitos benéficos a
terceiros que ndo contribuiram para a invalidade de tal espécie de acdo estatal. O primeiro
deles é aproveitado dos ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho, envolvendo a
hipGtese de um agente investido ilegitimamente num determinado cargo de natureza fiscal.
Nesse caso, “invalidada a investidura, produzindo efeitos em relacdo ao servidor e a
Administracdo, nem por isso se deixara de validar a quitacdo obtida por contribuintes pelo
pagamento de impostos feitos aquele servidor™®. Outro exemplo interessante, ja referido
para fins de demonstracdo da diferenca entre terceiro e destinatario ou parte dos atos
administrativos, é aquele do professor universitario que foi indevidamente investido no seu
cargo de magistério. Nao sendo caso de decadéncia ou de convalidacdo do vicio que maculou
tal ato de investidura, haverad de ser promovida a invalidacdo do ato administrativo em
questdo. Em termos gerais, costuma-se afirmar que deveriam todos os efeitos juridicos
produzidos por tais atos ser desconstituidos. Entretanto, os efeitos benéficos produzidos em
relacdo aos seus alunos, que ndo deram causa ao vicio do ato de investidura do seu professor e
sdo, portanto, terceiros de boa-fé, v. g. as notas conferidas, o atestado de freqliéncia e a

aprovacao da disciplina, deverdo ser preservados, em razdo da protecdo da confianca.

Questdo que pode se apresentar, aproveitando-se as hipdteses exemplificadas, diz
respeito aos efeitos ablativos ou prejudiciais produzidos contra terceiros de boa-fé. Imagine-
se, no primeiro exemplo, uma autuacdo imposta por um funcionéario de fato ou, no segundo
caso, a reprovacdo de um aluno pelo professor investido indevidamente no seu cargo. A

solucdo de tal problema novamente se aproxima das idéias acima referidas acerca do prazo

¥ CARVALHO FILHO, Manual..., p. 106, nota 94.



183
decadencial, outro instrumento de concretizacdo do principio da protecdo da confiangca. Em
efeito, sendo a limitacdo a eficacia retroativa que se analisa justificada no principio da
protecdo da confianca e tendo esta por pressuposto a boa-fé do terceiro, ndo se pode
empregar, em termos imediatos, a sua boa-fé e, em termos mediatos, a confiangca que o
mesmo depositou no ato, de forma contraria aos seus interesses. Diante disso, os efeitos
juridicos de um determinado ato administrativo viciado que sejam prejudiciais a terceiros,
quando de sua invalidacdo, deverdo ser integralmente desconstituidos, uma vez que nao se
apresente cabivel utilizar-se a confianca legitima contra os interesses daquele que é o seu
depositario. Dessa sorte, ainda utilizando os exemplos acima referidos, tem-se que, em
relacdo ao agente de tributos investido indevidamente em seu cargo, a quitagéo de tributos por
ele exarada ha de ser preservada, mesmo que sua investidura seja ulteriormente anulada, ao
passo que a autuacdo fiscal que recair sobre determinados contribuintes deverd ser
desconstituida. Do mesmo modo, em relacdo ao professor identicamente investido de forma
irregular em sua funcdo publica, a aprovacgdo que ele houver conferido aos seus alunos devera
ser mantida, mesmo que invalidada a sua investidura, a0 passo que a reprovacdo de

determinados alunos devera ser invariavelmente desconstituida.

iii. Protecdo substancial da confianca e eficacia ex nunc da invalidacdo de atos administrativos

em relacgdo a destinatarios ndo-causadores do vicio
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De outra sorte, deve-se colocar em destaque a questdo que diz respeito a preservacao

de efeitos em relacdo aos destinatarios que estiverem de boa-fé. Em relacdo aos destinatarios,
que sdo partes direta e imediatamente interessadas nas relagdes juridicas emergentes dos atos
viciados, a questdo ndo se apresenta tdo unissona quanto o é a matéria que pertine aos
terceiros ndo causadores do vicio. Cumpre salientar que o problema nédo é que seja negado aos
destinatarios idéntico tratamento que se comete aos terceiros. A situacdo, em verdade, ndo é
de negacdo, mas de uma espécie de vacuo doutrinério e jurisprudencial acerca do tema. A
doutrina, a0 menos em termos gerais, ndo nega que se devam preservar efeitos de atos
invalidados em relacdo aos destinatérios de boa-fé; ela simplesmente ndo costuma tratar do
assunto. Ocorre que, num trabalho que pretende tratar da protecdo da confianca, ndo se pode

deixar de promover o referido enfrentamento.

Um comentério preliminar ha de ser feito, nesse passo. A questdo ora evidenciada
deve ser articulada com a questdo da fixacdo de um prazo decadencial para a Administracdo
Publica exercer a sua potestade anulatéria, uma vez que esse instituto também se presta —
fazendo-o essencialmente, inclusive — a tutelar a protegéo da confianca depositada por um
destinatario que ndo deu causa ao vicio presente num determinado ato administrativo. Tal
articulacdo é, de resto, singela. Isso porque a convivéncia entre, de um lado, a decadéncia
administrativa e, de outro, a limitacdo da eficicia retroativa da anulacdo mostra-se
harmonicamente, porquanto relacionados tais institutos através de um vinculo de
subsidiariedade. Explica-se: se houver a implementacdo das condi¢fes necessarias para a
decadéncia administrativa (presuncdo de legitimidade, ato benéfico, decurso do prazo e boa-fé
do destinatario), essa sera a tutela juridica outorgada a confianca depositada pelo
administrado, uma vez que se apresenta uma protecdo maior. Falou-se numa maior protecédo

uma vez que a decadéncia, como ja referido, protege ndo somente os efeitos pretéritos, mas
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também e sobretudo, o proprio ato administrativo, inclusive numa eficacia pro futuro. Caso
contrério, se ndo foram tais requisitos implementados, especialmente se nao houver

transcorrido tal prazo decadencial®®®, a

invalidacdo do ato administrativo se impde. Nesse
caso, a protecdo outorgada ao destinatario do ato administrativo invalidado consistird ndo na
preservacao do ato — como ocorreria se a decadéncia houvesse se implementado —, mas numa

protecdo menor, consubstanciada na preservacdo dos efeitos que até entdo foram produzidos

em favor de tal destinatario, o qual ndo contribuiu para a invalidade do ato administrativo.

Resumindo-se a proposicdo defendida, pode-se sistematiza-la do seguinte modo: a) se
o0 destinatario de boa-fé de um ato invalido que produz efeitos que Ihe sdo benéficos houver
gozado de tais vantagens pelo prazo apto a ensejar a decadéncia, o ato simplesmente nao sera
invalidado, preservando-se tanto os efeitos passados como a sua aptidéo para a producédo de
efeitos futuros; b) ndo tendo sido implementado tal prazo decadencial, ndo se podera falar em
preservacdo do ato, mas, a0 menos, os efeitos até entdo produzidos deverdo ser mantidos,
havendo a anulagdo, pois, em relacdo aos destinatarios ndo causadores do vicio, efeitos ex

nunc.

Assim, sendo devida a invalidagdo de um determinado ato administrativo, impde-se ao
menos, que incida em grau menor a protecdo da confianca depositada pelo destinatario néo
causador da invalidade para que os efeitos até entdo produzidos em favor de tais destinatarios
sejam mantidos. N&o se pretende, nesse sentido, propor que um ato invalidado continue a
produzir seus efeitos — o que ocorreria na decadéncia administrativa, obstativa da propria

invalidacdo —, mas que os efeitos até entdo gerados pelo ato sejam mantidos. Tal conclusao, é

%86 A falta de qualquer outro pressuposto, assim como inviabiliza a implementagdo da decadéncia, inviabilizara
do mesmo modo a limitacéo a eficécia ex tunc da invalidacdo do ato administrativo. Se o ato portar consigo
uma grosseira invalidade (v.g. o caso do usurpador acima referido), atenuando a presungao de legitimidade, ou
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importante salientar, enfrenta, por certo, resisténcias, as quais, de resto, sdo encontradas em
relacdo a todos os institutos justificados na protecédo da confianga. A tradicdo de um emprego

hipertrofiado da legalidade ainda é marcante no Direito Administrativo patrio.

Embora o que normalmente se encontre na doutrina seja um siléncio sobre o assunto,
hd casos em que se nega a protecdo aqui defendida em relacdo aos destinatarios néo
causadores do vicio do ato invalidado, qual seja, a preservacdo de efeitos que lhe sdo
benéficos até a anulacdo. Hely Lopes Meirelles, por exemplo, assevera que somente terceiros
de boa-fé, acima referidos, mereceriam tal protecdo. Aduz que “somente os efeitos que
atingem terceiros € que devem ser respeitados pela Administracéo; as relacGes entre as partes
ficam desfeitas com a anulacdo, retroagindo esta a data da pratica do ato ilegal e,

conseqiientemente, invalidando seus efeitos desde entdo (ex tunc)”**’,

Encontra-se o contraponto de tal concepcdo nas idéias — ao que parecem mais
acertadas — de Celso Antbénio Bandeira de Mello, segundo o qual, numa confessada evolugéo
de pensamento, mesmo em relacdo aos destinatarios dos atos administrativo invalidos, que
sdo partes diretamente envolvidas nas relagfes juridicas emergentes dos atos invalidados,
haveriam de se preservar os efeitos que Ihe sdo benéficos quando ndo tenham sido causadores
do vicio, em razéo da ja referida “pedra de toque” da protecdo da confianca, qual seja, da
presuncdo de legitimidade, atributo que tem, dentre outros desdobramentos, o conddo de

transformar em “legitima” a confianca depositada em tais atos administrativos®®®,

se o destinatario houver contribuido para o vicio intrinseco ao ato, ou, por fim, se o ato for prejudicial, em
todos esses casos, estara inviabilizada a prote¢do ora evidenciada.

%7 MEIRELLES, Direito..., p. 206.

%8 “pelo contrario, nos atos unilaterais ampliativos da esfera juridica do administrado, se este ndo concorreu
para o vicio do ato, estando de boa-fé, sua fulminacéo s6 deve produzir efeitos ex nunc, ou seja , depois de
pronunciada. Com efeito, se os atos em questdo foram obra do proprio Poder Publico, se estavam, pois,
investidos da presuncdo de veracidade e legitimidade que acompanha os atos administrativos, é natural que o
administrado de boa-fé (até por ndo poder se substituir a Administracdo na qualidade de guardido da lisura
juridica dos atos por aquelas praticados) tenha agido na conformidade deles, desfrutando do que resultava de
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E importante que seja dito, em defesa de limitac&o a retroeficacia da anulagdo também
em relagdo a destinatarios de boa-fé, que ndo haveria nenhum motivo plausivel para se lhe
negar tal tratamento, a0 mesmo tempo em que se defende a protecdo da confianca ao terceiro.
A presuncdo de legitimidade, além de ser utilizavel em favor da Administracdo Publica, sera
destinada aos terceiros que se beneficiam com efeitos reflexos do ato e, com maior razéo
ainda, aos seus destinatarios ndo causadores do vicio que enferma do ato. Nesse passo, se
fosse possivel mensurar a quantidade de confianca depositada numa determinada acéo
administrativa, singela seria a tarefa de se constatar que aquele que € diretamente destinatério
de tal ato seria depositario de um confianga maior, em comparagdo com o depdsito de
confianca que terceiros promoveriam em relacdo a tal acdo estatal. Novamente se imaginando
o exemplo ja varias vezes referido, quem confia mais no ato de nomeacéo invalida de um
professor num determinado cargo publico? O préprio servidor publico que ndo deu causa a
invalidade ou os terceiros, por exemplo, os seus dependentes ou seus alunos? Ora, é
incontroverso que é o proprio destinatario quem mais confia no ato administrativo para cuja
invalidade n&o teve qualquer participacdo. Dessa forma, seria absolutamente incongruente que
se blindassem os efeitos produzidos em favor de terceiros em relacdo a desconstituicdo
decorrente da invalidagdo, como é amplamente reconhecido na doutrina, e, a0 mesmo tempo,
se negasse tal blindagem aqueles que mais interesse e confianca guardam em relacéo ao ato

administrativo viciado.

tais atos. Nao ha duvidar que, por terem sido invalidamente praticados, a Administracdo — com ressalva de
eventuais barreiras a invalidacdo, dantes mencionadas — deva fulmina-los, impedindo que continuem a
desencadear efeitos; mas também é certo que ndo ha razdo prestante para desconstituir o que se produziu sob
0 beneplacito do proprio Poder Publico e que o administrado tinha o direito de supor que o habilitava
regularmente. Assim, v.g., se alguém é nomeado em consequiéncia de concurso publico invalido, e por isto
vem a ser anulada a nomeacdo dele decorrente, 0 nomeado néo devera restituir o que percebeu pelo tempo
que trabalhou. Nem se diga que assim ha de ser tdo-s6 por forca da vedacdo do enriquecimento sem causa,
que impediria ao Poder Publico ser beneficiario do uso de um bem publico e mais tarde vem-se a descobrir
que a permissdo foi invalidamente outorgada. A invalidagdo devera operar dai para o futuro. Descaberia
eliminar retroativamente a permissdo; isto é, o permissionario, salvo se estava de ma-fé, ndo tera que
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Mesmo que timidamente, tal orientacdo ja pode ser encontrada nos tribunais pétrios,
notadamente no Superior Tribunal de Justica. Num primeiro caso®®, discutiu-se a
possibilidade de levantamento dos saldos vinculados a contas de FGTS em casos de contratos
de trabalhos e, em sua origem, de atos de investidura eivados de invalidade decorrente de
inobservancia ao disposto no artigo 37, 11, da CF/88*®. Deu-se, na ocasi&o, a contratacéo de
empregados publicos sem a precedente realizacdo de concurso publico, afrontando-se o ja
referido artigo 37, Il, da CF, com o que se fez incidir um preceito constitucional — que
comprova a exagerada condi¢do analitica da Carta Politica — que determina a nulidade de
contratagdes como essa (artigo 37, § 2°, da CF/88**%). Diante disso, entendia a Administracdo
Publica que a contratacdo irregular de tais empregados publicos haveria de portar eficacia
retroativa total, no sentido de inviabilizar, inclusive, que os destinatarios de tal ato de
provimento pudessem entdo movimentar suas contas de FTGS. O STJ entendeu, no entanto,
que tudo o quanto houvesse sido produzido de efeitos benéficos em favor dos destinatarios
dos atos administrativos viciados de provimento, uma vez que eles ndo teriam contribuido
para a invalidade de tais atos, deveria ser mantido. Da ementa do Recurso Especial n® 326.676
extrai-se que “a declaracdo de nulidade de contrato de trabalho, por inobservancia do art. 37,
I, da CF/88 (auséncia de concurso publico), gera efeitos ex nunc, resultando para o
empregado o direito ao recebimento dos salarios e dos valores existentes nas contas

vinculadas ao FGTS sem seu nome”.

devolver tudo o que lucrou durante o tempo em que descrutou da permisséo de uso do bem” (BANDEIRA DE
MELLO, C., Curso de..., p. 439).

%% REsp. 284.250, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 04.09.2001 e REsp. 326.676, Rel. Min. José
Delgado, j. 11.12.2001.

30 «Art. 37, 11 - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagéo prévia em concurso pablico
de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma
prevista em lei, ressalvadas as nomeacgdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneracao™.
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Um outro caso, mais recente, € ainda mais elucidativo. Trata-se do Recurso Especial

n° 488.905°* no qual a questdo apreciada poderia ser assim sumarizada: um grupo de
servidores percebeu indevidamente, por conta de uma interpretacdo equivocada de preceitos
legais, uma vantagem pecuniaria. Reconhecido o equivoco interpretativo que havia levado a
pratica de atos invalidos, porquanto dotados de objetos contrarios a ordem juridica, restou
determinado que se lhes descontassem em folha os valores indevidamente percebidos. Tal
grupo de servidores, entdo, pleiteou em sede de mandado de seguranca fosse a autoridade
coatora compelida a ndo promover o referido desconto. Ap6s tramitagdo processual, 0 STJ
manteve decisdo do tribunal de origem, determinando que fosse preservada a percepc¢ao do
que havia sido percebido até o0 momento em que se dera a anulagdo dos atos concessorios.
Cumpre salientar que o ndcleo argumentativo contido em tal deciséo nao foi o enriquecimento
sem causa (inaplicavel na espécie) nem o carater alimentar e irrepetivel de tais verbas. O
fundamento principal da decisdo foi a boa-fé dos destinatérios do ato e, portanto, a confianca
que os servidores depositaram na conduta administrativa que lhes concedeu indevidamente
uma vantagem — o que se constatou ulteriormente — para cujo vicio ndo haviam contribuido,
porquanto resultante de uma ma interpretacdo da lei. Retira-se da ementa de tal aresto que
“ante a presuncdo de boa-fé no recebimento da Gratificacdo em referéncia, descabe a
restituicdo do pagamento indevido feito pela Administracdo em virtude de err6nea

interpretacéo ou ma aplicacio da lei”*%.

1 «Art, 37, § 2° - A ndo observancia do disposto nos incisos 11 e 111 implicara a nulidade do ato e a punicdo da
autoridade responséavel, nos termos da lei”.

92 REsp. 488.905, Rel. Min. José Arnaldo da Fonseca, j. 17.08.2004.

3% Tal decisdo pde em relevo interpretacdo que vem sendo dada a questdes como essa junto ao Tribunal de
Contas da Unido. Em efeito, tal Corte de Contas editou a Stimula 106, pela qual “o julgamento, pela
ilegalidade, das concess@es de reforma, aposentadoria e pensdo, ndao implica, por si s, a obrigatoriedade da
reposicao das importancias ja recebidas de boa-fé, até a data do conhecimento da decisé@o pelo 6rgéo
competente”. Posteriormente, o TCU editou a Simula 235, segundo a qual “os servidores ativos e inativos, €
0s pensionistas, estdo obrigados, por for¢a de lei, a restituir ao Erério, em valores atualizados, as
importancias que lhes forem pagas indevidamente, mesmo que reconhecida a boa-fé, ressalvados apenas o0s
casos previstos na Simula 106 da Jurisprudéncia deste Tribunal”. Ocorre que, em decisbes mais recentes
(Acdrddos 311/2002, 454/2003, 674/2003, dentre outras decisbes), 0 TCU vem entendendo por bem relativizar
o0 teor da Simula 235, para dispensar o ressarcimento de valores indevidamente percebidos por servidores em
casos ndo abarcados pelo enunciado da Simula 106, desde que implementadas as seguintes condi¢des: a)
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Com isso, defende-se que, sendo caso de invalidacdo, a mesma protecdo que se
outorga a terceiros ndo causadores do vicio que determina a invalidacdo de um determinado
ato administrativo ha de ser concedida também, e ainda com maior razdo, aos destinatérios de
um determinado ato administrativo viciado, se esse ndo houver contribuido ou causado tal

invalidade.

Cumpre salientar, nesse sentido, que talvez um dos primeiros preceitos legais
estabelecidos para a concrecdo do principio da protecdo da confianca, prevé justamente a
preservacdo de efeitos decorrentes de condutas administrativas invalidas. Trata-se do artigo
59, § Unico, da Lei n° 8.666/93**, pelo qual invalidado um contrato administrativo por vicio
que lhe seja intrinseco ou por vicio no processo licitatério (artigo 49, § 2°, da Lei n°
8.666/93), devera ser o contratado ndo causador da invalidade indenizado “pelo que este
houver executado até a data em que ela [a invalidade] for declarada e por outros prejuizos
regularmente comprovados, contanto que ndo Ihe seja imputavel”®. Em tal preceito legal,

apresenta-se cristalina a idéia que se pretende relacionar com protecdo da confiancga, no que

existéncia de razodvel divida quanto a correta aplicacdo da norma; b) boa-fé dos envolvidos; c) decurso de
lapso temporal significativo de percep¢do indevida dos valores. Acredita-se mesmo a mais atual das posic6es
do TCU que ainda ndo se apresenta consentanea com o principio da prote¢do da confianga. Em efeito, quer
parecer que se deve dispensar o elemento “divida razoavel sobre a correta aplicagdo da lei”, em face do
atributo da presuncdo de validade dos atos administrativos, além de ser também dispensavel o requisito
temporal. N&o se pode confundir, no caso, a decadéncia administrativa acima tratada, que reclama o decurso
de um determinado prazo e que significara impossibilidade de extingdo do ato, com a manutencéo dos efeitos
juridicos produzidos em favor de destinatarios ndo causadores do vicio, para o que nao se faz necessario o
decurso de qualquer lapso temporal.

3% Esse preceito legal n&o difere daquele previsto no artigo 49, § Ginico, do Decreto-Lei n° 2.300/86, que regrava,
antes da Lei n° 8.666/93, a matéria pertinente a licitagdes e contratos administrativos.

%% Tal regra, ademais, encontra ampla concordancia na doutrina, como se depreende de MEIRELLES, Hely
Lopes. LicitacBes e contratos administrativos. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 231, pelo qual “ como
o0 ato nulo n&o produz efeitos juridicos validos, também o contrato nulo néo gera direitos e obrigagdes entre
as partes, pois a nulidade original impede a formacgdo de qualquer vinculo contratual eficaz entre os
pretensos contratantes, s6 deixando subsistir suas conseqiiéncias em relagdo a terceiros de boa-fé. Mas
mesmo no caso de contrato nulo pode tornar-se devido o pagamento dos trabalhos realizados ou dos
fornecimentos feitos a Administracdo, uma vez que tal pagamento ndo se funda em obrigacdo contratual, e
sim no dever moral de indenizar toda obra, servico ou material recebido e auferido pelo Poder Publico, ainda
gue sem contrato ou com contrato nulo, porque o Estado ndo pode tirar proveito da atividade do particular
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tange néo a proibicdo — por decadéncia ou convalidacao — de anular uma conduta viciada, mas
a preservacdo de alguns efeitos produzidos em favor de terceiros ndo causadores da
invalidade. E importante recordar que o artigo 59, caput, da Lei n° 8.999/93 prevé
expressamente que a anulagdo de um determinado contrato administrativo possuiria efeito
retroativo, “impedindo os efeitos juridicos que ele [0 contrato], ordinariamente, deveria
produzir, além de desconstituir os ja produzidos”. Tal retroeficacia ocorreria, entretanto, em
principio, na medida em que os efeitos patrimoniais decorrentes da execucdo do contrato em
favor do contratado ndo causador do vicio haveriam de ser preservados, reconhecendo-lhes a
pretensdo indenizatéria®®. E conveniente salientar que, no caso em que o contratado deu
causa a invalidade, ndo podera esse se valer do principio da protecdo da confianca para
assegurar o direito subjetivo de ser indenizado pelo que ja houver realizado ou por outros
prejuizos. Nesse caso, entretanto, é possivel encontrar julgados no STJ reconhecendo o dever
da Administracdo Publica indenizar os contratados em face de prejuizos decorrentes de
contratos nulos, ainda que o vicio lhes seja atribuivel. Nesse caso, como dito, ndo ha de se
falar em protecdo da confianga, uma vez que nao se pode outorgar tutela juridica, em nome da

397 Embora criticavel tal

confianca depositada, se o depositante deu causa a invalidade
fundamento tedrico, justifica-se o dever da Administragdo Publica de indenizar o contratado

causador da invalidade do contrato administrativo no 6bice ao enriquecimento sem causa da

sem a correspondente indenizagdo”. O referido “dever moral”, ao que parece, possui direta relacdo com a
confianga depositada pelo contratado no contrato administrativo cuja invalidade ndo se lhe possa atribuir.

%% para uma relacéo entre o preceito em anélise — artigo 59, § Unico, da Lei n° 8.666/93 — e o principio da
protecdo da confianca, bem assim para uma interpretacdo constitucional do que sejam o0s prejuizos
indenizavel, vide COUTO E SILVA, A., Responsabilidade..., p. 163-171.

%7 Do REsp. 408.785, Rel. Min. Franciulli Neto, j. 05.06.2003 extrai-se a seguinte passagem: “Do exame dos
dispositivos legais acima transcritos, conclui-se que a anulagdo da licitacdo, com a consequente nulidade do
contrato, opera efeitos ex tunc. No entanto, a Administracdo deve indenizar a empresa contratada pela
execucao de etapas das obras ajustadas até a data em que declarada a nulidade, ainda que a anulagéo do
contrato tenha ocorrido por utilizacdo de documento fraudado pela empresa, como na hipdtese em exame.
Com efeito, recebida a prestacdo executada pelo particular, ndo pode a Administracdo se locupletar
indevidamente e, com fundamento na nulidade do contrato, requerer a devolucao de valores pagos por obras
j& realizadas, o que configuraria violagdo ao proprio principio da moralidade administrativa. Como bem
salientou a Corte de origem, ‘concordar com esta hipdtese é permitir & Administracdo enriquecer-se
ilicitamente, dado que se beneficiou da execucdo das obras sem necessitar despender um Unico centavo em

troca’.
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Administracdo PUblica®®. O melhor, em tais circunstancias, parece ser a previsdo de uma
pena de perdimento em favor da Administracdo Publica, o que atualmente ndo se mostra
adequado em razdo da inexisténcia de preceito legal que preveja explicitamente tal caso de

punicao™®,

De qualquer modo, ndo se pode negar que o artigo 59, § Unico, da Lei n° 8.666/93
trata-se de uma regra legal que prevé explicitamente a limitacdo a eficacia retroativa da
invalidagdo de condutas administrativas em relacdo a destinatarios ndo causadores do vicio,
tal como aqui se destaca enquanto hipdtese de concretizacdo do principio da protecdo da

confianca.

iv. Eficécia ordinaria ndo retroativa da anulacdo em relacdo a terceiros e destinatarios ndo

causadores do vicio intrinseco ao ato invalidado

Diante de tudo quanto se asseverou acerca dos limites a eficacia retroativa da
invalidacdo de condutas administrativas, revela-se importante ser frisado que se estd a
defender, em termos gerais, uma verdadeira nova leitura a propdsito dos efeitos da

invalidacdo administrativa ou judicial*® de atos administrativos, a qual é possivel em face do

%% Em situagbes em que o contrato causa o vicio contido no contrato administrativo, ndo se revela apropriado,
per se, 0 emprego do principio do enriquecimento sem causa. No entanto, para maiores aprofundamentos
sobre o tema, vide: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. O principio do enriquecimento sem causa em
direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 210, p. 25-35, out./dez. 1997. e
BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O enriquecimento injusto como principio geral do Direito
Administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 210, p. 37-83, out./dez. 1997.

3% Consabido que ndo se pode criar, por interpretagdo analdgica ou extensiva, hipoteses de punicdo. Vide, por
todos, MAXIMILIANO, Hermenéutica..., p. 322.

% mportante salientar que ndo ha nenhuma raz&o para que se trate de outro modo a questéo, se se tratar de
invalidacdo judicial de ato administrativo.
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principio da protecdo da confianca, mesmo que ndo haja positivacdo explicita de regras legais

que a sustente®®,

Costuma-se encontrar na doutrina que a invalidagdo de atos administrativos operaria
efeitos retroativos (ex tunc), ressalvados os efeitos produzidos em relacéo a terceiros de boa-
fé. Propfe-se uma importante extensao a ressalva, para nela incluir também a preservacéo dos
efeitos em favor dos destinatarios ndo causadores do vicio, ou seja, esta se afirmando que a
anulacdo teria efeitos ex tunc somente em relacdo a destinatario e terceiros que estivessem de
ma-fé, e efeitos ex nunc em relacdo a todos — terceiros e também destinatario — que nédo
houvessem contribuido para a invalidade. Portanto, em nome da protecdo da confianca,
defende-se uma verdadeira inversdo da posicdo da regra (ser retroativa a anulagdo) para uma
posicdo excepcional, na medida em que a regra passaria a ser a preservacdo do efeitos
produzidos em favor de todos quantos fossem os beneficiados (terceiros ou destinatéarios) do

ato que estivessem de boa-fé, que, é conveniente ndo ser olvidado, apresenta-se presumida.

1 N3o se nega a conveniéncia de preceitos legais que “esclarecam” tdo-somente tal postura interpretativa, nos
moldes do que acontece com o ja referido artigo 59, § unico da Lei n° 8.666/93 e com o artigo 61, da Lei
Estadual n° 10.177/98, do Estado de S&o Paulo, pelo qual “invalidado o ato ou o contrato, a Administracao
tomara as providéncias necessarias para desfazer os efeitos produzidos, salvo quanto a terceiros de boa-fé,
determinando a apuracdo de eventuais responsabilidades”. Esse elogiavel preceito peca exclusivamente por
ndo referir explicitamente acerca da protecdo em lume, em relagdo aos destinatérios do ato.
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Capitulo 5: Aplicabilidade do principio da prote¢do da confianca e preservagdo de

condutas administrativas validas indutoras de expectativas legitimas

A. Consideracdes gerais

A protecdo da confianca, como ja referido em inimeras oportunidades, vem sendo
normalmente utilizada em hermenéutica de ponderacdo com a legalidade administrativa, para
fins de preservar condutas administrativas invalidas ou, pelo menos, para a mantenca de
efeitos juridicos decorrentes de comportamentos administrativos invalidados judicial ou

administrativamente. Tais questdes foram objeto do capitulo anterior.

Ocorre que, por mais surpreendente que parega, a operatividade do principio da
protecdo da confianca ndo merece a mesma atencdo quando se trata de condutas
administrativas que tenham sido perpetradas de modo compativel com a ordem juridica, ou
seja, ndo se encontra, a0 menos de modo profuso, uma abordagem acerca da protecdo da

confianga em tema de condutas administrativas validas. Tal realidade causa espécie.

Em efeito, o principio da protecdo da confianca consiste em casos em que a confianga
depositada por alguém merecera protecdo — tutela — juridica, em funcéo de algum elemento
que a torne legitima. Ora, nos casos de condutas administrativas viciadas, a legitimidade da
confianca depositada nos atos administrativos se fundamenta na presuncdo de validade que
qualifica todas as formas de atuacéo estatal. Assim, mesmo que a conduta ndo seja ela mesma

legitima, a confianca que nela foi depositada ha de ser qualificada como tal, porquanto nédo se
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pode exigir dos administrados destinatarios ou terceiros em relagdo a tais atos que deles
desconfiem. Ao contrério, hd uma espécie de induzimento a que todos quantos forem
alcancados pelas mais variadas formas de atividade publica nelas depositem a confianca.
Diante disso, extraem-se dessa confianca legitimamente depositada como consequiéncias
possiveis a preservacdo do préprio ato invalido ou a preservacao de parte ou da totalidade de

seus efeitos.

Se assim ocorre, a fortinori*®?, como maior razéo ainda, hé de se aplicar a protegdo da
confianca em relacdo a condutas administrativas validas. Isso porque, sendo a propria acdo
valida, a confianca nela depositada, invariavelmente, devera ser considerada legitima, sem a
necessidade de uma espécie de mediatizacdo oriunda da presuncéo de legitimidade. Em outras
palavras, nas condutas invalidas, a conduta é ilegitima, mas a confianca nela depositada é
legitima em razdo da presuncdo de legitimidade, ao passo que, nas condutas administrativas
validas, sendo esta legitima, quaisquer manifestagdes de confianca depositadas em tais

condutas deverdo ser necessariamente consideradas legitimas.

Ocorre que é muito pequena a preocupacdo doutrinaria acerca da aplicabilidade da
protecdo da confianga em relagdo as acdes administrativas validas. Tal é o enfrentamento que
se pretende realizar no presente capitulo, seja no que tange aos limites materiais e temporais a
extincdo de condutas administrativas validas, seja nas conseqliéncias decorrentes de

promessas oriundas do Poder Publico.

2 para uma breve nocdo do argumento a fortiori, vide: PERELMAN. Chaim. Légica juridica. Traducdo
Verginia K. Pupi. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 76-78.
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B. Protecdo substancial da confianca e limites a temporais a revogacdo de atos

administrativos

I. Notas preliminares

Tema extremamente importante no Direito Administrativo, que, no entanto, ndo vem
recebendo a atencdo merecida consiste na extingdo de atos administrativos validos,

notadamente através do instituto da “revogacdo™®.

Demais disso, 0s poucos — mas
louvéveis*® — trabalhos desenvolvidos ndo possuem, ao menos em termos gerais, um
enfrentamento tedrico da matéria que se apresente claramente consentaneo com o principio da
protecdo da confianca. Tal € o desiderato que se pretende cumprir nesse momento, ou seja,

deseja-se analisar a revogacdo de atos administrativos de uma perspectiva do principio da

protecéo da confianca®®.

%% Nao se enfrentam, propositalmente, outros modos de extingdo de condutas administrativas vélidas, tais como
a cassacdo, a caducidade, a contraposicao, etc, uma vez que ndo tém, ao menos de modo direto, problemas que
se relacionem com a protecdo da confianca. Por todos, vide: BANDEIRA DE MELLO, C., Curso de..., p.
407-410.

% Pouco se tratou da matéria no Direito Administrativo brasileiro, embora se a tenha tratado de modo
primoroso, razdo pela qual alguns trabalhos devem ser, por tal razdo, louvados: FAGUDES, Revogacéo...
1945; CAMPOS, Francisco. Ato administrativo — revogacdo — competéncia — reconhecimento de direitos.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 23, 1951; MARQUES, José Frederico. A revogacao
dos atos administrativos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 39, 1955; ALMEIDA,
Fernando Henrique Mendes de. Revogacdo dos atos administrativos. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 56, 1959; REALE, Miguel. Revogacdo e anulamento do ato administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1968; GRINOVER, Ada Pellegrini. Revogagdo e anulagdo dos atos administrativos pela propria
Administracdo. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 21, 1972; COSTA MANSO, Paulo da. Revogacao
dos atos administrativos. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 31, 1974; CAMPAZ, Walter. Revogacéo
dos atos administrativos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1983; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Revogacdo
dos atos administrativos. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 67, 1983; SUNDFELD, Carlos Ari.
Discricionariedade e revogacdo do ato administrativo. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 79, 1986;
TALAMINI, Revogacéo...

%% Dessa forma, hé de ser dito que ndo se pretende aprofundar o instituto da revogacéo propriamente dita, o que,
cumpre salientar, ja foi feito em trabalhos especificos sobre o tema. Muito do que se mencionara acerca de tal
instituto juridico devera ser considerado, portanto, pressuposto.
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De inicio, para que seja viavel tal abordagem, devem ser ressaltadas algumas
caracteristicas da revogacao, enquanto modo extintivo de atos administrativos. O primeiro
caractere a ser considerado consiste no fato de que a revogacdo € incontroversamente a
extingdo de atos administrativos validos, que se d& ndo por motivos de invalidade, mas por

razbes de conveniéncia e oportunidade*®®

. Isso significa afirmar que a revogacao pressupde
que o ato revogando seja um ato administrativo que ndo padeca de nenhum vicio, seja no

plano da existéncia, seja no plano da validade, seja, por fim, no plano da eficacia.

A segunda caracteristica destacada no que tange a revogacdo de atos administrativos
diz respeito & sua natureza ndo retroeficiacial. Com efeito, ao contrario do que ocorre na
anulacdo, que terd efeitos retroativos no que tange a destinatarios e terceiros causadores da
invalidade, a revogacdo em hipdtese alguma tera eficacia retroativa, justamente porque se
trata de extingdo de atos administrativos perfeitos, validos e eficazes. Faz-se incidir, pois, a
protecdo constitucional insculpida no artigo 5°, XXXVI, da CF, preservando-se todos os
efeitos do ato administrativo revogado. Tem-se, em razdo do asseverado, a viabilidade
juridica de aquisicdo de direito em face de efeitos decorrentes de atos administrativos

ulteriormente revogados, com a garantia de preservacao de tais direitos adquiridos*”’.

“% Ccumpre ser dito que, atualmente, a doutrina, a legislacio e a jurisprudéncia brasileiras tratam da revogacéo de
atos administrativos, especialmente em sua comparacdo com a anulacdo ou invalidagdo, com uma clareza e
sistematizacdo que ndo se encontram em outros paises. Em termos gerais, a revogacdo e a anulagdo
distinguem-se por varios aspectos, claramente apontados, quais sejam: a) o fundamento juridico (a revogacéo
por motivos de conveniente e oportunidade e a anulacdo por motivos de invalidade); b) os legitimados (a
revogacdo enquanto competéncia exclusiva da Administracdo Puablica enquanto que a anulacdo pode ser
promovida tanto pela Administracdo Publica quanto pelo Poder Judiciario); ¢) natureza quanto ao regramento
(a natureza discricionario da revogagdo em confronto com a natureza vinculada, com excecdes ja referidas, da
anulacdo); d) efeitos (ndo-retroativos na revogacao e retroativos, como regra, na anulagdo). Ja em meado do
século passado, o STF assentou tais diferencas, por exemplo, no RE. 27.031, Rel. Min. Luiz Gallotti, j.
20.06.55.

7 Tal é o teor a Stimula 473, do Supremo Tribunal Federal e do artigo 53 da Lei n° 9.784/99, aplicavel em
ambito federal. Um exemplo elucida essa caracteristica: imagine-se um determinado ato administrativo que
regulamente, de forma vélida, os critérios de promocdo por merecimento de servidores publicos de uma
determinada carreira funcional. Imagine-se, ainda, que um determinado servidor publico restou devida e
validamente promovido por merecimento justamente em razéo dos critérios dispostos no ato normativo acima
mencionado. Imagine-se, por fim, que o referido ato normativo que dispde sobre os critérios de promocéo por
merecimento venha a ser revogado. Em tal caso, tal revogacdo operara tdo-somente efeitos para o futuro (ex
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Diante de tais consideracdes — a de que a revogacdo € forma extintiva de atos
administrativos validos e que, por tal motivo, seus efeitos ndo sdo retroativos —, deve-se ter
que, em relacdo a protecdo da confianca, tal principio ndo terd a presuncao de validade do ato
como fonte, ou seja, como base necesséria, uma vez que ndo s6 se presume valida a conduta
administrativa em questdo como tal presuncdo apresenta-se confirmada. Em outras palavras,
ja acima pronunciadas, a protecdo da confianca em relagdo a atos administrativos validos
fundamenta-se em supedaneo ainda mais solido do que nos casos de comportamentos
administrativos viciados, uma vez que a validade ndo sé é presumida como é, em tal caso,

efetiva.

De outra banda, ndo é necessario empregar a protecdo da confianca como um “novo”
argumento com vistas a justificacdo da eficacia ndo retroativa da revogacdo. A protecdo da
confianca justifica, por Obvio, a auséncia de eficacia retroativa da revogacdo, mas tal
caracteristica, por intermédio de outros fundamentos, j& era reconhecida pela totalidade das

pessoas que tratam ou trataram do tema.

Tais consideracdes, no entanto, ndo induzem a conclusdo de que a protecdo da
confianga deva ser considerada absolutamente estranha as atuais preocupagdes relacionadas
com a revogacao de atos administrativos. Dessa forma, duas questdes devem ser colocadas em

destaque no que tange as incidéncias da protecdo da confianca em relagdo a extin¢do de atos

nunc), de sorte que a partir da revogacéo o ato revogado deixard de surtir efeitos, mas os efeitos até entdo
produzidos (v.g. as promogdes por merecimento regularmente ocorridas) deverdo ser obviamente preservadas
sob pena de se ocasionar flagrante ferimento ao disposto no artigo 5°, XXXVI, da CF/88, ou seja, um servidor
que tenha sido regularmente promovido ndo perdera tal condicdo pelo simples fato de que o ato de promocéao
restou embasado validamente em um ato administrativos valido ulteriormente revogado.
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administrativos validos. A primeira diz respeito a existéncia de eventuais limites temporais a

revogacao’®.

ii. Prazo decadencial e potestade revogatéria

A questdo da limitacdo de prazo para o exercicio da prerrogativa revogatoria da
Administracdo Publica ndo vem merecendo a mesma atencdo destinada a decadéncia da

potestade anulatéria do Poder Publico. Como ja referido, tal realidade surpreende.

Em linhas gerais, a doutrina trata da revogacdo — forma extintiva fundamentada em
motivos de conveniéncia e oportunidade — sem fazer nenhuma referéncia a estipulacdo de
limites temporais para que a Administracdo Publica exerca tal prerrogativa. Alias, quando se
trata expressamente de tal questdo, a doutrina patria tende a concluir pela imprescritibilidade
da competéncia revogatoéria. Com efeito, embora exista quem entenda que a falta de preceitos
legais pertinentes a limitacdo temporal da revogacdo ndo poderiam induzir pura e
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simplesmente a imprescritibilidade™, a maior parte dos autores nacionais entende que ha a

possibilidade de revogacdo a qualquer tempo*®, porquanto implicita e imanente & funcéo de

%8 A questdo da oitiva prévia dos beneficiarios de atos administrativos, como requisito & revogagdo — tal como a
anulacdo, ja acima mencionada — apresenta-se como uma protecdo formal as expectativas extremamente
relevante. Todavia, por ndo se tratar de uma perspectiva substancial da protecdo da confianga, exorbita as
preocupacbes do presente trabalho. De qualquer forma, vide: JUSTEN FILHO, Curso de.., p. 275 e
TALAMINI, Revogacéo..., p. 223-229.

9 FIGUEIREDO, Curso de..., p. 93.

0 H3a inclusive, nesse sentido, preceitos legais que estabelecem que a revogacdo poderia ocorrer a qualquer
tempo, como é o caso do artigo 123, § 1°, da Lei n°® 9.742/97. Essa regra legal, como todas as demais que
dispde tal irrestrita e ordinaria ilimitacdo temporal para a revogacdo de atos administrativos, ao menos em
relacdo aos atos administrativos ampliativos, apresenta-se inconstitucional por infringéncia ao principio da
protecdo substancial da confianca.
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administragdo publica*!. Ha ainda quem sugira posicdo intermediéria, como a proposta por
Daniele Coutinho Talamini, pela qual “de maneira geral, a revogagdo € insuscetivel de
decadéncia, mas fica atrelada as limitacGes préprias da competéncia para prover sobre a

situacdo ou, ainda, por ter prazo fixado por lei para a sua pratica™***.

A questdo, ao que parece, merece aprofundamento. Ao contrario da palavra, um ato
administrativo, uma vez praticado, ndo pode “voar” irrevogével para todo o sempre*. N&o se
trata, de um lado, de afirmar que a revogacdo teria limites tdo rigorosos que ndo a
viabilizariam, mas, de outro, ndo se pode concluir que a prerrogativa revogatoria deva ser
considera perpétua. Do mesmo modo, por uma questdo de coeréncia em relagdo ao que ja se
disse sobre a limitagdo prazal da anulagéo, ndo parece apropriado condicionar a fixa¢do de um
prazo decadencial tdo-somente aos casos em que isso esteja literalmente previsto em textos

legais.

Em efeito, em nome da estabilizacio das relacdes juridicas**, preocupacéo nuclear do
principio da protecdo da confianca, grande parte dos autores brasileiros aponta, com razdo,
alguns limites & prerrogativa revogatoria da Administracdo Publica. Lembre-se, nesse passo,
que ndo ha de se falar em revogacdo pelo Poder Judiciario no exercicio de sua atividade
tipica, ou seja, jurisdicional. Por 6bvio, o Poder Judiciario — e também o Poder Legislativo —
podera revogar 0s seus proprios atos administrativos quando estiverem obrando em funcao
atipica de administracdo. De qualquer modo, pode-se afirmar que a revogacdo de atos

administrativos, por ser fundamentada em razGes de conveniéncia e oportunidade,

1 MEIRELLES, Direito..., p. 200.

2 TALAMINI, Revogacdo..., p. 94-95.

M3 «Et semel emissum volat irrevocabile verbum” (Horécio, Epistolas, 1, 18,71).
4 MEIRELLES, op. cit., p. 200.
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corresponde a uma prerrogativa exclusivamente atribuida a Administracdo Publica. Tal

competéncia, entretanto, possui limites.

Diante disso, haveria atos administrativos irrevogaveis*®>. Embora ndo se possa
encontrar, de modo pacifico, uma enumeragdo de quais seriam 0s atos administrativos cuja
revogabilidade se apresentaria inviabilizada, alias, como de resto muitos outros temas
relativos aos atos administrativos, algumas das espécies de atos administrativos irrevogaveis

costumam se repetir*'®

, razéo pela qual serdo essas utilizadas aqui como exemplos.

Dentre tais espécies, pode-se mencionar, com destaque, a irrevogabilidade dos atos
administrativos vinculados, enquanto possuirem tal condicdo. Tais atos administrativos sdo
decorrentes de regras de atribuicdo de competéncia vinculada, assim compreendida aquela
que se apresenta estrutura de modo a ter para a concre¢do de uma determinada hipotese legal
uma Unica forma valida de atuacdo administrativa. Assim, trata-se de uma competéncia para
cujo exercicio o administrador ndo perquire qualquer apreciacdo de conveniéncia e
oportunidade, razdo pela qual ndo se pode empregar tal fundamento para os efeitos de por
cabo ao referido ato. Outro exemplo de ato irrevogavel sdo os atos administrativos
enunciativos ou meros atos administrativos, os quais sdo dotados de efeitos declaratorios. Nao
se poderia cogitar de ser uma declaracdo oriunda da Administracdo Publica extinta por
motivos de conveniéncia e oportunidade. Também ndo se poderia promover a extingdo de
atos administrativos ja exauridos ou simplesmente ja extintos. Tal irrevogabilidade, cumpre

salientar, decorre de duas caracteristicas basicas da revogacdo, quais sejam, a de que a

5 A questdo da eventual pretensdo indenizatoria decorrente da necessidade administrativa de extingdo de atos
irrevogaveis — que se enquadraria na nocdo de protecdo compensatoria das legitimas expectativas —, embora
importante, exorbita da delimitagdo tematica do presente trabalho.

8 Aindicacdo de atos irrevogaveis resulta, basicamente, da confluéncia da indicacéo propostas pelos seguintes
autores: BANDEIRA DE MELLO, C., Curso..., p. 418-419; DI PIETRO, Direito..., p. 239; FIGUEIREDO,
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revogacdo nio tem eficicia retroativa, além de pressupor a existéncia do ato revogando®"’.
Também ndo podem ser objeto de revogacgdo: os atos administrativos complexos, ou seja,
aqueles para cuja pratica (plano da existéncia) faz-se necessaria a conjugacao de vontades de
diversos 0rgdos publicos; os atos administrativos de controle; os atos administrativos ja

preclusos num determinado processo administrativo; os atos administrativos de efeitos

concretos dos quais decorrem diretamente direitos adquiridos*®.

Propde-se que, ao lado de tais atos, irrevogaveis em face de suas peculiaridades, isto €,
em razdo tdo-somente de suas proprias naturezas, também exista uma outra espécie de
limitagdo a prerrogativa revogatoria decorrente do decurso de um significativo lapso
temporal. O raciocinio, ao que parece, é singelo e decorre de uma interpretacdo a fortiori, ja

mencionada antes de modo superficial e que hé de ser, nesse momento, minudenciada.

J& se analisou a existéncia de um prazo de natureza decadencial para o exercicio da
potestade invalidatoria da Administracdo Publica que teria como fundamento principal
justamente a presuncéo de validade do ato administrativo, em que pese a inexisténcia de uma
efetiva validade do mesmo. Assim, construindo-se uma “base da confianga” sobre a nocéo de
presungdo de validade de um determinado ato administrativo ampliativo, haveria a
implementacdo da decadéncia da potestade anulatoria se a Administragdo Publica néo
invalidasse tal ato dentre de um determinado lapso temporal. Ora, se ha a fixacdo de um

determinado prazo para que a Administracdo Publica promova a anulacdo de um ato

Curso de..., p. 241-242; GASPARINI, Direito..., p. 97-98; MEIRELLES, Direito..., p. 200-201; TALAMINI,
Revogacéo...

M7 por tal razdo é que se admite, observados os limites referidos no capitulo anterior, a anulagdo de atos
administrativos ja extintos.

8 Exemplo disso é 0 ato de nomeacdo de servidores pablicos para a investidura em cargos de provimento
efetivo, do qual decorre o direito adquirido a posse, a teor da Simula 16, do STF (““Funcionario nomeado por
concurso tem direito a posse”). Nesse caso, uma vez praticado o ato de nomeacdo, com 0 que resulta a
aquisicao do direito a posse do servidor, ndo poderia 0 ato de nomeacdo ser revogado, uma vez que isso
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administrativo viciado, ndo parece ser ardua a tarefa de se concluir que também deveria haver
a delimitacdo temporal para que a Administracdo Publica promovesse a revogacdo de atos
administrativos, uma vez que tal forma extintiva atinge atos que ndo somente tém presuncgéo
de validade como sdo portadores de uma validade efetiva. Como ja asseverado, se a protecao
da confianca, tida por legitima em face tdo-somente da presuncdo de validade do ato ja é
suficiente para a preservacdo de tal conduta administrativa, com maior razdo ha de se
reconhecer a operatividade da protecdo da confianca para a necessaria preservagdo, em alguns
casos, de atos administrativos praticados de modo absolutamente consentaneo com a ordem

juridica.

Demais disso, em termos de vetor hermenéutico, ao contrario do que ocorre com
relacdo a decadéncia da prerrogativa anulatéria, que se apresenta invariavelmente como um
prerrogativa excepcional, a decadéncia da prerrogativa revogatéria ndo pode ser
necessariamente qualificada como uma situacdo de excecdo. Tal concluséo resulta do seguinte
raciocinio: a invalidacdo de um ato praticado de modo contrario a lei e ao Direito é a regra,
sendo, pois, a decadéncia dessa prerrogativa excepcional; ao passo que a revogac¢ao nao pode
ser considerada, tal como acriticamente considera a doutrina, com uma situacdo normal, uma
vez que se trata da extincdo de atos administrativos perfeitos e validos. Como ensina Marcal
Justen Filho, “a revogacdo consiste numa manifestagdo anémala da competéncia estatal, em
que um ato perfeito e valido é desfeito por atuacdo da propria Administracdo. Isso exige
controle estrito™!°. Ademais, sustenta ndo ser compativel com os principios democratico e
republicano “que a Administracdo se valha da competéncia revocatoria para frustrar direitos e

1420

garantias protegidos pelo direito™". Isso significa, em outros termos, que ndo se mostra

significaria, por vias obliquas, a revogacdo do préprio direito ja incorporado a esfera juridica do destinatério
do ato.

9 JUSTEN FILHO, Curso de..., p. 274.

20 |bidem, p. 274.



204
congruente que se tenham os mesmos pudores e cuidados com a decadéncia do poder de
revogar que a maior parte da doutrina destina a decadéncia da prerrogativa revogatdria, uma
Vez que, nesse caso, se esta a determinar a preservacdo de atos administrativos praticados de
forma compativel com o ordenamento juridico. Aqui, quer parecer que o ranco do legalismo
absoluto perdera forca e ndo podera impor a mesma resisténcia ainda hoje encontrada no trato

da decadéncia do poder-dever de a Administracdo invalidar os seus proprios atos.

Tais consideracdes, entretanto, ndo podem induzir & concluso de que a decadéncia*®
da potestade revogatdria ocorreria independentemente de quaisquer requisitos. Cumpre, nesse
momento, apontar quais seriam tais requisitos. Em termos gerais, porém com algumas
adaptacdes, esses pressupostos de configuracdo do prazo decadencial em analise sdo 0s

mesmos encontrados na decadéncia da invalidacdo de atos administrativos.

iii. Requisitos para a implementacdo do prazo decadencial da prerrogativa revogatoria

No que tange a “base da confianga”, em casos como esses ndo se revela necessario
socorrer-se da nocao de presuncdo de validade, porquanto, como ja varias vezes referido, em
caso de revogacao se estd a tratar de atos que ndo somente sdo presumidamente legitimos
como o sdo de modo efetivo, ou seja, em casos como tais, a confiangca depositada num ato
administrativos valido é naturalmente legitima, sendo, pois, desnecessario o recurso de
qualquer instrumento de mediatizagdo, como é o caso, em relacdo a atos administrativos

invalidos, de sua presuncdo de validade.
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De outro lado, tem-se que somente se pode falar em decadéncia da revogabilidade de
atos administrativos em relacdo a atos administrativos ampliativos, ou seja, que produzem
efeitos benéficos aos seus destinatarios. Como ja referido, ndo se poderia cogitar de aplicacdo
do principio da protecdo da confianca para os fins de se preservar atos administrativos
ablativos, prejudiciais aos seus destinatarios. A confianca legitima somente pode ser
empregada em favor do depositante, ndo contra ele. Justamente por tal razdo é que a
decadéncia da revogacdo que aqui se propde como instrumento de protecdo da confianca
somente ocorre em relacdo aos atos administrativos de efeitos concretos, visto que somente
esses oferecem beneficios concretos aos seus destinatarios. Em relagdo aos atos
administrativos de efeitos normativos, portanto, ndo ha de se falar em decadéncia da
prerrogativa revogatoria, o que se da, em termos basicos, por duas razdes: a primeira delas em
face da natural revogabilidade de atos de indole normativa, para 0 que a seguranca juridica,
num outro plano, de natureza objetiva, impora outros limites, como é o caso da protecao
constitucional a coisa julgada, aos atos juridicos perfeitos e ao direito adquirido; a segunda,
para que ndo se fale em decadéncia de prerrogativa revogatéria em relacdo a atos
administrativos normativos, obviamente conexa com a primeira, que diz com o fato de que

ndo é o ato normativo, mas 0s seus efeitos que representam beneficios aos seus destinatarios.

A boa-fé do destinatario, nesse caso, ndo se apresenta relevante. Em efeito, quando se
estd diante de atos administrativos praticados de modo contrario ao direito, condiciona-se a
fixacdo do prazo decadencial da invalidacdo ex officio a boa-fé do destinatario, assim
considerada a impossibilidade de se Ihe atribuir os motivos da invalidade, ou seja, por

“destinatario de boa-fé” leia-se “destinatario ndo-causador do vicio”. Quando se esta diante da

2! pelas mesmas razbes apontas em relacio a natureza decadencial do prazo extintivo da prerrogativa
invalidatoria da Administracdo Publica, ou seja, por se tratar de um prazo para o exercicio de um direito
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revogacgdo, ndo ha vicio qualquer, motivo pelo qual ndo se mostra relevante a perquiricao

acerca da boa-fé do destinatario do ato administrativo.

Por fim, quanto ao elemento tempus, quer parecer que é plenamente viavel, na falta de
previsao legal expressa em sentido diverso, a aplicagdo do prazo quinguenal previsto no artigo
54 da Lei n° 9.784/99%?? também para a decadéncia da prerrogativa de a Administracdo
Publica revogar os seus préprios atos administrativos produtores de efeitos benéficos aos
destinatarios*?. Ja se afirmou e se repete que, se tal tempo é suficiente para “estabilizar” atos
benéficos invalidamente praticados sob 0 manto da presuncédo de validade, com maior razao

ainda deve sé-lo para a preservacao de atos benéficos praticados de modo valido**,

potestativo, tem-se que se trata aqui também de um prazo de natureza decadencial.

22 Em relagdo a Estados e Municipios, dotados de autonomia para a normatizacéo de matérias como essa, valem
0s mesmos comentarios feitos em relacdo a decadéncia da prerrogativa anulatoria.

28 Em sentido contrario, TALAMINI, Revogacgo..., p. 95, para quem “entende-se que 0 prazo de cinco anos
para a Administracdo anular seus atos, previsto na Lei 9.784, de 1999, ndo se aplica a revogacao. A analogia
n&o parece possivel, pois as situacdes e seus fundamentos ndo séo semelhantes”. E verdade que as situagdes e
seus fundamentos sdo diversos, mas também guardam entre si semelhangas suficientes (atos benéficos,
confianga legitimamente depositada e decurso de significativo lapso temporal) para que seja juridicamente
viavel a analogia proposta.

2% Nesse sentido, FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, para quem “os principios da seguranca juridica e da boa-fé ndo convivem com a falta de
estabilidade das relacdes juridicas. Dessa sorte, se a lei federal, no citado art. 54, limitou a cinco anos o
prazo para o exercicio pretensdo desconstitutiva por parte da Administracéo, fundada em ilegalidade do ato
administrativo, de seu siléncio, no que diz respeito as eventuais consideracfes de conveniéncia do ato, ndo
decorre, contudo, fique em aberto, ad infinitum, a faculdade de revogacéo: submete-se ele a0 mesmo prazo,
indiscutivelmente”. Do mesmo modo, em trabalho especifico ensinou FERRAZ, Extingdo..., p. 64-65 que “O
mesmo ndo se diga, contudo, relativamente a revogacéo. Aqui, do siléncio, a propdsito, da lei paulista ndo se
pode extrair a conseqiiéncia que antes atribuimos ao paralelo siléncio da lei federal. E isso porque, no
particular, admitir, que o prazo para anulagdo também se aplicasse a pretensdo revocatoria importaria num
maximo de insegurancga juridica e de vulneragdo a boa fé, deixando-se em aberto, por dez anos, a
Administracdo a reavaliacdo, das circunstancias de oportunidade e de convivéncia. E chocante, in casu, 0
golpe letal ao principio da razoabilidade que assim estariamos a cometer. Outra solucdo aqui ndo ha que ndo
a de considerar subsidiariamente aplicavel no &mbito estadual a regra que elaboramos para o plano federal:
do siléncio da lei paulista decorre que a instauragéo de processo administrativo com vistas a revogacéo de
ato administrativo s6 podera ocorrer até um maximo de cinco anos, contados de sua producédo (até porque,
como argumentacgéo subsidiaria caberia lembrar, esse o0 prazo prescricional para a hipotese, muito mais
grave, de ajuizamento de acdo popular para atacar atos administrativos nulos, como se vé no art. 21 da Lei
4.717 de 1965). Como derradeira ponderacao, neste segmento do presente trabalho, queremos frisar que néo
nos esquecemos dos conceitos de ratificacdo, confirmacéo ou conversdo, freqiientemente lembrados pelos
autores, como modalidades de convalidacdo. Tais conceitos, contudo, nos parecem despidos de especificidade
densas de sorte a configura-los como casos tipificados de convalidagio. A vista do pressuposto metodoldgico
declinado de inicio, de sé desdobrar categorias e classificagbes quando Util o expediente, & vista de efetivas
distincBes de contelido, ndo aprofundaremos este exame: todas essas formulas (inclusive a da converséo, por
alguns tida como inconfundivel com a convalidacéo, por nés vista como onticamente nessa assimilavel) nos
parecem compreendidas na idéia de convalidacao”.
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C. Protecéo substancial da confianga e a alteragdo da “base do ato” como condig¢do

imprescindivel a revogacéo

Além da estipulacdo de um prazo decadencial para o exercicio da potestade
revogatoria da Administracdo Publica, como acima referido, uma outra questdo pode ser
tratada, no que tange a revogacdo, como sendo uma das manifestaces do principio da
protecdo da seguranca. Trata-se de se saber se a revogacdo estaria ou ndo condicionada a
superveniéncia de fatos novos, em relacdo aqueles que circundavam na ocasido em que se deu
a pratica do ato administrativo que se revoga, ou, ndo sendo necessaria a ocorréncia de fatos
novos, se seria necessaria, a0 menos, uma nova leitura do interesse publico para fins de

justificar a exting¢do do ato por motivos de conveniéncia e oportunidade.

Tal preocupacdo, cumpre salientar, decorre da necessaria constatacdo de que seria
absolutamente contraria ao modelo juridico tipico da protecdo da confianca a possibilidade de
gue atos administrativos, especialmente os ampliativos, ou seja, 0s que produzem efeitos
benéficos aos seus destinatarios, pudessem ser extintos simplesmente porque a autoridade
administrativa competente para a sua revogacdo tenha mudado de idéia em relacdo ao seu
juizo de mérito. Nesse sentido, quer parecer que ndo seria consentaneo com a protecdo da
confianca que um ato administrativo fosse praticado, com a irradiacdo de todos os seus feitos,
porque a autoridade administrativa competente “sentira”, quando da sua pratica, que era
conveniente e oportuno e, tempos apas, por “sentir” sua inconveniéncia e oportunidade, venha
a extinguir tal conduta administrativa sem qualquer alteracdo na base fatico-juridica que

outrora determinou a sua pratica. Nao parece ser possivel, em face do contetdo juridico da
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protecdo da confianga, que os destinatarios de um ato administrativo benéfico fiquem a mercé
do humor de autoridades administrativas quanto a viabilidade de extincdo de um ato
administrativo por fundamentos absolutamente subjetivos e carentes de parametros de
qualquer ordem, em nome de um juizo abstrato do que seja conveniente e oportuno, ou do que

seja 0 mitico interesse publico.

A abordagem aqui destacada, alias, ndo é estranha a institutos de Direito
Administrativo. Em efeito, no direito posto brasileiro, ja existem regras que impdem limites,
tais como os aqui abordados, de nitida natureza material, como é o exemplo do que ocorre

com o processo licitatério.

Ocorre que a licitagcdo, embora tenha natureza procedimental, € legalmente qualificado
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como “ato administrativo formal e, no que tange as formas extraordinarias de sua

extingdo*®

, a legislacdo aplicavel menciona a “anulacdo” e a “revogacdo”, ou seja, formas
extintivas proprias dos atos administrativos. Ocorre que a licitagdo somente poderad ser
revogada, como enuncia o proprio artigo 49 da Lei n° 8.666/93 por “razdes de interesse
publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente
para justificar tal conduta”. Com isso, tem-se como condicOes para a revogacao da licitagéo,
de um lado, que o interesse publico — conveniéncia e oportunidade — seja fundamentado em

comprovados fatos supervenientes e, de outro, que tais fatos supervenientes sejam suficientes

e congruentes, ou pertinentes, a ensejarem a extin¢do do processo licitatorio.

25 | ei n° 8.666/93, art. 4°, paragrafo Unico. “O procedimento licitatorio previsto nesta lei caracteriza ato
administrativo formal, seja ele praticado em qualquer esfera da Administracéo Publica”.

26 | ei n° 8.666/93, art. 49. “A autoridade competente para a aprovacdo do procedimento somente podera
revogar a licitacAo por razdes de interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente
comprovado, pertinente e suficiente para justificar tal conduta, devendo anula-la por ilegalidade, de oficio ou
por provocacao de terceiros, mediante parecer escrito e devidamente fundamentado”.



209

Assim, todos quantos forem aqueles que estejam participando de uma licitagéo terdo a
garantia de que ndo poderdo ser surpreendidos — com a frustragdo de uma confianca
legitimamente depositada na licitagdo — com a simples alegacdo abstrata de que seria de
interesse plblico a extingdo do certame®?’. Dessa forma, a licitagdo até pode ser extinta por
razdes de conveniéncia e oportunidade, mas tais razdes devem estar embasadas em fatos que
ja ndo existiam quanto da instauragdo do processo, além de serem sérios e suficientes para
justificar a extincdo de um processo de licitacdo, para o qual, em termos gerais, a simples
participacdo ja demanda dos interessados um significativo dispéndio. Justamente por tal
razdo, a doutrina especializada, em geral, tem visto com bons olhos tal limitagdo material a

prerrogativa revogatoria*?>, embora nem sempre isso tenha ocorrido*?.

De qualquer forma, tem-se que, no tocante as licitacbes, ha limites materiais
legalmente previstos para que a expectativa legitima depositada pelos licitantes na seriedade
do certame ndo sera frustrada por simples alegacdes vagas de que o processo licitatério, e,
pois, a contratacdo, embora houvesse sido conveniente e oportuna, ndo mais o seria, ou seja,

ao menos no que tange as licitacfes, a incidéncia desse consectario do principio da protecao

#27 Além de tal protegdo, de natureza material, conforme as idéias que acompanham todo o desenvolvimento
desse trabalho, ndo se pode olvidar que a legislagdo pertinente ao processo licitario no Brasil é também
precursora no que tange a protecdo formal das expectativas dos licitantes, na medida em que reclama que
qualquer forma de extingdo da licitacdo deva ser antecedida de contraditério e ampla defesa, consoante
determina o artigo 49, § 3°, da Lei n° 8.666/93, pelo qual “no caso de desfazimento do processo licitatorio,
fica assegurado o contraditdrio e a ampla defesa”.

28 JUSTEN FILHO, Comentarios..., p. 481-482; PEREIRA JUNIOR, Comentérios..., p. 506; DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella et al. Temas polémicos sobre licitagdes e contratos. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
p. 268; MUKAI, Toshio. Licitagdo e contratos publicos. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 76

% Sob a égide da legislacdo anterior, ndo havia a mengdo expressa & necessidade de que os motivos de
conveniéncia e oportunidade fossem decorrentes de fatos supervenientes para que a licitacdo pudesse ser
revogada (art. 39, do Decreto-Lei n° 2.300/86). Assim, travou-se, naquela ocasido, severa discussdo acerca de
tal necessidade. De um lado, havia os que defendiam que ndo seria necessaria a superveniéncia de fatos ndo
existentes na instauragdo do certame, como é o caso de MENDES, Gilmar Ferreira. Concorréncia publica:
revogacdo. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 84, out./dez. 1987, p. 108-109. De outro, ainda que ndo
houvesse mencdo expressa, havia quem entendesse pela necessidade de fatos supervenientes a justificarem a
revogacdo do processo licitatério, como era o caso de SUNDFELD, Carlos Ari. Discricionariedade e
revogacao do ato administrativo. Revista de Direito Pablico, Sao Paulo, n. 79, 1986, p. 132.
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da confianca — a necessidade, para fins de revogacdo, de mudanca das condi¢cbes fatico-

juridicas havidas na época em que o ato foi praticado — ndo admite qualquer davida.

Demais disso, existe outro dispositivo legal que prevé a necessidade de que a
revogacao esteja embasada na ocorréncia de fatos supervenientes a pratica do ato
administrativo revogando. Trata-se do artigo 123 da Lei de Telecomunicacbes (Lei n°
9.472/97), que trata da revogacdo da permissdo do servico de telecomunicacdes*® e que
determina que a mesma “devera basear-se em razdes de conveniéncia e oportunidade

relevantes e supervenientes a permisséo”.

Remanesce, entretanto, a indagacdo em relagdo aos demais atos ou condutas
administrativas. Resta, pois, a dlvida acerca de se saber se também nos demais atos
administrativos, mesmo no siléncio de qualquer regra juridica sobre o assunto, a ocorréncia de
fatos novos ou novos argumentos de interesse publico seria condicdo necesséaria para 0
exercicio da prerrogativa revogatéria da Administracdo Publica. A solucdo para tal problema
ndo pode ser considerada singela. Ademais, tal deslinde, ao que parece, reclama sejam
empregadas, ao lado do principio da protecdo da confianca, algumas consideracdes ja de ha

muito sedimentadas no Direito Privado.

% Sobre 0 assunto, uma nota explicativa se faz imperiosa. Ocorre que a permissao de servico publico, embora
originariamente fosse definida como um ato administrativo discricionario, precario e revogavel
unilateralmente, passou a ter, em geral, feicdo contratual com o advento da Lei de Concessdes (Lei n°
8.987/95), porquanto formalmente definida pelo artigo 2°, IV e pelo artigo 40, do referido Diploma Legal,
como sendo um “contrato de adesdo”. Tal novidade foi objeto de uma inicial perplexidade doutrinéria e até
hoje rende controvérsias de todas as ordens. Entretanto, mesmo que imprecisa, tal indole contratual da
permissdo de servigos publicos é incontroversa no direito posto. Ocorre que, em lei mais especifica e, além
disso, mais recente, a permissdo de servigos de telecomunicagdes é definida no artigo 118, § Unico, da Lei n°
9.472/97, como sendo um ato administrativo de carater transitério para fins de solucdo de situacdes
excepcionais, ou seja, a0 menos a permissdo de servigos publicos de telecomunicacfes ainda se mantém
definida através das caracteristicas que antes da Lei de Concessfes eram consideradas prdprias a tal instituto.
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Quanto ao tema, Daniele Coutinho Talamini realiza interessante enfrentamento®?,

com que, de inicio, afasta a teoria da “inconveniéncia originaria”, bem como a nogdo de

“vicio de mérito”, segundo as quais haveria invalidade na acdo administrativa se constatado,

em momento posterior, que 0 ato ja se apresentava inconveniente quando de sua pratica.

Apos, afirma ser “importante saber se ha necessidade de alteracdo nas condicdes faticas

existentes no momento de producdo do ato para surgir a competéncia revogatoria —

‘inconveniéncia superveniente’ — ou se, constatado pelo agente que nao foi a melhor solucdo a

acolhida, hé a possibilidade de revogacdo™**. Essa é, pois, a questio que aqui se pretende
analisar.

Apbs uma atenta analise da doutrina pétria e estrangeira***

, Daniele Coutinho Talamini
parte da premissa de que, sendo em casos excepcionais, a competéncia administrativa
discricionaria ndo se exaure com a simples pratica do ato administrativo, mantendo-se em
relacdo ao exame da conveniéncia e oportunidade da producéo de efeitos do ato. Conclui que
a revogacao teria como condi¢do indispensavel a alteracdo das circunstancias faticas
existentes quando da préatica do ato, embora seja exigivel “uma alteragdo substancial do
interesse publico™®*. Assim, segundo a autora basta para a revogacdo que a autoridade
administrativa que detenha a competéncia atual para a revogagcdo promova uma nova
valoracdo do interesse publico, mostrando-se desnecessaria qualquer alteracdo na base fatica

determinante do ato administrativo revogando®®.

1 TALAMINI, Revogag&o..., p. 122-133.

32 |bidem, p. 123.

#8530 citados, dentre outros, 0s ensinamentos de Celso Antdnio Bandeira de Mello, Oswaldo Aranha Bandeira
de Mello, Miguel Seabra Fagundes, Carlos Ari Sundfeld, José Robin de Andrade, Pietro Virga, Renato Alessi,
Hugo Augusto Olguin Juarez, Augustin Gordillo, Juan Carlos Cassagne, Raffaele Resta, Luigi Raggi.

** TALAMINI, op. cit., p. 131.

35« alteragdo das circunstancias féticas, percebe-se, ndo é o que determina a possibilidade de revogar os atos
administrativos. O ato administrativo pode ser revogado sem que tenha havido fato novo alterando a situacéo
originaria e, da mesma forma, pode ser irrevogavel mesmo que tenha ocorrido alteracdo das circunstancias
faticas. O que importa verificar, portanto, ndo é a necessidade de superveniéncia de fato novo como
pressuposto a revogacdo do ato administrativo. Importante é detectar a real necessidade de extinguir os efeitos
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Tal posicdo, embora muito bem articulada, padece de um vicio consubstanciado na
afronta a protecdo da confianca, especialmente se o ato a ser revogado for um daqueles que
produzem efeitos favoraveis aos seus destinatéarios (atos ampliativos). 1sso porque, embora a
autora considere que a prerrogativa revogatoria ndo deva ser tida como absoluta, por nao
poder ser a nova configuracdo do interesse publico algo aleatério e subjetivo, ndo se pode
olvidar que toda a sua construcao encontra supedaneo na nocao de “interesse publico”. Ora, ja
se tratou da importancia do interesse publico enquanto finalidade imediata e mediata de toda e
qualquer atuacdo da Administracdo Publica. Mas também ja se apontou a quantidade de
problemas que a ma aplicacdo do conceito de “interesse publico”, dada a sua vagueza e
impreciséo, pode ocasionar nos institutos de Direito Administrativo, sendo muitas vezes a
invocacdo do “interesse publico” um verdadeiro disfarce para o cometimento de
arbitrariedades. Dessa forma, considerada a realidade que se apresenta em solo patrio, seria
ingenuidade entender que haveria seguranca juridica propiciada no exercicio da prerrogativa

revogatoria pelo simples fato de que estaria tal prerrogativa embasada na necessidade de uma

advindos do ato ainda que ndo tenha havido alteragdo dos fatos ocorridos quando da sua pratica. O que se
exige para revogar € uma alteragdo substancial do interesse publico, e ndo dos fatos ou da apreciagdo que se
fez deles. Por isto é que Diez afirma que a mera mudanca no estado de fato existente no momento de edicéo do
ato ndo tem influéncia de qualquer espécie se ndao houver modificacdo da valoragdo do interesse publico. A
alteracdo das circunstancias faticas, por todos estes motivos, ndo pode ser considerada como requisito
indispensavel para que seja possivel a revogacdo. Até porque a superveniéncia de fato novo ou a cessagdo da
ocorréncia de um fato podem dar margem a outras formas de extin¢cdo do ato administrativo. Basta que a
mudanca na realidade fatica faca suprimir um fato que é considerado pela lei como pressuposto para a pratica
do ato e se terd a hipotese de caducidade fatica. Ainda se pode cogitar da hipétese em que a alteracéo dos fatos
pode dar origem a cassacdo do ato administrativo. Para isto basta que o fato novo ocorrido seja provocado por
conduta do administrado e que se caracteriza como inadimplemento de deveres a que estava sujeito. A
dispensa de superveniéncia de fato novo como requisito & revogacdo do ato administrativo ndo significa
liberdade absoluta do administrador no exame das circunstancias que tornam inconveniente e inoportuno o ato
praticado. A nova configuracdo do interesse publico invocada pelo administrador ndo € algo completamente
aleatorio e subjetivo, mas tem contornos delineados pela lei de forma explicita ou implicita” (TALAMINI,
Revogacdo..., p. 131-132).
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nova leitura do “interesse publico”, porquanto se trata de conceito juridico dotado de alto grau

de indeterminacdo*®

e que pode ser —infelizmente — manipulado até com certa facilidade.
Isso significa dizer que o efeito pratico de se condicionar a revogabilidade de um determinado
ato administrativo tdo-somente a uma simples nova interpretacdo do interesse publico

ensejaria uma severa situacdo de inseguranca juridica a potencializar sobremaneira as

legitimas expectativas depositadas pelos destinatarios de um ato administrativo ampliativo.

Em relacdo a tais atos ampliativos — de efeitos benéficos, portanto —, parece que a
razdo se encontra com Carlos Ari Sundfeld, para quem “sendo o ato valido, ele se torna
irretratavel, desde que mantidas todas as condi¢fes que o produziram”. Concorda-se com tal
posicionamento tedrico ndo tanto pelos seus proprios fundamentos, 0s quais consistiriam no
fato de que a competéncia da autoridade administrativa ja estaria exaurida quando da pratica
do ato, mas pelo contetdo juridico minimo que se pode encontrar no principio da protecao da
confianga, que, em termos gerais, visa a preservacdo de condutas administrativas que tenham
ensejado um estado de confiabilidade que deve ser tido como legitimo, segundo critérios

juridicos plausiveis.

Nesse sentido, quer parecer que, sendo o ato administrativo ampliativo, a base da
confianga a legitimar as expectativas depositadas no ato administrativo como 6bice a sua
revogacao seréd justamente o plexo de circunstancias fatico-juridicas de indole objetiva que
havia quando da perpetracdo do ato administrativo. Isso implica dizer, em palavras mais
singelas, que, se as bases faticas, bem assim a sua apreciacdo juridica, forem as mesmas que
havia quando da pratica do ato administrativo, ndo serd possivel, sob pena de ferimento ao

principio da protecdo da confianca, a revogac¢do do ato administrativo, mesmo que se invoque

% Sobre conceitos juridicos indeterminados, vide, por todos, SOUSA, Anténio Francisco. Conceitos
indeterminados no direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1994. Em recente decisdo, o STF se
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a abstrata formula — quase mitica, como ja dito — do interesse publico. O interesse publico
apresenta-se com uma finalidade tdo grandiosa no Direito Publico que ndao ha de ser
empregado por maus administradores como um oportunista argumento gerador de
inseguranga juridica. Caso contrario, ocorrendo alteracfes no conjunto de circunstancias
faticas e juridicas determinantes da préatica do ato administrativo, ai, sim, se podera promover
a sua revogacdo, a qual determinara a incidéncia de um fundamento de interesse publico que,
a um s6 tempo, protegera os interesses coletivos e proporcionard o interesse publico

consubstanciado na nogdo de seguranca juridica.

E conveniente invocar, para fins de construgdo da idéia propostas, uma teoria de
importancia impar no Direito Privado, qual seja, a “teoria da base objetiva do negécio juridico

ou do contrato”.

Por certo, sempre é perigoso o emprego automatico numa determinada area do Direito,
sem os devidos temperamentos, de construcBes tedricas elaboradas num outro ambiente da
ciéncia juridica. Tal perigo, por 6bvio, decorre justamente do fato de que uma construcao
tedrica elaborada, por exemplo, no Direito Privado, a partir de todo um conjunto de principios
e valores aplicaveis, ndo sera necessariamente aplicavel no Direito Administrativo, porquanto
presentes nesse outros principios e valores juridicos. O perigo certamente existe na relacao
que aqui se propbe. Mas é de se assumir tal risco, porquanto a referida teoria tipica traz
elementos aproveitaveis para a construcdo almejada, a qual visa a condicionar o exercicio da
prerrogativa administrativa de revogacgdo de atos administrativos a alteracdo das bases fatico-

juridicos determinantes da préatica de tal conduta.

pronunciou didaticamente sobre o assunto (RMS 24.699, Rel. Min. Eros Grau, j. 30.11.2004).
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Com efeito, a teoria da base objetiva do negécio juridico ou do contrato®™’,
intimamente relacionada ao principio da boa-fé objetiva em sede de Direito Privado, consiste
em se vincular a preservacdo das condi¢des avencadas num determinado negocio juridico as
circunstancias faticas iniciais sobre as quais se deu a perfectibilizacdo do contrato ou de
institutos negociais afins. E importante lembrar que, ao contrario da teoria da imprevisio e da
teoria da base subjetiva do negdcio juridico, em que se apresentam relevantes aspectos de
indole subjetiva (previsibilidade e representacdo mental dos contraentes, respectivamente), a

teoria da base objetiva do negdcio juridico prescinde da averiguacdo de qualquer aspecto

subjetivo relacionado com as partes da relagdo juridica negocial. Tal teoria, relacionada tanto

|438 |439

com o instituto da revisao contratual™” quanto com o instituto da resolugéo contratual™”, visa,
ultima ratio, a projetar as bases objetivas de carater geral que circundavam a celebracdo do
negdcio juridico, a toda a relacdo de efeitos continuos e futuros, no sentido de que havendo

alteracdo significativa na referida base objetiva origindria que enseje a ocorréncia de uma

7 A teoria da base objetiva do contrato é tema que, pela importancia, mereceria enfrentamento especifico,
inclusive no que tange aos negécios juridicos administrativos, o que transborda, contudo, a limitacdo temética
do presente trabalho. Na doutrina especializada, é numerosa a producao teorica sobre a teoria da base objetiva
do negdcio juridico, da qual se destacam: LARENZ, Karl. Base del negocio juridico y cumplimento de los
contratos, trad. Carlos Fernandez Rodrigues. Madrid: Revista de Derecho Privado, 1956; COUTO E SILVA,
C., A obrigagdo...; COUTO E SILVA, Cldvis V. Teoria da base do negocio juridico no Direito Brasileiro.
Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, vol. 655, 1990; FERREIRA DA SILVA, Luis Renato. Revisdao dos
contratos: do Codigo Civil ao Cddigo do Consumidor. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 124-147;
MARTINS-COSTA, Judith. Comentarios ao novo Cdédigo Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2003, v. 5, t., p.
229-257.

*% No direito posto, vide: artigo 6°, V, do CDC (“sdo direito basicos do consumidor: ... a modificacdo das
clausulas contratuais que estabelecam prestacdes desproporcionais ou sua revisdo em razdo de fatos
supervenientes que as tornem excessivamente onerosas”); artigo 21, 8 4°, da Lei n° 9.069/95 (“em caso de
desequilibrio econdmico-financeiro, os contratos de locacdo residencial, inclusive os convertidos
anteriormente, poderdo ser revistos, a partir de 1° de janeiro de 1995, através de livre negociacdo entre as
partes, ou judicialmente, a fim de adequa-los aos precos de mercado, sem prejuizo a acao revisional prevista
na Lei n° 8.245, de 1991”); artigo 317, do CC/02 (“quando, por motivos imprevisiveis, sobrevier
desproporcao manifesta entre o valor da prestacao devida e 0 do momento de sua execucdo, podera o juiz
corrigi-lo, a pedido da parte, de modo que assegure, quanto possivel, o valor real da presta¢do”). Cumpre
salientar que, talvez antes mesmo de surgir no direito posto, em relacdo aos contratos de direito privado, ja era
possivel encontrar manifestacdes da teoria da base objetiva do negécio juridico, em relacdo aos contratos
administrativos, em face do disposto no artigo 55, Il, d, do Decreto-Lei n° 2.300/86, revogado e substituido
sem alteracfes substancial, a0 menos no que tange a teoria em lume, pelo vigente artigo 65, Il, d, da Lei n°
8.666/93.

¥ \ide, v.g, artigos 478 a 480, do CC/02.
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onerosidade excessiva e desproporcional a qualquer das partes celebrantes, seja possivel a

revisao ou, até mesmo, a resolucéo do negdcio juridico®®.

Pois bem, é consabido que, em matéria de Direito Contratual, tem-se, em destacada
posicdo, o principio da preservacdo do negocio juridico, no sentido de se intentar, tanto
quanto possivel, a manutencdo do vinculo juridico negocial tal como pactuado. De qualquer

forma, esse principio da conservagdo do contrato***

induz a idéia de preservacdo da relacao
negocial que lhe é subjacente. Dessa forma, ndo seria equivocado afirmar que o normal, o
ordinario é a preservacdo do negocio juridico, bem assim de seu conteudo, tal como
originariamente celebrado. Todavia, em situacdes eminentemente excepcionais, a vigéncia de
um determinado contrato ou as estipulacGes que lhe sdo intrinsecas poderdo ser alteradas.

Dentre tais situacfes excepcionais é que se coloca a teoria da (quebra da) base objetiva do

negadcio juridico.

Retomando-se as atencdes para a revogacao dos atos administrativos, deve-se ter, em
nome do principio da protecdo da confianca, que os atos administrativos produtores de efeitos
favoraveis a terceiros, sobretudo os validos, como devem ser aqueles atos sujeitos a
revogacao, devem tender a preservacdo. Pensamento contrario, ao defender uma situacdo de
possibilidade natural de extingcdo a qualquer tempo ou sem motivos razoaveis, ensejaria um
severo comprometimento ao principio da protecdo da confianga. Assim, quer parecer que a

protecédo da confiancga, per se, induz a um estado de coisas pelo qual se pode concluir que o

0 Ensina MARTINS-COSTA, op. cit., p. 242 que “a teoria da base objetiva tem 0s seguintes pressupostos: a)
todo contrato € estipulado levando-se em consideracao circunstancias objetivas de carater geral, tais como: a
ordem econdmica do pais, o poder aquisitivo da moeda; condic¢6es de desenvolvimento do contrato, etc; b)
por isto mesmo, alteradas estas circunstancias objetivas, os contratos que se prolongam no tempo podem ser
resolvidos se, em virtude de alteracéo da base objetiva, o cumprimento das obrigacfes por parte de qualquer
dos contraentes cause prejuizo cujo montante exceda de muito a previsdo que pudesse ser feita,
razoavelmente, ao tempo da celebragdo”.

*! Sobre a necessidade de que a interpretacdo dos institutos pertinentes a relacdo contratual vise & conservacao
do negécio juridico, vide ROPPO, Vincenzo. Il contrato. Milano: Giuffre, 2001, p. 478.
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normal, ou seja, o ordinario, € justamente a manutencdo de atos administrativos validos —
mesmo que discricionarios — quando produtores de efeitos juridicos benéficos aos seus

destinatarios.

Assim, quer parecer possivel falar-se em uma “teoria da base objetiva do ato
administrativo”, decorrente diretamente do principio da protecdo da confianga, por meio da
qual um ato administrativo valido somente poderia ser revogado caso alteradas as
circunstancias objetivas relevantes que existiam quando sua pratica®*?. Assim, contrario
sensu, se as bases objetivas existentes quando da pratica de um determinado ato
administrativo ndo forem alteradas, ou se forem alteradas bases objetivas insignificantes, ndo
poderia a autoridade administrativa, nem mesmo invocando abstrata e oportunistamente o
interesse publico — do qual ndo disponibiliza, importante lembrar —, promover a revogagéo de

tal ato administrativo.

Um exemplo, extraido dos ensinamentos de Daniele Coutinho Talamini***, pode ser
utilizado para a demonstragdo do que aqui se defende. Imagine-se um determinado servidor
publico que venha a solicitar uma licenga para o tratamento de interesses particulares, a qual
costuma ser prevista em regras de competéncia discricionaria nos estatutos funcionais***.
Imagine-se, ainda, que, em face da valoragdo de conveniéncia e oportunidade havida no
momento em que a autoridade administrativa decidiu sobre tal requerimento (carga de
trabalho da reparticdo, lotacdo, nimero de cargos providos, nimero de servidores em efetivo

exercicio, perspectivas de alteracdo de carga de trabalho num futuro préximo), tenha sido tal

*2 Tal conclusdo ndo é inédita. Embora por outras premissas, tal limitacdo a revogabilidade dos atos
administrativos, além de estar em SUNDFELD, Discricionariedade..., p. 131, é também defendida, com
variacBes ndo significativas, por RESTA, Raffaele. La revoca degli atti amministrativi. Milano: Giuffre,
1935, p. 117.

“3 TALAMINI, Revogacao..., p. 129-130. Importante lembrar que, embora se aproveite tal exemplo, discorda-
se, por razbes demonstradas no texto, do posicionamento adotado pela autora.
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pedido deferido para os efeitos de conceder a licenca em tela para o servidor. Cogite-se que,
apos a concessao da licenca, tenha ocorrido a alteracdo de algum dos elementos que tivessem
sido significativos para a pratica do ato de concessdo da licenca, como, por exemplo, a
vacancia imprevisivel (por morte, aposentadoria voluntaria, demissdo, etc.) de outros cargos
lotados na reparticdo onde o servidor licenciado exerce suas atribui¢cdes ou por um inesperado
aumento no volume de trabalho incumbido a tal 6rgdo publico. Nesse caso, poder-se-ia
falar perfeitamente de revogagdo do ato administrativo que validamente concedeu a licenca
pleiteada pelo servidor. Utilizando o mesmo exemplo, imagine-se que, apds a concessao da
licenca ao servidor, nenhum dos elementos apreciados quando da pratica de tal ato tenha sido
alterado, ou seja, ndo tenha se alterado o nimero de servidores, a quantidade de trabalho, etc.,
seria juridicamente viavel que se permitisse a autoridade revogar o ato de concessdo da
licenca pela simples invocacdo de que tal providéncia estaria fundada no interesse publico? A
resposta, ao menos se vislumbrado o teor juridico do principio da protecdo da confianga, deve

ser negativa.

N&o se pode concordar, entretanto, com um outro exemplo utilizado por Daniele
Coutinho Talamini. Segundo a autora, seria viavel a revogacao, ainda em caso de uma licenga
para o tratamento de interesses particulares, se “constata pelo agente que praticou o ato,
depois de determinado periodo, que o nimero de servidores que atuam no setor nao é
suficiente para o bom desempenho das tarefas a serem realizadas” ou porque o superior
hierarquico “entende, diversamente do agente que praticou o ato, que a quantidade de
servidores disponiveis ndo é adequada™*. N&o se pode concordar com tal posicionamento.
N&o se pode, mesmo sob uma formal justificacdo ligada a vagueza da expressdo “interesse

publico”, admitir que a Administracdo Publica pratique atos produtores de efeitos favoraveis

#%\ g., artigo 91, da Lei n° 8.112/90.
“° TALAMINI, Revogac&o..., p. 130.
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aos seus destinatarios, permitindo que projetem expectativas legitimas e, sem qualquer
alteracdo nos elementos relevantes que determinaram a pratica do ato, venha a nele pér termo,
frustrando a confianga que depositaram em tal conduta administrativa. Cumpre salientar,
ainda colocando em destaque o exemplo da licenca para o tratamento de interesses
particulares, que, se houve, quando da préatica do ato, um erro na apreciacao, por exemplo, no
numero de servidores necessarios para a eficiente conducdo dos trabalhos na reparticdo em
que o solicitante esta lotado, o ato de concessdo da licenca ndo sera revogavel, mas, ao
contrrio, deverd ser invalidado porquanto portador do vicio de inexisténcia ou incongruéncia
dos motivos determinantes da préatica do ato. N&o se estd a defender um “vicio de mérito”,
insustentavel como ja afirmado. O vicio consistente na inexisténcia do motivo do ato, que ¢é
definido no artigo 2°, § Gnico, “d”, da Lei n° 4.717/65*°, se da, no caso, em face de um erro
manifesto de apreciacdo dos motivos que levaram & prética do ato administrativo®’, ou seja,
sequer seria, nesse caso, possivel a revogacdo do ato, tal como defendido por Daniele
Coutinho Talamini, impondo-se a ocorréncia de outro modo extintivo, qual seja a anulagéo do

ato.

Dessa forma, quer parecer que a protecdo substancial da confianga, enquanto
instrumento de tutela as expectativas legitimamente depositadas pelos administrados na

atividade administrativa, propicia, no que tange a revogacdo, além da limitacdo prazal acima

8 Artigo 2°, paragrafo Gnico. “Para a conceituacao dos casos de nulidade observar-se-80 as seguintes normas:
... d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o
ato, € materialmente inexistente ou juridicamente inadequado ao resultado obtido”.

M7 Nesse sentido, RIVERO, Jean. Direito administrativo. Tradugio Rogério E. Soares. Coimbra: Almedina,
1981, p. 294 ensina que “o controlo do juiz tem sempre por objecto a exactiddo material dos motivos de facto.
Se o facto em que o acto se afirma baseado ndo se produziu, o acto, na auséncia de um motivo legal, perde
sua justificagdo. Por exemplo, um funcionario é atingido por uma medida disciplinar em virtude de
afirmacOes que de facto ele ndo proferiu; a medida repousa sobre um motivo materialmente inexacto e é, a
esse titulo, ilegal”. Em solo patrio, asseverou CAMPOS, Francisco. Direito administrativo. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1958, v. 1, p. 308 que “quando um ato administrativo se funda em motivos ou pressupostos de
fato, sem a consideracdo dos quais, da sua existéncia, da sua procedéncia, da sua veracidade ou
autenticidade, ndo seria 0 mesmo praticado, parece-me de boa razdo que, uma vez verificada a inexisténcia
dos fatos ou a improcedéncia dos motivos, deva deixar de subsistir o ato que néles se fundava”.
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referida, um outro limite, qual seja, o de que a revogacdo de atos administrativos dos quais
decorram efeitos favordveis aos seus destinatarios fique condicionada a quebra da “base
objetiva do ato administrativo”, assim considerada a conjugacdo dos elementos fatico-
juridicos que determinaram a pratica do ato administrativo revogando. Assim, quando um
determinado ato administrativo ampliativo de efeitos continuados no tempo tiver sido
praticado por conta de um conjunto de elementos faticos que foram, para tanto, significativos
e determinantes, a revogacao de tal ato administrativo somente sera juridicamente viavel se
tais circunstancias faticas tiverem sido alteradas. Contrario sensu, devera ser tida por invalida,
por afronta ao principio da protecdo da confianca, a revogacdo de um ato administrativo
ampliativo se tal revogacéo ndo estiver em alteracdes, devidamente comprovadas e motivadas,
na base fatica na qual a pratica do ato se embasou. O interesse publico, se ndo existirem
mudancas na base objetiva do ato, ndo podera ser utilizado para fundamentar uma simples
mudanca de opinido — subjetiva — dos administradores, uma vez que o interesse publico
subjacente a seguranca juridica devera se apresentar como um 6bice a extin¢do do ato, cuja

preservacao €, em tal caso, reclamada pela protecdo da confianca.

D. Precedentes decisorios da Administracao Publica

N&o encontra compreensdo pacifica na doutrina brasileira 0 emprego dos costumes
como fonte do Direito Administrativo. Discute-se, num inicio ldgico, se 0s costumes
poderiam ou ndo ser considerados fontes de tal &rea da ciéncia juridica, resultando as
principais resisténcias, em geral, de uma suposta incompatibilidade entre, de um lado, a

legalidade administrativa e, de outro, a possibilidade de fontes ndo positivadas. Mesmo que se
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ultrapasse tal questdo, reconhecendo o costume como fonte, remanesce uma outra indagacéo,
qual seja, a de se saber se a fonte poderia ser tdo-somente secundum legem, ou se poderia ser
também praeter legem, ou, ainda, num extremo em geral refutado, contra legem.
Dimensionada a funcionalidade dos costumes como fontes do Direito Administrativo, ainda
assim resta a questdo de se compreender quais seriam 0S requisitos para que o costume
atingisse tal papel. O presente enfrentamento ndo pretende analisar diretamente tais questoes,

aqui tidas por pressupostas, a0 menos teoricamente.

Em verdade, passa-se ao largo do estudo das fontes, propriamente ditas, para se
analisar uma questdo tangencial a nocao de costumes no Direito Administrativo, mas que tem

absoluta relacdo com o principio da protecdo substancial da confianca.

Tal questdo diz respeito aos precedentes decisorios validos**® da Administracéo
Publica, especialmente no que tange a configuracdo de algum efeito vinculante a decisfes
administrativas futuras. Busca-se analisar, portanto, se vdrias condutas administrativas
decisorias articuladas num mesmo sentido, além de decidirem especificos processos
administrativos nos quais restaram, cada qual, proferidas, teriam também uma eficacia ad
extra de determinar vinculacdo futura da Administracdo Publica, com vistas a impor
similaridade com tais atos decisérios antecedentes. Demais disso, caso tal “jurisprudéncia

administrativa” possa ser considerada vinculante — ou autovinculante**®

—, deve-se perquirir
quais seriam as condicdes para tanto, bem assim em que casos seria possivel a alteracao futura

da orientacdo intrinseca ao precedente e quais os efeitos de tal mudanca.

8 Acerca de precedentes administrativos invalidos, a protecdo da confianga induzira a conseqiiéncias como as
mencionadas no capitulo anterior.

*9 Fala-se, na Alemanha, em autovinculacdo da Administracdo Plblica (Selbstbindung der Verwaltung),
consoante noticia GARCIA LUENGO, El principio..., p. 227.
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Inicialmente, cumpre salientar que aqueles poucos estudiosos que tratam do assunto —

quase todos estrangeiros — reconhecem que a existéncia de um determinado efeito vinculante
aos precedentes administrativos deveria ser também - mas ndo exclusivamente -
fundamentada no principio da protecdo substacial da confianca. Em termos gerais, e essa
opinido pode ser considerada majoritaria, a eficicia ad extra da reiteracdo de uma
determinada decisdo administrativa é relacionada com o principio da igualdade ou

isonomia*®.

N&o se pode negar que a forca vinculante dos precedentes administrativos tenha como
um dos seus fundamentos a nocdo juridica intrinseca ao principio (ou postulado®!) da
igualdade. Em efeito, numa feicdo interna e positiva, havendo uma série de decisdes
administrativas que se orientam num determinado sentido, se a pretensédo administrativamente
deduzida guardar semelhancas com aquelas outras que ensejaram a construcdo, pela
reiteracdo, de um determinado precedente, impde-se que a decisdo administrativa seja a
mesma, qualificando-se, em principio, como invalida a decisdo que inobservasse tal
precedente. De outra banda, numa feicdo interna e negativa, em nome da igualdade, somente
poderia haver decisGes divergentes se entre 0s casos concretos levados a apreciacdo da
Administracdo Publica houvesse algum elemento razoavelmente discriminador. Todavia, quer
parecer que a autovinculacdo administrativa a precedentes decisérios ndo pode restar
embasada tdo-somente no principio da igualdade, porquanto tal supedaneo tedrico, se

considerado com exclusividade, ndo explicaria, por exemplo, se seria possivel e, sendo, quais

0 V/ide, por exemplo, GARCIA LUENGO, El principio..., p. 227 e CASTILLO BLANCO, La proteccion..., p.
328, para quem “el denominado precedente administrativo, es decir, la conducta anterior de la
Administracion publica que la vincula en actuaciones presente encuentra su fundamento también en el
principio de seguridad juridica [mas precisamente, a sua fei¢do subjetiva, ou seja, a prote¢do da confianza].
Decimos también, pues, en este caso, ha de afiadirse al anteriormente citado el principio de igualdad ante la
ley. Es mas, podemos decir que, aunque cierta la anterior afirmacion, es en realidad el principio en segundo
lugar citado el que es habitualmente utilizado por la jurisprudencia para la estimacién del recurso
interpuesto y en el que la doctrina més solvente basa fundamentalmente su capacidad de vinculacion”.

L AVILA, Teoria dos..., passim.



223
seriam 0s requisitos necessarios para que pudesse a Administracdo Publica alterar o contetido
decisorio contido num determinado precedente para a aplicagdo em casos futuros. Cumpre
salientar, nesse sentido, que nunca se pretendeu extrair da protecdo da confianca e, de resto,
da seguranca juridica um efeito irrestrito de imutabilidade, seja da prdpria ordem juridica, seja
das relacGes juridicas de tal ordem emergentes. O que o principio da protecdo substancial da
confianga produz é um estado de coisas que visa a estabilizacdo de efeitos emergentes de
relacOes juridicas se essas possuirem elementos de confianca depositada na acdo estatal que,
por razdes peculiares a cada um dos casos, possa ser considerada legitima e, portanto,
merecedora de tutela juridica. Por isso, ndo sdo todos os atos invalidos que serdo preservados
em nome da decadéncia administrativa; néo seréo, da mesma forma, todos os efeitos de atos
invalidados que serdo preservados, bem como nem todos os atos validos que terdo sua
revogabilidade limitada material e temporalmente. Tais prote¢Bes juridicas somente deverao
ocorrer quando, em tais casos, pelos critérios objetivos indicados, for a confianca depositada
na acao estatal considerada legitima. Casos ha em que o contetddo decisério encontrado num
determinado precedente merecera alteracdo. Diante disso, o principio da igualdade, de um
lado, ndo explicaria tal alteracdo, de outro, tal principio ndo ofereceria solucfes acerca das

necessarias limitacbes a que tal mudanca de orientacdo ha de estar vinculada.

Assim, embora também seja possivel relacionar o efeito vinculante dos precedentes
administrativos com o principio da igualdade, pelas raz6es acima expostas é correto afirmar
que o nucleo fundamental de tal forca vinculante vem a ser justamente o principio da protecao
da confianca, porquanto esse “robustece notoriamente el valor del precedente administrativo
en cuanto ampara la confianza que el mismo inspira normalmente a los ciudadanos y obliga a

su respeto™**%,

*2 GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, Curso de..., v. 1, p. 77.
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Reconhecida a conexao que ha entre o principio da protecdo substancial da confianca e
a vinculagdo a precedentes administrativos, cumpre nesse momento trilhar uma abordagem
que responda, basicamente, a trés questdes: a primeira delas refere-se aos requisitos para que
se possa reconhecer um precedente administrativo dotado de efeitos autovinculantes para a
Administracdo Publica que o produziu; a segunda questdo diz com as restri¢des a alteracdo do
conteddo inerente a um precedente administrativo; por fim, a terceira consiste na
compreensdo de quais seriam os efeitos decorrentes da alteracdo de uma linha decisoria
contida num determinado precedente administrativo. Todas essas questdes serdo doravante

tratadas, ao que se espera, na perspectiva do principio da protecdo substancial da confianca.

A primeira das questfes aproxima-se de uma preocupacdo que se externou sempre que
foram abordados os institutos que ddo concrecdo ao principio da protecdo substancial da
confianca. Tal preocupacdo consiste em se saber quais seriam os ingredientes que tornariam a
confianca legitima e, portanto, digna de protecdo. Em relacdo ao caso especifico aqui
focalizado, trata-se de se saber quais seriam 0s componentes de legitimagdo da confianca
depositada por aqueles que almejam a preservacdo, em processos administrativos de seu
interesse, de uma diretriz decisoria decorrente da reiteracdo de resolugdes idénticas. Pois bem,
uma premissa tedrica hé de ser desde ja considerada. Em efeito, como se verd, os elementos
pressupostos a configuracdo de um precedente administrativo vinculante sdo em quase a
totalidade dos casos definidos com base de consideragdes dotadas de certa vagueza ou por
meio de conceitos juridicos indeterminados, razdo pela qual se impde, na medida do possivel,
que tais condigdes sejam sistematizadas 0 mais breve possivel, através de preceitos legais (de
lege ferenda) ou de outros meios, para que a busca pela protecdo da confianca — e pela

seguranca juridica, por vias indiretas — ndo produza um estado de inseguranca juridica.
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Pretende-se, nesse passo, uma analise muito mais prospectiva do que retrospectiva, alias,

como referido desde as notas introdutérias deste trabalho.

De inicio, para a configuracdo de um precedente administrativo vinculante, o primeiro
requisito é que a diretriz decisoria que lhe é inerente possa ser encontrada num ndmero
significativo de casos. No entanto, ndo ha — e parece nem ser conveniente que haja — um
conceito do que deva ser considerado um “namero significativo” de casos. Assim, sobreleva-
se a importancia do intérprete no mister de se empregar postulados de razoabilidade e de
ponderacdo de principios para que se vislumbre casuisticamente se 0 niumero de casos é de

fato expressivo.

Um outro requisito, obviamente relacionado com o primeiro, é a necessidade de
reiteracao da diretriz deciséria. Isso implica dizer que nédo seria possivel falar num precedente
administrativo se a diretriz deciséria, mesmo que numerosa, fosse uma — e ndo a Unica — das
interpretacdes dadas a uma determinada questdo levada a apreciagdo da Administracdo
Publica. Assim, imagine-se que sobre um mesmo assunto, a Administracdo Publica, nos
meandros de sua burocracia, tivesse duas posi¢fes contrapostas, ambas produzidas por um
grande nimero de decisdes. Nesse caso, ndo se podera reconhecer, em relagdo a qualquer das
posicOes, a condicdo de precedente administrativo vinculante. Nao basta, pois, 0 nimero de
decisdes; € necessaria para a configuracdo do instituto do precedente administrativo

vinculante a reiteracao de tais decisdes sempre numa mesma direcao.

Um terceiro requisito para a configuracdo de um precedente administrativo vinculante
relaciona-se com a validade das decisdes reiteradas sobre dada matéria. Assim como €

incontroverso que um costume contra legem ndo pode ser considerado fonte do Direito
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Administrativo®®, ndo se podera reconhecer qualquer status de precedente administrativo
vinculante aquele que decorre de um conjunto de decisfes reiteradas de modo contrério a
ordem juridico-constitucional. Em caso de condutas invalidas, a protecdo substancial da
confianca pode, sim, atuar®®*, mas ndo com a configuracdo de um precedente dotado de
efeitos autovinculantes. Lembre-se, outrossim, que, em Direito, pelo seu caréater interpretativo
e argumentativo, € possivel a coexisténcia de vérias decisdes, todas consentaneas a ordem
juridica. Isso significa dizer que uma interpretacdo valida pode ser substituida por uma outra
interpretacdo valida, embora seja esta diametralmente contraria aquela. Dai por que se
apresenta relevante o requisito acima mencionado, qual seja, a reiteragdo para fins de

construcdo de um precedente administrativo autovinculante.

Por fim, e esse € 0 requisito que, em termos mais diretos, confere a dita base da
confianga, imprescindivel para a concretiza¢do do principio em estudo, tem-se a necessidade
de que tal série de decisdes validas reiteradas tenha sido divulgada através dos meios
adequados de publicidade com um minimo de transparéncia suficiente para a construgdo da
conviccdo, em relacdo aqueles que pretendem ver o precedente observado em processos

futuros de que tal expectativa ndo sera frustrada.

Conjugados todos esses requisitos (decisdo exarada num nudmero significativo de
casos, de forma reiterada, com observancia das regras e principios vetores da validade da acdo
administrativa, com razoavel divulgacdo e transparéncia), acredita-se estar construida uma
linha decisoria caracterizadora do que se poderia considerar um precedente administrativo
vinculante, o qual devera ser observado em casos futuros que guardem similaridade com

aqueles que ensejaram dito precedente. Por certo, como em toda analise acerca de

3 Nesse sentido, vide OLIVEIRA, Manual de..., p. 37.
** \ide o capitulo 4.
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precedentes, incluidos e sobretudo os judiciais, a sua for¢a autovinculante sera tanto maior
quanto mais clara for a similaridade havida entre a diretriz decisoria que Ihe € intrinseca e 0s

casos futuros que serdo decididos com base justamente em tal precedente.

Nesse sentido, quer parecer que a inobservancia do precedente em casos que, a partir
de critérios razoaveis, sdo similares aqueles que determinaram a sua configuragdo induzira a
invalidade de tal conduta administrativa, seja por inobservancia ao principio da igualdade,
seja por inobservancia ao principio da protecdo substancial da confianca. Embora ambos 0s
principios tenham autonomia cientifica e, assim, a inobservancia de um ja ensejaria a
invalidade da agdo administrativa, apresenta-se incontroverso que se faz qualificada a
invalidade decorrente da afronta aos dois principios referidos, notadamente em face da
importancia que possuem para a construcdo da definicdo do sobreprincipio do Estado de

Direito.

Surge, entdo, a necessidade de ser enfrentada a segunda questdo proposta, qual seja, a
de se saber se é possivel a alteracdo, pela Administragdo Publica, da diretriz deciséria
subjacente ao precedente administrativo. Ora, em linha de principio, tem-se a afirmar que de
nada valeria a construcdo de uma teoria acerca dos precedentes administrativos se houvesse a
irrestrita possibilidade de a Administracdo Publica desgarrar-se de tal linha deciséria. Por
outro lado, ndo se pode, mesmo em nome de um principio de inafastavel relevancia ao Estado
de Direito, como € 0 caso da protecdo da confianca e da seguranca juridica, petrificar a
atuacdo administrativa no sentido de que um entendimento, por reiterado, nunca podera ser
alterado. Novamente, e isso é habitual em questdes juridicas, tem-se a dizer que virtus est in

médio.
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E o termo médio, no que tange a questdo em tela, consiste em se aproveitar algumas
consideracBes esposadas quando da andlise da revogacdo, especialmente uma limitacdo
material a essa forma de extin¢éo de atos administrativos. Disse-se, naquela oportunidade, que
ndo se poderia deixar a manutencdo de um determinado ato validamente praticado a mercé do
humor dos agentes da Administracdo Publica. Concluiu-se, assim, que a revogacgdo estaria
condicionada a mudanca das circunstancias havidas quando da préatica do ato revogando.
Tratou-se, pois, de se optar pela denominada “teoria da quebra da base do ato”. Nessa
mesma linha, quer parecer que, no tocante a alteracdo de uma diretriz decisoria da
Administracdo Puablica, isso somente sera possivel se sobrevier significativa alteracao,
devidamente fundamentada, nas bases normativas e faticas que determinaram a edificagcdo do

precedente.

Portanto, inexistindo qualquer alteracdo, seja nas circunstancias faticas, seja nas bases
juridicas que foram utilizadas para a concepg¢do de um determinado precedente decisorio da
Administracdo Publica, essa ndo podera, mesmo que sob uma abstrata alegacdo de “interesse
publico”, alterar o posicionamento interpretativo inerente ao precedente em relacdo a
processos levados a sua apreciacdo, sob pena de ferimento imediato do principio da protecao
da confianca e, mediato, do principio da igualdade. Poder-se-ia falar, nesse sentido em uma
“teoria da base objetiva do precedente administrativo”, numa parafrase a ja referida teoria da

base objetiva do negdcio juridico.

Nesse sentido, embora sejam relativas aos precedentes judiciais, revelam-se deveras

pertinentes os ensinamentos de Humberto Avila, segundo o qual até se poderia afastar o
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emprego de um determinado precedente, desde que isso ocorresse em face de razdes

suficientemente fortes™>.

Tudo o quanto se afirmou acerca de tal limite a alteracdo dos precedentes
administrativos encontra-se embasado, nesse particular, no principio da protecdo substancial
da confianga. Ocorre que de tal norma juridica, se extraem outras consequéncias, dentre as

quais uma ha de ser aqui destacada.

Com efeito, analisou-se, primeiramente, 0 que seria necessario para a configuracao de
um precedente administrativo. Num segundo momento, tratou-se dos limites a alterabilidade,
para processos futuros, do que ja se encontrava sedimentado num precedente administrativo,
0s quais seriam consubstanciados, em nome do principio da protecdo substancial da
confianga, no condicionamento de qualquer alteracéo de precedentes a mudancas devidamente
justificadas das bases fatico-juridicas determinantes da construgdo do precedente. Pois bem,
além disso, deve ser nesse momento tratada a questdo dos efeitos de tal alteracdo de

posicionamento administrativo, em face do principio da protecdo substancial da confianca.

A questdo, ao que parece, ha de ser posta com a aplicacdo da regra do artigo 2°, §
Gnico, XI11, da Lei n° 9.784/99*°, Diploma Legal em intimeras oportunidades referido por

conter implicita e explicitamente um conjunto de normas juridicas indutoras da nocgdo de

%% “Como os principios do Estado de Direito e da seguranca juridica militam em favor da estabilidade das
decisdes judiciais [e aqui dos precedentes administrativos], o afastamento dos precedentes depende da
existéncia de razdes suficientemente fortes. Nesses casos, o julgador até pode se afastar dos precedentes, mas
o afastamento devera ser um afastamento argumentado. H&, portanto, uma proibicdo (relativa) de
afastamento do precedente (Abweichungsverbot) com a conseqliente obrigacdo de indicar os critérios que
irdo substituir os anteriormente aplicados (Vorlagenpflicht)” (AVILA, Sistema..., p. 10).

6 Art. 2°. A Administracdio Pdblica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacgdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia. ... Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de: ... XIll - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim pablico a que se dirige, vedada aplicacao retroativa de nova interpretacdo”.
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protecdo da confianca. Tal preceito estabelece que, embora seja possivel a elaboracéo, pela
Administracdo Publica, de “novas interpretacdes”, resta vedada a sua aplicacdo retroativa.
Essa vedacdo de aplicacdo retroativa de nova interpretacdo consiste, pois, numa verdadeira
obrigagdo de ndo-fazer, em razdo da qual se obsta ao Estado ndo a edicdo de novas
interpretacdes — desde que fundamentadas em alteragdes significativas nas bases que as
ensejaram —, mas a aplicacdo, em situacBes pretéritas, de interpretacbes que lhe sdo

supervenientes.

Dessa forma, em face do principio da protecdo substancial da confianca, quando for o
caso de se alterar um determinado precedente administrativo — 0 que, per se, ja se apresenta
excepcional, dada a necessidade de superveniente alteracdo da “base do precedente” —, faz-se
necessario, numa outra incidéncia do referido principio, que tal alteracdo sofra efeitos

exclusivamente ex nunc.

De outro lado, com numa preocupagdo pro futuro, quer parecer que se apresenta
conveniente que a Administracdo Publica, quando da extraordinaria alteracdo do
posicionamento intrinseco a um precedente administrativo, devera se valer dos mesmos meios
de publicacéo para a divulgacdo de tal mudanca de forma o mais completa possivel, para fins
de que ndo sejam novas expectativas construidas sobre uma diretriz deciséria ndo mais

vigorante perante a Administracdo Publica.



CONCLUSOES

A. Conclusdes gerais:

Num ambiente teérico em que ainda é possivel encontrar quem entenda que héa
principios absolutos, notadamente os principios da legalidade e da supremacia do interesse
publico, apresenta-se herculea a tarefa de se tratar de um outro valor juridico que, embora nao
seja necessariamente colidente, presta-se a ponderacdes em face dos principios acima

referidos.

E incontroversa a importancia da legalidade administrativa e do interesse publico.
Aquela por orientar, em sua multifacetada feicdo de regra, principio e postulado, a atuacdo
concreta da Administracdo Publica; este por representar, incontroversamente, a finalidade
precipua de tudo o quanto se relacione com qualquer das formas de atividade estatal de indole

republicana.

N&o se pode olvidar, entretanto, que tais principios sdo componentes nao exclusivos
do sobreprincipio do Estado de Direito, havendo se serem conjugados com outros principios,
dos quais ndo se pode deixar de situar em eminente posicdo a seguranca juridica. De outra
banda, por vezes legalidade e interesse publico sdo empregados como fdérmulas,
pretensamente dotadas de uma forca mitica, orientadas a um dissimulado cometimento de
arbitrariedades. Especialmente quanto ao interesse publico, que merece o destacado papel de

funcionalizar, enquanto finalidade, a acdo administrativa, ndo raro, é indevidamente utilizado
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como um justificador de uma ordinéria e invariavel posicdo de supremacia e de prerrogativas
outorgadas a Administracdo Publica. Esquece-se, por vezes intencionalmente, de um lado, que
ndo deve haver prerrogativas que sejam justificadas diretamente num abstrato interesse
publico, porquanto imperioso o fendmeno mediatizador proporcionado pela legalidade
administrativa, vislumbrada como uma garantia dos cidad&dos; de outro lado, olvida-se que
outorgar ao Poder Publico uma invariavel posicao relacional de supremacia revela-se postura
que vai de encontro a prdpria ratio da Constituicdo Federal, a qual, ja numa leitura

topogréfica, coloca os direitos e garantias fundamentais individuais numa primaz situacao.

Impde-se, pois, que, sem prejuizo da outorga formalmente legitima e materialmente
razoavel de prerrogativas publicas, com vistas a criacdo de um status de governabilidade e de
gerenciamento eficiente, sejam os institutos de Direito Publico, notadamente de Direito
Administrativo, empregados com uma intransigente consagracao dos direitos fundamentais de
que sdo titulares os destinatarios de tal funcdo estatal. Urge que antigos conceitos, alguns
criados e desenvolvidos em periodos autoritarios, sejam revisitados a partir de uma filtragem

constitucional®’

, assegurando-se a posicdo de que o cidaddo se faz merecedor. Além disso,
com vistas a esse mesmo objetivo, outros institutos — vertidos através de principios, normas
ou postulados — devem ser gerados e desenvolvidos, numa leitura verdadeiramente moderna

do Direito Administrativo brasileiro*®.

7 Para a nogdo de “filtragem constitucional”, vide SCHIER, Paulo Ricardo. Filtragem constitucional:
construindo uma nova dogmatica juridica. Porto Alegre: Safe, 1999 e, mais recentemente, SCHIER, Paulo
Ricardo. Novos desafios da filtragem no momento do neoconstitucionalismo. Revista Brasileira de Direito
Publico, Belo Horizonte, n. 10, p. 109-129, jul./set. 2005.

*8 Como ja referido, pode-se tomar como um paradigma para essa leitura do Direito Administrativo
verdadeiramente consentaneo com as lentes hermenéuticas da Constituicdo Federal vigente a monumental obra
de JUSTEN FILHO, Curso de... Sem prejuizo de eventuais discordancias com idéias contidas nesse livro,
quer parecer que o método nele empregado de se interpretar todos os institutos de Direito Administrativo
através de uma perspectiva orientada aos direitos fundamentais, revela a preocupacdo que conduz a presente
tese.
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A presente tese, orbitando em torno desse mister de uma leitura adequada da atual
Constituicdo Federal, propbs-se a enfrentar o tema do principio da prote¢do substancial da
confianga no Direito Administrativo brasileiro, como um instrumento orientado a um estado
de coisas apto a assegurar a preservacdo, a conservagdo de condutas administrativas ou de
seus efeitos, mesmo quando decorrentes de atuagdes contréarias a ordem juridica e, com maior
razdo ainda, quando perpetradas validamente. Para tanto, seguiu-se uma espécie de fio
condutor — mais prospecetivo do que retrospectivo —, pelo qual se analisaram os fundamentos
tedricos e o status constitucional de tal principio, passando pela analise de exemplos
alienigenas que por razbes variadas se assemelham a realidade patria, bem como pela -
incipiente — recepgdo jurisprudencial e legislativa de tal principio, até culminar numa
abordagem pretensamente mais aprofundada da operatividade de tal principio, seja em relacdo

as condutas administrativas invalidas, seja em relacdo as condutas administrativas validas.

Deflui-se de tudo o quanto se sustentou, cujas conclusdes especificas foram destacadas
no proprio corpo do texto, que, ao contrario do que outrora se sustentou, ha, sim, expectativas
depositadas em condutas administrativas, validas ou invélidas, que merecem, em casos

especiais, protecdo juridica.

Desde que conjugados 0s pressupostos necessarios para a configuracdo da condicdo de
“legitima”, que variam de acordo com cada instrumento de concretizacdo do principio da
protecdo substancial da confianca, acredita-se ser teoricamente viavel a afirmacdo de que ha,
sim, varios modos de protecéo juridica a expectativas depositadas por cidaddos em relacdo a
atos estatais. A afirmacdo de que “meras — e ja ndo se concorda com esse tom depreciativo —

expectativas devem ceder em favor do interesse publico” ndo mais se sustenta, porquanto é de
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interesse publico a construcdo de um estado de estabilidade das relacdo juridicas, de

seguranga juridica e, ultima ratio, de seguranca juridica.

B. Conclusoes especificas

01. Do principio — ou sobreprincipio — do Estado de Direito defluem varios outros,
0s quais, em conjunto, numa circularidade virtuosa, formam a significacdo juridica do Estado
de Direito. Poder-se-ia resumir tais subprincipios, segundo orientacdo do STF, através de
cinco principais formas de manifestacdo: a) legalidade ou juridicidade, no sentido de que o
Estado se encontra submisso a ordem juridica que lhe é inerente; b) submissdo do Estado a
mecanismos de controle e de responsabilizacdo; c) separacdo das funcdes estatais; d)

submissdo do Estado aos direitos e garantias fundamentais; €) seguranca juridica;

02.  Embora ndo se deva promover uma relacdo direta entre o Estado de Direito e a
protecdo da confianca, tal relacdo apresenta-se vidvel se embasada no fendmeno da

mediatizacdo, o qual é desempenhado pelo principio da seguranca juridica;

03. O conteudo normativo do principio da seguranca juridica pode ser divido em
trés aspectos: a) numa feicdo de previsibilidade ou de “calculo prévio”, que opera ex ante,
para os fins de se evitar surpresas decorrentes da atividade estatal; b) numa feicdo de
acessibilidade, fundamentando a publicidade e, em termos amplos, a transparéncia da acdo

estatal; ¢) como instrumento de estabilidade, ou de previsibilidade ex post, continuidade,
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permanéncia, regularidade das situacdes e relagdes juridicas decorrentes da acdo estatal. A
protecdo substancial da confianga, no Direito Administrativo, situa-se na ultima significacéo

do principio da seguranca juridica;

04.  Demais disso, a seguranca juridica pode-se atribuir um significado objetivo e
outro subjetivo. O primeiro deles abarca as nocdes de previsibilidade (ex ante) e,
secundariamente, de acessibilidade. J& a seguranca juridica, em sentido subjetivo, relaciona-se
diretamente com a nocdo de estabilidade, produzindo, no Direito Administrativo, o estado de
coisas tipico e préprio da protecdo substancial da confianca. Diante disso, a protecdo
substancial da confianca deve ser considerada como um principio deduzido, em termos
imediatos, do principio da seguranca juridica e, em termos mediatos, do principio do Estado
de Direito, com precipua finalidade voltada a obtencdo de um estado de coisas que enseje de
estabilidade, previsibilidade e 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;

05.  No que tange a relagdo entre protecdo da confianca e boa-fé, embora possuam
conceitos verdadeiramente conexos, ndo se pode reconhecer, mesmo numa abordagem que
supere meras questdes de ordem terminolégica, a identidade de tais principios. Assim,
defende-se que o principio da protecdo da confianca e o principio da boa-fé imbricam-se
numa necessaria confluéncia para um estado de lealdade, a se exigir tanto da Administracdo
Publica quanto daqueles que sdo os destinatarios de sua funcdo. N&o sendo, entretanto,

sindbminos, tem-se que a relagdo havida entre eles consiste no fato de que a protecdo da
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confianca, sobretudo em relacdo a atos administrativos concretos e invalidos, tera a boa-fé do
administrado como pressuposto e ndo como fonte (sobreprincipio) ou como resultado
(subprincipio). Ocorre que, em outros casos, a protecao substancial da confianca, garante o
estado de estabilidade das relaces juridicas, de forma a prescindir da boa-fé dos destinatarios
da funcdo administrativa. Impde-se, pois, que se reconheca a autonomia de conteddos
juridicos da protecdo substancial da confianca e da boa-fé, embora seja incontroversa a

existéncia de pontos de conexdo havidos entre tais primados juridicos;

06. A legalidade administrativa ndo pode ser considerada como um OGbice a
incidéncia do principio da protecdo substancial da confianca, mesmo quando se trata de
preservacdo de condutas — ou seus efeitos — invalidas. Isso porque, as noc¢bes de Estado de
Direito e de seguranca juridica ndo estdo sob, mas sobre ou ao lado do principio da legalidade,
impondo-se a ponderacdo entre a legalidade e a seguranca juridica para que, em alguns casos,
essa ceda a protecdo da confianca com a estabilidade das relages juridicas, ainda que
invalidas. Ademais, o fundamento material da legalidade consiste justamente na busca por
seguranga juridica, ndo se apresentando, pois, num fim em si mesmo. Dessa forma, sempre
que a legalidade implicar em consequiéncias que se contraponham ao seu proprio fim material,
qual seja, a seguranca juridica, tera de ser ponderada com outros valores, como é 0 caso da
protecéo substancial da confianga, ensejando tal ponderacdo a possibilidade de preservacdo de

atos ou efeitos decorrentes de comportamentos invalidos;

07. Do mesmo modo, ndo se apresenta correto vislumbrar o principio do interesse

publico ou da supremacia do interesse publico como um empecilho a aplicabilidade do
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principio da protecdo da confianca no Direito Administrativo. Em primeiro lugar, embora seja
0 interesse publico — conceito juridico indeterminado que é — a finalidade recorrente nos
institutos de Direito Administrativo, tal principio ha de ser reconsiderado — ou repensado
como ja se disse alhures — para que seu significado ndo imponha um instrumento relacional
invariavel em que todo e qualquer interesse privado seja relegado a um plano secundario,
diante de uma simples e abstrata mencdo ao mitico conceito de “interesse publico”. A
incontroversa existéncia de prerrogativas outorgadas em favor da Administracdo Publica ndo
é diretamente fundamentada no interesse publico, sendo mediatizada atraves de regras legais
que cristalizam tal nogcdo com a previsao de potestades estatais. Diante disso, numa primeira
perspectiva, € juridicamente viavel que, em esquema de ponderacdo hermenéutica casuistica,
interesses privados predominem sobre interesses publicos, como pode decorrer da
concretizacdo do principio da protecdo substancial da confianca. Demais disso, a protecao
substancial da confianca, indutora que é da seguranca juridica e da no¢do de Estado de
Direito, propicia, em termos indiretos, a satisfacdo dos interesses publicos imanentes a esses

sobreprincipios;

08.  Embora ndo tenha previsdo explicita no texto da Constituicdo Federal, ha de
ser reconhecido o status de principio constitucional a protecdo substancial da confianga, em

face da necesséria deducdo “Estado de Direito/seguranca juridica/protecdo da confianca”;

09.  Considerando-se que o principio da protecdo substancial da confianca
encontra-se em estagio inicial de evolugdo histérica no Direito Administrativo brasileiro, é

conveniente a abordagem de como tal principio se desenvolveu em regimes juridicos
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alienigenas que, por razbes diversas, assemelham-se ao fenbmeno patrio. Cumpre salientar
que a abordagem comparativa do assunto demandaria, somente ela, um trabalho especifico.
Optou-se, ao contrario, em ndo colocar a perspectiva comparativa em termos nucleares, para
se a utilizar instrumentalmente, com vistas a compreensao do que ocorreu e vem ocorrendo no
Brasil. Destacou-se, nessa visdo meramente instrumental, a Alemanha, a Espanha e a Franga,
paises esses nos quais a protecdo substancial da confiangca se originou e apresenta 0 mais

avancado desenvolvimento teorico;

10.  Analisando-se a jurisprudéncia do STF e do STJ, é possivel encontrar varias
decisdes que deram concrecdo ao principio da protecdo substancial da confianca, mesmo que
ndo se o referisse explicitamente. Relegando-se a questdo terminoldgica a um plano
secundario, é possivel encontrar decisdes exaradas com base na protecdo da confianca ora sob
a designacdo de boa-fé, ora com a referéncia a seguranca juridica. Desse modo, embora 0
itinerdrio evolutivo do principio da protecdo substancial da confiangca apresente-se em
momento incipiente, inegavel é o fato de que o seu reconhecimento j& tenha ocorrido em solo
patrio. Tal reconhecimento se iniciou, inegavelmente, nos Tribunais Superiores, havendo, a
partir disso, a positivacdo de alguns preceitos legais que ddo concrecdo a protecdo substancial
da confianca, embora ndo possam tais regras ser consideradas imprescindiveis a aplicacdo do

principio em tela;

11. A definigdo de um principio juridico produz informagdes necessarias para a sua
aplicacdo, mas a andlise de sua aplicacdo (ou operatividade) apresenta-se necessaria para

construcdo tedrica de sua significagdo juridica.
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12. A operatividade do principio da protecdo substancial da confianga, numa feicéo
negativa, corresponde a um conjunto de obrigacGes de ndo-fazer voltados a conservacao de
condutas administrativas. J& numa fei¢do positiva, tal principio conduz a obrigacGes de fazer
consistentes em deveres de cooperacdo enderecados a Administracdo Publica. Destaca-se,
nesse sentido, sua a feicdo positiva para que a mesma seja analisada seja no que diz com

condutas administrativas invalidas, seja no que toca a condutas administrativas validas;

13. Ao se analisar a protecdo substancial da confianca em relacdo as condutas
administrativas invalidas, deve-se ter por premissa que a Administracdo Publica possui, em
principio, o dever de invalidar seus atos quando constatar que os praticou a revelia da ordem
juridica, bem como deve, novamente em principio, desconstituir os efeitos juridicos
decorrentes de tal ato viciado. Essa premissa, contudo, ndo se mostra absoluta, sendo o
principio da protecdo substancial da confianca justamente um instrumento de ponderacdo que
se presta a mitiga-la. Nesse compasso, iniludivel que tais instrumentos de atenuacdo da
autotutela administrativa apresentam-se excepcionais e, como tais, devem ser interpretados,
no sentido de que ndo deve ser qualquer expectativa ou confianga depositada que merece

tutela juridica, mas tdo-somente aquelas que se apresentam juridicamente legitimas;

14. A protecdo substancial da confianca, no que tange a condutas administrativas
perpetradas de modo contrario a ordem juridica, fundamenta, em suma, dois institutos

juridicos. O primeiro deles consiste na fixacdo de limites temporais, de natureza decadencial,
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para o exercicio do poder-dever que a Administracdo Publica possui de anular suas proprias
condutas administrativas invalidas. O segundo instrumento de concrecdo do principio da
protecdo da confianga em relacdo a comportamentos administrativos invalidos, incidente aos
casos em que ndo se poderia falar em decadéncia administrativa, consistiria na preservagdo
dos efeitos produzidos em razdo de um ato administrativo invalido, seja em relacéo a terceiros
de boa-fé, o que de ha muito é reconhecido, seja em relacdo a destinatarios nao-causadores do
vicio, o que se impde dado o significado da protecdo da confianca. Diante disso, propBe-se
que a anulacdo ex officio deva ser considerada como uma extin¢do dotada de efeitos néo-

retroativos (ex nunc, portanto), ressalvada a comprovada ma-fé de terceiros ou destinatarios;

15.  No que tange a operatividade da protecdo substancial da confianca em relacdo
a condutas administrativas validas, notadamente em relacdo aos limites a extincdo de atos
administrativos por meio da revogacéo, surpreende a falta de enfrentamento sobre o assunto.
Propdem-se como instrumentos de concrecdo da protecdo da confianga nessa seara,
basicamente trés institutos. O primeiro deles correspondente a fixacdo de limites temporais,
também de natureza decadencial, ao exercicio da prerrogativa revogatoria da Administracdo
Publica. Um outro instrumento, enraizado por analogia a teoria da quebra da base dos
negdcios juridicos, corresponderia ao condicionamento do exercicio da potestada revogatéria
da Administracdo Publica a alteracdo de elementos substanciais que ensejaram a edi¢ao do ato
administrativo revogando. Por fim, no que tange aos precedentes decisorios da Administracao
Publica, em nome da protecdo da confianca, imperioso que sejam observados alguns limites.
O primeiro deles é o de que a alteracdo do teor essencial do precedente reste também
condicionada a superveniéncia de circunstancias que justifiguem tal mudanca. O segundo

consiste na impossibilidade de aplicacdo retroativa de novas interpretagdes.
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