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RESUMO

O presente estudo pretende ser um ponto de partida para o

aprofundamento do estudo do principio da seguranca juridica no Direito Brasileiro.

Ao se sistematizar o conteldo do principio da seguranca juridica no Direito
Administrativo, objetiva-se evidenciar todas as virtualidades desse principio, de
sorte a dar maxima protecdo aos direitos dos administrados. A enunciacao
abstrata do principio da seguranca juridica, algo cada vez mais corriqueiro, tem
dado lugar ora a exageros, ora a mutilacoes indevidas, motivo pelo qual se impde

sua delimitagdo em conformidade com a ordem juridica vigente.

Nessa medida, por meio de uma andlise dogmatica, propde-se a
classificacdo do conteudo do principio da segurancga juridica em dois nudcleos
conceituais, quais sejam: a certeza e a estabilidade. Sob aquela vertente, cogita-
se da vigéncia das normas juridicas, da projecao eficacial das normas juridicas e
do conteldo das normas juridicas, ao passo que sob o prisma da estabilidade se
examinam os institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa
julgada, o subprincipio da protecdo a confianca legitima, com suas respectivas

manifestacdes e, finalmente, os institutos da prescricao e da decadéncia.

Representa o principio da seguranca juridica, nas palavras de Lopez de
Onate, a especifica eticidade do Direito, devendo ser encarecida a necessidade de
observancia integral dos institutos que o concretizam, sob pena de ruptura do
Estado de Direito.

Palavras-chave: seguranca juridica — confianga legitima — Estado de Direito



ABSTRACT

This study is intended to be a starting point to more in-depth investigations
on the legal security principle under Brazilian Law.

By sistematizing the content of the legal security principle under Brazilian
Administrative Law, the aim is to bring out the full potential of this principle in order
to provide maximum protection to the individuals and legal entities subject to this
field of law. Merely enunciating the principle at issue in an ill-defined manner has
increasingly become more trivial, and has given margin to exaggerations and, on
other occasions, to undue restrictions to its application . These are the reasons
why it is necessary to establish clear-cut boundaries of the legal security principle
in the current legal system.

Therefore, by means of a dogmatic analysis this study proposes a
categorization of the legal security principle in two conceptual nuclei, which are:
certainty and stability. To this end, from the standpoint of certainty the force,
effectiveness and content of legal norms are addressed. And, from the point of
view of stability we examine the doctrines of the vested right, the perfect juridical
act and the res judicata, the sub-principle of the protection of legitimate trust, and

its respective manifestations, and, finally, the concepts of limitation and lapse.

In the words of Lopez de Onate, the legal security principle represents the
specific ethicality of the Law, and full compliance to the legal concepts that
materialize this principle must be encouraged in order to prevent the rupture of the

rule of law.

Keywords: legal security — legitimate trust — rule of law
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INTRODUCAO

A preocupacao com a seguranga nao € nova e tampouco € apandagio da
ideologia liberal-burguesa'. Embora nesta ideologia tal principio encontre irrestrita
acolhida, nela ndo se esgota, correspondendo a uma aspiracdo imemorial do
homem e de cuja existéncia depende a propria vida em sociedade. Nao é por
outra razdo que Legaz y Lacamba proclama ser a seguranca juridica uma
dimensé&o ontolégica do Direito.?

A partir de um juizo aproximativo e ainda atécnico, significa a seguranca
juridica a expectativa do individuo, estribada em normas juridicas, sobre as
consequéncias dos seus atos, bem como sobre os comportamentos que pode
esperar e pretender dos demais. S6 nessa ambiéncia € que o cidadao consegue

projetar sua vida e desenvolver livremente suas potencialidades.

Contudo, seguranca juridica ndo é sinénimo de imutabilidade do Direito e
aqui € preciso proscrever definitivamente certas visbes maniqueistas que, amiude
motivadas por interesses politicos, tendem a perverter o exame da questdo®. E um
dado que o Direito se modifica constantemente, a fim de acompanhar a cambiante
realidade a que preordena a disciplinar. Porém, como veremos adiante, ndo é
contra isso que se volta a seguranca juridica, o que conduziria, alids, e a todas as
luzes, a uma luta va, contraproducente e de feicdes quixotescas. O que combate a
seguranga juridica sdo as mudang¢as normativas inopinadas e traumaticas, a
mutabilidade das situagdes subjetivas constituidas sob o palio de leis revogadas, a
desmedida e degenerada producdo normativa, a supressao da confiancga legitima,
entre outros fatores que agravam a conatural situacdo de inseguranca do

individuo.

"LEGAZ Y LACAMBRA, Luis. Filosofia del derecho, p. 631.

2 Op. cit., p. 631.

® RODRIGUEZ, Federico. Seguridad juridica y politica social, Revista de Administracién Publica,
6:218.
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Observe-se, ademais, que no Estado de Direito Contemporaneo assume a
seguranca juridica uma importancia mais que transcendente, sendo em verdade
cogitacao indispensavel para a propria manutencao do padrdo institucional
fundado nas leis. De tal fato se aperceberam os Estados Céntricos, como se vé
dos inumeros relatérios que vém sendo produzidos sobre o tema ja ha alguns
anos*, mas no Brasil, lamentavelmente, ainda ndo despertamos de todo para essa

fundamental questao.

Com efeito, a superveniéncia de inimeros eventos, entre os quais se pode
assinalar a consagragdo da formula juridico-politica do Estado Social e as
transformacdes objetivas da sociedade, com a ascensdo de uma sociedade de
massa cada vez mais complexa e que sofre a todo instante o influxo de velozes
cambios tecnolégicos e cientificos, convulsionaram o conceito original, de indole

liberal, de Estado de Direito.

Nao sé os inumeros setores em que o Estado é instado a atuar, por forca
dos designios constitucionais, passam a ser regulados pelo Direito, sendo que
grandes dominios da atividade particular, outrora presididos pela autonomia da
vontade, recebem o influxo de normas obrigatérias ou proibitivas, fendmeno
comumente denominado de socializagdo ou humanizagdo do Direito®. Qutrossim,
ante a revelacdo da dimensao material do principio da igualdade operada pelo
Estado Social®, aliada a ampla diversificacdo de grupos e interesses em constante
tensdo na sociedade atual, tem-se uma legislacdo dotada de conteudos
acentuadamente especializados, com deletérias consequiéncias para o atributo da
generalidade das leis, o que se vem a denominar de atomizagdo ou pulverizacao

normativa. De outra parte, a velocidade com que se processam os fendbmenos

* Para citar alguns deles: Relatérios do Conselho de Estado Francés de 1991 e de 2006; Relatorio
do Conselho de Estado Espanhol de 1992; Relatério da “Better Regulation Comission” de 2006, no
Reino Unido; Relatérios da OCDE (Organizagcdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico).

® RIPERT, George. Le Déclin du Droit, p. 38; BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios
Gerais de Direito Administrativo, p. 45.

® Como nos ensina o professor Paulo Bonavides, esse modelo de Estado nasce da tentativa de
superacao da contradicdo entre a igualdade politica e a desigualdade social (Do Estado Liberal ao
Estado Social, p. 185).
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tecnoldgicos e cientificos enseja o fenbmeno das normas juridicas ad hoc,
destinadas a suprir as necessidades contingentes e imprevisiveis, verificando-se

um déficit de abstracdo das leis.”

Tudo isso conduz a um quadro preocupante de inflacdo e instabilidade
normativa, diante do qual o individuo fica desarmado, sem saber as
consequéncias que dimanam de suas agdes. Sobre o cidaddao pesa um
ordenamento juridico indecifravel, que, em vez de segurancga, transmite temor e
enseja a prepoténcia, sentimentos, a toda evidéncia, radicalmente contrarios ao
que inspiraram o Estado de Direito. Se a isso somarmos fenédmenos localizados —
tal como faremos adiante, demonstrando as disfungdes caracteristicas do Estado
brasileiro —, resta insuspeita a importancia primacial do principio da segurancga
juridica, como pressuposto inarredavel da propria subsisténcia do Estado de
Direito. Alias, contraditoriamente, de instrumento de liberdade e seguranca, as leis
podem vir a se tornar instrumento de tirania, € o combate que deve ser travado
para evitar tal infortunio tem como oponentes o ordenamento juridico consigo

préprio.®

Ademais, nao é dificil imaginar que a problematica de que nos ocupamos,
conquanto tenha consequiiéncias nefastas para o0s agentes econdmicos e,
portanto, a estes seja de subido interesse, é sobre os cidadaos, sobretudo os
pobres, que tais conseqliéncias mais se fazem sentir’. Quase sempre
desassistidos e ante um ordenamento juridico que lhes causa medo, de teor
incompreensivel e sempre mutavel, sdo levados a uma situacdo que Kafka ou
Orwell se afigurariam pueris.

7ZAGF{EBELSKY Gustavo. El derecho ductil, p. 37.

.0 professor Eduardo Garcia de Enterria atina para esse fato nos seguintes termos: “Toda la
tradicién revolucionaria, ya lo hemos notado al comienzo sumariamente, monto la Idea del Estado
de Derecho, poniendo el énfasis en un esquema simples: la sumisién de la Administracién a la Ley.
Pero esta Ley, que era sentida como el mayor escudo de la libertad, es un hecho que ha pasado a
ser hoy uno de sus enemigos mas temibles” (La lucha contra las inmunidades del poder, p. 87).
Assim também Nicolas Molfessis: “Combattre I'insécurité juridique ou la lutte du sistéme juridique
contra lui-méme” (Rapport public 2006, Conseil d’Etat. Paris: La documentation frangaise, 20086,
pp. 391-406).

COSTA, Joaqum La ignorancia del derecho, pp. 22 e 23.
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Convém reconhecer-se que é da tragédia cotidiana destes cidadaos que se
retira a inspiracdo para a presente investigacdo. Se no passado a seguranca
juridica servia tdo-somente aos donos do mercado, sendo, em palavras de Karl

Marx, uma forma de “preservacdo do egoismo”'°

, hos quadrantes do Estado
Social de Direito a seguranca juridica vem ao socorro especialmente dos
desafortunados, os quais dependem quase que exclusivamente das prestacdes do

Estado para sobreviver.

Como revelamos linhas atras, neste modelo juridico-politico fundado na
solidariedade, o Estado assume um novo papel, quer oferecendo utilidades e
comodidades basicas, quer disciplinando e planejando as relagdes privadas,
fazendo com que o particular se torne dele cada vez mais dependente’’. Diante
disso, forcosos se mostram mecanismos prestantes a assegurar a coeréncia, a
constancia e a previsibilidade das atividades estatais'®. Tais mecanismos, como
veremos a seguir, estdo enfeixados exatamente no principio da seguranca

juridica.

Encerrando estas consideracdoes preambulares, ndo é de se desprezar
também o fato de que a doutrina nacional tem emprestado ao assunto, no mais
das vezes, um tratamento parcial e assistematico. Sdo geralmente abordados
aspectos particulares do principio da seguranca juridica, ou mesmo reduz-se este
principio aos institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa
julgada, sem tentativas de reconhecimento da dimensdo total que o aludido

principio assume na ordem juridica nacional.

' Enuncia Karl Marx: “O conceito de seguranca nao faz com que a sociedade burguesa se
sobreponha a seu egoismo. A seguranca, pelo contrario, € a preservacdo deste”. (A questao
judaica, p. 36).

"' FORSTHOFF, Ernst. Tratado de Derecho Administrativo, pp. 116 e 117.

2 CALMES, Sylvia. Du principe de protection de la confiance legitime en droits allemand,
communautaire et frangais, pp. 7 € 8.
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Em face disso é que se propde, despretensiosamente e prevenidos contra

uma “sindrome de Colombo”"®

que parece contaminar nosso meio académico, um
esforco de sistematizacdo do principio da seguranca juridica no Direito
Administrativo Brasileiro. A tanto nos lancaremos, a luz das palavras de Paul
Roubier: “Il faut comprendre de quels périls la société est menacée. La ou cette
valer essentielle qu’est la securité juridique a disparu, il n’y a plus aucune autre
valeur qui puisse subsister; le mot méme de progrés devient une dérision, et les
pires injustices se multiplient avec le desdrdre. Le droit cede la place a ce qu'un
écrivain contemporain appelle ‘le concept du politique’, c’est-a-dire a de pures

considérations d’oportunité”.'*

'3 Esta expressdo ¢ de Pitirim Sorokin, quem, com grande percuciéncia, descreve a mania dos
estudiosos modernos consistente em “esquecer” as realizagdes pretéritas e apresentar, no afa de
realizar descobertas, velhas idéias sob novas vestes (Achaques y manias de la sociologia
moderna y ciencias afines, pp. 19 a 43).

% Théorie générale du droit, p. 334.
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PARTE 1. O PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA E O ESTADO DE
DIREITO

1. CONSIDERACOES EPISTEMOLOGICAS

O Direito, em sua complexidade, ndo enseja um unico conhecimento, sendo
que desperta diversos saberes especificos, segundo a pretensdao do sujeito
cognoscente. O Direito pode ser recortado em varios objetos’ de estudo, cada um
com metodologias préprias, as quais se voltam a verificagdo da consisténcia do

conhecimento construido.

Dada essa multiplicidade gnosiologica que corresponde a multiplicidade do
real sobre que incide, antes de empreender um estudo sobre o Direito é imperioso
qgue se estabeleca a perspectiva sob a qual ele sera tomado, fixando-se, ademais,
o método a ser empregado, sem 0 que se cai num sincretismo metédico inapto a

produzir um conhecimento seguro, verificavel, ou, em uma palavra, cientifico.

Isto ndo equivale naturalmente a defesa de um conhecimento parcial da
experiéncia juridica. O que se afirma, deveras, é que a visao integral do Direito, de
todo necesséria, s6 é alcancada por meio da complementariedade conseqiente
dos pontos de vista sobre ele incidentes’®. Ndo h& que se misturar os
pressupostos das ciéncias que tém por objeto o Direito a titulo de uma suposta
“multidisciplinariedade”, tdo a moda atualmente. Impde-se a comunhdo dos
saberes sobre o Direito, desde que respeitadas as premissas sobre que assentam

estes mesmos saberes.

Como bem resume o eminente professor Geraldo Ataliba, “a experiéncia
juridica integral levara em conta todos 0s aspectos constituintes do dado: o I6gico

nos enunciados, o empirico nos dados-de-fato, valorativamemte selecionados da

!> Leciona Lourival Vilanova: “O objeto é o dado envolvido pela forma conceptual, & aquilo que, na
coisa, o pensamento delimita” (Sobre o conceito do direito, Estudos juridicos e filosdficos, v. |, p. 9).
'® VILANOVA, Lourival. Estruturas Iégicas e sistema do direito positivo, p. 62.
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realidade fisica e social (que, por isso, se qualifica juridicamente, ou se torna

juridicamente relevante)”."”

Podem alguns imaginar cerebrinas estas consideracdes e talvez bem por
isso tantas incoeréncias sejam cometidas ao se pretender formular um
conhecimento juridico-cientifico. O tema de que nos ocupamos, alias, é prenhe em

incorrecdes'®, razao pela qual sublinhamos estas ligdes.

No didatismo de Bobbio'®, trés séo os critérios de andlise a que se submete
o Direito: fenomenoldgico, ontoldgico e deontoldgico.

Do ponto de vista fenomenoldgico, investigam-se as relacdes reciprocas
entre a realidade social e o Direito, de modo a esclarecer como este se forma e se
transforma e, ao mesmo tempo, qual a influéncia que exerce no comportamento
das pessoas. Cuida-se do estudo sociolégico do Direito, cuja preocupacao nao é
interpretar normas juridicas, tampouco verificar os valores que presidem certa

ordem juridica, sendo que compreender o direito como um fenémeno social.

Uma das manifestacbes mais auténticas deste tipo de investigacédo
floresceu nos Estados Unidos, tendo como precursor um Juiz da Suprema Corte,
Oliver Wendell Holmes, e como figura pinacular o professor Roscoe Pound®. Eis o
chamado realismo juridico, cuja visdao acerca da seguranca juridica & a
representacao eloquiente do ponto de vista fenomenoldgico sobre este tema.

Para estes juristas, a certeza e estabilidade das normas juridicas,
componentes da idéia de seguranca juridica, configurariam “mitos” ou “ilusdes”

porquanto apenas em certa medida se poderia predizer as consequiéncias

7 Prefacio da obra Estruturas Iogicas e sistema do direito positivo, de Lourival Vilanova, p. 23.
' PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Seguridad juridica, p. 21.

'% Teoria geral do direito, pp. 25-48.

20 BOBBIO, Norberto, op. cit., pp. 45 e 46.
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juridicas que seriam atribuidas as condutas humanas?®'. Merecem transcricdo as
palavras de Jerome Frank a este respeito, talvez o mais radical defensor do
realismo juridico norte-americano: “The truth of the matter is that the popular
notion of the possibilities of legal exactness is based upon a misconception. The
law always has been, is now, and will ever continue to be, largely vague and
variable. And how could this wee be otherwise? The law deals with human
relations is their most complicated aspects. The whole confused, shifting helter-
skelter of life parades before it — more confused than ever, in our kaleidoscopic

age”.22

Abstraidos certos exageros e respeitado o critério de analise adotado,
assiste razdo aos realistas norte-americanos. Em termos sociolégicos, a
seguranca juridica é algo mensuravel, cujo grau de atendimento varia em funcao
da ordem juridica, sendo certo, porém, que, dentro desta perspectiva, jamais se
podera alcanga-la plenamente e ai reside a procedéncia das palavras ‘ilusao”,

“mito” e quejandos.

Alias, até por este irremissivel conteldo de inseguranca do Direito que se
consagra o principio da seguranca juridica. Nao houvesse inseguranca se

prescindiria de um principio juridico visando combaté-la.

Ja sob o prisma ontoloégico sao interpretadas e sistematizadas as normas
juridicas e formulados conceitos juridico-positivos®, tudo com vistas a aplicagéo

' Afirma Jerome Frank: “Which is to say that the widespread notion that law either is or can be
made aproximately stationary and certain is irrational and should be classed as an illusion or a mith”
gzLaw and the modern mind, p. 13).

Law and the modern mind, p. 6.
2 Convém realizar a importante distingdo entre os conceitos légico-juridicos — também chamados
de conceitos fundamentais ou basicos - e os juridico-positivos, a luz do magistério do professor
Juan Manuel Teran. Os conceitos légico-juridicos consistem, em Iéxico kantiano, nos a priori do
Direito, compondo sua estrutura e sendo, portanto, invariaveis e universais. Assim, por exemplo,
enquanto nogdes puras, constituem conceitos légico-juridicos os de norma juridica, relagao
juridica, sangao, pessoa. De outra parte, com base nestes conceitos é que se erigem 0s conceitos
juridico-positivos, os quais representam condensagbes de normas juridicas — a posteriori, portanto
—, de natureza contingente e com uma esfera de validade determinada (Filosofia del Derecho, pp.
81-83).
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do Direito®. Trata-se da dogmatica juridica®, cujo objeto de estudo sdo as normas
juridicas vigentes em dado espaco e tempo, as quais sao recebidas como dogmas
pelo jurista e das quais ndao pode evadir-se. Tudo o que € ars inveniendi dentro da
dogmatica deve ser conciliavel com os dogmas estabelecidos, ou seja, com as

normas juridicas.?

O Direito, sob este angulo, pertence a ordem do dever-ser, o que significa
que as normas juridicas, uma vez postas pela autoridade competente e enquanto
nao retiradas do sistema juridico por outras normas juridicas, valem a despeito do
fato de serem efetivamente aplicadas ou observadas®. As condutas prescritas
pelas normas juridicas devem ser, independentemente se sdo ou se deveriam ser

de outro modo.?®

A seguranga juridica aqui é classificada como uma norma juridica, ou para
sermos mais precisos, como um principio juridico. A esta altura, basta dizer que é
nesse sentido que a seguranca juridica faz parte da ordem juridica e que seu
conteudo, obviamente, é dotado de imperatividade.

Por sua vez, segundo o critério deontoldgico, que preferimos nominar de
axiologico, dilucidam-se os valores que devem orientar a edificacdo do direito

positivo, a articulacdo que se estabelece entre estes valores, e ainda se questiona

2 LEGAZ y LACAMBRA, Luis. Filosofia del Derecho, pp. 86-94.

% Acerca do conhecimento dogmatico do Direito, sdo dignas de nota as palavras do mestre
Lourival Vilanova: “A origem e a evolugao sécio-histérica dos ordenamentos sao problemas postos
entre parénteses metddicos. Deixam de ser tematicos em sentido fenomenoldgico, enquanto se
trabalha na teoria formal do ordenamento como sistema e enquanto se faz dogmatica, que é o
conhecimento do sujeito colocado no interior do ordenamento, como este esta dado, num corte na
sucessdo temporal que prossegue ininterruptamente, onde vai se modificando e, até, destruindo-
se” (Estruturas Iégicas e sistema do direito positivo, p. 209).

% VIEHWEG, Theodor. Tdpica y filosofia del derecho, p. 16.

2 KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito, pp. 11 e 12.

8 Calha, neste ponto, a transcricdo da notavel frase do mestre de Viena: “Ninguém pode negar
gue o enunciado: tal coisa é — ou seja, 0 enunciado através do qual descrevemos um ser fatico —
se distingue essencialmente do enunciado: algo deve ser — com o qual descrevemos uma norma —
e que da circunstancia de algo ser ndo se segue que algo deva ser, assim como da circunstancia
de que algo deve ser se ndo segue que algo seja ( Teoria pura do Direito, p. 6).
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a correspondéncia das normas juridicas com os valores juridicos, ou seja, conduz-

se a critica de um Direito real a partir de um Direito ideal.

A axiologia juridica é confiada a filosofia do direito e caracteriza um de seus
principais objetos de investigacdo?®. E de se observar que o Direito sé é inteligivel
porque tendente a satisfagcdo de certos valores. Toda normacgdo supbe uma
eleicdo entre ao menos duas possibilidades, o que s6 pode ser levado a efeito
mediante um critério de valor. Preferir € valorar positivamente uma opcao que se
entende mais justa, mais util, mais adequada. E é justamente o que faz o Direito:
incide sobre a realidade — proibindo, obrigando ou permitindo — segundo

determinados fins prezaveis.

Por isso, desterrar os valores do universo juridico € uma postura absurda,
tanto quanto, de outro lado, declarar a primazia dos valores sobre o Direito
positivo. Na primeira, seria equiparar o Direito a um fenédmeno natural, guiado por
uma causalidade cega a toda valoragdo. Na segunda, seria incorrer em

axiologismo que redundaria num subjetivismo intoleravel.*

Sob este prisma, a segurancga juridica é geralmente colocada, ao lado da
justica, como um dos valores altaneiros do Direito, tendo se tornado classica a
confrontagdo entre estes dois valores®'. Como diz o eminente professor Radbruch,

® “Resulta, pues, que los dos interrogantes filoséficos principales sobre el Derecho brotan
precisamente de las limitaciones de la ciencia juridica: més aca de ella y como supuesto de la
misma, los temas de la Teoria Fundamental del Derecho; més alla de ella, las cuestiones de la
Estimativa Juridica, es decir, la indagacion sobre los valores que deben orientar la formacion del
Derecho positivo” (RECASENS SICHES, Luis. Tratado general de Filosofia del Derecho, 14).

%0 Norberto Bobbio é categérico: “Mas, entdo, se a observacao da natureza nao oferece um apoio
suficiente para determinar o que é justo € 0 que € injusto de modo universalmente reconhecivel, a
reducdo da validade a justica s6 pode levar a uma Unica e grave conseqléncia: a destruicdo de um
dos valores fundamentais em que se apdia o direito positivo (entenda-se o direito valido), o valor
da certeza” (Teoria geral do Direito, p. 37).

¥ MANRIQUE, Ricardo Garcia. El valor de la seguridad juridica, pp. 189-240 e 226-252;
CAVALCANTI FILHO, Theophilo. O problema da seguranca no direito, p. 86; RADBRUCH, Gustav.
La sécurité en droit d’'aprés la théorie anglaise, pp. 87 e 88, RECASENS SICHES, Luis. Tratado
general de la filosofia del derecho, pp. 220-226 e 618-622; TABBAH, Bichara. La trilogie: sécurité,
justice et progrés social, Mélanges en I'honneur de Paul Roubier, pp. 459-468; ROUBIER, Paul, op.
cit., pp. 317-334; GOLDSCHMIDT, Werner. La ciencia de la justicia, pp. 85-90.
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“El conflicto mas importante es el que media entre la justicia y la seguridad
” 32

juridica”.

Dissonantes sdo as vozes neste particular. Os filosofos empreendem uma
tentativa de hierarquizacdo destes valores e segundo nos parece a seguranca
juridica é condicao necessadria da justica ou, se quisermos avancar na analise, a
seguranca, ao mesmo tempo em que abriga em seu seio um conteudo de justica,
desta é condicao de possibilidade.

Com efeito, desde Aristoteles a idéia medular da justica é a igualdade e nao
€ outra coisa que oferece a seguranga juridica ao salvaguardar a todas as
pessoas, indistintamente, a predicado das conseqliéncias de suas condutas e a
confianca nas escolhas tomadas com base no Direito vigente®. A partir deste
minimo de justica contido na seguranca juridica € que se pode alcancar a
satisfacdo dos demais valores juridicos, entre os quais figura a propria justica. Na
licao sempre autorizada de Recaséns Siches: “Pero no hay derecho, donde no hay
orden cierto y seguridad. Es verdad que no basta con crear un orden cierto y
seqguro, pues éste debe ser, ademas, justo. Pero no puede haber justicia cuando
no hay seguridad. Por tanto, podriamos decir que cabe que hay un Derecho —
orden de certeza y con seguridad impuesta inexorablemente — que no sea justo.
Pero no cabe que en la sociedad haya justicia sin seguridad”.®*

Ante este panorama resulta mais nitida a possibilidade de se extrair
conhecimentos diversos e igualmente validos a partir do Direito, bem como se
marca a imperiosa necessidade de se respeitar o critério de analise eleito na

investigagao juridica, sob pena de graves incoeréncias teoricas.

% Introduccién a la filosofia del derecho, p. 44.

% RADBRUCH, Gustav. Introduccion a la filosofia del derecho, p. 44.

3 Op. cit., p. 618. Também o professor Paul Roubier expressa esta idéia com grande clareza: “ll
n’est discuté par personne que I'ordre soit le but premier du droit, celui sur lequel tout le reste
s’appuie, celui a défaut duquel toutes les autres valeurs disparaissent” (Op. cit., p. 322).
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No que tange ao nosso objeto de estudo, tal necessidade parece despontar
ainda com maior fulgor. Assim, por exemplo, tdo incorreto € dizer, sob uma
perspectiva socioldégica, que a seguranca juridica viceja plenamente em
determinada ordem juridica, quanto, sob uma perspectiva dogmatica, asseverar
que a seguranca juridica € um “mito”. Na primeira afirmacao estar-se-ia tomando o
critério dogmatico para se formular uma analise sociologica, ao passo que na
segunda afirmacéao estar-se-ia tomando o critério sociolégico para se formular uma

analise dogmatica.

Finalmente, ao colocarmos entre parénteses metédicos as abordagens
sociolégica e axioldgica da seguranca juridica, cinge-se com precisdo nosso

objeto de estudo.

Tratar-se-a de investigacao dogmatica, mediante a qual se pretende, com
fulcro no direito positivo brasileiro, identificar e delimitar o principio da seguranca
juridica no dominio do Direito Administrativo. Logo, é de se reconhecer que as
conclusées porventura alcancadas nao aspiram validade universal — nao
afastadas eventuais coincidéncias com outros sistemas juridicos —, refletindo

apenas a conformacao que o ordenamento juridico brasileiro irroga ao tema.
Com efeito, ndo é demais repetir que, para esta investigacdo, a seguranca
juridica nao é mito nem valor, sendo que uma norma juridica cuja imperatividade é

haurida do sistema juridico a que pertence.

Nessa medida, comecemos por esclarecer onde radica o principio da

seguranca juridica na ordem juridica nacional.
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2. 0 ESTADO DE DIREITO E SEUS TRACOS JURIDICO-POSITIVOS

A consagracdo do Estado de Direito® marca, historicamente, a passagem
radical da concepc¢ao de um Direito incipiente e manietado ao talante de um Poder
concentrado e incontrastavel, para um Direito desenvolvido, cuja forca se impée a
todos, indiscriminadamente, cidaddos e Estado®. Naquele modelo, alcunhado de
Estado de Policia, o cidaddo era qualificado como “sudito” e se vergava as
imposigdes unilaterais do soberano. Ja no Estado de Direito, o Estado se torna
mero instrumento dos cidad&os, a cujas decisées, traduzidas na lei, deve estrita

obediéncia.

Levou-se a cabo tal projeto mediante a conjugacao de duas idéias que,
embora hoje possam se afigurar singelas, revolucionaram a concepc¢ao do Estado
e abriram campo para grandes conquistas democraticas. Sao elas: a separacao
de poderes e a soberania popular, traduzida na supremacia da lei. Aquela,
desenvolvida por Montesquieu, partia da premissa — ao que tudo indica, universal
— de que todo aquele que dispde de poder tende a dele abusar e de que sé o
poder limitaria o poder’’. Nessa medida, as funcdes estatais deveriam ser
distribuidas em diferentes 6rgdos, para que os poderes se controlassem

reciprocamente. De outra parte, com a soberania popular, engendrada por

% Sobre a autoria da expressdo “Estado de Direito” (Rechtsstaat), de origem inequivocamente
germanica, pairam controvérsias, afirmando a maioria dos estudiosos que pertenceria a Robert von
Mohl (PRAT, Julio. La Desviacion de Poder, p. 29; QUEIRO, Afonso Rodrigues. A teoria do “desvio
de poder” em Direito Administrativo, Revista de Direito Administrativo, Vol. VI, p. 45; FORSTHOFF,
Ernst. Tratado de Derecho Administrativo, pp. 73 e 74). Contesta essa posicao o professor Antonio
Enrique Pérez Lufio, atribuindo a Carl Th. Welcker, em obra datada de 1813, a origem da
expressao (Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion, p. 225).

% Apostila Adolf Merkl que o Estado de Policia, em sua forma extrema, caracteriza-se por uma
ordem juridico-administrativa rudimentar, formada por um dnico preceito juridico que estabelece
um direito ilimitado para administrar. Ao soberano cumpriria fazer tudo que lhe aprouvesse (Teoria
General del Derecho Administrativo, p. 92).

%7 vaticina Montesquieu: “(...) mas trata-se de uma experiéncia eterna que todo homem que possui
poder € levado a dele abusar; ele vai até onde encontra limites. Quem diria! Até a virtude precisa
de limites. Para que nao se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposi¢cdo das coisas, 0
poder limite o poder” (O espirito das leis, p. 170).
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Rousseau, desloca-se a origem da soberania para o povo, de sorte que este

passa o determinar o seu préprio destino, mediante um instrumento chamado /ei.*

Demais disso, por meio das virtualidades da lei, quais sejam, a abstracdo e
a generalidade, intentava-se criar um ambiente seguro, livre do arbitrio, no seio do
qual as acbes poderiam ser planejadas em vista de uma medida racional e

obrigatéria a todos.*

Sob um olhar mais atento, resulta claro que a categoria histérico-juridica do
Estado de Direito constitui, em verdade, a concretizacao de um projeto ideolégico
que teve em mira assegurar liberdade e, sobretudo, seguranca aos individuos,
mediante a demarcacdo dos limites entre o poder e a prepoténcia, a
discricionariedade e a arbitrariedade®. Sublinhe-se ainda que o acréscimo de
novos elementos a esse modelo, encartados nas grandes fases do
Constitucionalismo Social — representado pela Constituicdo Mexicana de 1917,
seguida da Constituicdo de Weimar — e do Constitucionalismo Democratico —
encarnado na Lei Fundamental de Bonn —, nao alteraram suas caracteristicas
iniciais*’ e muito menos, como sustentam alguns*, seriam incompativeis com a
seguranca juridica. Bem ao contrario, quanto mais o Estado intervém no dominio
social, tanto maior sera a exigéncia de seguranca juridica em favor aos cidadaos,
ante a necessidade de previsibilidade e estabilidade da acao estatal.

% Diz Rousseau: “Sur cette idée, on voit & instant qu'il ne fait plus demander & qui il appartient de
faire des loix, puisqu’elles sont des actes de la volonté générale” (Du contrat social, p. 170).

% Esclarece Rousseau: “Quand je dis que I'objet des loix est toujours général, j'entendes que la loi
considére les sujets en corps et les actions comme abstraites, jamais un homme comme individu ni
une action particuliere” (Op. cit., p. 169).

% Legaz y Lacambra assinala, argutamente, o carater fundamental da seguranca na filosofia dos
contratualistas (Filosofia del derecho, pp. 624 e 625).

* Com a costumeira arglcia, preleciona o professor Agustin Gordillo: “A nosso ver, a nogao de
‘Estado de Bem-Estar’ veio a operar como um corretivo para a nogao classica de Estado de Direito,
revitalizando-a e atualizando-a, porém, de modo algum suprimindo-a ou substituindo-a” (Principios
Gerais de Direito Publico, pp. 74 e 75).

*2 Autores do porte de Hesse e Forsthoff atrelam o principio da seguranca juridica & concepgéo
burguesa de Estado. O intervencionismo estatal que marca o Estado Social, pautado segundo
critérios de oportunidade e de equidade, repugnaria a nogdo de seguranga juridica (XAVIER,
Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributagéo, p. 48).
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Importa notar, ante o exposto, que com o vocabulo “Estado de Direito” nao
se quer designar qualquer Estado, sendo um tipo de Estado, cujos contornos vao
sendo tracados historicamente e se revestindo de variadas formas juridico-
constitucionais*. Como preleciona Kelsen, “Se o Estado é reconhecido como uma
ordem juridica, se todo Estado é um Estado de Direito, esta expressao representa
um pleonasmo. Porém, ela é efetivamente utilizada para designar um tipo especial
de Estado, a saber, aquele que satisfaz aos requisitos da democracia e da

seguranca juridica’.**

Entretanto, malgrado se pretenda designar com a expressao “Estado de
Direito” um determinado modelo de Estado, um problema de indole teérica se
apresenta, a saber: quais as notas (definiens) que definem o conceito de Estado
de Direito (definiendum), ou seja, quais 0s tracos que permitem o reconhecimento

de um Estado de Direito?

Dado o sucesso retérico desta expressdao, com o passar dos anos ao seu
conteudo foram sendo agregados novos elementos associados as idéias
prevalentes da época, de sorte que o evolver histérico tornou-a cada mais

complexa e imprecisa®.

Passou-se a defender doutrinariamente um conceito formal e um conceito
material de Estado de Direito*®. Aquele se resumiria aos tragos primigenos do
Estado de Direito, tal como expusemos acima, consistentes numa estrutura de
contengcdo do poder estatal, sendo classicamente mencionadas as idéias de
separacao de poderes, de hierarquia das normas e de universalidade da protegao

*3 Sublinha a historicidade do conceito de Estado de Direito o ilustre Julio Prat, nos seguintes
termos: “Por ser un ideal, el contenido mismo de la nocién es variable segun el tiempo y el espacio
en que se considere. Por esta razén, mas que definir el régimen de derecho, lo precisaremos por
los elementos que en la actualidad son caracteristicos” (Op. cit., p. 30).

* Teoria pura do Direito, p. 346.

** ENTRENA CUESTA, Rafael. Notas sobre el concepto y clases de Estado de Derecho, Revista
de Administracion Publica, pp. 31 e 32.

6 WOLFF, Hans J.: BACHOF, Otto; STOBER, Rolf. Direito Administrativo, p. 110; LARENZ, Karl.
Derecho justo: fundamentos de etica juridica, p. 157.
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jurisdicional*’. J& o conceito material de Estado de Direito acolheria em seu seio
um sistema de direitos fundamentais — individuais, politicos e sociais — a cujo

servico estariam os tracos classicos do conceito formal.

Nos limites desta investigacao, a resposta a interrogacao formulada linhas
atrds aponta nao para o fecundo arcaboucgo histérico da expressdao “Estado de
Direito”, sendo que para os elementos constantes do direito posto. Nosso
conceito, porquanto juridico-positivo, deve fundar-se em direito vigente. Convém
notar ainda, sem querer antecipar conclusdes, que a semelhanca do que sucede
com o conceito de segurancga juridica, o conceito de Estado de Direito, mercé de
sua complexidade, parece subtrair-se a todo esforco de uma definicao sintética e
elegante, sendo integralmente apreendido mediante o arrolamento dos elementos
que o compdem e que lhe ddo concretude.*®

Com efeito, delimitemos o conteudo do Estado de Direito construido pela
Constituicao Federal de 1988, ou, em outros termos, assinalemos os tracos que
permitem identificar nosso conceito de Estado de Direito. Nao é dificil antever que
0 principio da seguranga juridica é um dos tracos fundamentais do Estado de
Direito, sem o qual tem-se um Estado meramente juridico, orientado tdo-s6 por

consideracées de oportunidade.®

Concorrem para a conformacao do Estado de Direito brasileiro os seguintes
tracos: a dignidade da pessoa humana (art. 12 da CF), a soberania popular (art. 12,

* VALEMBOIS, Anne-Laure. La constitutionnalisation de I'exigence de sécurité juridique en droit
frangais, p. 32.

*8 Confirma esta dificuldade a professora Sylvia Calmes nos seguintes excertos: “Ces efforts en
vue de cerner 'Etat de droit de maniére fixe ne paraissent cependant pas suffisants en eux-mémes
pour permettre de déterminer tout son champ d’application concret et Iarticulation entre les
multiples éléments évoqués. |l parait dés lors nécessaire de les compléter par une énumération et
une classification de des éléments constitutifs, pour voir clarement apparaitre en son sein les
théories de la sécurité juridique et de la protection de la confiance légitime” (Du principe de
protection de la confiance legitime en droits allemand, communautaire et frangais, p. 80). “En outre,
elle [sécurité juridique] renvoie finalemente a des incertitudes de méme type que lors de analyse de
I'Etat de droit, quand il sagit d’essayer d’en donner une définition précise” (Op. cit., p. 111).

*9 VILANOVA, Lourival. Fundamentos do Estado de Direito, Escritos juridicos e filosoficos, v. 1, p.
424.
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paragrafo unico, da CF), a separacdo de fungbes estatais (art. 2° da CF), o
principio da igualdade (art. 52, caput, e | da CF), o principio da legalidade (arts. 5¢,
I, 37, caput, da CF), o sistema de direito fundamentais dotado de petrealidade, o
principio da inafastabilidade do controle jurisdicional (art. 52, XXXV da CF) e,

finalmente, o principio da segurancga juridica.

Da conjugacéo desses vetores deduz-se um modelo de Estado obsequioso
aos meios e fins que Ihe sao irrogados pela ordem juridica, traducao da soberania
popular, e presidido pela I6gica da fungdo, tdo bem definida por Celso Antdnio
Bandeira de Mello como “a atividade exercida no cumprimento do dever de
alcancar o interesse publico, mediante o uso de poderes instrumentalmente

necessarios conferidos pela ordem juridica”.*

Importante finalmente considerar — retomando a classificagdo material e
formal do conceito de Estado de Direito — que o principio da seguranca juridica
integra o plexo de garantias dos direitos fundamentais, € dizer, a seguranca
juridica esta entre os elementos formais do conceito de Estado de Direito, os
quais, como ja dito, sdo preordenados a assegurar a plena realizagcdo dos
elementos materiais do conceito. Além disso, ha uma notéria fundamentacao
reciproca entre o principio da seguranca e o Estado de Direito, sendo aquele
elemento indispensavel deste, ao mesmo tempo em que este é condicao

necessaria daquele.

Reclama-se agora, antes de se expor a intimidade do principio da
seguranca juridica, uma breve explicacao sobre a no¢ao de “principio juridico”.

% Curso de Direito Administrativo, p. 29.

29



3. PRINCIPIOS JURIDICOS: CONCEITO E FUNCOES

Antes de ingressarmos na delimitacdo da seguranca juridica, até este
momento tratada como um “principio”, fixaremos, de modo breve, 0 uso desse
vocabulo, de sorte a evitar incongruéncias que sua latitude semantica pode dar

ensejo.”

O tema dos principios ndo é novo e ja foi objeto de inUmeras investigacoes,
dos mais variados matizes, tendo ha muito se desfeito a nocao legalista segundo a
qual os principios serviriam tado-somente como fontes subsidiarias, meras “valvulas
de seguranca” destinadas a garantir o reinado absoluto da lei. Dentro dessa
concepcao, de que é exemplo o artigo 4° da Lei de Introducdo ao Cédigo Civil
Brasileiro®?, os entdo denominados “principios gerais de direito” seriam induzidos
das leis e a estas se subordinariam, atuando apenas na colmatacéo de lacunas®.
Curioso observar que de acordo com essa vetusta concepcdo legalista, a
assimilacao dos principios implicaria uma renuncia a seguranca juridica e, por
essa razao, deveriam ser rechacados®. Hoje, entretanto, assentado sobre bases
sélidas o fenémeno da principializagao do Direito, fulgura como um dos principais
principios juridicos, sendo o principal, justamente o da seguranca juridica.

Mas o aludido fenémeno da principializacdo do Direito, embora tenha
culminado no reconhecimento da normatividade dos principios, rompendo alguns
dogmas positivistas, deu lugar a inUmeras dificuldades tedricas. Enfrentaremos
algumas destas dificuldades, alertando de antemé&o para o fato de que as licoes
dos professores Ronald Dworkin e Robert Alexy, malgrado desfrutem nos dias

atuais de prestigio inconteste, sendo recebidas por muitos de maneira axiomatica,

*" Muitos sdo autores gue advertem para a acentuada plurivocidade do termo “principio”, entre os
quais podemos citar Genaro Carrié (Principios juridicos y positivismo juridico, Lenguage y Derecho,
pp. 203-212); Ricardo Guastini (Das fontes as normas, p. 185); e Sérgio Sérvulo da Cunha
gPrincipios Constitucionais, pp. 5-11).

2 «Art. 4° Quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de acordo com a analogia, os costumes e
0s principios gerais de direito”.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 262.

> FLOREZ-VALDES, Joaquin Arce. Los principios generales del Derecho y su formulacion
constitucional, p. 37.
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nao constituem o unico ponto de vista sobre a matéria, tampouco, como adverte
lucidamente o professor Celso Antdnio Bandeira de Mello, expropriaram o direito
ao uso do termo “principio”, de modo a ser admissivel apenas a acepc¢ao por eles
formulada®. Portanto, estipulemos o sentido com que nos valeremos deste signo
lingUistico no presente trabalho.

E certo que o termo “norma” se converteu em género de que sdo espécies
as regras e os principios. Aqui emerge a primeira dificuldade: qual o critério a

apartar a regra do principio?

Afigura-se-nos que o critério é valorativo®. Na sintese magistral de Agustin
Gordillo, “los principios de derecho publico contenidos en la Constitucién son
normas juridicas, pero no sélo eso: mientras que la norma es un marco dentro del
cual existe una cierta libertad, el principio tiene sustancia integral. La simple norma
constitucional regula el procedimiento por el que son producidas las demas
normas inferiores (ley, regulamento, sentencia) y eventualmente su contenido:
pero esa determinacion nunca es completa, ya que la norma superior no puede
ligar en todo sentido y en toda direccion el acto por el cual es ejecutada; el
principio, en cambio, determina en forma integral cual ha de ser la sustancia del
acto por el cual se lo ejecuta. La norma es limite, el principio es limite y contenido.
La norma da a la ley facultad de interpretarla o aplicarla en mas de um sentido, y
el acto adminsitrativo la facultad de interpretar la ley en mas de um sentido; pero el
principio estabelece una direccion estimativa, un sentido axioldgico, de valoracion,
de espiritu. El principio exige que tanto la ley como el acto administrativo
respecten sus limites y ademas tengan su mismo contenido, sigan su misma

direccion, realicen su mismo espiritu”.>’

% Curso de Direito Administrativo, p. 53.

°® GUASTINI, Ricardo. Das fontes as normas, p. 192 e 196; BARROS CARVALHO, Paulo de.
Direito Tributario: Linguagem e método, p. 261.

*" Introduccién al Derecho Administrativo, pp. 176 e 177.
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Os principios sao normas dotadas de grande carga axioldgica, cujo sentido
ilumina uma regidao da ordem juridica, presidindo sua interpretacao e aplicagdo. As
regras nao tém esta “forca expansiva” dos principios, limitando-se a disciplinar

uma especifica situacao fatica.

Da afirmacao de que o critério é valorativo se segue que, ao tratar-se de
principio expresso, a valoracdo € procedida pelo legislador, ao passo que nos
principios que vivem na implicitude, cumpre ao intérprete fazé-la, tendo por base
os componentes do sistema juridico®®. Apenas é preciso observar que, no tocante
aos principios expressos, salvo em relacdo aqueles que figuram no texto
constitucional, aos quais ndo se pode negar a estatura de principios
constitucionais, nao € decisivo o veiculo com que sdo introduzidos no sistema
juridico, sendo imperioso valora-lo em perspectiva sistematica. Prova disso é o
proprio principio da seguranga juridica, ao qual ninguém hesita em atribuir
dignidade constitucional, ndo obstante sua consagracao expressa, conforme

veremos, seja obra do legislador infraconstitucional.>®

Outro ponto que merece andlise € a chamada “dimensdo de peso dos
principios”, em contraposicdo a maneira “tudo-ou-nada” de aplicagdo das regras,
nas expressbes do professor Dworkin®. O conflito entre regras conduziria &
decretacdo de invalidade de uma das regras, ao passo que a colisdo de principios
se resolveria de forma completamente diversa, com a cedéncia de um principio
em favor do outro, a luz do caso concreto, sem se cogitar de invalidade do

principio cedente.®’

%A proposito da formulagédo de certos principios pelos intérpretes, calha a ponderacao de Noberto
Bobbio: “Che i principi siano costruzioni dottrinali non esclude affatto che possano avere a tempo e
luogo efficacia normativa: del resto anche norme speciali spesso sono, rispetto al modo com cui
sono state enucleate e formulate, costruzioni dottrinali” (Principi generali di diritto, Novissimo
Digesto ltaliano, p. 890).

% Vide item 1.4 desta parte.

% | evando os direitos a sério, pp. 39-46.

" ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais, pp. 92-94.
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Julgamos acertadas estas licdes, desde que formuladas algumas ressalvas.
A primeira delas € que a “dimensdo de peso” nao significa que toda e qualquer
ponderacdo pode ser feita se estiverem em causa dois principios, o que
redundaria na relativizacao total da ordem juridica, de modo a pdr em risco sua
ordenacao hierarquica. Demais disso, parece-nos que ha principios absolutos, os
quais sempre prevalecerdo se confrontados com outros principios®?, de que sao
exemplos o principio da dignidade humana e o principio da inafastabilidade do
controle jurisdicional. Nenhuma razao juridica justifica eventual cedéncia destes

principios.

Também os principios sao dotados de fungdes peculiares, que 0s
distinguem das regras. Quatro sdo as fungées: integrativa, interpretativa, limitativa

e sistematizadora.

A funcdo integrativa, historicamente a primeira fungcdo assinada aos
principios juridicos, traduz-se no mecanismo posto a disposicdo do 6rgao
judicante, em face da proibicdo do non liquet, de se socorrer dos principios
juridicos para solucionar um caso concreto para o qual ndo ha uma regra
especifica. Ou seja: os principios funcionam na colmatacdo de lacunas

normativas.

Tal funcdo estad expressamente prevista no ja citado artigo 4° da Lei de
Introducéo ao Cdédigo Civil, sob a designacao de “principios gerais de direito”.

Os principios juridicos também exercem um papel fundamental na
interpretacdo dos textos normativos. Nesta sede, os principios presidem a
inteligéncia das entidades linguisticas, promovendo a construcdao de normas no

mesmo sentido e direcdo que preconizam. Para aclarar esta assercédo, facamos

%2 Versa sobre o tema o professor Robert Alexy (Teoria dos direitos fundamentais, pp. 111-114).
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um pequeno esclarecimento tedrico, consistente na distingdo entre fexto e

norma.%®

As normas juridicas nao se confundem com os enunciados normativos. Em
verdade, aquelas sdo o resultado da interpretacdo sistematica destes. E dizer: o
texto € o objeto da interpretacdao, enquanto a norma é o resultado da
interpretacdo;, a norma é, em sintese, o significado que emerge do texto

normativo.

Sucede que, na maioria das vezes, da interpretacdo de um texto normativo
sdo sacados multiplos significados, ou seja, varias normas, a exigir do aplicador
do Direito a decisdo sobre qual dos significados merecera aplicacdo no caso
concreto. E neste momento que comparecem os principios juridicos, a indicar o
significado ou os significados que correspondem a sua diretiva estimativa.
Imperioso notar ainda que, diante do caso concreto, mais de um sentido do texto
pode estar em consonancia com o principio que lhe serve de suporte, como
também pode ocorrer, em situagbes excepcionais, ora de nenhum sentido ser

admissivel, obrigando ao afastamento da subsuncéo do caso concreto & norma®,

63 ALCHOURRON, Carlos E.; BULYGIN, Eugenio. Definiciones y normas, El Lenguage del
derecho: homenaje a Genaro R. Carrid, pp. 14 e 15; GUASTINI, Ricardo. Das fontes as normas,
23-43.

® Um precioso exemplo de situagdo em que ndo se aplica uma regra em atendimento a um
principio constitucional, da-nos a regra prevista no art. 20, § 32, da Lei 8.742/93, que prescreve a
concessdo de um beneficio de prestagcdo continuada no valor de um saldrio minimo para
deficientes fisicos ou idosos com 70 anos ou mais, cuja renda familiar per capita seja inferior a V4
do salario-minimo. A jurisprudéncia, acertadamente, em nome do principio da dignidade humana,
concede o beneficio a pessoas que, conquanto ndo preencham fielmente os requisitos legais,
provam sua condi¢gdo de miserabilidade. A eminente Ministra Carmen Llcia Antunes Rocha, no
Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n? 470.975-6, enquadra magistralmente a questao:
“De se concluir, entretanto, que o Supremo Tribunal teve por constitucional, em tese (cuidava-se de
controle abstrato), a norma do art. 20 da Lei n. 8.742/93, mas ndo afirmou inexistirem outras
situagbes concretas que impusessem atendimento constitucional e ndo subsun¢do aquela norma.
A constitucionalidade da norma legal, assim, ndo significa a inconstitucionalidade dos
comportamentos judiciais, que, para atender, nos casos concretos, a Constituicdo, garantidora do
principio da dignidade humana e do direito a saude, e a obrigagéo estatal de prestar a assisténcia
social ‘a quem dela necessitar, independentemente da contribuicdo a seguridade social’, tenham
de definir aquele pagamento diante da constatacdo da necessidade da pessoa portadora de
deficiéncia ou do idoso que ndo possa prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua
familia’. E depois finaliza, de modo categérico: “Afirmo: e a miséria constatada pelo juiz é
incompativel com a dignidade da pessoa humana, principio garantido no art. 19, inc. lll, da
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ora de os significados possiveis comportados pelo texto normativo serem
insuficientes ao atendimento do principio, obrigando a extensdo do alcance da

hipétese normativa.®®

Ja a fungéo limitativa dos principios traduz-se na qualidade de constituirem
pardmetro de validade de regras juridicas, vale dizer, se uma regra discrepar do
comando albergado por um principio, estara ela inquinada de invalidade,

sujeitando-se a expulsao da ordem juridica.®®

Aqui devemos fazer duas consideracdes. A primeira, dedutivel do quanto ja
foi dito, concerne a intima ligacdo que se estabelece entre as funcdes
interpretativa e limitativa. Enquanto aquela atua antes da edicdo da norma juridica,
delimitando seus contornos, esta age depois de produzida a norma, reprimindo a
violagcao do principio. Se nos atentarmos para esta questao, veremos que a fungcao
limitativa s6 tem Ilugar se descumprida a funcdo interpretativa. O juizo de
invalidade € consequiéncia da inobservancia do principio juridico no momento da

interpretacéo.

Constituicdo da Republica; e a politica definida a ignorar a miserabilidade de brasileiros é
incompativel com os principios postos no art. 3° e seus incisos da Constituigdo; e a negativa do
Poder Judiciario em reconhecer, no caso concreto, a situagdo comprovada e as alternativas que a
Constituicdo oferece para nao deixar morrer a mingua algum brasileiro é incompativel com a
garantia da jurisdicdo, a todos assegurada como direito fundamental (art. 59, inc. XXXV, da
Constituicdo da Republica)”.

® A Lei 8.036/90, que dispde sobre o FGTS, oferece-nos um bom exemplo de extensdo da
hipétese normativa em atengédo a um principio constitucional. Em inimeros julgados, reconhece-se
o direito ao levantamento dos valores depositados para tratamento de doengas graves nao
contempladas no art. 20 do mencionado diploma, a luz do principio da dignidade da pessoa
humana. Um julgamento da lavra da Ministra Eliana Calmon merece transcri¢do: “(...) E tranquila a
jurisprudéncia do STJ no sentido de permitir o saque do FGTS, mesmo em situagbes nao
contempladas pelo art. 20 da Lei 8.036/90, tendo em vista a finalidade social da norma. 2. O
principio constitucional da dignidade da pessoa humana, com assento no art. 12, lll, da CF/88, é
fundamento do préprio Estado Democratico de Direito, que constitui a Republica Federativa do
Brasil, e deve se materializar em todos os documentos legislativos voltados para fins sociais, como
a Lei que instituiu o Fundo de Garantia por Tempo de Servico. 3. Precedentes da Corte. 4. Recurso
Especial improvido” (REsp 200401511807, publicado em 23.05.2005).

% GUASTINI, Ricardo, op. cit., pp. 199 e 200.
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Esta conclusdo é clarificada ao nos voltarmos para o tema da
discricionariedade administrativa®”. Com efeito, os principios juridicos sdo, ao
mesmo tempo, um dos mecanismos de redugdo da discricionariedade (funcéo
interpretativa) e de controle do ato administrativo® (funcéo limitativa)®. Ai estdo
os dois momentos acima aludidos: antes da edicao do ato administrativo —
momento da discricionariedade —, incide a funcao interpretativa; uma vez existente

o ato administrativo, incide a fung&o limitativa.

A segunda consideracao, de supina importancia e que, salvo rarissimas
excecoes, recebe sofrivel tratamento pela doutrina e jurisprudéncia nacionais,
consiste em que a funcao limitativa dos principios, se analisada em conjunto com
um adequado entendimento do conceito de direito subjetivo, amplia sensivelmente
a possibilidade de controle jurisdicional dos atos do Poder Publico pelos

administrados.

Conforme preleciona o professor Celso Antdnio Bandeira de Mello, ante a
unidade de jurisdicao que vigora no Brasil, ndo ha que se cogitar da nocao de
interesse legitimo, importada por alguns, de modo disparatado, do Direito
ltaliano”. Deve-se, segundo o alumiado professor, ampliar a nogdo vetusta de
direito subjetivo, descendente do Direito Privado, para que se torne compreensiva
do universo de relagdes do Direito Publico. Assim, tratar-se-a de direito subjetivo,
ergo sindicavel, quando: “(a) a ruptura da legalidade cause ao administrado um
agravo pessoal do qual estaria livre se fosse mantida integra a ordem juridica ou

(b) Ihe seja subtraida uma vantagem a que acederia ou a que pretenderia aceder

%" Embora adiante tratemos do tema da discricionariedade, para que nio se instalem duvidas
adiantamos que, segundo nos parece, ha discricionariedade nas seguintes hipéteses: quando o
legislador deixar de regular certos aspectos da competéncia administrativa; quando ha outorga
expressa de um plexo de alternativas a autoridade administrativa; ou, por fim, em caso de o
legislador servir-se de conceitos imprecisos. Em todos estas situagdes se lega a Administracdo um
campo de apreciacao subjetiva para a satisfacdo 6tima de seus misteres.
Convém adiantar que, para nds, “ato administrativo” € sindbnimo de norma juridica.
Desenvolveremos este tema oportunamente.
* FERNANDEZ, Tomé&s-Ramoén; ENTERRIA, Eduardo Garcia. Curso de Derecho Administrativo,
. 482-485.
? Op. cit., pp. 934-937. Assim também o professor Candido Rangel Dinamarco (Fundamentos do
processo civil moderno, p. 863).
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nos termos da lei e que pessoalmente desfrutaria ou faria jus a disputa-las se nao
houvesse ruptura da legalidade, nada importando que a ilegalidade arglida
alcance a um ou a um conjunto de individuos conjuntamente afetados, por se

encontrarem na situagdo objetiva e abstrata”.”

Portanto, a luz desta nocdo de direito subjetivo, qualquer ato ou politica
publica que, por meio da violacdo de um principio, traga agravo pessoal ao
administrado ou Ihe subtraia vantagem, pode ser por este combatido

judicialmente.

Por fim, temos a destacada funcdo sistematizadora dos principios. Por
constituirem as proposicdées mestras do sistema juridico, os principios irradiam
seu conteudo estimativo sobre as demais normas, imprimindo-lhes unidade e

coeréncia.

Assim, cada principio unifica, sob o influxo do valor que carrega, uma
pléiade de regras e de subprincipios, 0s quais, ao mesmo tempo que naquele se
sustentam, a ele dao concretude. Trata-se de um vinculo normativo que se
estabelece, de modo que a desatencao a qualquer das manifestagdes do principio

implica ofensa ao préprio principio.”

Ha que se notar que no Direito Administrativo, dado o crénico carater
conjuntural de suas normas, as quais parecem fugir a qualquer tentativa de
codificacdo, sobreleva-se a importancia da funcao sistematizadora dos
principios”. Ademais, diferentemente da Franca, onde os principios sdo

desenvolvidos jurisprudencialmente, a partir de casos concretos, constituindo um

" Op. cit., p. 937.

2 Nisto divergimos do professor Norberto Bobbio, quem nega qualidade normativa a funcéo

“sistematica” ou “construtiva” dos principios (Principi generali di diritto, Novissimo Digesto lItaliano,
. 896).

& RAMON REAL, Alberto. Los principios generales de derecho en el Derecho Adminsitrativo,

Revista de Derecho Publico, p. 232.
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insolito exemplo de case-law na pétria do legalismo’, cumpre ver que no Brasil,
via de regra, os principios sdo engendrados doutrinariamente e depois aplicados
pelos Tribunais ou consagrados pelo legislador.

A esta altura, julgamos oportuno o oferecimento de uma definicdo de
principio, de modo a sintetizar, em poucas palavras, a nogcdo complexa que este
termo abriga. Com efeito, principios sdo normas juridicas, explicitas ou implicitas,
portadoras dos valores mais caros a comunidade juridica e prestantes a guiar a
interpretacdo dos enunciados normativos, a colmatar lacunas normativas, a
invalidar aquelas regras que lhe sao contrarias e a presidir a racionalidade do

ordenamento juridico, ao qual conferem conexao sistematica.

A partir dessa nogdo de “principio” na retentiva estamos autorizados a
passar ao exame do principio da seguranca juridica.

" ENTERRIA, Garcia de. Reflexiones sobre la ley y los principios generales del derecho en el
Derecho Administrativo, Revista de Administracion Publica, p. 207
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4. O SIGNIFICADO DO PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA

Ao aproximar-nos do principio da seguranca juridica com pretensao
cognoscente, logo um obstaculo se apresenta. Como ja anotamos a propésito do
conceito de Estado de Direito, parece este principio, em virtude de sua amplitude
semantica, subtrair-se a qualquer tentativa de definicao util, sendo compreendido
de modo integral mediante a exposicao dos elementos que Ihe dao concretude.

Tal fato ndo escapou a arguta analise da professora Anne-Laure Valembois:
“Plurivoque, la sécurité juridique n’est pas pour autant équivoque. Elle semble
certes se soustraire a toute tentative de définition conceptuelle, étant
essentiellement fonctionelle. La jurisprudence des juges qui utilisent I'exigence de
sécurité juridigue apparait alors comme un instrument heuristique particulierement
utile. A ce stade de I'analyse, seule une définition téleologique de I'exigence de
sécurité juridique sera proposée, qui repose essentiellement sur une recherche
des consensus de la doctrine. Elle laissera apparaitre que la securité juridique
‘informe um certain nombre de principes spécifiques’, tant as défintion ne peut étre
donnée qu’en référence aux notions et autres principes qui en sont les

composants™”.

Outrossim, a identificacdo do principio da seguranca juridica supdée uma
esclarecedora distingdo entre a seguranga pelo direito e a seguranga do direito’®.
Nao se trata de um mero jogo de palavras, mas um expediente para que
autonomizemos o principio da seguranca juridica.

A primeira expressao, “seguranca pelo direito”, é representativa da

concepcao classica da seguranga juridica, segundo a qual o Direito

"® | a constitutionnalisation de I'exigence de sécurité juridique en droit frangais, p. 13. Compartilha
deste entendimento a professora Sylivia Calmes, como se vé deste excerto: “En outre, elle
[sécurité juridique] renvoie finalemente a des incertitudes de méme type que lors de I'analyse de
I'Etat de droit, quand il s’agit d’essayer d’en donner une définition precise” (Du principe de la
confiance légitime en droits allemand, communautaire et frangais, p. 110).

® VALEMBOIS, Anne-Laure. Op. cit., pp. 4-10; PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Seguridad juridica,
p. 21.

39



corresponderia as aspiracées de ordem e paz dos individuos. A mera positividade
das normas proporcionaria seguranga as pessoas, raciocinio cuja correcao nao
colocamos em duvida, mas que conduz, evidentemente, a confuséo entre o Direito
e a seguranca juridica. Se assim entendéssemos, seria até mesmo injustificada
esta investigacdo. Seria dizer que de todo Direito verteria seguranga aos
individuos. E ponto final.

Em verdade, a seguranca juridica de que cuidamos é a seguranga do
direito, que poderiamos nominar de concepcao contemporanea deste principio.
Trata-se de um mecanismo autocorretor do Estado de Direito que, como foi visto
na introducdo deste estudo, foi vitima de seu proprio sucesso. Diante da
complexidade crescente da ordem juridica, é forcoso um conjunto de normas que
provejam a necessidade de seguranca do proprio sistema juridico. E justamente

sob o palio do principio da seguranca juridica que se aglutinam tais normas.

Neste sentido, partiremos para o reconhecimento do plexo de normas
juridicas que expressam, especificamente, o principio da seguranga juridica no
interior do regime juridico-administrativo. Deveras, esta € uma tarefa impositiva a
todos os juristas: converter o arcabouco ideolégico do Estado de Direito em um
conjunto de técnicas prestantes a defesa dos direitos dos administrados””.
Transformar a metafisica em técnica, a tanto nos langaremos, identificando aquilo
que Jorge Millas se refere como “ciertas instituciones que independientemente de
todo contenido concreto u de toda finalidad econdmica, politica, cultural, religiosa
o laica determinadas, proveen técnicamente a la ultima y radical Seguridad

Juridica”.”®

O principio da seguranca juridica permeia o direito positivo, condicionando
toda sua dindmica. A luz das funcdes exercidas pelos principios, resulta que

desde a Constituicdo até as normas individuais e concretas, toda producdo do

7 La lucha contra las inmunidades del poder, pp. 13 € 14.
"8 Filosofia del Derecho, p. 247.
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Direito deve se pautar pelas exigéncias do referido principio”® — as quais
conduzem a uma acdo consequiente do Estado, livre de voluntarismos e

sobressaltos —, sob pena de um juizo de invalidade da norma editada.

E de se notar, entretanto, sob a 6tica da funcdo sistematizadora, que o
principio da seguranca juridica ndo se expressa de modo uniforme nos diversos
regimes juridicos, armando-se de diferentes técnicas segundo o subsistema em
que atua. E por isso que, neste momento, oferecemos apenas os tracos gerais do
aludido principio para, no capitulo subsequlente, identificarmos as normas e

subprincipios que o concretizam no regime juridico-administrativo.

Ademais, supérfluo dizer que o principio da seguranca juridica apresenta-se
na classe de sobredireito, visto que regula a producédo e a aplicacdo de normas
juridicas. Dirige-se a outras normas juridicas, as quais se presta a coordenar —
formal e temporalmente — em homenagem a previsibilidade, mensurabilidade e
estabilidade que deve guardar a atuagdo do Estado. Cuida-se de garantia, ao

mesmo tempo, decorrente da positividade e sobre ela incidente.

E comum dividir-se o principio da seguranca juridica em dois aspectos, ndo
obstante, também com freqiiéncia, ndo se leve conseqlientemente tal distingao.
Segundo nos parece, a classificacao que expbe com maior clareza e abrangéncia
este principio leva em conta os dois nucleos conceituais por ele agasalhados,
quais sejam: a certeza e a estabilidade.

O aspecto da certeza reflete uma idéia comezinha e insita a fenomenologia
do Direito. Os comandos juridicos, como se sabe, mercé de sua abstragao,
estabelecem, para o futuro, a ligacao de dados fatos a certas conseqgléncias
juridicas. Ampliativas ou restritivas, tais conseqiiéncias orientam o agir de todos os

destinatarios das normas juridicas, sejam os individuos em intersubjetividade,

" DERZI, Misabel Abreu Machado. A irretroatividade do Direito no Direito Tributario, Estudos em
homenagem a Geraldo Ataliba: Direito Tributario, p. 184.
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sejam em contato com a Administracdo Publica. Contudo, tal previsibilidade
pressupde, antes de tudo, a cognoscibilidade, dentro de padrées de razoabilidade,
do conteudo do comando juridico. Em outras palavras, é imperioso que o individuo
saiba, dentro de critérios objetivos e de antem&o, as normas juridicas que incidirdo
sobre o seu comportamento e sobre o comportamento dos demais, sem o qué nao

€ dado exigir os respectivos comportamentos.

A certeza encarna, portanto, a no¢do de que o individuo deve estar seguro
ndo s6 quanto a norma aplicavel, mas também quanto ao sentido dedntico que
encerra essa mesma norma. Isso implica aspectos técnico-formais de producao
das normas juridicas que podem ser reconduzidos a certeza da vigéncia, da
projecao temporal e do conteudo das normas juridicas. No capitulo seguinte
analisaremos como operam essas categorias na producéao e aplicacdo das normas
juridico-administrativas, de molde a evidenciar sua repercussdo sobre a esfera

juridica dos administrados.

Mas nao basta a certeza quanto a norma aplicavel para se assegurar o
principio da seguranca juridica. Nem é preciso dizer que nada significaria a
previsibilidade se as projecdes que dela decorrem e que norteiam a acédo do
administrado pudessem ser desfeitas, a qualquer tempo, pelo Estado. E de rigor,
portanto, que a previsibilidade oferecida pela certeza se acresca a estabilidade do
Direito, de molde a assegurar os direitos subjetivos e as expectativas que 0s
individuos de boa-fé depositam na agdo do Estado. E sob tal prisma que
tradicionalmente se aborda o principio da seguranca juridica no Direito Brasileiro,
mais especificamente em relagcdo a estabilidade das relacées juridicas validas
involucradas pelos institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa
julgada (art. 52, XXXVI da CF).%°

8 «O Supremo Tribunal Federal — que é o guardido da Constituicdo, por expressa delegacdo do
Poder Constituinte — ndo pode renunciar ao exercicio desse encargo, pois, se a Suprema Corte
falhar no desempenho da gravissima atribuicdo que lhe foi outorgada, a integridade do sistema
politico, a protecado das liberdades publicas, a estabilidade do ordenamento normativo do Estado, a
segurangca das relacdes juridicas e a legitimidade das instituicbes da Republica restardo
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Afigura-se-nos que s6 a partir dessa diade (certeza e estabilidade) se
alcanca a verdadeira dimensao do principio da seguranca juridica no sistema
constitucional brasileiro. Certeza sem estabilidade e estabilidade sem certeza
resultam, igualmente, em inseguranca, € por essa razao devem ser igualmente
prezadas para fins de protecdo do individuo contra o uso desatado do Poder
Estatal. Deste entendimento parece comungar a professora Sylvia Calmes,
quando, em notavel sintese, apostila: “Cette doublé orientation apparait
notamment lorsque est avancée laffirmation en vertu de laquelle la sécurité
juridique vise a assurer le développement non seulement public, cohérent, clair et
précis (il faut ‘savoir’, qualitativement), mais également continu, conséquent et
stable du droit, en excluant les changements brusques, incohérents et indéfinis (i/

faut ‘prevoir’, temporellement)”.®!

Demais disso, conforme ja restou claro quando tratdvamos da conformacéao
do Estado de Direito Brasileiro, é de repisar-se a inegavel dignidade constitucional
do principio da seguranca juridica em nosso Direito Positivo, o que, alias, vem
sendo confirmado por reiteradas decisdes recentes do Supremo Tribunal Federal,
o qual, como veremos, em despeito de alguns retrocessos®’, tem alargado o
principio da seguranga juridica, a luz do Direito Germanico, a fim de proteger a
confianga do individuo.

Também merece mencao o processo de explicitacdo do principio da
seguranca juridica no ordenamento infraconstitucional, como se verifica no art. 2°,

caput, da Lei n® 9784/99%% que disciplina o processo administrativo no ambito

profundamente comprometidas” (Medida cautelar na ADIn n® 2010, STF, Tribunal Pleno, Relator:
Ministro Celso de Mello, julgada em 30.09.99, DJ 12.04.02, p. 51).
8! Du principe de la confiance légitime en droits allemand, communautaire et frangais, p. 158.
82 . ,

Vide nota de rodapé 230.
8 «Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagédo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia”.
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federal, bem assim no art. 27 da Lei n? 9.868/99%*, que dispde sobre a acdo direta
de inconstitucionalidade e sobre a acao direta de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal, e no art. 11 da Lei 9.882/99%, que dispde sobre a

arguicao de descumprimento de preceito fundamental.

Cumpre notar ainda que o principio da seguranca juridica ndo é aplicado
isoladamente, dialogando com outros principios de envergadura constitucional.
Como ja dissemos linhas atras, nos marcos de um Estado Democratico de Direito
os principios ndo se excluem aprioristicamente, sendao que, diante do caso
concreto, sdo conciliados segundo a exigéncia de protecdo dos direitos dos
cidadéos.

Nesse contexto, habitualmente sdo contrapostos o principio da seguranga
juridica com o da legalidade, sob a afirmacdo de que diante dos casos concretos
ora prevaleceria um, ora outro. Porém, ndao admitimos esta mutua excludéncia
entre estes principios, que se nos afigura viavel tdo-s6 a partir de uma visao da
legalidade prépria do século XIX, de jaez mecanicista, que a identifica com a
literalidade da lei.

A todas as luzes, com a ascensao do Estado Democratico de Direito esta
visdo cede passo a concepgao do principio da legalidade como conformidade a lei
e ao Direito, na elogiiente expressdo da Lei Fundamental Alema®, ora introduzida

em nossa ordem juridica pelo art. 2%, paragrafo unico, inciso |, da ja mencionada

8 «Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razées de

segurancga juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragéo ou decidir que
ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser
fixado”.

8 “Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de argligdo de
descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranga juridica ou de
excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de
seus membros, restringir os efeitos daquela declaragéao ou decidir que ela s6 tenha eficécia a partir
de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”.

8 prescreve o art. 20, paragrafo 3% da Lei Fundamental Alema, em tradugéo francesa: “Le pouvoir
Iégislatif est lié par I'ordre constitutuionnel, les pouvoirs exécultif et judiciaire sont liés par la loi et le
droit’.
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Lei 9.784/99% . Destarte, o principio da legalidade implica ndo s6 a fiel subsuncéo
a lei, como também a observancia dos principios juridicos, assumindo, nessa
medida, a feicdo de um preceptivo de submissdo das autoridades a toda ordem
juridica. Nos quadrantes do Direito Administrativo, o principio da legalidade impde
a submissdao da Administracdo Publica ndo s6 a lei que, ao mesmo tempo,
fundamenta e limita sua atuacdo, mas também e, sobretudo, aos principios que
compdem o regime juridico-administrativo®, porquanto, na licdo certeira do
professor Eduardo Garcia de Enterria, “la ley que ha otorgado a la Administracién
tal potestad de obrar no ha derogado para ella la totalidad del orden juridico, el
cual, con su componente esencial de los principios generales, sigue vinculando a

la Administracion”.®®

Dessas colocacdes dessume-se que ndo € de oposicdo a relagcdo entre o
principio da legalidade e o da seguranca juridica, mas sim de complementacdo. O
principio da legalidade € enriquecido pelo conteudo do principio da seguranca
juridica, o qual se torna um dos parametros de afericado de validade das condutas
estatais. Deveras, o principio da seguranga juridica vem corrigir algumas
deformacgdes do principio da legalidade decorrentes do esquecimento de que sua
origem radica na protecdo dos individuos em face do Estado e nao no contrario.*

Por isso, quando em certo caso concreto prevalece o principio da
sequranca juridica ndo ha ruptura da ordem juridica ou pretericao do principio da
legalidade, senao que afirmacao do principio da legalidade.

87 “Art. 2°. A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,

finalidade, motivagéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: | -
atuacdo conforme a lei e o Direito”.

8 A proposito, o magistério do professor Brewer-Carias: “Pero por supuesto, ‘legalidad’, en el
derecho constitucional contemporaneo, no es solo la sumisiébn a la ‘ley formal’ como acto
sancionado por el Parlamento, como sucedia en el siglo XIX con respecto a las acciones
administrativas y como consecuencia del principio de la supremacia de la ley, sino que quiere decir
sumisién al ordenamiento juridico, incluyendo a la Constitucién y a otras fuentes del derecho”
gDerecho Administrativo, t. |, p. 43).

° La lucha contra las inmunidades del poder, p. 49.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da Administragdo Publica e da seguranca
juridica no Estado de Direito contemporaneo, Revista de Direito Publico, p. 54.
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PARTE 2. VISAO JUSCOMPARATIVA DO PRINCIPIO DA SEGURANCA
JURIDICA

1. UTILIDADE DO DIREITO COMPARADO

Interessa-nos agora examinar como o principio da seguranca juridica é
tratado em outros ordenamentos juridicos. A partir dessa visdo comparativa

podem ser extraidos valiosos subsidios para a dogmatica empreendida.

Nunca é demais precatar-se para os riscos do método comparativo, por
meio do qual ndo se deve buscar a importacao irrefletida de instituicées juridicas
alienigenas, sendo que, nas palavras do professor Biscaretti di Ruffia, “La
investigacibn comparativa, en efecto, conduce com frecuencia a una mejor
interpretacion y valoracion de las instituciones juridicas del ordenamiento nacional,
si se tienen en cuenta que el cotejo sistematico con los ordenamientos extranjeros,
especialmente si provienen de la misma cepa genealdgica, podra facilitar, en no
pocas ocasiones, la identificacion de principios que hasta entonces habian
permanecido latentes y casi ocultos a los comentadores analiticos del derecho

positivo del propio Estado™'.

Portanto, analisemos algumas ordens juridicas estrangeiras como
instrumento de aprofundamento do estudo do principio da seguranca no Direito

Administrativo brasileiro.

" Introduccién al derecho constitucional comparado y 1988-1990. Um trienio de profundas

transformaciones constitucionales en Occidente, en la URSS y en los Estado Socialistas del Este
europeo, p. 80.
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2. DIREITO ALEMAO

No Direito Alemao, o principio da seguranca juridica tem envergadura
constitucional, porquanto entendido como subprincipio do Estado de Direito. Em
um primeiro momento, foi visto pelo Tribunal Constitucional Federal somente a
partir de um aspecto objetivo, respeitante aos limites a retroatividade dos atos
estatais, para, ao depois, ter seu sentido alargado para o aspecto subjetivo da

protegdo a confianga dos cidaddos na conduta do Estado.®

Sob o angulo objetivo, concernente, como dissemos, a retroatividade dos
atos estatais, distingue-se a “retroatividade auténtica” — quando a lei modifica
situacées pretéritas —, a qual, via de regra, € proibida, salvo um interesse publico
que a justifique, da “retroatividade inauténtica”, ou “retrospectividade”, equivalente
a efic4cia imediata da lei professada por Paul Roubier® — quando a lei nova atinge
situagdes pendentes —, em principio, admitida.*

Ja sob o angulo subjetivo, atinente a protecdo da confianga, sublinham-se,
fundamentalmente, limitagdes a modificacdo de atos estatais, mesmo quando
eivados de ilegalidade, bem como concessoes de efeitos patrimoniais a eventuais
modificacdoes, mercé da expectativa, gerada nos beneficiarios dos atos, de que
eles seriam legitimos e de que, portanto, seriam mantidos. Em suma, com o
professor Almiro do Couto e Silva, o aspecto da confianca legitima na Alemanha
“prende-se predominantemente a questdo da preservacdo dos atos invalidos,

%2 Como preleciona o professor Aimiro do Couto e Silva, “seguranca juridica” (Rechtssicherheit) &
expressdo que geralmente designa a parte objetiva do conceito, ou entdo simplesmente o
principio da seguranga juridica”, enquanto a parte subjetiva é identificada como “protegdo a
confianca” (Vertrauensschutz, no direito germanico)’(...) (O principio da seguranga juridica
(protegéo a confianga) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administragdo Publica de Anular
seus proprio atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo
da Uniao (Lei n® 9.784/99). Revista Eletrénica de Direito do Estado, n® 2, p. 5). Humberto Avila,
seguindo Roland Kreibich, sustenta o entendimento de que o Tribunal Constitucional Alemao
acolheu, sucessivamente, as idéias de “Estado de Direito — seguranca juridica — idéia de protecao
da confianga” (Sistema Constitucional Tributario, p. 480).

% | e Droit Transitoire, pp. 10 e 11.

% HECK, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o Desenvolvimento dos Principios
Constitucionais, pp. 187-192; COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza del
administrado: derecho argentino y derecho comparado, pp. 51-55.
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mesmo nulos de pleno direito, por ilegais ou inconstitucionais, ou, pelo menos, dos

efeitos desses atos, indiscutivel a boa-fé”.%°

Sob este aspecto, guarda interesse o célebre caso da “vilva de Berlim”,
julgado pelo Tribunal Administrativo Superior de Berlim em 1956 e confirmado pelo
Tribunal Federal Administrativo em 1957, em que se reconheceu o direito a
protecdo da confianga legitima invocada por uma vidva de um funcionario que
residia na entdo Republica Democratica Alema, ante os seguintes fatos: a vitva foi
oficialmente notificada para que se mudasse para a Berlim Ocidental, a fim de que
fosse mantida sua pensao; baseada nesta informacdo da Administragcao, efetivou
sua mudanca de residéncia, arcando com todos os gastos que isto importava, e
continuou percebendo a pensado; tempos depois, comprovou-se que ela nao
atendia aos pressupostos legais e que a informacdo que havia recebido era
equivocada, pelo que lhe foi exigido que devolvesse as somas indevidamente

percebidas.

Deduzidos em juizo estes fatos, o Tribunal concluiu que nem a invalidacao

ex nunc era cabivel, sendo de rigor a manutencdo da pensdo a vitva.*

Também é de se assinalar a afirmacao pelo Tribunal Constitucional de que
o legislador tem o dever de adotar disposicao transitérias para atenuar as
repercussdes derivadas dos cambios normativos, seja através da manutencao da
norma anterior por um periodo limitado, seja mediante a passagem paulatina da
normagao antiga para a nova, seja pelo afastamento imediato da incidéncia da
nova lei em casos que traria repercussdées muito negativas, ou, finalmente, por

meio da indenizagdo da pessoa lesada pela brusca alteracdo normativa.’

Observe-se ainda que foi no direito alemao, precisamente na Lei de
Procedimento Administrativo de 1976, que se desenvolveu a seminal distincdo de

% Op. cit., p. 5.
% COVIELLO, Pedro José Jorge, op. cit., pp. 37 e 38.
7 COVIELLO, Pedro José Jorge, op. cit., p. 55.
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regime juridico entre os atos administrativos ampliativos e os atos restritivos, sobre
a qual discorreremos adiante. Ademais, como decorréncia do principio do Estado
de Direito, consagrou-se o preceito da precisdo legal, segundo o qual as leis
devem ser claras e densas, a fim de que a acao estatal seja calculavel ao

méaximo.%®

% HECK, Luis Afonso. Op. cit., p. 196-213.

49



3. DIREITO FRANCES

No direito positivo francés a nogcdo de seguranca juridica nao esta
expressamente edificada, havendo no chamado bloc de constitutionnalité® duas
nogdes préximas: a primeira concerne ao artigo 2° da Declaragdo de 1789 —
segundo o qual a seguranca seria um direito natural, a par da igualdade, da
liberdade e da propriedade — e, sobretudo, ao dispositivo insculpido no art. 7° do
mesmo diploma que consagra o habeas corpus, vertido nos seguintes termos: “Nul
homme ne peut étre accusé, arrété ni détenu que dans les cas determinés par la
loi, et selon les formes qu’elle a prescrites”; ja a segunda noc¢ao liga-se a “garantia
de direitos” inscrita no artigo 16 da Declaracao, a qual, a par da separacdo de

poderes, constituiria pressuposto de existéncia da Constituicao.'®

O Conselho Constitucional recusa-se a consagragao formal da segurancga
juridica como principio constitucional, valendo-se de referéncias aos principios e
regras que derivam da seguranca juridica, como, por exemplo, ao assegurar a
qualidade das leis ou ao limitar as intervencdes legislativas em nome das
situacées e expectativas dos sujeitos de direito. Por isso sugerir Anne-Laure
Valembois um “reconhecimento substancial” da constitucionalidade do principio da
seguranca juridica no Direito Francés'®'. Diz a eminente jurista: “En définitive, la
constitutionnalisation de I'exigence de sécurité juridique, toujours implicite, n’en est

pas moins réelle”.'*

Também o Conselho de Estado — tanto em sua competéncia consultiva,
quanto em sua competéncia jurisdicional — nega-se a acolher solenemente a

seguranca juridica, embora nela se inspire em inumeros julgados.

% 0O “ploco de constitucionalidade” ¢ formado pela Constituicdo de 1958, pela Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, pelo preAmbulo da Constituicdo de 1946, contendo uma
declaragédo de direito econémicos e sociais, e, finalmente, pelos principios fundamentais
reconhecidos pelas leis da Republica anteriores a 1946 (SANCHEZ, José Acosta. Formacion de la
Constitucion y jurisdiccion constitucional, p. 311).

1% Enuncia o dispositivo: “Toute société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la
séparation des pouvoirs déterminée, n’a point de constitution”.

1%} a constitutionnalisation de la exigence de sécurité juridique, pp. 257-260.

1% Op. cit., p. 463.
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Sob o aspecto consultivo, o Conselho de Estado exige respeito a hierarquia
das normas, clareza dos enunciados, coeréncia do corpo normativo,
implementacdo de regimes transitérios e proibicdo de validacdes legislativas,
exceto se motivadas por imperativos de interesse geral. No tocante as suas
atribuicdes jurisdicionais, farta jurisprudéncia estriba-se na segurancga juridica,

merecendo referéncia o célebre aresto Dame Cachet'*®

- no qual se impede a
invalidagdo de um ato criador de direitos —, o aresto Société du Journal I’Aurore’®
- por meio do qual se firma o principio geral de irretroatividade dos atos
administrativos —, além da teoria dos funcionarios de fato, em vista da qual
reputam-se validos os atos praticados por agente cuja investidura deu-se de modo

irregular, malgrado sob uma aparéncia de legalidade.'®

1% Gonselho de Estado, 3 de novembro de 1922, Dame Cachet, rec. p. 790.

1% Gonselho de Estado, 25 de junho de 1948, Société du Journal I'Aurore, rec. p. 289.

1% Conselho de Estado, 2 de novembro de 1923, Association de I'administration centrale des
postes et télégraphes, rec. p. 699.
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4. DIREITO ESPANHOL

Ja no Direito Espanhol o principio da seguranca juridica foi incorporado
expressamente ao texto da Constituicado de 1978, em seu art. 9.3, na condicéao de
principio geral do ordenamento juridico. Mais recentemente, na nova redacao
dada pela Lei 4/1999 ao artigo 3° da Lei do Regime Juridico das Administracoes e
do Procedimento Administrativo Comum de 1992, fez-se constar o respeito da

Administracao aos principios da boa-fé e da confianca legitima.

Contudo, do fato de o principio da seguranca juridica ter sido insculpido fora
do sistema privilegiado de direitos fundamentais — composto pelas liberdades e
direitos reconhecidos no artigo 14 e na secao primeira do capitulo segundo da
Constituicdo, os quais sdo sindicaveis mediante o recurso de amparo'® — deve-se
seu timido exame pelo Tribunal Constitucional'®, que o define como a soma de
certeza e legalidade, hierarquia normativa e publicidade normativa, irretroatividade

da lei restritiva e interdicdo da arbitrariedade.'®

Entre os tantos sentidos que se empresta a seguranca juridica no Direito
Espanhol merecem atencao a exigéncia de clareza normativa — cuja infringéncia
motivou, por exemplo, a declaracdo de inconstitucionalidade da Lei de Aguas de
Canérias, de 22 de maio de 1989, na Sentenca 46/1990 do Tribunal
Constitucional'®- e, sobretudo, a protecdo da confianca do administrado, a qual,
historicamente, vem associada a nogao de boa-fé, como podemos observar em

artigo da lavra do professor Sainz Moreno, datado de 1979, do qual consta a

1% Estabelece esse sistema o art. 53.2 da Constituicdo: “Cualquier ciudadano podra recabar la
tutela de las libertades y derechos reconocidos en el articulo 14 y la Seccién primera del Capitulo
segundo ante los Tribunales ordinarios de preferencia y sumariedad y, en su caso, a través del
recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. Este Ultimo recurso serd aplicable a la objecién
de conciencia reconocida en el articulo”.

97 PALMA FERNANDEZ, José Luis. La seguridad juridica ante la abundancia de normas, p. 42.

1% Tribunal Constitucional, decisdes: 27/81, de 20 de julho; 99/87, de 11 de junho; 227/88, de 29
de novembro, e 150/90, de 4 de outubro.

1% ENTERRIA, Garcia de. El principio de proteccion de la confianza legitima como supuesto titulo
justificativo de la responsabilidad patrimonial del Estado Legislador, Revista de Administracion
Publica, n® 159, p.178.
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seguinte licdo: “La buena fe es uno de los principios generales del Derecho, uno
de aquellos valores materiales basicos de un ordenamiento juridico, sobre los
cuales se constituye éste como tal (Garcia de Enterria). Es um principio que sirve
a la seguridad juridica incorporando al Derecho el valor ético-social de la

confianza”.'"®

Alias, sob o ponto de vista da confianga legitima, dois importantes arestos
do Tribunal Supremo devem ser apontados, nos quais se admite a
responsabilidade do Estado por alteracdes legislativas radicais que redundam na
frustracao de expectativas a que o préprio Poder Publico deu causa.

No primeiro, de 05 de marco de 1993, reconheceu-se a uma empresa
pesqueira o direito a indenizacao pela eliminacdo de isengdes tributarias de que
desfrutava, como consequiéncia da adesao da Espanha ao Tratado de Adesao a
Comunidade Econbémica Européia. A empresa havia feito significativas inversoes
fiada em politicas de fomento do Estado, as quais foram radicalmente suprimidas

pela subscricdo da Espanha ao mencionado Tratado''".

No outro aresto, 0 mesmo Tribunal, precisamente em 16 de maio de 2000,
reconheceu o direito a indenizacdo decorrente de alteracao legislativa que, ao

declarar certos terrenos insuscetiveis de edificacdo por razées ambientais,

"% | a buena fe en las relaciones de la Administracion con los administrados, Revista de
Administracion Publica, p. 310.

" STS 1232/1993. Um trecho do julgado é digno de citagdo: “(...) aunque diéramos por supuesta
hipotéticamente la inexistencia de un auténtico y plenamente configurado derecho adquirido, por la
anual fijacion de los cupos exentos, la realidad es, repetimos, que el Gobierno desarrollé una muy
concreta accién de fomento para la constitucion de Empresas pesqueras conjuntas, con los fines
analizados con anterioridad, reconociendo a cambio unos particulares beneficios, representativos
de intereses patrimoniales legitimos, y si éstos se interrumpen o disminuyen, cual ha sucedido,
para la voluntad de los érganos competentes del Estado, en modo alguno cabe negar el
subsiguiente derecho a la indemnizacion correspondiente, la cual ademas estaria incluso avalada,
tanto por los principios de la buena fe que debe inspirar la relacion de la Administracion con los
particulares y de la seguridad juridica, como por el equilibrio de prestaciones que debe existir entre
una y otros en el desarrollo de relaciones, como las que contemplamos, prestablecidas y con
finalidad determinada (...)".
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impossibilitou a consumagao, por uma empresa privada, de um plano urbanistico

ja aprovado pela Comunidade Auténoma das llhas Baleares.''?

12 STS 3930/2000. Eis o cerne do julgado, em cita literal: “Para examinar si esto es asi es
menester utilizar varios criterios. Entre ellos reviste singular interés el relacionado con la
observancia del principio de buena fe en las relaciones entre la administracién y los particulares, la
seguridad juridica y el equilibrio de prestaciones. Estos conceptos, utilizados por las sentencias de
esta Sala ultimamente citadas, estan estrechamente relacionados con el principio de confianza
legitima enunciado por el Tribunal Superior de Justicia de las Comunidades Europeas. La
virtualidad de este principio puede comportar la anulacion y, cuando menos, obliga a responder en
el marco comunitario, de la alteracién (sin conocimiento anticipado, sin medidas transitorias
suficientes para que los sujetos puedan acomodar su conducta econdmica y proporcionadas al
interés publico en juego, y sin las debidas medidas correctoras compensatorias) de las
circunstancias economicas habituales y estables, generadoras de esperanzas fundadas de
mantenimiento. Sin embargo, el principio de confianza legitima no garantiza a los agentes
econdmicos la perpetuacion de la situacion existente, la cual puede ser modificada en el marco de
la facultad de apreciacion de las instituciones comunitarias, ni les reconoce u derecho adquirido al
mantenimiento de una ventaja”.
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PARTE 3. O ALCANCE DO PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA NO
DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

Esbocado o significado da seguranca juridica na ordem juridica brasileira,
partiremos agora a verificacdo do alcance deste principio no dominio do Direito

Administrativo, o que constitui, deveras, o cerne de nossa investigacao.

Tomando o Direito Administrativo como o plexo de principios e regras que
disciplinam a fungcdo administrativa e os orgdos que a desempenham, ou, em
outro torneios, o regime juridico — sistema normativo dotado de uma racionalidade
propria — que condiciona o exercicio e os exercentes da funcdo administrativa,
coloca-se, de imediato, a pergunta: mas o que se entende por funcéo
administrativa e de que modo é exercida? A resposta a estas interrogacdes deve
anteceder, necessariamente, o exame do principio da seguranca juridica no

Direito Administrativo.

Portanto, alcancemos um acordo prévio sobre o significado de alguns
conceitos fundamentais do Direito Administrativo com os quais o principio da
seguranca juridica mantém ligacdo, a fim de que ndo nos percamos em

logomaquias.
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1. NOCOES PRELIMINARES
1.1. Fungcao administrativa

A ja aludida triparticio de poderes — tecnicamente denominada de
triparticdo de fungbées — € uma visdo politica fundante do modelo de Estado de
Direito, mas cuja consagracao juridica é multiforme, de acordo com os contornos

que lhe confere a Constituicdo'™

. Interessa-nos, pois, porque sob perspectiva
dogmatica, a consagracgéao juridica e ndo a visao politica em si; ndo a idéia, senao
que o especifico modo como a idéia foi plasmada na ordem constitucional. Na
sintese feliz de Paul Benoit: “mais precisément, la clef du probléme d’analyse est
la: la notion de fonction n’est valable scientifiquement que dans la mesure ou elle
exprime les réalités du droti positif’."**

Disso se segue que entre os inumeros critérios com que se costuma isolar
as funcoes estatais deve se eleger aquele que corresponda a realidade do Direito
Positivo. Nao é da materialidade das atividades do Estado de que se extrai a
classificacao das funcdes, mas sim da qualificacao juridico-formal das atividades.
Nessa medida é que reputamos idéneo o critério objetivo-formal para classificar as
funcbes do Estado, segundo o qual sdo reconheciveis, no sistema constitucional
brasileiro, trés funcdes, a saber: funcao legislativa, fungcao administrativa e fungao

jurisdicional.'’

A funcao legislativa € aquela que o Estado exerce mediante a expedicao de
normas gerais e normalmente abstratas que inovam originariamente na ordem
juridica. Ja a funcéao jurisdicional é aquela desempenhada por via de normas
individuais e concretas com forga de definitividade. Por fim, fungdo administrativa
€ a funcdo exercida pelo Estado, ou por quem lhe faca as vezes, que se

"® GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo, t. |, IX-1.

"% | e Droit Administratif Francgais, p. 36.

"% Nos qguadrantes do Estado de Direito ndo vemos razdes para se admitir a existéncia da fungéo
de governo.
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singulariza por ser desenvolvida mediante comportamentos submetidos a lei, ou,
excepcionalmente, diretamente a Constituicdo, e sujeitos a controle
jurisdicional.’’®

Isolada a fungdo administrativa, debrucemo-nos um pouco sobre sua
fenomenologia, donde serdo extraidas valiosas idéias para os propositos de nossa

investigacao.

Com efeito, é licdo corrente que a funcdo administrativa encontra seu
fundamento e limite em um instrumento normativo primario, seja ele lei ou
Constituicdo. Assim, a autoridade ou quem lhe faca as vezes, ndo assiste

vontade'"’

, mas tao-s6 o dever de atender as finalidades legais. Ademais, se a
Administracdo discrepa das competéncias''® que lhe sdo imputadas, encontra em
seu caminho o ente jurisdicional que restabelece o império da legalidade.
Portanto, ha em um primeiro momento uma atribuicdo de competéncia — contendo
aspectos vinculados e discricionarios —, em nome da qual a autoridade
administrativa atua, satisfazendo interesses publicos concretos. A fiscalizar este
processo esta o Poder Judiciario, ao qual cabe sindicar tanto a atribuicao quanto o

exercicio das competéncias publicas''®.

A primeira relagédo, entre a lei e a Administracdo, ou, em dizer mais
elaborado, entre os instrumentos normativos primarios e a atividade

administrativa, foi insuperavelmente demonstrada pelo professor Oswaldo Aranha

" Em nossa definicdo de fungdo administrativa, conquanto induvidosamente influenciada pela
construgao teérica do professor Celso Antdnio Bandeira de Mello, ndo incluimos a estrutura
hierarquica, porquanto ndo a entendemos como uma nota tipica da fungdo administrativa. Nisto
seguimos o professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, em critica enderegada a Adolf Merkl
gPrincipios Gerais de Direito Administrativo, pp. 168-171).

" Mesmo quando se est4 perante uma competéncia discricionaria, ao administrador néo assiste
“liberdade”, mas pura e tdo-somente uma margem de apreciagdo subjetiva condicionada ao
atendimento 6timo da finalidade legal.

"8 Merece referéncia o conceito de “competéncia” do professor Celso Antonio Bandeira de Mello:
“(...) circulo compreensivo de um plexo de deveres publicos a serem satisfeitos mediante o
exercicio de correlatos e demarcados poderes instrumentais, legalmente conferidos para a
satisfagdo de interesses publicos” (Curso de Direito Administrativo, p. 144).

"9 BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad administrativa (estructura normativa, control
judicial y limites constitucionales de su atribucion), p. 92.
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Bandeira de Mello. Conquanto ndo compartilhemos da classificacdo das funcoes
do Estado deste alumiado professor, forcoso reconhecer que em um Estado de
Direito a fungéo legislativa e a administrativa se irmanam na consecuc¢ao de
finalidades publicas, cabendo aquela a producédo de programas de acdo e a esta

120

executa-los fielmente'=”. Ou seja, o exercicio da funcdo administrativa visa a dar,

tao-somente, operatividade aos designios legais'’.

Nesse contexto, o principio da seguranca juridica se projeta nao s6 sobre o
exercicio da funcdo administrativa, mas também sobre a atribuicdo da funcao
administrativa. No Estado de Direito, caracterizado pela supremacia constitucional,
ndao apenas o exercicio da funcdo administrativa é controlado, sendo que o

exercicio da funcao legislativa.'®

Isto é, atenta-se tanto para o programa, quanto para sua execugao, Vvisto
que, em termos Iégicos, um programa inseguro implica uma agao insegura € um
programa seguro € condicd0o necessdria, mas ndo suficiente, para uma agado
seqgura. De sorte que a plenitude do principio da seguranca juridica no Direito
Administrativo se alcanca através de mecanismos que assegurem a certeza na
atribuicdo e no exercicio das competéncias administrativas e a estabilidade das
situacoes e relagbes juridico-administrativas.

1.2. Discricionariedade administrativa
A muitos ja deve estar acometendo a duvida: como falar em “certeza” na

atribuicdo das competéncias administrativas se é corrente a outorga, pelo
legislador, de uma margem de apreciacao subjetiva a Administracao Publica?

120 principios gerais de Direito Administrativo, p. 59.

121 ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativo, v.1, pp. 9 e 10.

122 Julgamos que a liberdade de conformagédo da funcdo legislativa constitui uma competéncia
discriciondria, a qual se diferencia da discricionariedade administrativa apenas em termos
quantitativos. A discricionariedade legislativa é tdo-somente mais lata que a discricionariedade
administrativa. Para um exame aprofundado desta problematica, consultar: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Constituigdo dirigente e vinculagdo do legislador: contributo para a compreensdo
das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, pp. 215-287.
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Para que respondamos satisfatoriamente a esta questdo — o que
pretendemos fazer ao tratarmos da seguranca juridica no Direito Administrativo
sob a perspectiva da certeza —, além de outras que se colocardo, € preciso que
elucidemos, mesmo que resumidamente, o que vem a ser esta “margem de
apreciacao subjetiva” conferida pela lei a Administracdo, a qual da-se o nome de

“discricionariedade administrativa”.

A doutrina costuma referir-se a “atos vinculados” e “atos discricionarios” e ja

nesta divisdo destacam-se problemas tedricos'?

. Isto porque a discricionariedade
e a vinculagdo, sobre ndo residirem no ato administrativo, tampouco se estremam
de modo absoluto, como faz crer esta categorizacdo. Em verdade, a
discricionariedade e a vinculagdo coabitam a competéncia administrativa, de modo
que o agente publico, diante do caso concreto, tera aspectos da competéncia
vinculados, os quais sao resolvidos ao nivel da lei, sem que neles possa intervir, a
par de aspectos discricionarios, dos quais decorre um campo de apreciacao

subjetiva para melhor atendimento da finalidade legal.

Ademais, com fulcro nas licdes do mestre Celso Antdénio Bandeira de Mello,
impde-se observar que a discricionariedade se funda em duas razdes, a saber: a
possibilidade de adocdo, diante do caso concreto, da solugcdo que satisfaca
perfeitamente a finalidade legal; e uma contingéncia l6gica da linguagem, a qual

invariavelmente é portadora de conceitos indeterminados.'?*

Acerca do primeiro fundamento, € de reconhecer-se que é de todo
impossivel, no plano abstrato, por meio de uma classificagédo rigida, contemplar a
ilimitada complexidade do mundo fenoménico, de modo a ser recomendavel,

perante certas situacbes, a autorizacdo legislativa para que o agente

128 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, pp. 367 e 368.
124 Op. cit., pp. 951 e 952.
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administrativo, em atencao as singularidades do caso concreto, dé a solucao que
mais julga conveniente e oportuna para atendimento da finalidade legal.

Quanto ao segundo fundamento, sobre o qual muito se dissente'®, limitar-
nos-emos a dizer que inuUmeros conceitos, por se referirem a objetos que se

apresentam como um continuum e nao como quanta'?®

, OU seja, por existirem em
graus e medidas variaveis, poderdo ser concretamente reconhecidos em alguns
casos, mas ndo em todos'?’. Assim, por exemplo, um conceito como “urgéncia”,
largamente utilizado na linguagem das normas, pode, em certa situacdo, ser
induvidosamente empregado (zona de certeza positiva), bem como, de outro lado,
ter seu emprego induvidosamente rechagado (zona de certeza negativa).
Entretanto, entre os dois extremos ha uma infinidade de situagdes que se
duvidaria qualificar como urgente e perante as quais nao ha como fazer um juizo

objetivo e conclusivo (zona de incerteza)'®.

Poderiam existir duas opinides
antagbnicas, sem que nenhuma delas pudesse arrogar-se o predicado da

verdade. Eis onde reside a discricionariedade nos conceitos indeterminados.

Contudo, é bom que se sublinhe, sé se pode atestar a existéncia da
discricionariedade frente ao caso concreto. No plano abstrato da norma juridica é
possivel afirmar a possibilidade de um juizo discricionério, no entanto é o contexto

fatico que, ao estreitar as interpretagdes legitimas da norma, indicara a

25 Ha uma corrente doutrinaria que nega a existéncia de discricionariedade em relagdo aos
conceitos juridicos indeterminados, e outra, a qual nos filiamos, ao lado do professor Celso Antdnio
Bandeira de Mello, que a admite. Eminente porta-voz daquela corrente é o Professor Garcia de
Enterria.

26 SAINZ MORENO, Fernando. Conceptos juridicos, interpretacion y discrecionalidad
administrativa, p. 74.

127 ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativo, vol. |, p. 204; BANDEIRA DE MELLO, Celso
Anténio. Discricionariedade e controle jurisdicional, pp. 22 e 23.

128 A respeito, 0 ensinamento de Genaro Carrié: “Todo cuanto podemos decir es que hay casos
centrales o tipicos, frente a los cuales nadie vacilaria en aplicar la palabra, y casos claros de
exclusion respecto de los cuales nadie dudaria en no usarla. Pero en el medio hay una zona mas o
menos extendida de casos posibles frente a los cuales, cuando se presentan, no sabemos qué
hacer” (Notas sobre derecho y lenguaje, pp- 31 e 32).
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subsisténcia de um campo de “alternativas igualmente justas, entre indiferentes

"129 & dizer, de discricionariedade.’°

juridicos

A estas consideragdes cabe agregar que, a luz da bimembridade
constitutiva das normas juridicas, traduzida no pressuposto de fato ao qual se liga
uma consequéncia juridica, é possivel identificar, na regra de competéncia, as

modalidades de discricionariedade administrativa. '

Assim, emergira discricionariedade quando a norma juridica, em sua
hipotese normativa, ostentar conceitos indeterminados ou simplesmente néo
descrever a situacao fatica apta a deflagrar a consequéncia juridica. No tocante ao
consequiente normativo, a discricionariedade sera derivada de eventual faculdade
atribuida ao agente publico para a pratica do ato administrativo; de autorizacao
para que o agente escolha o momento oportuno para a edicdo do ato
administrativo; de outorga ao agente da eleicdo da forma juridica de que se
revestira o ato administrativo; de concessao ao agente da escolha da providéncia

considerada idénea ao cumprimento da finalidade legal'®.

De resto, a discricionariedade ndao € um campo insondavel ao Poder
Judiciario, ao qual sempre cumprira o dever de averiguar se, no caso concreto,

foram respeitados os seus limites.
1.3. Ato administrativo
A Ultima nogao preliminar ao estudo da seguranca juridica no Direito

Administrativo é a de ato administrativo, a qual mais nos ateremos, tendo em vista

0s inumeros tépicos nela abarcados, todos de grande importancia para a nossa

129 Estas expressdes sao do professor Garcia de Enterria (Curso de Derecho Administrativo, vol. |,
p. 464).

'3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 37.

'3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, op. cit., p. 19.

132 Dado que a finalidade, embora nido componha a estrutura I6gica da norma juridica, preside sua
inteleccao, se indeterminada, podera dar azo a discricionariedade tanto no pressuposto quanto no
consequente normativo (Discricionariedade e controle jurisdicional, pp.19-21).
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investigacao. Alias, a razao desta proeminéncia € singela. Os atos administrativos
sdo o resultado do exercicio da fungdao administrativa, por meio dos quais se
declaram, constituem, modificam e extinguem direitos dos administrados. Ou seja,
um campo fértil para manifestar-se o principio da seguranca juridica sob o aspecto
da estabilidade.

Como sempre, a primeira atitude a ser tomada perante um signo linguistico

€ assinar o seu uso. Com a expressao “ato administrativo” nao sera diferente.

Com efeito, pode ser oferecida, com base no Direito Positivo brasileiro, uma
definicdo lata ou estrita da voz “ato administrativo”. Em sentido lato, ato
administrativo € uma norma juridica ditada no uso de prerrogativas publicas
pertinentes a fungdo administrativa, em ordem a dar fiel cumprimento a lei e
submetida a controle jurisdicional’®®. Dentro desta definicdo estdo encartados o
regulamento, o contrato administrativo e o ato administrativo em sentido estrito. O
primeiro, de feicdo abstrata e unilateral, o segundo de feigdo concreta e bilateral e

o ultimo de feicao concreta e unilateral.

Portanto, se quisermos delimitar com precisdao estas trés vias técnico-
juridicas de acado administrativa podemos defini-las da seguinte forma. O
regulamento € uma norma juridica abstrata ditada unilateralmente no uso de
prerrogativas publicas pertinentes a fungdo administrativa, em ordem a dar fiel
cumprimento a lei e submetida a controle jurisdicional; o contrato administrativo é
uma norma juridica individual e concreta ditada bilateralmente no uso de
prerrogativas publicas pertinentes a fungdo administrativa, em ordem a dar fiel
cumprimento a lei e submetida a controle jurisdicional; o ato administrativo em
sentido estrito € uma norma juridica concreta ditada unilateralmente no uso de
prerrogativas publicas pertinentes a fungdo administrativa, em ordem a dar fiel

cumprimento a lei e submetida a controle jurisdicional.

133 A definicdo que propomos é inegavelmente inspirada nas licdes do eminente professor Celso
Ant6nio Bandeira de Mello.
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Para os nossos fins interessara o regime juridico do ato administrativo em
sentido estrito, cuja definicdo sera decomposta em seguida. Entretanto, cumpre
notar que, no que concerne ao sistema de invalidades, podem ser equiparados o
ato administrativo com o contrato administrativo. Portanto, as consideracdes
formuladas a propdsito da invalidade do ato administrativo em sentido estrito e das
consequéncias que dela decorrem — que a partir de agora nominaremos somente
de “ato administrativo” — aplicam-se, salvo pequenas adaptacdes, aos contratos

administrativos.'*
1.3.1. Decomposigao da definicao de ato administrativo

Facamos, portanto, a breve trecho, a decomposicdo da nocdo complexa
comportada na expressdo “ato administrativo”, destacando e examinando seus
elementos constituintes.

1.3.1.1. O ato administrativo como norma juridica

O primeiro elemento da definicao concerne a concepg¢do do ato

administrativo como norma juridica, na esteira kelseniana.

Ao contrario de consagrada doutrina que, por razées ideolégicas',

considera o ato administrativo como mera aplicacdo das normas juridicas, nao

% VALLE FIGUEIREDO, Lucia. Extingdo dos contratos administrativos, pp. 85 e 86; FREIRE,
André Luiz. Manutengéo e retirada dos contratos administrativos invalidos, pp. 69 e 70.

'35 Para tal doutrina tio-sé as normas gerais e abstratas mereceriam a denominagdo “norma’.
llustram essa tendéncia: ALESSI, Renato, Principi di Diritto Amministrativo, v. 1, pp. 6 e 7,
ENTERRIA, Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén, Curso de Derecho Administrativo, vol. |, pp.
187-190. A proposito, ensina Norberto Bobbio: “Julgamos que o fato de considerar a generalidade
e a abstragdo como requisitos essenciais da norma juridica tem uma origem ideoldgica, e nao
Iégica, ou seja, acreditamos que por tras dessa teoria existe um juizo de valor do seguinte tipo:
‘Convém (é desejavel) que as normas juridicas sejam gerais e abstratas’. Em outras palavras,
pensamos que generalidade e abstracdo séo requisitos ndo da norma juridica como é, mas como
deveria ser para corresponder ao ideal de justica, para o qual todos os homens sao iguais, todas
as acdes sdo certas; isto é, que sao requisitos ndo tanto da norma juridica (ou seja, da norma
vélida num determinado sistema), mas da norma justa” (Teoria Geral do Direito, pp. 163 e 164).
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constituindo, em si, dada sua concretude, norma juridica, julgamos que o ato

administrativo € uma norma juridica.

Como a seguir veremos'®, a existéncia de uma norma néo esta ligada as
suas caracteristicas légicas — abstracdo/concrecéao e generalidade/individualidade
— mas a sua pertinéncia ao sistema normativo. Averba, com acerto, 0 mestre de
Viena: “A forga de ‘obrigatoriedade’ ou ‘validade’ do Direito esta intrinsecamente
relacionada, ndo ao seu carater possivelmente geral, mas apenas ao seu carater

como norma”.'¥’

Com efeito, a partir de uma perspectiva dindmica, o ato administrativo nada
mais € do que um estadio no processo de criacao do Direito cujo fluxo segue do

geral e abstrato para o individual e concreto'®

. O Direito existe para ser aplicado,
projetando-se sobre o mundo dos fatos através de progressiva individualizagéo e
concretizacdo das normas que o compdem. Positivar-se é factualizar-se, enuncia

0 mestre Lourival Vilanova.'®®

Ademais, cumpre observar que o0 ato administrativo corresponde ao
significado que o Direito atribui a uma declaracdo do Estado ou de quem l|he faca
as vezes no exercicio da fungao administrativa. E ele, portanto, o produto de uma
declaracao socialmente reconhecivel, que com esta ndo se confunde, ou, em
termos linglisticos, o ato & o significado, ao passo que a declaracao é a
enunciado. Reforcemos esta distincao, porquanto de grande utilidade para nossas
reflexbes: a declaragcdo do Estado ou de quem l|he faca as vezes pertence ao
mundo fenoménico, ao passo que a norma juridica pertence ao sistema juridico;

aquela ao ser, esta ao dever-ser.’*

1% Vide item 1.3.3 desta parte.

37 Teoria Geral do Direito e do Estado, p. 53.

138 KELSEN, Hans, op. cit., p. 196.

1% Causalidade e relacdo no Direito, p. 132.

%9 KELSEN, Hans, Teoria geral das normas, p. 34.
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1.3.1.2. Concretude do ato administrativo

Outro traco que figura no conceito de ato administrativo é o da concretude,
por meio do qual se aparta o ato administrativo do regulamento. Este ultimo,
conquanto também editado no exercicio da funcdo administrativa, apresenta
compostura abstrata e, de regra, geral.

Consiste a concretude do ato administrativo na sua referéncia a uma
situacdo de fato ou de direito determinada, em contraste com as situagbes-tipo
das normas abstratas. Enquanto as normas abstratas recortam a realidade
mediante uma classificacdo, sendo aplicada tantas vezes quantas forem as
ocorréncias faticas correspondentes ao seu arquétipo — repetibilidade —, as
normas concretas estao saturadas com uma realidade especifica e determinada e

se esgotam em uma Unica aplicacdo — irrepetibilidade.'’

Convém reiterar que a individualidade é apanagio apenas do contrato
administrativo, ndo do ato administrativo'®. Aquele sempre ligara sujeitos
determinados, enquanto este, em muitos casos, nao obstante dispondo sobre uma
situacao concreta, atinge uma categoria de sujeitos indeterminados, sendo, nessa

medida, geral.'*®

! Embora nao tome o ato administrativo como norma juridica, sublinhem-se as valiosas palavras
do professor José Luis Villar Palasi acerca das caracteristicas da concretude e da abstracédo
gDerecho Administrativo, tomo |, pp. 420-424).

*2 Bem apostila o professor Ernst Forsthoff: “no esta la cuestion en si el destinatario esta sefialado
de modo abstracto o concreto, sino en el contenido” (Tratado de Derecho Administrativo, p. 285).
%% Atentou-se, pioneiramente, para a categoria dos atos administrativos gerais, distinguindo-os dos
regulamentos, o jurista aleméao Thoma (Der Polizeibefehl im Badischen Recht, 1, Tlbingen, 1906).
Sobre o tema: ENTERRIA, Garcia de. Recurso contencioso directo contra disposiciones
reglamentarias y recurso prévio de reposicion, Revista de Administracion Publica, 29/161-185;
MARTIN- RETORTILLO, Lorenzo, Actos administrativos generales y reglamentos: sobre la
naturaleza de la convocatéria de oposiciones, Revista de Administracion Publica, 40/225-249;
LEGUINA VILLA, Jesus, Legitimacién, actos administrativos generales y reglamentos, Revista de
Administracion Publica, 49/193-224; SANDULLI, Aldo M, Sugli atti amministrativi generali a
contenuto non normativo, Scritti giuridici in memoria de Vittorio Emannuele Orlando, Il, pp. 447-459.
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1.3.1.3. Unilateralidade do ato administrativo

Ja deixamos consignado que por meio do aspecto da unilateralidade do ato
administrativo se opera sua individualizagao frente ao contrato administrativo, o

qual sabidamente é marcado pela bilateralidade.

Entretanto, € de rigor neste ponto apenas expurgar uma ambiglidade que

guardam os termos “unilateralidade” e “bilateralidade”.'**

Ambos podem aludir a formacdo do ato administrativo (em sentido lato) ou
aos seus efeitos, ou, se quisermos empregar palavras mais afinadas com nossa
concepgao epistemoldgica, a formagdo da norma juridica ou ao conteudo da

norma juridica'*.

Quando se alude a formacdo, a unilateralidade significa que para se
introduzir uma norma juridica no sistema concorre a declaragdo de apenas um
sujeito de direito, enquanto que a bilateralidade denota a concorréncia da
declaragcdo de mais de um sujeito de direito para veiculagdo de uma norma
juridica’*®. Sob o prisma do contelido, a unilateralidade representa a constituicdo
de direitos e obrigagdes para apenas um sujeito de direito, ao passo que a
bilateralidade concerne a criacao de direitos e obrigagdes para mais de um sujeito

de direito.

" VILANOVA, Lourival, Causalidade e relagdo no Direito, p. 293.

> GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, tomo 3, p. IV-24. A luz dos conceitos
expostos no item 1.3.3 desta parte é possivel perceber a gravidade da mencionada ambiglidade,
gue baralha os plano da existéncia com o da eficacia da norma juridica.

% Nao aceitamos a existéncia de “atos bilaterais” distintos dos contratos administrativos, como
quer Walter Jellinek. Tal figura intermediaria ndo se nos afigura Util, podendo induzir a confusdes.
Alias, os casos que geralmente sdo associados ao mencionado “ato bilateral” podem ser
explicados sem a utilizacao desta categoria sui generis. Nas hipéteses em que o ato administrativo
€ expedido a pedido do administrativo, tal pedido ndo configura pressuposto de existéncia do ato,
sendo que de validade. Ja no ato que depende de aceitagdo do administrado, a aludida aceita¢do
€ nada mais que condicdo de eficacia do ato administrativo, em nada se relacionando com sua
formacao.
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Na medida em que, para a edicdo do ato administrativo, basta a declaracao
da Administragcdo — unilateralidade na formacdo — e para a entabulacdo do
contrato administrativo coadjuva a vontade do particular — bilateralidade na
formagao —, ambos, contudo, caracterizando-se pela bilateralidade no conteddo da
relacdo juridica — aquele, ao menos em larga medida —, de modo a coexistirem
direitos e deveres reciprocos entre Administracdo e administrado, segue-se que a
unilateralidade ou bilateralidade que os aparta s6 pode ser a que atina a formacao

da norma juridica.

1.3.1.4. Expedido no uso de prerrogativas publicas

A Administracdo Publica, de par com as rigorosas peias que lhe sdo
impostas pela ordem juridica em favor da liberdade dos cidadaos, dispée de um
plexo de prerrogativas, concedidas e exercidas na exata correspondéncia do
interesse publico que Ihes preside a existéncia.

Sucede, entretanto, que em determinadas circunstancias, a ordem juridica
franqueia a possibilidade de a Administracdo se “desarmar” de suas prerrogativas
para a consecucao de uma finalidade publica. Trata-se dos atos da Administracéo
regidos pelo Direito Privado, os quais, no lucido verbo do professor Celso Antonio
Bandeira de Mello, sé tém as condicdes de emanacado regidas pelo Direito

Administrativo.'*

Falece a tais atos a virtualidade juridica prépria dos atos administrativos,
visto que seu conteldo é todo regido pelo Direito Privado, razdo pela qual se os

exclui do conceito restrito de ato administrativo.

7 Curso de Direito Administrativo, p. 377. Nao se deve negligenciar a posicdo do professor
Agustin Gordillo, segundo quem improcede diferengar o ato administrativo do “ato civil da
Administragao”, de vez que estes ultimos sempre terdo suas condigdes de vélida produgao
(competéncia, vontade e forma) governadas pelo Direito Administrativo (Tratado de Derecho
Administrativo, tomo 3, 11/27-34).
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1.3.1.5. Pertinéncia a fungao administrativa

O ato administrativo ndao € sendo uma manifestacdo da funcéo
administrativa e do regime juridico desta, portanto, haure suas caracteristicas de
iure e a esta deve estar reportado. Deveras, como se vera adiante, constitui a
pertinéncia a funcdo administrativa pressuposto de existéncia do ato

administrativo.'*®

Cumpre observar que o vinculo indissociavel que se estabelece entre a
funcdo administrativa e o ato administrativo, somado a nocédo obijetivo-formal de
funcdo administrativa que adotamos, autoriza-nos a admitir, com tranquilidade, a
edicao de atos administrativos pelos Poderes Legislativo e Judiciario e até mesmo
por particulares, desde que investidos na funcédo administrativa.

Ainda acerca deste topico, oportuno reproduzir a licdo do professor Celso
Ant6nio Bandeira de Mello: “Se o ato nao for imputavel ao Estado, no exercicio da
funcdo administrativa, podera haver ato juridico, mas ndo havera ato

administrativo”.'*°

1.3.1.6. Dar fiel cumprimento a lei

Com o advento do Estado de Direito, a Administragdo Publica passa a
dever estrita obediéncia a lei, produto da vontade popular, com menoscabo de
qualquer iniciativa personalista de poder. Tal submissao, consubstanciada no
principio da legalidade, constitui ndo s6 uma relagdo de nao-contraste, como

também de conformidade a lei, como sintetiza, em termos ja célebres, Michel

8 Vide item 1.3.4.2 desta parte. Também insere em sua definicido de ato administrativo a
pertinéncia a funcdo administrativa a professora Llcia Valle Figueiredo (Curso de Direito
Administrativo, pp. 176 e 177).

%% Cuida ressalvar que este alumiado professor ndo inclui a pertinéncia a fungdo administrativa em
seu conceito de ato administrativo (Op. cit. 388).
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Stassinopoulos, segundo quem a Administracdo, além de ndo poder agir contra

legem ou praeter legem, deve agir secundum legem.’°

Separa-se, assim, o0 ato administrativo — caracterizado pela

151

complementaridade’>’ de seus comandos — da lei, a qual € licito inovar

originariamente na ordem juridica, respeitadas as balizas constitucionais.'*?

Calham, nesse ponto, duas consideragdes. A primeira € a de que, em
situacOes excepcionais, nas quais se preveja inteiramente na Constituicdo o
comportamento que obrigatoriamente deve a Administracdo levar a cabo —
vinculagdo plena -, admite-se um ato administrativo imediatamente

infraconstitucional.®

A segunda consideracdo se traduz na salutar evolugdo conceitual do
principio da legalidade, ja por nés assinalada, o qual hodiernamente € entendido
nao sé como respeito a lei em sentido formal, sendo como conformidade a lei e ao

Direito, na eloqUente expresséo da Lei Fundamental Alema.

1.2.1.7. Submissao a controle jurisdicional

Com o ultimo componente do conceito de ato administrativo — sujeicéo a
controle jurisdicional — damos-lhe autonomia frente os atos jurisdicionais. Estes

sdo marcados pela definitividade, aqueles pela revisibilidade.

Com efeito, no sistema constitucional brasileiro, ao Poder Judiciario, com

154

exclusividade, € irrogada a competéncia para resolver, com definitividade ™", todo

e qualquer litigio, em despeito das partes envolvidas ou da relacdo juridica

%0 Traité des Actes Administratifs, p. 69.

T ALESSI, Renato, Principi di Diritto Amministrativo, v. 1, pp. 9 e 10.

12 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha, Principios gerais de Direito Administrativo, p. 262.
'8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, op. cit., 379.

'%* Vide item 2.2.1 da Parte 3.
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controvertida. Compete-lhe, portanto, quando provocado, infirmar as agdes ou
omissdes antijuridicas da Administragdo Publica.

Trata-se do magno principio da inafastabilidade do controle judicial
constante do art. 52, XXXV, da Constituicao Federal, o qual, imperioso notar-se,
compreende nao sé a tutela repressiva sendo também a tutela preventiva dos

direitos subjetivos.'®®
1.3.2. Distingdo entre ato e fato administrativo

Bem compreendida a definigdo de ato administrativo, mostra-se de subido

relevo opb-la em face da categoria do fato administrativo.

Pois bem. Em escritura reduzida, ato administrativo, nem seria preciso
repeti-lo, € uma norma, uma prescricdo sobre algum fato social ou sobre alguma
situagdo juridica. O fato administrativo, diversamente, € um evento a que a ordem
juridica imputa conseqUéncias juridicas. O ato administrativo é destinado a
produzir as consequéncias juridicas compreendidas em sua tipologia. J4 o fato
administrativo é utilizado pelo ordenamento juridico como condicao de deflagragcéao
de certos efeitos juridicos.

Cumpre observar que em tal distincdo nenhum papel exerce a “vontade”,
considerada por muitos, na linha do Direito Privado, como critério para se ultimar a
separacao entre ato e fato administrativo, associando-se o ato com voluntariedade
e o fato com involuntariedade. Como demonstra com notavel percuciéncia o
professor Celso Antonio Bandeira de Mello, tanto haverda atos administrativos
involuntarios como fatos administrativos voluntarios, a evidenciar a inutilidade do

mencionado critério."®

' Reza o mencionado dispositivo: “a lei ndo excluirda do Poder Judicirio lesdo ou ameaca a
direito”.
158 Op. cit., pp. 366-368.
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Outrossim, uma reflexdo que nao costuma ser feita, mas que julgamos de
importancia transcendente para iluminar sobretudo o estudo da invalidade, atina
ao que o inclito professor Lourival Vilanova alcunha de principio da relatividade do
suporte factico.””

Consoante essa idéia, o0 ato administrativo, no fluxo da causalidade juridica,
ao mesmo tempo em que prescreve sobre algo, pode ocupar — relativamente a
uma outra norma juridica — a posi¢ao topico-funcional de fato administrativo,
sendo-lhe imputadas conseqléncias juridicas que nada tém a ver com seus

efeitos. Ao tratarmos do ato administrativo invalidador retomaremos essa idéia.’*®

E de se realcar ainda a utilidade da distingao entre ato administrativo e fato
administrativo, sobretudo em relacdo ao tema da invalidade de que nos
ocuparemos adiante'. Isto porque enquanto os atos administrativos passam pelo
plano da validade, os fatos administrativos transitam diretamente do plano da
existéncia para o plano da eficacia. No topico subsequiente compreenderemos

melhor esta assertiva.
1.3.3. Existéncia, validade e eficacia do ato administrativo

Muito se controverte acerca da determinagdo dos planos em que se
desenvolve o fendmeno juridico'®. Adotamos uma visdo tricotdmica, segundo a
qual as normas juridicas e, portanto, os atos administrativos, podem ser avaliados

a luz de trés dimensdes, quais sejam: da existéncia, da validade e da eficacia.

%7 Causalidade e relagdo no Direito, pp. 216-218 e 306.

%8 Vide item 2.2.4.1 da Parte 3.

%% Qutras consequéncias desta distingdo compendiadas pelo professor Celso Antonio Bandeira de
Mello: atos administrativos podem ser revogados; fatos sdo insuscetiveis de revogacao; atos
administrativos desfrutam de presuncdo de legitimidade; fatos administrativos nédo; o tema da
vontade interessa nos atos expedidos no exercicio de competéncia discricionaria; nos fatos
administrativos nao se cogita de vontade (Op. cit., pp. 368 e 369).

180 Kelsen, Hart e Bobbio podem ser citados como juristas que professam uma viséo dicotémica do
fendmeno juridico, segundo a qual a validade equivale a existéncia da norma.
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A existéncia do ato administrativo identifica-se com sua pertinéncia ao
sistema juridico. A declaracdo, uma vez reconhecida socialmente e referida ao
sistema juridico, ou, em léxico ponteano, dotada de elementos suficientes, enseja
a introducdo do ato administrativo no sistema juridico, nele permanecendo

enquanto nao for expelido segundo os meios idéneos previstos para tanto.

Ja a validade consiste na compatibilidade do ato administrativo, em termos
formais e materiais, com a ordem juridica vigente & época de seu nascimento'®’.
Trata-se da adequacdo que o ato administrativo deve guardar com o0s
pressupostos estabelecidos pelo Direito. Socorrendo-se novamente do dizer de
Pontes de Miranda, a validade diz respeito a eficiéncia da declaracao que pde a

norma. Se eficiente, é valida; se deficiente, invalida.

Segue-se que a invalidade nada mais é que a incompatibilidade da norma
juridica com o sistema a que esta referida. Representa, perante o Direito, um

desvalor cuja correcao é ofertada pelo préprio Direito (auto-referibilidade).

A luz destas proposicdes, resta mais facil explicar a afirmacdo consistente
em que o fato administrativo ndo ingressa no plano da validade. O fato
administrativo, relativamente a norma que o colore, acontece, nada mais. O fato
nada prescreve; prescrevem sobre ele. Um exemplo pode descortinar essa idéia:

o transcurso do tempo, em relacdo a norma que prevé a decadéncia, € fato

'®" No Direito Positivo brasileiro, a validade das normas juridicas € aferida no momento de seu
ingresso no mundo juridico. S6 h& invalidade contempordnea a emanacdo do ato, jamais
superveniente. Posicionam-se, em termos tedricos, contra a invalidade superveniente: BANDEIRA
DE MELLO, Celso Anténio, Leis originariamente inconstitucionais compativeis com Emenda
Constitucional superveniente, Revista Trimestral de Direito Publico, 23/18; BERNARDES DE
MELLO, Marcos, Teoria do fato juridico: plano da validade, p. 78; RESTA, Raffaele, La revoca degli
atti amministrattivi, pp. 6 e 7; OLGUIN JUAREZ, Olguin, Extincion de los actos administrativos:
revocacion, invalidacion y decaimiento, pp. 230 e 232. Em favor da “invalidade superveniente”:
CINTRA DO AMARAL, Antonio Carlos, Extincdo do ato administrativo, p. 54 e 55;
CAMMAROSANO, Marcio. Decaimento e extincdo dos atos administrativos, Revista de Direito
Publico, pp. 169 e 170; ROMANO, Santi, Osservazioni sulla invalidita sucessiva degli atti
amministrativi, Scritti minori, v. 2, pp. 335-346; RANELETTI, Teoria degli atti amministrativi speciall,
pp. 104-108.
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juridico. Poder-se-ia insinuar uma fluéncia “invalida” do tempo? Evidentemente,

nao.

A existéncia ndo se confunde com a validade do ato administrativo. A
diferenca, portanto, daqueles que, secundando Kelsen, julgam ser a validade a
especifica existéncia das normas'®?, cremos Idgica e juridicamente acertado
separar a existéncia da validade das normas juridicas. Copiosas razdes nos
conduzem a tanto, a mais singela delas consistente em que, para se predicar

validade ou invalidade a um ato administrativo, mister que este ato exista'®.

A eficacia’® é a disponibilidade para producdo dos efeitos juridicos a que
esta preordenado o ato administrativo (efeitos tipicos), os quais traduzem-se na
declaragdo, modificacdo, extingdo ou criacdo de relacdes ou situacdes juridicas'®.
A eficacia pode ser protraida em virtude de um evento a que esteja sujeita, tal
como um termo inicial, uma condi¢cdo suspensiva, um ato controlador de outra

autoridade ou ainda um provimento jurisdicional.

A relacdo da eficacia com os outros planos também é objeto de grandes
debates tedricos, muitos deles, ha que se reconhecer, destinados a tao-sé

baralhar o entendimento do fendbmeno juridico.

A eficacia do ato administrativo, assim como a validade, é dependente da
existéncia do ato administrativo. Nao ha eficacia sem existéncia, sendo, contudo,

verdadeiro o contrario: ha existéncia sem eficacia, nas hipéteses acima aventadas.

182 KELSEN, Hans, Teoria geral das normas, pp. 3, 4 e 36.

'%% Pontes de Miranda é categorico: “Para algo valha é preciso que exista. Ndo tem sentido falar-se
de validade ou de invalidade a respeito do que ndo existe. A questdo da existéncia é questao
1p6r4évia” '(T,ra'tado~ de Dilreito ll?rivado, tomo I\(, pp. 6e7). . ) o

A eficacia ndo se identifica com a efetividade da norma. Esta, atinente a correspondéncia das
condutas humanas ao que prescreve a norma, ou, em outros torneios, a conformidade social a
norma juridica, é cogitacdo da Sociologia, ndo da Ciéncia do Direito.
5 Convém assinalar que as caracteristicas da concretude ou da abstragdo determinam a
modalidade de eficacia da norma juridica. Quando abstrata a norma, a eficacia respeita & sua
qualidade de incidir sobre os fatos sociais que correspondam a sua hipétese abstrata, ao passo
gue a eficacia da norma concreta esta associada as relagbes e situagées juridicas que declara,
cria, modifica ou extingue.
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Logo, retirada a existéncia de um ato administrativo, ipso facto, subtraida estara a

sua eficacia.'®®

Demais disso, se é certo que a validade e a eficacia tém na existéncia uma
condicao necessaria, também o é que entre aquelas nao se estabelece nenhum
intercambio. S&o planos independentes, sem embargo de inumeros juristas
dizerem o contrario, no mais das vezes motivados por uma transplantacao acritica

dos institutos civilisticos.

O ato administrativo, conquanto invalido, produz efeitos enquanto nao
retirado do sistema juridico. Cumpre estremar esse raciocinio daquele levado a
efeito pelos que identificam existéncia e validade. Para estes, o ato € valido até
que se proceda a sua invalidacao. Para néds, diferentemente, a invalidagcdo
pressupée, logicamente, a invalidade do ato administrativo. Logo, a invalidacao,
em vez de constituir a invalidade, reconhece a invalidade e desconstitui a

existéncia do ato administrativo.

Afigura-se-nos sobejamente demonstrado que existir, valer e ser eficaz sao
dimensdes distintas do ato administrativo. O existir independe do valer e do ser
eficaz, ao passo que estes dois sdo independentes entre si'®’. Por meio dessa
articulacao é que podemos estabelecer as seguintes possibilidades combinatérias
do ato administrativo: existente, vélido e eficaz; existente, valido e ineficaz;

existente, invalido e eficaz; existente, invalido e ineficaz.

1% Nao aceitamos a dissociacdo entre o ato administrativo e seus efeitos. Em sendo o ato
administrativo uma norma juridica, os chamados efeitos (=relagdes juridicas ou situagées juridicas)
residem em seu interior, mais especificamente em seu conseqiente (CINTRA DO AMARAL,
Antonio Carlos, Extingdo do ato administrativo, p. 32; VIRGA, Pietro, Il provvedimmento
amministrativo, p. 466).

'*” BERNARDES DE MELLO, Marcos, Teoria do fato juridico: plano da validade, p. 12-14.
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1.3.4. Elementos e pressupostos do ato administrativo

Dirigimo-nos, progressivamente, ao cerne de nossas meditagdes.
Decomposto o conceito de ato administrativo e explicitadas as dimensdes da
existéncia, da validade e da eficacia, devemos agora sistematizar, com a
necessaria brevidade, seus elementos e pressupostos. A tanto nos lancamos
porque é sobre tais “elementos e pressupostos” que incide o juizo de validade dos
atos administrativos. Para que cogitemos das “consequiéncias” da invalidade do
ato administrativo devemos antes tratar, mesmo que de passagem, das “causas”
da invalidade, isto é, dos requisitos do ato administrativo que, uma vez viciados,

dao azo a figura da invalidade.

Nessa empreitada, como sbéi acontecer, seguiremos, salvo ligeiras
divergéncias, os ensinamentos do professor Celso Anténio Bandeira de Mello, cuja
classificacdo, afora seu impecavel rigor légico, apresenta-se de insuperavel
utilidade.

Assim, de inicio, catalogamos, de um lado, os elementos do ato e, de outro,
0s seus pressupostos. Estes sdo exteriores ao ato, determinantes de sua valida

producdo; aqueles sao intrinsecos ao ato, compdem-no.
1.3.4.1. Elementos

Constituem elementos do ato o conteudo e a forma. O conteudo é a
prescricdo contida no ato administrativo, aquilo que ele certifica ou modifica no
mundo juridico. Cuida-se da esséncia do ato administrativo, gracas a qual ele se

singulariza em face de outros atos.

Advirta-se de que comumente o0 que estamos a denominar de “contetdo” é
chamado por outros autores de “objeto” do ato, no entanto, no magistério de
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Zanobini acolhido pelo professor Celso Antdnio Bandeira de Mello'®®

, imperioso se
mostra precisar o uso destes termos no sentido de que o conteudo dispde sobre
um dado objeto. Outrossim, de acordo com as premissas eleitas para esse estudo,
0 conteudo do ato identifica-se com o0 que se costuma chamar de “efeitos” do

169

ato'™, expressao de que também nos valeremos dada sua larga e disseminada

utilizagéo.

A forma do ato € o modo pelo qual ele se exterioriza. Trata-se da
necessaria linguagem em que € vertido o conteudo do ato administrativo.
Parafraseando Wittgenstein, um ato administrativo sé “vem ao mundo” por meio
de uma linguagem competente'’®. Vale dizer, ndo ha ato administrativo no plano

das intencoes.

No tocante aos pressupostos do ato, dividimo-los em pressupostos de
existéncia e validade. Comecemos pelos pressupostos de existéncia, quais sejam:
objeto e pertinéncia a funcdo administrativa.

1.3.4.2. Pressupostos de existéncia

O objeto, linhas atras j& mencionado, é aquilo sobre o que prescreve o
conteudo do ato. Deve ser ele, sobre determinado ou determinavel, possivel fisica

e juridicamente’”!

. Uma declaracédo que, por exemplo, disponha sobre um objeto
inexistente, pode vir a ser qualificada como fato juridico, jamais como ato

administrativo.

O outro pressuposto de existéncia € a pertinéncia a funcdo administrativa,
precedentemente abordada. Com efeito, se uma declaracao néo estiver reportada

188 Op. cit., p. 386.

1% Assim BOQUERA OLIVER, José Maria, Estudios sobre el acto administrativo, p. 315. Vide
também nota de rodapé 166.

7% Diz o iluminado fildsofo: “Os limites do meu mundo s&o os limites da minha linguagem”.

""" RANELLETTI, Oreste, Teoria delle atti amministrattivi speciali, p. 98.
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ao exercicio da funcao administrativa, dela podera advir um ato juridico, mas nao

um ato administrativo.

Finalmente, temos os pressupostos de validade do ato administrativo,
divididos em pressuposto subjetivo, objetivo, teleoldgico, l6gico e formalistico.

1.3.4.3. Pressupostos de validade

Sob o0 pressuposto subjetivo enquadra-se o sujeito produtor do ato
administrativo, cogitando-se da capacidade da pessoa juridica donde promanou o
ato, do plexo de atribuicbes do 6rgao que o editou, da competéncia do agente

publico e da existéncia ou ndo de obstaculos & sua atuacdo no caso concreto.'’?

O pressuposto objetivo, por sua vez, consiste no motivo do ato
administrativo, que representa a contraface fenoménica da hipdtese prevista ou

subentendida na regra de competéncia'”®

, € em seus requisitos procedimentais,
ou seja, aqueles atos que a ordem juridica impde que antecedam a pratica de

outro ato. Enquanto aqueles sao fatos juridicos, estes sao atos juridicos.

O pressuposto teleologico compreende a finalidade do ato administrativo,
ou seja, o bem juridico que este persegue. Cada ato possui uma especifica
finalidade, a que se denomina tipicidade do ato administrativo. Assim, nao s6 a
busca de uma finalidade estranha a qualquer interesse publico, como também a
persecucao de uma finalidade alheia a tipologia do ato, configuram desvio de

poder, e, portanto, conduzem igualmente a invalidade do ato administrativo.'”*

O pressuposto I6gico traduz a causa do ato administrativo, a qual constitui a
relacdo de adequacéo logica entre o motivo e o conteudo do ato, em fungdo de

"2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, op. cit., p. 389.
' Também pode se afirmar que o motivo é a situagdo objetiva — fatica ou juridica — em virtude da
97Lia| se edita um ato administrativo.

PRAT, Julio, De la desviacion de poder, pp. 225-236.
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sua finalidade categorial’”®. Nesta acepcdo, a causa do ato administrativo
converte-se em poderoso parametro de controle de legalidade da atuacao
administrativa, sobretudo ao servir-se dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade.

No pressuposto formalistico reside a formalizagdo do ato administrativo. Ja
deixamos dito que todo ato deve se revestir de uma forma, de uma linguagem
portadora do conteudo do ato. Formalizacdo € o modo especifico pelo qual o ato
deve ser exteriorizado. Vale apontar a motivagcdo do ato administrativo, imperativo
inarredavel do Estado Democratico de Direito, como fundamental requisito

formalistico.
1.3.5. Duas classificagcbes de ato administrativo

Os atos administrativos, segundo o angulo que se os observe, podem
receber variadas classificacdes, as quais se complementam em ordem a uma
compreensao exaustiva dos regimes juridicos que correspondem aos diversos
tipos de atos administrativos'’®. A adogdo de um Unico critério encerraria, a toda
evidéncia, uma postura contraproducente e redutora, por meio da qual nédo se
apreenderia a complexidade subjacente ao ato administrativo. Seria trocar a pars
pro toto e identificar o ato administrativo, de maneira exclusiva, com uma de suas

tantas modalidades."”’

Para os propositos da presente investigacdo, dois critérios merecem
abordagem, quais sejam: a repercussao do ato administrativo na esfera juridica
dos particulares e a natureza dos efeitos do ato administrativo.

"> BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, op. cit., p. 400.

' | ASO, Sayagués, Tratado de Derecho Administrativo, p. 391.

7 ARCENEGUI, Isidro E. de, Modalidades de acto administrativo. Revista de Administracién
Publica, 84-86.
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1.3.5.1. Quanto a repercussao sobre a esfera juridica dos administrados

Por meio dessa classificacdo, tem-se, de um lado, os atos ampliativos, que
concedem ou reconhecem direitos, faculdades, poderes ou que afastam deveres,
obrigacdes, encargos, limitagdes a direitos, de modo a produzir o alargamento da
esfera juridica do destinatario. De outra parte estdo os afos restritivos, a impor
deveres, obrigacdes, encargos, ou a reduzir direitos, poderes ou faculdades.'”

Ha que se reconhecer a notavel utilidade e clareza desta classificacéo, a
qual, como sabemos, deita raizes no direito germanico e cuja importancia avultou
com o advento do Estado Social de Direito, no seio do qual se desenvolveu uma
Administracdo Prestacional — concedente de vantagens aos administrados — a par
da tradicional Administracdo Coercitiva, propria do Estado Liberal de Direito, a
qual, via de regra, competia impor obrigacdes e deveres aos individuos'’®.

Tal utilidade, que no Brasil paulatinamente esta-se a “descobrir”, sobretudo
no que concerne as conseqléncias da invalidade, de que trataremos
oportunamente, e aos atributos do ato administrativo'®®, funda-se na marcante
diferenga de regime juridico que é evidenciada pela dualidade entre os atos
ampliativos e os atos restritivos. Ja a clareza desta classificacdo diz respeito a
facilidade de sua aplicacao, contrastando, por exemplo, com a célebre construcao
francesa dos “atos criadores de direitos”, de uso dificil e incerto.'®’

Ha que se atentar para os denominados “atos mistos”, cujos efeitos —
relativos a um destinatario ou a uma pluralidade deles — sdo em parte ampliativos

e em parte restritivos, como, por exemplo, respectivamente, o atendimento parcial

'"® ENTERRIA, Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén, Curso de Derecho Administrativo, vol. |,
p. 577.

" MAURER, Hartmut, Direito Administrativo Geral, p. 14-17.

'8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, op. cit., pp. 417-419.

81 CALMES, Syliva. Du principe de proctetion de la confiance légitime en droits allemand,
communautaire et frangais, p. 639. Analisa as dificuldades da construgdao doutrinaria francesa o
professor Constantin Yannakopoulos (La notion des droits acquis en Droit Administratif Frangais,
pp- 70 e ss).
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de um pedido administrativo (um sujeito de direito atingido) e o deferimento de
uma pretensdo no bojo de um processo administrativo concorrencial, do que
deriva a denegacao das pretensdes dos concorrentes (pluralidade de sujeitos de
direito atingidos)'®2. Desde logo convém assinalar que, para efeito de invalidacdo
do ato administrativo, no primeiro caso se deve levar em conta tdo-somente a
parte ampliativa do ato, enquanto que no segundo caso impde-se a aplicacao dos
regimes juridicos correspondentes a cada sujeito de direito.

Ademais, ha circunstancias em que um ato restritivo é sucedido por outro
também restritivo, porém mais brando. Nesse contexto, € inegavel que o segundo

ato deve ser qualificado como ampliativo.
1.3.5.2. Quanto a natureza dos efeitos juridicos

Os atos administrativos, quanto a natureza de seus efeitos, podem ser

classificados em constitutivos ou declaratorios.

Sao categorizados como constitutivos os atos administrativos dispostos a
criar, modificar ou extinguir situacdes ou relagdes juridicas. De outro lado, os atos
declaratérios sao aqueles destinados a atestar a preexisténcia de uma situacao de
fato ou de direito.'®®

E de rigor advertir-se, entretanto, a luz do magistério de Adolf Merkl, que tal

oposicdo ndo é absoluta'®’.

Especialmente nos atos que costumam ser
classificados como constitutivos, subjaz a criagdo, modificacdo ou extincao de

uma relacao juridica o reconhecimento de uma situagéo de fato ou de direito.

' COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranga juridica (protecdo a confianga) no Direito
Publico Brasileiro e o Direito da Administragéo Publica de Anular seus proprio atos administrativos:
0 prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n? 9.784/99). Revista
Eletrénica de Direito do Estado, n® 2, p. 36.

'®> BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, Curso de Direito Administrativo, p. 405; ENTERRIA,
Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramoén, op. cit., p. 578; STASSINOPOULOS. Michel, Traité des
actes administratifs, p. 80.

184 Teoria general del Derecho Administrativo, p. 241.
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Embora tal observacao nada mais seja que verbalizar o ébvio, a partir dela
se compreende melhor a projecdo temporal dos efeitos dos atos administrativos.
Se tomada em termos absolutos, a classificacdo entre ato constitutivo e
declaratério sugere a afirmacao de que sempre teria efeito ex nunc o primeiro e ex
tunc o segundo. Nao nos parece que assim se dé. Conquanto o elemento
declaratério sempre se remeta a uma situacao de fato ou de direito pretérita, a
temporalidade do elemento constitutivo do ato ndo segue, inelutavelmente, o
elemento declaratorio, sendo que se conforma as pautas ditadas pela ordem
juridica. Os efeitos do ato administrativo ndo sao “naturalmente” ex tunc ou ex
nunc, mas construidos pelo Direito Positivo. Nao se apresentam como um dado

incontendivel da realidade; sdo, deveras, uma construcdo intra-sistémica.
1.3.6. As conseqliéncias da invalidade dos atos administrativos

Neste ultimo tépico respeitante ao ato administrativo apenas reforcaremos
algumas nog¢des acerca da invalidade dos atos administrativos, a qual ja deixamos
entrever como sendo a incompatibilidade de uma norma juridica com o sistema
juridico. Segue-se dai que os atos administrativos (=normas juridicas) praticados

em desconformidade com a ordem juridica sdo considerados invalidos.'®®

Nesta matéria sera facil vislumbrar a revolugcdo provocada pelo
reconhecimento do principio da seguranca juridica, sob a vertente da protecéo a
confianga'®. Conforme veremos, vetustos dogmas, como o célebre quod nullum
est nullum producit efectum'®’, cuja aplicagdo no Direito Publico vinha quase

sempre em desfavor do administrado, foram superados, de modo a corrigir

'8% Nao é ocioso alertar para o fato de que vicios materiais irrelevantes ou pequenos defeitos de
formalizagédo interna da Administragdo que ndo exergam nenhuma influéncia sobre o conteldo e
publicidade do ato administrativo, de modo a serem inofensivos as garantias dos administrados,
nao configuram invalidade, sendo que mera irregularidade (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio,
}P cit., p. 460).

V/de item 2 2.2 da Parte 3.

87«0 que é nulo nao produz nenhum efeito”.
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deformacgdes do principio da legalidade decorrentes do oblivio de que tal magno
principio esté a servigo da liberdade do cidadao e nao do arbitrio do Estado.

A esta altura limitar-nos-emos a indicar as conseqiiéncias que podem
derivar da invalidade do ato administrativo, comecando por uma consideragao
fundamental, qual seja: ndo ha ato mais ou menos valido ou ato mais invalido que
outro. Também né&o ha invalidade ou validade “proviséria”. Desde o nascedouro,

ou o ato é valido ou invalido. Tertium non datur.

Sucede, porém, que as consequliéncias da invalidade podem variar, em
conformidade com a valoracdo da ordem juridica a respeito das multifarias

violagdes cometidas contra ela prépria.'®®

Note-se que enquanto a invalidade é uma categoria Iogico-juridica,
pertencente a Teoria Geral do Direito e comum, portanto, a todos os dominios
juridicos, as consequéncias decorrentes da invalidade configuram categorias
juridico-positivas, pertencentes ao Direito Positivo e a partir deste edificadas'®.
Por isso, inapropriada se mostra a aplicacdo aprioristica do regime de invalidades
da Direito Civil no Direito Administrativo, porquanto, embora nestes dois dominios
se dé igualmente a invalidade de atos juridicos, as consequéncias desse
fenbmeno se apresentam diferentemente, dada a disparidade de principios e

regras que compdem o regime civilistico e o regime juridico-administrativo.

Frente a um ato invalido, o Direito Positivo brasileiro apresenta quatro
modos de recomposicdo da legalidade: invalidacdo’, convalidagao, estabilizagdo

e conversdo'’, merecendo nossa atengao os trés primeiros modos.

'88 GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, tomo 3, X1/1-3.

'8 TERAN, Juan Manuel, Filosofia del Derecho, pp. 81-83.

1% Nzo entendemos a “reducéo” como uma modalidade auténoma de recomposicao da legalidade
administrativa, pois configura uma invalidagdo parcial daqueles atos administrativos dotados de
multiplos conteldos, objetos ou destinatarios. Sobre o instituto da “reducdo”: BANDEIRA DE
MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo, vol. |, p. 663; MARCONDES
MARTINS, Ricardo. Efeitos dos vicios dos atos administrativos, pp. 277 e 278; ZANCANER,
Weida. Da convalidagéo e da invalidacdo dos atos administrativos, pp. 94 e 95.
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2. O PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA NO DIREITO ADMINISTRATIVO

A vista do repertério conceitual ja ofertado e a base da diferenciacdo entre
certeza e estabilidade, € chegado o momento de sistematizarmos as
manifestagdes do principio da seguranga juridica no Direito Administrativo
Brasileiro.

2.1. Perspectiva da certeza

A certeza juridica, como ja se disse, significa o sequro conhecimento das
normas juridicas, condi¢do indispensavel para que o homem tenha previsibilidade,
podendo projetar sua vida e assim realizar plenamente seus designios pessoais.
“Viver € constantemente decidir o que seremos”, diz, com inteira procedéncia,
Ortega y Gasset'®. Nessa frase lapidar se traduz o fato de que o homem,
paradoxalmente, é o que ainda nao €, ou seja, radica sua existéncia no futuro, o
qual, entretanto, é construido segundo as condicdes objetivas do presente. Dai,
portanto, a exigéncia de critérios seguros e objetivos, ndo de aparéncias, para que
o homem projete sua vida. No Direito, eis 0 que postula a certeza juridica.

Ja se averbou que esta perspectiva ndo recebe no Brasil grande atencao
dos estudiosos, sendo encoberta pela perspectiva da estabilidade. Disso deriva,
em larga medida, que os dispositivos prestantes a assegura-la sejam olvidados,
carecendo de efetividade. Cumpre a nés revelar a normatividade da certeza
juridica e dos dispositivos que a concretizam, sem cuja aplicacao intransigente o
individuo é arremessado em profundo estado de imprevisibilidade, sendo-lhe
impossivel antever a acdo do Estado, bem como conhecer o sentido debntico que

as normas jurl'dicas emprestam aos seus comportamentos e aos comportamentos

¥ Delimita com clareza o instituto da converséo o professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:

“As vezes o vicio do ato esta na colocagdo em certa categoria juridica, ao passo que em outra é
legitimo. Entéo, a invalidada existira quanto aquele tipo de ato, mas se aproveita tendo em vista o
outro. Faz-se a transformagéo do ato, e esse fendbmeno juridico se denomina conversao” (Op. cit.,
P: 663).

% Que é filosofia?, p. 170.
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dos que estao a sua volta. Ademais, o grau de certeza é diretamente proporcional
a intensidade do controle jurisdicional da atuacao administrativa. A incerteza — em
qualquer de suas formas — desarma o cidaddo, pois que dele usurpa o0s

parametros destinados a conter o arbitrio da Administracao.

Neste contexto, avulta de importdncia o art. 59, paragrafo Unico, da
Constituicao Federal, desenvolvido pela Lei Complementar n? 95/1998, que
disciplina a elaboracdo de todo e qualquer ato normativo (art. 1°, paragrafo
tnico)'®®. Por meio dessa lei sdo veiculadas normas de sobredireito visando &
edificacdo de um ordenamento “ordenado” — o pleonasmo € inevitavel —, claro,
inteligivel, congruente. Saliente-se que estas normas ndao sao meros conselhos de
técnica legislativa as autoridades, mas pressupostos de validade dos instrumentos
normativos por elas produzidos, cuja inobservancia deve ser sancionada pelo

6rgdo judicante.’®*
2.1.1. Vigéncia das normas juridicas

Lépez de Onate, em seu estudo classico sobre a certeza do Direito, pde em
relevo que a primeira manifestacdo da seguranca juridica € a certeza da vigéncia
das normas juridicas'®. Nada mais procedente, entendida a vigéncia como
atributo da norma juridica apta a incidir sobre o mundo fenoménico. Nao ha como
se cogitar de seguranca juridica frente a um ordenamento juridico hipertrofiado,
incoerente e sujeito a alteracdes constantes desacompanhadas de revogacdes
expressas, do qual ndo é possivel sacar, com objetividade, as normas vigentes,
imperativas aos individuos e que habilitam a agao do Estado.

198 «Art. 12 A elaboracao, a redacao, a alteragcédo e a consolidagao das leis obedecerdo ao disposto

nesta Lei Complementar.

Paragrafo Unico. As disposicoes desta Lei Complementar aplicam-se, ainda, as medidas
provisorias e demais atos normativos referidos no art. 59 da Constituicdo Federal, bem como, no
gue couber, aos decretos e aos demais atos de regulamentacao expedidos por 6rgaos do Poder
Executivo”.

194 “Counsel is only matter of persuasion, law is matter of injuction; counsel acts only upon the
willing, law upon the unwilling also” (BLACKSTONE, William. Commentaries of the laws of England,
p. 44).

1% | a certezza del diritto, pp. 47-54.
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E é exatamente no &mbito do Direito Administrativo que se verifica, com
maior énfase, a vulneracdo desse aspecto da certeza juridica'®®. A incessante e
hipertrofiada normacédo incidente sobre esse dominio juridico, de feicdo
contingente e proviséria, somada a clausulas de revogagcdo genérica, suscitam
intoleravel incerteza sobre as normas vigentes e tornam a acado do Estado

absolutamente imprevisivel.

Tais clausulas de revogacao genéricas introduzem no ordenamento juridico
revogacébes tdcitas, as quais, na ordem juridica brasileira, podem se dar pela
incompatibilidade de duas normas sucessivas, ou no caso em que a norma
posterior regula, de modo exaustivo, matéria tratada por norma anterior (art. 2%, §

1'%). O problema reside em que a

2° da Lei de Introducdo ao Codigo Civi
determinacao da revogacao tacita é realizada pelas autoridades administrativas,
ao aplicarem as leis, e, eventualmente, pelo Juiz, com definitividade e in concreto,
se for instado a fazé-lo. Percebe-se de plano a grande imprevisibilidade que esta
espécie revogatdria oferece, sujeita que esta as multiformes interpretacées dos
referidos aplicadores do direito. Se a ela agregarmos o aluvidao normativo que nos
acoita, teremos a exata medida das incertezas de que o administrado padece

quanto a vigéncia das normas juridico-administrativas.

Contra esse estado de coisas, impbde a certeza juridica, de um lado, a
utilizacdo da revogacdo expressa (art. 9° da Lei Complementar 95/98,

regulamentada pelo Decreto 4176/2002)'%

, por forca da qual o legislador ou a
autoridade administrativa no uso da competéncia regulamentar sdo obrigados a
dispor expressamente acerca dos dispositivos que tém sua vigéncia amputada

pela nova norma que estao a editar. De outra parte, postula-se a consolidacéo e

'% ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Justicia y seguridad en un mundo de leyes desbocadas, p. 51.
197 «Art. 2. N&o se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra a modifique ou
revogue. § 1°. A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com
ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior”.

% Dispde o art. 9% “A clausula de revogacdo deverd enumerar, expressamente, as leis ou
disposi¢cdes legais revogadas”.
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codificacdo de todos os atos normativos — leis e regulamentos — conforme esta
prescrito no capitulo Ill da Lei Complementar 95/98, de sorte a facilitar a
cognoscibilidade das normas vigentes que incidem sobre dada matéria.

Nem se faz necessario ingressar no tema da suposta hierarquia entre lei
complementar e lei ordinaria, desde ha muito debatido na doutrina'®® e na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, para que se conclua, a partir da
inteligéncia do artigo 59, paragrafo unico, da Constituicdo Federal, que entre a Lei
Complementar 95/98 e as leis ordinarias medeia uma relacdo hierarquica, sendo
aquela pardmetro de validade destas’®, a ensejar, portanto, um juizo de

invalidade®’

. O dispositivo constitucional ndo deixa margem a duavidas: “Lei
complementar dispora sobre a elaboracao, redacao, alteragdo e consolidacao das

leis”.

Sustenta este posicionamento, com apurado rigor, o professor Paulo de
Barros Carvalho, cujas palavras merecem reproducao literal: “Se, como dissemos,
as relagdes de subordinacdo entre normas, bem como as de coordenacéo, sao
tecidas pelo sistema do direito positivo, 0 nosso, inaugurado em 1988, houve por
bem estabelecer que as leis, todas elas, com nome ou com status de lei, ficam
sujeitas aos critérios que o diploma complementar previsto no art. 59, paragrafo
unico (CF) veio a prescrever com a edi¢ao da lei n. 95/98. Note-se que seu papel
€ meramente formal, porque nada diz sobre a matéria que servird de conteudo
significativo as demais leis. Entretanto, nenhum lei ordinéria, delegada, medida

proviséria, decreto legislativo ou resolugdo podera inobservar as formalidades

199 Ver, por todos: SOUTO MAIOR BORGES, José. Lei Complementar tributdria. Sao Paulo: RT,
EDUC, 1975; ATALIBA, Geraldo. Lei Complementar na Constituicdo. Sao Paulo: RT, 1971.

20 Com a proverbial sabedoria, diz o Ministro Carlos Ayres Britto: “Ndo hd hierarquia entre lei
complementar e lei ordinaria, salvo em matéria de técnica legislativa, porque a Constituicdo diz que
‘Lei complementar dispora sobre a elaboracao, redacéo, alteracdo e consolidacao das leis’ (art. 59,
Eoérégrafo unico)” (RE 377457 — PR — Rel. Ministro Gilmar Mendes — Julgado em 17.09.2008).

Nao s6 a lei ordinaria, como também as medidas provisérias e demais atos normativos
expedidos no exercicio da fungcdo administrativa estdo submetidos a Lei Complementar 95/98, a
teor do disposto em seu artigo 1°, paragrafo Unico: “As disposi¢bes desta Lei Complementar
aplicam-se, ainda, as medidas provisérias e demais atos normativos referidos no art. 59 da
Constituicdo Federal, bem como, no que couber, aos decretos e aos demais atos de
regulamentacao expedidos por érgaos do Poder Executivo”.
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impostas por essa lei complementar. E a consagracdo da superioridade
hierarquica formal dessa espécie do processo legislativo com relacdo as previstas

nos outros itens” 2%

2.1.2. Projecéo eficacial das normas juridicas

Além da certeza quanto a vigéncia, o administrado deve estar seguro de
que a eficacia das normas juridico-administrativas nao alcancara situacdes
anteriores a vigéncia, é dizer, que as normas nao serao retroeficazes®®. Trata-se
de uma garantia medular ao Estado de Direito que, em verdade, completa o
sentido da legalidade. Uma vez instaurado o governo das leis, mister que, para
serem observadas e aplicadas, sejam conhecidas de antemao. Assim, norma que
projeta seus efeitos sobre fatos pretéritos implicaria um atestado de ma-fé do
Estado, uma burla ao sistema juridico, vez que qualificaria condutas que se

materializaram sem a té-la em conta®®*.

Ressalve-se, entretanto, que esta vedacgao da retroeficacia ndo decorre da
“natureza das coisas”. O tempo juridico, na licdo do professor Lourival Vilanova,
ndo tem a unidirecionalidade do tempo natural®®. A eficacidade juridica é uma
construcado intra-sistémica, ndo seguindo o fluxo da causalidade natural, razdo
pela qual encontra limites também juridicos. O principio da irretroeficacia das
normas juridicas € justamente um destes limites, sobrenorma que impede a

retrocessao de efeitos juridicos.

292 curso de Direito Tributdrio, pp. 222 e 223.

293 Empregamos esta expressdo, em nosso juizo mais técnica do que “retroatividade”, seguindo os
passos do mestre Pontes de Miranda (Comentarios a Constituicdo de 1967,t. V, pp. 5-104).

2 A professora Misabel Derzi encarece, com inteira procedéncia, que o principio da
irretroatividade estende-se a todos os Poderes, sendo irretroatividade do Direito e nao
simplesmente da lei (A irretroatividade do Direito no Direito Tributario, Estudos em homenagem a
Geraldo Ataliba: Direito Tributario, p. 184).

2% Ensina-nos o mestre Lourival Vilanova: “O tempo, em si mesmo, é uma sucessao irreversivel. O
tempo juridicizado, ja como integrante (elemento) do suporte factual, ja como determinante da
eficacia do ato (e ndo como elemento integrante de suporte), ndo tem essa unidirecionalidade. Os
efeitos do tempo percorrem os trés: o passado, o presente e o futuro. Com isso, a causalidade
normativa, no tempo, tanto se faz protraindo os efeitos como em retroeficacia, retrotraindo esses
efeitos. (...) A retroeficacia é, em principio, sempre possivel, pois a eficacidade é tragada pelo
proprio sistema juridico” (Causalidade e relagcdo no Direito, p. 73).
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Nao obstante a aparente obviedade da questdo, tecnicamente ela
apresenta peculiaridades que merecem aclaramento, convindo, sobretudo, nao
confundir o principio da irretroeficacia das normas juridicas com os institutos do

direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada.

Através do principio da irretroeficacia das normas juridicas proibe-se que as
normas juridicas atinjam situacées ja consumadas ou os efeitos pretéritos de
situacdes em curso®®®. Protegem-se, portanto, as situacdes que ja se venceram
antes do advento da nova lei, impedindo que lhes seja retirada a significacéo
juridica que outrora receberam do sistema juridico. Nessa medida, orienta-se a
irretroeficacia para a protecdo do passado, conferindo a certeza de que as leis s
afetardo fatos e relacgées juridicas posteriores a sua vigéncia.

Ja o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, de que
trataremos adiante, amparam as relacées juridicas contra o efeito imediato da lei,
o qual constitui o regular efeito das normas®’. Por meio deles se imutabilizam
relacdes juridicas, tornando-as incélumes aos efeitos decorrentes de normas
ulteriores. Portanto, orientam-se para o futuro, servindo a estabilidade de relagées

juridicas e ndo a certeza da projecdo das normas juridicas.

Esta diferenca conceitual é sumarizada pelo professor Celso Anténio
Bandeira de Mello: “Contra a retroatividade, basta a nocao de singela de que a lei
vige para seu tempo e ndo para o tempo pretérito, a no¢cao de direito adquirido nao
€ uma superfetacdo, mas, o meio juridico concebido para albergar no manto da lei
velha certas situacbées que, nascidas no passado, querem-se por ela sempre

reguladas, inobstante atravessando o tempo das leis supervenientes”.?%

2% A Paul Roubier se deve a clarificagéo da distingao entre a retroatividade e o efeito imediato das
normas juridicas (Le Droit Transitoire, pp. 9-12).

27 E o que prescreve o art. 6° da Lei de Introducdo ao Cédigo Civil: “A Lei em vigor tera efeito
imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada”.

2% Direito adquirido e o Direito Administrativo, Revista Trimestral de Direito Publico, 24/1998, pp.
58 e 59. Assim também se posiciona Monica Madariaga Gutierrez: “luego, el campo propio de
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O principio da irretroeficacia, todavia, ndo é absoluto. Refere-se, em
verdade, a normas juridicas que pretendam restringir retroativamente a esfera
juridica dos administrados, seja impondo-lhe uma sancdo ou amesquinhando-lhe
um direito subjetivo. Em se tratando de normas ampliativas, ndo se veda
aprioristicamente a retroeficacia, contudo, devera este efeito anémalo, sobre
devidamente motivado, passar pelo crivo do principio da isonomia, de modo a

evitar favoritismos.?®

Note-se que no Direito Administrativo a retroeficacia é fendmeno comum?'°,
seja por meio de regulamentos, a titulo, naturalmente, de executar fielmente uma
lei retroeficaz, seja por meio de atos administrativos, os quais podem assumir essa
feicdo nao s6 por forca de um comando legal, como também por forca de uma

sentenca judicial 2"’

Por fim, nem seria necessario dizer que todas essas consideracdes acerca
do irretroeficacia das normas juridicas valem também para o caso de nova
interpretacdo de uma norma juridico-administrativa, haja vista que, conforme ja
explicamos, atribuir uma nova interpretacdo a um enunciado normativo significa

produzir uma nova norma juridica.?'?

Como assinala a professora Misabel Derzi, os enunciados normativos

podem comportar mais de uma interpretacédo, de sorte que “a lei que vige, em

determinado momento, ¢ a lei segundo uma de suas interpretagées possiveis™'®,

ambos institutos es absolutamente distinto: el de la retroactividad es el pasado. La inmutabilidad se
refiere al presente y al futuro” (Derecho administrativo y seguridad juridica, p. 118).

209 GANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional, p. 375.

219 Muitos exemplos de retroeficacia no Direito Administrativo sdo oferecidos pela professora Odete
Medauar (Da retroatividade do ato administrativo, pp. 108-115).

2" GARIN, Beatriz Belando. La eficacia retroactiva de los actos administrativos, pp. 88-91.

#2 TRF 42 Regido, Remessa ex-officio em MS 2003.70.00.016699-9/PR, rel. Edgard Lippmann
Junior, DJU 22.03.2006; STJ, Resp 488905/RS, 52 Turma, Min. José Arnaldo da Fonseca, j.
17.08.2004, DJ 13.09.2004, p. 275. Doutrinariamente, SAMPAIO FERRAZ, Tércio. Irretroatividade
e;urisprudéncia judicial, Efeito ex nunc e as decisées do STJ, p. 11.

1% Op. cit., p. 184.
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0 que nos leva a concluir, sob pena de franca vulneracdo do principio da
irretroeficacia das normas juridicas, que nova interpretacao sé podera ser aplicada
a fatos posteriores a suficiente divulgacao da mudanca interpretativa.

No dizer do professor Celso Antonio Bandeira de Mello, sé depois de
“prévia e publica noticia” é que a nova interpretacdo podera incidir sobre as
situacdes de fato, ou seja, nova interpretacdo que restrinja a esfera juridica dos
administrados s6 pode ser aplicada a fatos ulteriores a publica noticia da
alteracao?®'*. Alids, a razdo desta exigéncia é muito singela: & semelhanga das
alteracoes legislativa e regulamentar, o cambio interpretativo deve apresentar um

marco temporal certo e geral, de modo a conferir previsibilidade ao cidadao.

Este raciocinio foi plasmado na ordem juridica nacional, de modo pioneiro,
pelo Codigo Tributario Nacional, mais especificamente em seu artigo 146, cuja
redacado seja-nos dado transcrever: “A modificacao introduzida, de oficio ou em
consequéncia de decisdo administrativa ou judicial, nos critérios juridicos adotados
pela autoridade administrativa no exercicio do lancamento somente pode ser
efetivada, em relacdo a um mesmo sujeito passivo, quanto a fato gerador ocorrido

posteriormente & sua introdugdo”.?"

Mais recentemente e modo alvissareiro, consolidou-se tal orientagdo por
meio da Lei 9.784/99, em cujo art. 2°, paragrafo unico, inciso Xlll, assim se

prescreveu: “interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o

2% Ensina o professor: “Por forca deste principio, tanto como dos principios da presungdo de

legitimidade dos atos administrativos e da lealdade e boa-fé, firmou-se o correto entendimento de
que orientacoes firmadas pela Administracdo em dada matéria ndo podem, sem prévia e
publica noticia, ser modificadas em casos concretos para fins de sancionar, agravar, a
situagdo dos administrados ou denegar-lhes pretensées, de tal sorte que so se aplicam aos
casos ocorridos depois de tal noticia’ (A estabilidade dos atos administrativos, Revista
Trimestral de Direito Publico, 48: 80).

215 O professor Luciano Amaro resume com precisdo o significado deste dispositivo: “O Fisco deve
primeiro divulgar o novo critério para depois poder aplica-lo nos langamentos futuros pertinentes a
fatos geradores também futuros (em relagcdo a sujeito passivo que, no passado, tenha tido
obrigacao langada por outro critério)” (Direito Tributario Brasileiro, p. 344).

90



atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagc&o retroativa de nova

interpretacdo’.

2.1.3. Conteudo das normas juridicas

Ao tratarmos da fenomenologia da fungdo administrativa, procuramos
demonstrar a estreita relacdo que se estabelece entre a lei e a Administragao,
valendo-nos, para tanto, dos ensinamentos do professor Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, quem vislumbra na lei um programa de acao, de cuja execucao
esta encarregada a Administragéo.

Entretanto, como é de geral sabenca, séi acontecer de o legislador deixar
de regular certos aspectos da competéncia administrativa, outorgar
expressamente um plexo de alternativas a autoridade administrativa ou, por fim,
servir-se de conceitos imprecisos, de tal modo que se lega discricionariedade a
Administracdo, ou seja, um campo de apreciagcdo subjetiva para a satisfacdo de

seus misteres.

Como ja averbado, € inegavel que num primeiro subito de vista parece a
discricionariedade contrastar frontalmente com as exigéncias de previsibilidade e
mensurabilidade da agado estatal, encartadas no principio da segurancga juridica.
No entanto, a discricionariedade ndo é em si um atentado a certeza juridica — vez
que se destina ao atendimento dtimo das finalidades publicas —, podendo vir a
tornar-se se conferida desnecessariamente ou em medida desproporcional. Como
nos chama atencdo o professor Afonso Queird, a discricionariedade se
fundamenta em “razdes extra-juridicas que se reduzem fundamentalmente a uma:
a necessidade de garantir mais ou menos sequranca juridica, num determinado

plano de conformidade com a justica™’®.

216 A teoria do “desvio de poder” em Direito Administrativo, p. 57.
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E neste ponto que entra em pauta a exigéncia de determinabilidade das
normas juridicas como parametro de controle das leis que atribuem competéncias
administrativas, cujo conteudo se resume em duas idéias: densidade e clareza

normativas.

Quanto ao aspecto da densidade, impde-se que o legislador atribua
competéncias a Administracdo de modo expresso e especifico, com a
correspondente outorga de poderes concretos e especificos para cumprimento de

217 Ao legislador nao é licito outorgar

fins também especificos e concretos
competéncias excessivamente amplas ou “em branco” ao administrador,
autorizando-lhe a agir conforme seus humores. Isso representaria a ruptura de
todo o ideario do Estado de Direito, conspurcando, de um s6 golpe, os principios
da separacdo de poderes, da legalidade, da igualdade, da impessoalidade, da
razoabilidade?®'®, da inafastabilidade do controle jurisdicional, sobre ofender, &
todas as luzes, o principio da seguranca juridica, porquanto ao administrado nao

seria possivel prever, tampouco mensurar, a atividade administrativa®’®. De

2170 professor Garcia de Enterria aborda com muita propriedade este tdpico, cujas palavras sio
dignas de transcricdo literal: “El principio de la tasa o mensurabilidad de todas y de cualquier
competencia publica (adelantemos sobre el derecho de la organizacién la idea elemental de que la
competencia no es mas que la medida de la potestad que corresponde a cada ente y, dentro de
éste, a cada 6rgano) es, pues, un principio esencial del Estado de Derecho contemporaneo, que
deriva de su condicion de Estado que reconoce los derechos ajenos y no solos los propios, de su
caracter complejo organizativo con una necesaria distribucién de funciones y competencias entre
los érganos diversos, de su reconocimiento, mas o menos intenso o auténtico, pero sin
excepciones hoy, siempre explicito, de un orden de derechos y libertades fundamentales del
ciudadano. No hay, pues, poderes administrativos ilimitados o globales; todos son, y no pueden
dejar de ser, especificos y concretos, tasados, com um ambito de ejercicio licito (agere licere), tras
de cuyos limites la potestad desaparece pura y simplesmente” (Curso de Derecho Administrativo,
vol. I, p. 458).

28 Sob o prisma da razoabilidade, a exigéncia de densidade normativa recebe admiravel
tratamento pelo professor José Roberto Pimenta Oliveira (Os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade no Direito Administrativo Brasileiro, pp. 357-360).

219 Resume o professor Gomes Canotilho: “Exigéncia de densidade suficiente na regulamentacao
legal, pois um acto legislativo que ndo contém uma disciplina suficientemente concreta e densa
nao oferece medida capaz de: - alicercar juridicamente normas de protec¢do dos cidadaos; -
constituir uma norma de actuagéo para a administracdo; - possibilitar, como norma de controlo, a
fiscalizagdo da legalidade e a defesa dos direitos e interesses dos cidadaos” (Relatdrio sobre
programa, contetidos e métodos de um curso de teoria da legislacdo, Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, p. 466).
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conseguinte, lei que carega de suficiente densidade estara inquinada de manifesta

inconstitucionalidade®®.

A corroborar este raciocinio, um interessante dado juridico-positivo nos
oferece o Decreto 4.176/2002, que regulamenta a aludida Lei Complementar
95/98. Em seu anexo |, prevé “questdes que devem se analisadas na elaboracao
de atos normativos no ambito do Poder Executivo”, entre as quais se coloca a
seguinte: “8.2. E possivel e conveniente que a densidade da norma (diferenciagao
e detalhamento) seja flexibilizada por férmulas genéricas (tipificacao e utilizacao
de conceitos juridicos indeterminados ou atribuicio de competéncia

discricionaria)?”.

O tema, como se vé, é muito fértil, contudo, em vista dos propdsitos que

nos animam, limitar-nos-emos a fazer mais trés consideracoes.

A primeira é ligada ao paradoxal desinteresse dos juristas, sobretudo
daqueles de formagao positivista, pelo estudo da legislacdo. Ao mesmo tempo em
que predicam como objeto da ciéncia juridica a aplicacao e a interpretacao das
normas postas, olvidam-se — tendo em conta a concepg¢do kelseniana do
ordenamento como um sistema gradual de normas — que a legislacao nada mais é
que um estadio na aplicagao do Direito, que comeca na Constituicao e termina nos

atos concretos.

20 Dojs exemplos eloqlientes nos so fornecidos pelo professor Celso Antdnio Bandeira de Mello.
O primeiro concerne a Lei 9.637/1998, disciplinadora das organizagdes sociais, que condiciona a
qualificagdo como “organizagdo social” & mera aquiescéncia de dois Ministros de Estado ou,
segundo o caso, de um Ministro e de um supervisor da area correspondente a atividade
desempenhada pelo requerente. Com inteira procedéncia, sentencia o aludido professor que se
trata de “outorga de uma discricionariedade literalmente inconcebivel, até mesmo escandalosa, por
sua desmedida amplitude, e que permitira favorecimentos de toda espécie” (Curso de Direito
Administrativo, p. 230). O segundo situa-se na art. 57 do Cédigo de Defesa do Consumidor, que
prevé a imposicdo de multa variavel entre duzentas vezes a trés milhdes de vez o valor da UFIR
(ou indice que o substitua), segundo os parcos critérios da gravidade da infragdo, da vantagem
auferida pelo infrator e de sua condigcdo econdmica. E categérica a posicao do professor: “Assim
também nao se poderé considerar valida lei administrativa que preveja multa variavel de um valor
muito modesto para um extremamente alto, dependendo da gravidade da infragdo, porque isto
significaria, na real verdade, a outorga de uma ‘discricionariedade’ tdo desatada, que a sangéo
seria determinavel pelo administrador e ndo pela lei, incorrendo em manifesto vicio de falta de
‘razoabilidade” (Op. cit., p. 810).
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Acresga-se que nos quadrantes do Direito Administrativo este desinteresse
€ absolutamente reprovavel do ponto de vista da defesa dos administrados, pois é
o legislador, segundo a densidade que confere a lei, quem comanda a intensidade
do controle judicial. No verbo de Mariano Bacigalupo, uma norma de conduta

dirigida @ Administracéo representa uma norma de controle para o Judiciario.?*'

A segunda observacao respeita a importancia transcendente dessa
exigéncia em matéria sancionatdria, tratada sob o rétulo do principio da tipicidade.
Neste dominio, impde-se suficiente densidade da infracdo administrativa e da
sancdo a ela correspondente, para que o individuo conhecga, antes de agir, a
esfera de ilicitude e as conseqiiéncias negativas que dela podem advir®??. Sem
isso, € subtraida do cidadao tanto a possibilidade de evitar a sancao, quanto a de

controlar a atuagdo administrativa sancionatdria®?>.

Lamentavelmente, é farto o exemplario de violacbes ao principio da
tipicidade do Direito Administrativo brasileiro. Podemos citar o conhecido sistema
sancionador da Lei 8.666/93, que esta a violar escandalosamente a exigéncia de
densidade normativa preceituada pelo principio da tipicidade®®*. Com efeito, a um
generalissimo tipo infracional (“inexecucao total ou parcial do contrato”) ligam-se,
sem qualquer critério de aplicagdo, quatro modalidades de sancao (adverténcia,
multa, suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo ou impedimento de
contratar com a Administracdo e declaracdo de inidoneidade para licitar ou

contratar com a Administragao Publica). E o mesmo que atribuir ao agente publico

2! | a discrecionalidad administrativa (estructura normativa, control judicial y limites constitucionales
de su atribucion), p. 78.

222 \/ITTA, Heraldo Garcia. A sangdo no Direito Administrativo, p. 91.

223 Assim preleciona Alejandro Nieto: “La suficiencia de la tipificacion es, en definitiva, una
exigencia de la seguridad juridica y se concreta, ya que no en la certeza absoluta, en la prediccion
razonable de las consecuencias juridicas de la conducta’ (Derecho Administrativo Sancionador, p.
305).

24 MUNHOZ DE MELLO, Rafael. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador:
as sangbes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988, pp. 136-141.

94



uma competéncia irrestrita, 0 que vem a ser uma contradicdo em termos®®. Toda
competéncia administrativa, como ja repetimos a saciedade, deve ser especifica e

concreta.

A terceira consideracdo que importa formular diz com o fato de que a
ocorréncia de leis excessivamente fluidas, lamentavelmente comuns no Brasil,
aponta para uma “menor valia” democratica, de um lado ampliando indevidamente
a competéncia regulamentar da Administragdao, e, de outro, privando o Poder
Judiciario de parametros de controle da atividade administrativa, tudo isso em
prejuizo, as escancaras, dos direitos dos administrados. Em suma, a insuficiéncia
normativa constitui um convite para que a Administracdo, maxime em paises de
tradicao autoritaria como o Brasil, promova favoritismos e perseguicdes, em franco
descompasso com a mundividéncia do Estado de Direito, que proclama o governo
impessoal das leis em substituicdo ao governo pessoal dos homens.

A par do imperativo da densidade, impbe-se, ademais, que as leis
habilitadoras de competéncias administrativas sejam claras, inteligiveis, coerentes,
de molde a que os administrados possam orientar sua conduta segundo o
conhecimento prévio de seus direitos e deveres perante a Administracao
Publica®®. Ndo basta a densidade. Pode ocorrer de uma regulacdo densa, porém
ininteligivel, obscura, ambigua, a qual ird conduzir ao problema assinalado em

relacdo & exigéncia de suficiéncia: uma injustificada discricionariedade®”’.

E de se notar a acolhida expressa da exigéncia de clareza no Direito
Brasileiro no art. 11 da Lei Complementar 95/1998 (a qual, ndo nos esquecamos,
serve de parametro de validade para as leis ordindrias, medidas provisérias e

225 Observa Théodore Fortsakis: “En somme, un minimum de précision est indispensable, sous
peine de voir, sinon, mise en échec la fonction essentielle du droit, la fonction normative”
gConceptua/isme e empirisme en Droit Administratif Francais, p. 307).

% Novamente s3o oportunas as licées do professor Gomes Canotilho: “Exigéncia de clareza das
normas legais, pois de uma lei obscura ou contraditéria pode ndo ser possivel, através da
interpretacao, obter um resultado inequivoco, capaz de alicer¢gar uma solugédo juridica para o
problema concreto” (Relatdrio sobre programa, contetdos e métodos de um curso de teoria da
/egislfagéo, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, p. 466).

27 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Seguridad juridica, p. 24.

95



demais atos normativos expedidos no exercicio da fungdo administrativa) que
impoe as leis “clareza, precisdo e coeréncia Iogica”’, de molde a ensejar, nos
termos do inciso I, alinea “a” do referido dispositivo, “a perfeita compreensao do
objetivo da lei e a permitir que seu texto evidencie com clareza o contetdo e o
alcance que o legislador pretende dar a norma”.

Vale ainda lembrar a posi¢édo do Conselho Constitucional Francés que, sem
embargo da ja mencionada resisténcia em consagrar solenemente o principio da
seguranca juridica, vem afirmando a exigéncia constitucional de claridade das leis,
de cujo desrespeito decorre a declaracdo de inconstitucionalidade das leis?.
Também ja se viu que o Tribunal Constitucional Espanhol vem adotando
posicionamento analogo, impondo ao legislador o dever de “perseguir a clareza e

nao a confusdo normativa”, com vistas & promocao da certeza juridica.?*°

2.2. Perspectiva da estabilidade

A preocupagdo com a estabilidade emerge com grande intensidade no
Direito Administrativo com a consagracao do Estado Social de Direito, no bojo do
qual se introduz a idéia de atos ampliativos, concedentes de vantagens em favor
dos administrados, de cuja singularidade de regime juridico derivara a criacao de
novos mecanismos para defesa do administrado, bem como a difusdo, no ambito
do Direito Administrativo, de institutos outrora tipicamente privatisticos, como sao

o direito adquirido e o ato juridico perfeito.
2.2.1. O direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada
Ja aludimos a distincdo entre o principio da irretroeficacia das normas

juridicas e os institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa

julgada, de molde a atestar as respectivas finalidades que exercem no sistema

8 Decisdes n? 98-401, de 10 de junho de 1998; n® 99-707, de 14 de janeiro de 1999; n? 2001-455,
de 12 de janeiro de 2002.
22 Decisdes n? 46/1990 e 146/1993, abordadas no item 4 da Parte 2.
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juridico. Aquele, em prol da certeza, dirigido ao passado; estes, em favor da
estabilidade, dirigido ao futuro. Cumpre-nos agora dar breve noticia do significado
juridico que a ordem juridica empresta ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito

e a coisa julgada®®.

O Direito Positivo Brasileiro®®

solenemente consagra a garantia do ato
juridico perfeito, do direito adquirido e da coisa julgada em norma constitucional
dotada de petrealidade, cujo alcance ndo pode ser amesquinhado sequer pelo
Poder Constituido Reformador (art. 52, XXXVI em conjunto com o art. 60 § 42, |V,
da Constituicdo Federal). Por conseguinte, a nenhuma autoridade, motivada por
qualquer de “ordem publica”, € dado desconhecer tais garantias. Quando insoluvel
o embate entre o direito do individuo e um interesse publico relevante, ndo se
abrira outra via sendo a da expropriagdo do direito, observada a indenizacao justa,

prévia e em dinheiro (art. 52, XXIV da Constituicao Federal).

Nao obstante ostentem equivalente forca juridica, tais institutos guardam
singularidades que merecem ser salientadas, devendo o direito adquirido ser

analisado em conjunto com o ato juridico perfeito.

Ha que se registrar, preliminarmente, que inUmeras divergéncias grassam
tanto na definicao do direito adquirido e do ato juridico perfeito, quanto na relacao
entre estas categorias. Alidas, quanto ao direito adquirido, por se tratar de nocao

amplamente disseminada nos Estados ocidentais, as dissensdes se acentuam.?*?

2% Ao se abordar o tema do direito adquirido e do ato juridico perfeito, ndo se pode desconhecer a
grave violacdo que sofreram tais institutos por meio da Emenda Constitucional n® 41/2003,
introdutora da malsinada “Reforma da Previdéncia”, que recebeu o abono da maioria do Supremo
Tribunal Federal na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n® 3105.

21 As Constituicdes brasileiras, num primeiro momento, consagraram, de modo irrestrito, a
irretroatividade das leis (1824 e 1891). A partir da Constituicdo de 1934 a triade “direito adquirido,
ato juridico perfeito e coisa julgada” ganha status constitucional e mantém-se nas demais
Constituicdes, com excecao da Constituicdo de 1937, que nada dispbs acerca da eficacia das leis
no tempo.

22 Em nosso continente, um dos criticos mais acerbos da nocio de direito adquirido foi o jurista
argentino Guillermo Borda. Eis suas palavras: “Esta sintesis pone de manifiesto bien claramente lo
que queda de la famosa teoria de los derechos adquiridos. Ha fracasado como principio, porque
nadie ha podido precisarlo en sus términos y significado” (Retroactividad de la ley y derechos
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Ante a normatividade constitucional do direito adquirido e do ato juridico
perfeito, a primeira conclusao a ser formulada é a de que eles se irradiam por todo
o ordenamento juridico, sem distingdo entre Direito Publico e Direito Privado®?.

Entre esses dominios sé havera distincao quanto a ocorréncia destas garantias.

Ademais, nao olvidemos que o direito adquirido e o ato juridico perfeito sdo
construgdes juridicas destinadas a assegurar a sobrevivéncia de relagbes

juridicas, através da ruptura da eficacia imediata da lei nova.?*

No que tange ao direito adquirido, se a todos parece certo que nem todo
direito subjetivo pode receber esta qualificacdo, menos certo se mostra o critério
idéneo a categorizar um direito subjetivo como direito adquirido, suscetivel,

portanto, de protecdo contra a eficacia de normas a ele ulteriores.

Malgrado as incontaveis criticas que sofreu e ainda sofre, prevalece o

235

critério classico da patrimonialidade™”, proposto por Gabba, segundo o qual seria

direito adquirido aquele direito que integra o patrimdénio do sujeito. A grande

adquiridos, p. 85). No continente europeu, um célebre detrator da nocédo foi o eminente Leén
Duguit. Dizia ele: “Mais ces difficultés ont été augmentées, comme a plaisir, par l'introduction d’'une
notion fausse et sans portée, la distinction des droits acquis et des droits non acquis. Jamais
Egrsonne n’a su ce que c’était qu’un droit non acquis ( Traité de Droit Constitutionnel, 1. Il, p. 231).

O eminente administrativa chileno Enrique Silva Cimma é um exemplo daqueles de que negam
a existéncia de direitos adquiridos no Direito Administrativo (Derecho Administrativo Chileno y
Comparado, t. 1, p. 89).
2 Vide item 2.1.2 desta parte. A maioria dos autores chama a sobrevivéncia da relacéo juridica
em face da eficacia imediata de nova norma juridica de ultraeficacia da norma juridica anterior, de
cuja incidéncia nasceu a relagdo juridica protegida. Teriamos, assim: retroeficacia, eficacia
imediata e ultraeficacia. Nao consideramos oportuna, todavia, essa denominag¢do. Deve-se
distinguir a eficacia da norma geral e abstrata, relativa ao fenbmeno da incidéncia — juridicizacao
de fatos —, da eficacia da norma juridica individual e concreta, atinente a situagdes juridicas ou
relagcbes juridicas. A partir dessa distingado resta claro que aquela ultraeficacia néo é da lei antiga,
ou, melhor dizendo, da norma geral e abstrata, mas sim da norma juridica individual e concreta que
resultou da incidéncia da norma geral e abstrata.
235 «E acquisito ogni diritto, che a) & conseguenza di um fatto idoneo a produrlo, in virtl della legge
del tempo in cui il fatto venne compiuto, bencheé l'occasione di farlo valere non siasi presentata
prima dell’'attuazione di uma legge nuova intorno al medesimo, e che b) a termini della legge sotto
l'impero della quale accade il fatto da cui trae origine, entro immeditamente a far parte del
partimonio di chi lo ha acquistato” (Retroativitta delle leggi, p. 191).
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questao envolvendo esse critério é saber quando o direito pode ser considerado

integrado ao patriménio de alguém e, por essa razao, intangivel.

Frente a essa dificuldade, apresenta-se como alternativa o critério que
poderiamos denominar teleoldgico, sustentado pelo professores Celso Antdnio
Bandeira de Mello e Celso Ribeiro Bastos e ao qual aderimos. Dado que o direito
subjetivo, nas palavras de Adolf Merkl, “deve sua origem e consisténcia ao direito

positivo objetivo”23®

, OU, em outros torneios, é a subjetivacdo da ordem juridica,
haveria que se perscrutar o sentido com que a norma juridica confere o direito
subjetivo ao seu titular. Se for de precariedade, ndo ha direito adquirido, ao passo
que se for de perdurabilidade, perpetuidade, consolidacao, futuridade, tratar-se-a

de um direito adquirido.?*’

E de subido relevo ainda assinalar que o direito adquirido é uma protecao
conferida pela ordem juridica a direitos subjetivos emanados de atos validos. Em
caso de direitos subjetivos veiculados mediante atos invalidos, incidira, de acordo
com as circunstancias, o subprincipio da protecao a confianca legitima, conforme
teremos a oportunidade de examinar®®. Assim, por exemplo, a revogacdo®® de
atos administrativos, por ndo estar fundada em um juizo de legalidade, tera como
limite o direito adquirido, enquanto que a invalidacao de atos administrativos sera
limitada pelo subprincipio da protecao a confianca do administrado.

Reitere-se, neste sentido, que a invalidade ndo predica a ineficacia do ato

administrativo. Portanto, o nascimento de direitos subjetivos — pertencentes ao

2% Teoria General del Derecho Administrativo, p. 167.

237 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, O Direito adquirido e o Direito Administrativo, p. 60;
BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Constituicdo de 1988, v. 2, p. 197.

238 Vide item 2.2.4 desta parte.

289 Usamos o termo revogacdo em sua acepgao corrente nos quadrantes do Direito Administrativo,
consistente na retirada de um ato administrativo por motivo de conveniéncia e oportunidade. Sobre
o tema, consultar a obra Revogacdo do ato administrativo, de autoria de Daniele Coutinho
Talamini.
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dominio da eficacia, porque integrantes de relagdes juridicas®® — ndo é
obstaculizado pela invalidade dos atos juridicos. Subsistirdo os direitos subjetivos
até que seja desconstituido o ato administrativo que os veicula. Por conseguinte, a
invalidade néao exerce influéncia sobre o nascimento do direito subjetivo, mas sim

sobre sua perenidade no mundo juridico®’.

Em outros termos, a invalidade nao obsta a geracao do direito subjetivo,
porém o “enfraquece”, sujeitando-o a supressao mediante a invalidagdo ou mesmo

por norma superveniente®*. Havera direito subjetivo, jamais direito adquirido.

De resto, observe-se que no Iéxico do Direito Administrativo a extingéo de
um ato administrativo ndo portador de direito adquirido em funcdo de

incompatibilidade com norma superveniente costuma ser alcunhada de

caducidade.?*

Passando ao exame do ato juridico perfeito, assinale-se que, embora para

alguns notaveis juristas como Rubens Limongi Franca se afigure prescindivel este

instituto, sob o argumento de que ja estaria contemplado no direito adquirido®*,

parece-nos que ele e o direito adquirido configuram institutos complementares, de

cuja atuacdo conjunta depende a integral defesa dos direitos do administrado.?*°

240 Merecem reprodugdo as palavras do professor Lourival Vilanova a esse respeito: “O direito
subjetivo é efeito de fato juridico, ou de fato que se juridicizou: situa-se no lado da relacdo, que é
efeito” (Causalidade e relagcdo no Direito, p. 219).

21 Sustenta raciocinio semelhante o jurista Constantin Yannakopoulos, como se infere deste
excerto: “Or, I'existence d’'une manoeuvre fraudeuse de la part de I'administré pouvant affecter
I'édiction d’'um acte n’influence pés la création de droits. Ce qui fait défaut, est, en réalité, la
‘définitivité’ de l'acte, c’est-a-dire la création des droits acquis et non pas la création de droits
Eroprement dits” (La notion des droits acquis en Droit Administratif Francgais, p. 86).

2 Um bom exemplo de direito subjetivo emanado de ato invélido suprimido por norma
superveniente encontra-se no Recurso Extraordinaria 290776 — MG, de relatoria do Ministro limar
Galvao, publicado em 05.08.2005.

2% BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo, p. 437.

244 | IMONGI FRANCA, Rubens. Direito Intertemporal Brasileiro, pp. 436-439.

245 Assim preleciona o professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (Principios gerais de Direito
Administrativo, vol. |, pp. 346-349), no que é seguido pelo professor Elival da Silva Ramos (A
protecdo dos direitos adquiridos no Direito Constitucional brasileiro, p. 155).
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Tal complementariedade se justifica na medida em que o direito adquirido
se preordena a salvaguarda da eficacia dos fatos juridicos em geral, enquanto que
o ato juridico perfeito se destina a garantia dos pressupostos de validade dos atos
juridicos®*®. Como se vé, sdo institutos que, conquanto coincidam em termos

finalisticos, atuam em planos distintos.

Com efeito, para que dilucidemos a nogao de ato juridico perfeito, é de rigor
comecar pela acepcao em que deve ser tomado o termo “perfeito”. Nao se trata de
ato juridico cujos efeitos ja se exauriram, tampouco traduz o ato regular perante o
Direito, isento de defeitos. “Perfeicao” significa aqui completude, é dizer, ato cujo

ciclo de formacéao se encerrou.

Donde, a categoria do ato juridico perfeito ndo qualifica um ato juridico
como de validade inconteste ou como de efeitos esgotados, sendo que impbe que
sejam respeitados, durante todo o periodo em que se desenvolver a eficacia do
ato juridico, os pressupostos de validade do momento em que encerrou seu ciclo
de formacdo. Trata-se, como se vé€, da positivagcdo da vetusta maxima tempus

regit actum?®’.

Como ensina o eminente Clévis Bevilacqua, “O direito quer que o ato
juridico perfeito seja respeitado pelo legislador e pelo intérprete na aplicacao da
lei, precisamente, porque o ato juridico € gerador, modificador ou extintivo de
direitos. Se a lei pudesse dar como inexistente ou inadequado ao ato juridico, ja
consumado segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou, o direito adquirido,
dele oriundo, desapareceria por falta de titulo ou fundamento. Assim, a sequranca

246 E de se observar que a doutrina francesa, conquanto ndo maneje a categoria do ato juridico
perfeito, séi distinguir, para efeitos de conflitos de leis no tempo, as condigbes de validade da
eficacia dos atos juridicos (PETIT, Jacques. Les conflits de lois dans le temps en droit public
interne, pp. 225 e 226).

247 Alguns doutrinadores espanhéis admitem, no contexto do direito espanhol, a “invalidade
superveniente” sob o fundamento de que a maxima tempus regit actum nao seria uma regra de
valor absoluto, sendo que uma presuncao de que, salvo disposicdo em contrario, ndo cabe a
invalidade superveniente (DIEZ-PICAZO, Luis Maria. La derogacion de las leyes, pp. 309 e 310;
CAMPQOS, Tomas Cano. La invalidez sobrevenida de los actos administrativos, p. 81).
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do ato juridico perfeito € um modo de garantir o direito adquirido, pela protecdo
concedida ao seu elemento gerador’.?*®

Note-se que o verdadeiro préstimo do ato juridico perfeito, a semelhanca do
direito adquirido, sera o de proibir que pressupostos de validade ulteriores a
edicdo de ato juridicos pendentes sejam exigidos, no presente, como condicao
para que tais atos possam continuar a produzir efeitos. Isto porque a hipétese de
se invalidar um ato juridico com base em pressuposto de validade superveniente
ja estaria de todo afastada a luz, simplesmente, do principio da irretroeficacia das
normas juridicas®*®. Enuncia, nesse sentido, o eminente Paul Roubier: “Dans tous
les cas, la loi serait rétroactive si elle venait infirmer la constituion régulieremente

opérée de cette situation juridique”.?*°

Importante mencionar ainda um dispositivo do vigente Codigo Civil que,
embora desconhecido por muitos, consagra, de modo irretorquivel, a disparidade
de regime juridico-intertemporal entre o plano da validade e o da eficacia, ao
mesmo tempo em que reforca a garantia do ato juridico perfeito, nos termos acima
expostos. Prescreve o artigo 2.035 do mencionado Coédigo: “A validade dos
negécios e demais ato juridicos, constituidos antes da entrada em vigor deste
Cédigo, obedece ao disposto nas leis anteriores, referidas no art. 2.045, mas os
seus efeitos, produzidos apds a vigéncia deste Codigo, aos preceitos dele se
subordinam, salvo se houver sido prevista pelas partes determinada forma de

execugao”.

Afinal, dediquemos algumas palavras a coisa julgada, que constitui o

atributo da imutabilidade do comando que emerge da parte dispositiva da

28 Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil comentado, v. |, p. 77.

2% Pontes de Miranda adverte para o fendmeno da retroeficacia nesta hipétese: “A nulidade ou
anulabilidade somente pode sobrevir, se sobrevém lei, que a estatua: o suporte fatico ndo era
deficiente, e faz-se deficiente, pela retroatividade da lei” (Tratado de Direito Privado, tomo 1V, p.
222).

20 | e Droit Transitoire, p. 185. Di-lo de igual modo o professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello
(Op. cit., 348).
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sentenca judicial de mérito ndo mais sujeita a recursos®'. A semelhanca do direito
adquirido e do ato juridico perfeito, nenhuma norma, até mesmo aquelas
veiculadas por emenda constitucional, pode amesquinhar a coisa julgada,
imiscuindo-se no conteldo da sentenca judicial.

No ambito do Direito Administrativo, este instituto deve ser tomado em
conta frente as constantes violacbes que sofre, tanto pela via omissiva, ou seja,
pela recusa da Administracdo Publica em cumprir a ordem judicial que lhe é
dirigida, quanto pela comissiva, ao serem editados atos administrativos com

contetido contrario ao da sentenca judicial. 22

Em ambas as situagbes estd a Administracdo Pudblica a incorrer em
flagrante inconstitucionalidade, visto que, se a lei ou emenda constitucional nao é
dado vulnerar a coisa julgada, com maior razdo o ato administrativo ndo pode

fazé-10.2%3

2.2.4. Protec&o a confianga legitima

Sabe-se que o Estado, tanto quanto os administrados, deve ser probo,
veraz, leal, responsavel. Nao na forma de uma virtude moral do agente publico,
sendo que por forca de designios constitucionais imperativos, como nos da
mostra, por exemplo, o artigo 37, caput, nunca assaz citado: “Art. 37. A
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)".

Portanto, se somarmos estes principios — que presidem o exercicio de

todas as fungdes publicas — a presuncéo de legitimidade dos atos estatais, resulta

T NERY JUNIOR, Nelson. Teoria geral dos recursos, pp. 500 e 501.

252 GIRNE LIMA, Ruy. Principio de Direito Administrativo, pp. 258-260.

253 Neste sentido, prescreve a Constituicdo Federal: “Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os
atos do Presidente da Republica que atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente,
contra: (...) VIl — o cumprimento das leis e das decisées judiciais”.
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que o administrado é invariavelmente levado a supor que os atos estatais estao
em conformidade com a ordem juridica e que as expectativas geradas pelo Estado
sdo seguras e dignas de crédito®™*. Donde, neste contexto, ndo sé o administrado

pode, como deve confiar na acdo do Estado®®.

A vista disso é que, se o Estado decide extinguir um ato de sua autoria ou
se convence de que uma dada orientagdo que estava seguindo nao € mais

conveniente, deve fazé-lo com estrito respeito a confianga legitima dos cidadaos.

Eis o que postula o subprincipio da protecdo a confianca legitima, de
origem alema e que sO recentemente vem sendo incorporado, de modo
consciente, na ordem juridica brasileira. Diversamente do direito adquirido e do ato
juridico perfeito, assimilados a tradicao do Direito Brasileiro e em que se cogitam
de relagbes juridicas constituidas validamente e infensas a intromissdo de
quaisquer normas juridicas, a confianca legitima ampara a confian¢a do individuo
de boa-fé na acdo do Estado, a qual pode se traduzir em um direito subjetivo
invalidamente constituido ou em uma mera expectativa legitima gerada pelo
Estado. Dai a maior abrangéncia deste subprincipio em relacdo ao direito

adquirido®®.

No Direito Brasileiro, os mecanismos preordenados a assegurar a confianca
do administrado podem ser assim reconduzidos: concessdo de efeitos ex nunc a
invalidacdo de atos ampliativos; convalidacdo de atos ampliativos; estabilizacdo de
atos administrativos ampliativos; dever de adogcdo de regras transitorias para

mudancgas radicais de regime juridico; invalidagdo de normas atentatorias a

24 PEREZ, Jesus Gonzalez. El principio de la buena-fe en el Derecho Administrativo, p. 40.

25 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. A estabilidade dos atos administrativos, Revista
Trimestral de Direito Publico, 48: 81.

2% CALMES, Sylvia. Du principe de la protection de confiance Iégitime en droit allemand,
comunautaire et fangais, p. 657.
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confianga legitima; responsabilizacdo do Estado por mudangas de regime juridico;

e, finalmente, a chamada “coisa julgada administrativa”. %>’

Do mero arrolamento destes mecanismos ja se nota que o subprincipio da
confianga legitima matiza dogmas cultivados ha muito tempo pela ciéncia juridica,
como, por exemplo, o de que a invalidacado sempre seria a via idénea para a
recomposicao da legalidade e de que sempre operaria efeitos ex tunc, ou de que o
Estado poderia, ao seu talante, alterar inopinadamente suas orientagdes ou
regimes juridicos, uma vez que o administrado ndo tem “direito subjetivo a

manutenc¢ao do direito objetivo”.

Quanto aos dogmas atinentes a invalidacao, eles estdo recebendo o devido
desenvolvimento no Direito Brasileiro, sobretudo a partir da obra pioneira da
professora Weida Zancaner®®. O mesmo ndo se pode dizer, contudo, no que
respeita a nocdo, amplamente difundida, de que o Estado pode livremente alterar
suas orientacdes ou regimes juridicos. Como teremos a oportunidade de observar,
de fato, o administrado ndo tem direito subjetivo a manutencao de um regime
juridico, mas sim aos direitos subjetivos que exsurgem do regime juridico®”®,
entretanto, isso nao significa que a Administracdo ou o Legislador podem, de
modo traumatico, venire contra factum proprium, frustrando expectativas legitimas

a que deram ensejo.

Acerca da manutencdo de atos administrativos invéalidos, ainda é de se
observar que sobre ela manifestam-se, ja de algum tempo, a jurisprudéncia e a
doutrina nacionais, contudo, segundo formulagdes pouco convincentes do ponto
de vista juridico. Comum era fundamentar-se o nascimento de situa¢des de direito

tdo-s6 a partir da persisténcia, durante largo periodo, de situagdes de fato geradas

7 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianga) no Direito
Publico Brasileiro e o Direito da Administragéo Publica de Anular seus proprio atos administrativos:
o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Uniao (Lei n? 9.784/99). Revista
Eletrénica de Direito do Estado, n® 2, p. 8.

8 Da convalidagédo e da invalidacdo dos atos administrativos, 32 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008.
259 CAMMAROSANO, Marcio. Consideracdes sobre a protecao constitucional do direito adquirido,
Cadernos de solugées constitucionais, v. 2, p. 283.
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de ilegalidade®®. Nas Ultimas quadras, porém, comegou-se a manejar de forma
mais coerente o0s principios da legalidade e da seguranca juridica, a fim de

justificar satisfatoriamente a questio®’

. Exemplo mais recente desta tendéncia
sao as reiteradas decisdes do Supremo Tribunal Federal, nas quais se verifica a
consagracao do principio da seguranca juridica como subprincipio do Estado de
Direito, a moda da jurisprudéncia alema, justificando a estabilidade de atos

administrados eivados de ilegalidade.?®?

Debrucemo-nos agora, nos estreitos limites desta investigacdo, sobre cada

um dos mecanismos acima arrolados.

2.2.4.1. Projecao ex nunc da invalidacao dos atos administrativos ampliativos

O primeiro dos mecanismos é a concessao de efeitos ex nunc a invalidagao
de atos ampliativos, cuja analise é tributaria do longo excurso que fizemos acerca

do ato administrativo.

Ja registramos que a ordem juridica oferece respostas dispares a
invalidade do ato administrativo. A primeira resposta € a invalidacdo do ato
administrativo, que, durante muito tempo, foi qualificada como a unica e inelutavel
resposta a invalidade dos atos administrativos com vistas a se restaurar a ordem

juridica e a homenagear o principio da legalidade.

Da-se o nome de invalidacdo a desconstituicdo de um ato administrativo por
motivo de ilegalidade.

%0 STF, RE 85.179-RJ, Rel. Min Bilac Pinto, j. 04.11.1977, DJ 02.12. 1977.

%1 STJ, Resp. 6.518, 12 Turma, Rel. Min Humberto Gomes de Barros, j. 19.08.1991, DJ,
16.09.1991, p. 1.262.

%2 gTF, PET 2.900/RS, Rel. Min Gilmar Mendes, transcrito no informativo STF n2 310, de 26 a 30
de maio de 2003, DJ 01.08.2003; MS 24.268-MG, Rel. para o acérddao Min. Gilmar Mendes,
transcrito no Informativo STF n? 343, de 12 a 16 de abril de 2004; MS 22,357, Rel. Min. Gilmar
Mendes, transcrito no informativo STF 351, de 07 de julho a 11 de julho de 2004.
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Fundada, como ja dissemos, na reintegracao do ordenamento juridico, pode
ser levada a cabo pelo Poder Judicidario ou pela Administragdo Publica no
exercicio da autotutela.

A luz da seminal classificacdo dos elementos e pressupostos do ato
administrativo, Util se mostra a dissecacao do ato que concretiza a invalidagéo,
chamado de ato administrativo invalidador. Em seu contetudo abriga-se a
declaragao da invalidade e a extingao, ex nunc ou ex tunc, do ato administrativo
invalido (objeto). No motivo situa-se o ato administrativo eivado de ilegalidade,
somado ao indispensavel processo administrativo invalidador, em observancia as
garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa. A finalidade a que
visa é a recomposicao da legalidade e deve, em termos formalisticos, seguir a
forma escrita e ser acompanhado da devida motivacdo®®. Por fim, a causa sera
deduzida, j4 o sabemos, da relacdo de adequacdo entre o ato administrativo
invalido (motivo), sua desconstituicdo (conteudo), em vista da finalidade de

restaurar a ordem juridica (finalidade).

A projecao temporal do conteudo (=eficacia) do ato administrativo
invalidador desperta candente discussao, mediada pelo principio da protecédo a
confianga do administrado. Para abordar tal problematica, comumente evocada
sob o0 nome de “efeitos da invalidacao”, é imperioso recorrer tanto a distincao dos
planos da validade e da eficacia®®*, quanto as duas classificacdes de ato
administrativo a que acima aludimos, respeitantes a repercussao do ato sobre a

esfera juridica dos particulares®® e & natureza dos seus efeitos®®.

E certo que o ato administrativo invalidador supde a invalidade de um ato

administrativo, ou seja, a invalidade é logica e cronologicamente anterior a

%3 Assim prescreve o art. 50, inciso VIII, da Lei 9.784/99, com a seguinte dicgdo: “Os atos
administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridico,
quando: (...) VIl — importem anulagdo, revogagdo, suspensdo ou convalidagdo de ato
administrativo”.

2%% Vide item 1.3.3 da Parte 3.

%% Vide item 1.3.5.1 da Parte 3.

%% Vide item 1.3.5.2 da Parte 3.
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invalidacdo. No entanto, apesar de o reconhecimento da invalidade ser sempre
retroativo, o conteudo do ato administrativo invalidador sera ex tunc ou ex nunc

em funcao, respectivamente, da natureza ampliativa ou restritiva do ato invalido.

Visto que a invalidade do ato administrativo ndo predica sua ineficacia,
podendo este produzir regularmente os efeitos a que estava preordenado, se
restritivo, deve a invalidacdo ser ex tunc, exonerando o particular das
consequéncias onerosas do ato invalido. Se ampliativo e o particular nao
participou da ilegalidade, apresentando-se de boa-fé, a invalidacao deve ser ex

nunc, de modo a assegurar ao particular as vantagens que auferiu do ato invalido.

A eficacia ex nunc atribuida as invalidacbes dos atos ampliativos é
traduzida, com inteira propriedade, pelo professor Celso Antbnio Bandeira de
Mello, cujas palavras pedimos vénia para citar: “Com efeito, se os atos em
questdao foram obra do proprio Poder Publico, se estavam, pois, investidos da
presuncao 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 aquela
praticados) tenha agido na conformidade deles, desfrutando do que resultava de
tais atos. Nao ha duvidar que, por terem sido invalidamente praticados, a
Administracdo — com ressalva de eventuais barreiras a invalidagao, 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 o beneplacito do préprio Poder Publico e que o administrado tinha o

direito de supor que o habilitava regularmente”.?®’

Observe-se que nesta distincao dos efeitos do ato invalidador, reside, de

268

modo implicito, a refutacao da idéia, ja abordada™" e que lamentavelmente viceja

na doutrina nacional, de que “ndo nasce direito subjetivo de ato invalido”, sob a

%7 Op. cit., pp. 470.
268 \/ide item 2.2.1 desta Parte.
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qual se oculta, uma vez mais, uma confusdo entre 0s planos em que se

desenvolve o fendmeno juridico.

Prosseguindo o raciocinio, os danos sofridos pelo administrado em virtude
da invalidagdo de um ato administrativo que lhe era benéfico devem ser

269

acobertados com base na responsabilidade do Estado por ato licito=, jamais a

titulo de desapropriacédo do direito subjetivo abrigado no ato viciado.

Outrossim, em relagao a responsabilidade do Estado pela invalidagdo de
atos administrativos, julgamos mal colocada uma questdo tedrica. Diz-se, com
freqUéncia, que a invalidacao enseja a conversao do ato administrativo invalido em
fato administrativo, ou seja, o ato ilegitimo extinto remanesceria como fato
administrativo, podendo ser invocado para efeito de responsabilidade do
Estado.?”°

Com o devido acatamento, ndo acolhemos esse juizo tedrico. Segundo nos
parece, o principio da responsabilidade do Estado incide sobre o ato
administrativo invalidador e ndo sobre o suposto “fato administrativo” resultante da
invalidagdo do ato viciado. E dizer: a norma que prescreve a responsabilidade do
Estado esta reportada ao ato administrativo invalidador e ndo ao ato viciado
extinto, o qual, pela singela razao de ndao mais pertencer ao mundo juridico, ndo

pode servir como pressuposto para a responsabilidade administrativa.

Alias, neste ponto se confirma o sobredito principio da relatividade do
Suporte fatico, por meio do qual se demonstra com grande claridade a
fenomenologia da invalidagcdo: o ato administrativo invalidador, ao mesmo tempo

em que declara a invalidade de outro ato e cassa-lhe a existéncia, é alvo da

%9 Como se sabe, o Estado é responsavel ndo sé por sua atuagao ilicita, como também licita. A
diferenca é que para a atividade licita do Estado ensejar a responsabilidade é preciso que o dano,
além de certo, seja especial e anormal. A especialidade representa a incidéncia desigual do dano
sobre uma pessoa ou um grupo de pessoas; a anormalidade é caracterizada pela superagao dos
encargos sociais tolerados e exigiveis como contrapartida dos beneficios emergentes da vida em
sociedade (BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio, op. cit., p. 1007).

0 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Extingdo dos contratos administrativos, pp. 98-100.
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incidéncia — fato administrativo — da norma juridica que prescreve a

responsabilidade do Estado por ato /icito.

2.2.4.2. Convalidagao dos atos administrativos

Como sabemos, ndo é a invalidacdo o Unico meio de restauracdo da
legalidade. A par dela e com grande forca se coloca a convalidacdo do ato
administrativo, a qual se traduz na substituicdo retroativa de um ato administrativo

por motivo de ilegalidade.

Por meio da convalidagédo, de um sé golpe, declara-se a invalidade do ato
convalidado, desconstitui-se sua existéncia e, em seu lugar e desde o seu
nascimento, constitui-se um ato com equivalente conteudo, porém isento de

vicios.

Como se vé, o ato convalidador, a par da declaracao da invalidade e da
desconstituicdo do ato convalidado, reconstitui integralmente o conteudo deste,
donde concluir-se que s pode haver convalidacdo quando o ato a ser convalidado

é suscetivel de reproducdo legitima no presente.?”’

Nao é dificil perceber-se que em favor da convalidacdo milita, com grande
forca, o principio da seguranca juridica, agregando ao principio da legalidade a
protecdo da confianca do administrado, porquanto se promove a restauracdo da
ordem juridica sem prejuizo da estabilidade das relagdes juridicas albergadas no
ato convalidado.

Desta forga principiolégica da convalidagdo deriva que, diante de um ato
invalido, deve a Administracdo procurar antes convalida-lo; se impossivel a
convalidacdo, passa-se entdo a invalidagdo. Eis o ensinamento da ilustre
professora Weida Zancaner: “(...) a convalidacdo se propde como obrigatéria

21 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, op. cit., p. 463.
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quando o ato comporta-la, porque o préprio principio da legalidade — que predica a
restauracdo da ordem juridica, inclusive por convalidagdo - entendido

finalisticamente, demanda respeito do capital principio da seguranca juridica”.?’

Alias, seguindo a classificagdo tricotdmica®”® das invalidades do ato
administrativo formulada pelo professor Celso Antdnio Bandeira de Mello, a luz da
qual terfamos atos inexistentes®”*, atos nulos e atos anulaveis, apresenta-se
justamente a possibilidade de convalidacdo como o critério mais operativo para
apartar o ato nulo do ato anulavel. Estes sdo convalidaveis, ao passo que aqueles

sdo inconvaliddveis®”,

Como dissemos, os atos convalidaveis sdao aqueles que a lei assim
reconheca ou que possam ser repraticados, atualmente, sem o vicio que os
maculavam. Remetendo-se aos elementos e pressupostos do ato administrativo,
resulta que so autorizam a convalidagdo o vicio de competéncia, de formalizagcdo
e de procedimento, quando este ultimo n&o vulnerar a finalidade do ato ou quando
se tratar de falta de ato de particular sanada posteriormente com expressa

projecao retroativa.

272 ZANCANER, Weida, Da convalidacdo e da invalidacdo dos atos administrativos, p. 67.

* S30 muito conhecidas as disputas teéricas acerca da classificacdo das invalidades dos atos
administrativos, da qual ndo cuidaremos, pois desbodaria dos limites de nossa investigagao. Para
uma sintese destas disputas, consultar as paginas 99 a 106 da citada obra Da convalidagao e da
invalidacdo dos atos administrativos, da lavra da professora Weida Zancaner, bem como as
paginas 456 a 458 do Curso de Direito Administrativo, de autoria do professor Celso Anténio
Bandeira de Mello.

“* Que a expressdo “ato administrativo inexistente” ndo induza a erro. Tal expressdo designa ato
inserto no dominio do antijuridico e ndo no dominio do n&o-juridico. Trata-se de prescricao de
conduta criminosa ofensiva a dignidade da pessoa humana e que, por essa razao, encontra-se
inquinada do mais alto grau de antijuridicidade. S&o atos imprescritiveis, insuscetiveis de
convalidacdo ou conversdo, desafidveis mediante direito de resisténcia, inclusive manu militari e
cuja invalidag@o sempre surte efeitos ex tunc.

275 Embora os atos nulos e os atos anuldveis sejam diferentes também no que concerne a arglicio
do vicio que ostentam, podendo o primeiro ser pronunciado de oficio pelo juiz ou sob a provocagao
do Ministério Publico, enquanto o segundo apenas pode ser conhecido por meio de arguli¢cao do
interessado, o critério decisivo a diferencia-los é a possibilidade de convalidagdo. Os nulos sdo
inconvalidaveis, ao passo que os anulaveis sdo convalidaveis.
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De outra parte, os atos inconvalidaveis sao aqueles assim qualificados pela
lei ou que n&o sejam suscetiveis de reprodugéo sem vicio. Aludindo-se novamente
aos elementos e pressupostos do ato administrativo, sao inconvalidaveis os atos
com invalidade situada no motivo, no conteudo, na causa, na finalidade e nos
requisitos procedimentais, quando a falta de um ato procedimental desvirtuar a

finalidade para a qual o procedimento foi instaurado.

Compete, em primeiro lugar, a Administracdo levar a cabo a convalidacao,
mediante a reproducdo do ato administrativo convalidado sem a invalidade de que
padecia, ou seja, de modo compativel com o Direito. Se ultimada pela mesma
autoridade que editou o ato, denomina-se ratificacdo; se procede de autoridade

diversa, chama-se confirmacdo.?”®

Também ao Judiciario, segundo pensamos, compete proceder a
convalidagdo de atos administrativos, quer na hipétese de omissao da
Administracdo Publica, quer na hipétese de que tenha se efetivado uma
invalidacdo quando seria caso de convalidacdo®’. Para justificar esta concluséo,

esclarecamos suas premissas.

Tanto a invalidagdo quanto a convalidacao sao produtos de competéncias
vinculadas, ou seja, o agente publico, ao se deparar com um ato invalido, nao
goza de uma margem de apreciacao subjetiva para decidir se pronuncia a
invalidagdo ou a convalidagdo do ato administrativo invalido?’®. Se presentes os
pressupostos de fato que autorizam a convalidacdo, é obrigatéria a sua

% Nas hipoteses em que a declaragdo do administrado é condicdo de validade do ato
administrativo e houve omissao desse requisito, seu suprimento superveniente pelo particular, com
a inequivoca intencao de fazé-lo retroagir, obriga a Administragdo a convalidar o ato administrativo
ilegitimo. Note-se que a pronuncia do particular ndo tem o conddo de convalidar o ato expedido
invalidamente, visto que da ilegalidade ndo se segue a outorga de competéncia ao administrado
para restaurar a legalidade; sua manifestacdo de vontade serve apenas para deflagrar a
competéncia convalidadora da Administragao.

27 MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo, pp. 402 e 403.

278 ZANCANER, Weida, op. cit., pp. 68-70; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito
Administrativo, pp. 465-467; FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo,
pp. 256 e 257.
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consumacao; se presentes 0s pressupostos da invalidacado, também ela se faz
obrigatdria, ressalvado o vicio de competéncia em ato de conteudo discricionario,
hipdtese em que tao-somente o agente administrativo a quem cumpriria edita-lo
decidira pela manutencao ou pela fulminacdo do ato.

A par disso, faz-se necessario elucidar a questdo da virtualidade da
impugnagédo do interessado em matéria de convalidagdo. Colocamo-nos entre
aqueles que entendem-na como um obstaculo & convalidacdo?®”®, e a justificativa
que encontramos para assumir este posicionamento reside numa compreensao

que reputamos adequada do subprincipio da confiancga legitima. Expliquemo-nos.

A confianga legitima, tal como a delimitamos, esta a servico do
administrado e ndo da Administracdo Publica. Portanto, no momento em que o
interessado impugna — administrativa, judicialmente ou por meio do direito de
resisténcia®’ — o ato administrativo invalido que lhe é desfavoravel, subtrai-se o
fundamento principiolégico da convalidagdo, de modo a restar unicamente a
invalidacao para a restauragao da legalidade.

Destas razdes resulta que, nas situacbes acima apontadas - omissao da
Administracao Publica em proceder a convalidagdao ou emisséao de ato invalidador
quando seria caso de convalidacdo —, tendo em vista que ndo ha impugnacéo,
alids, bem pelo contrario, o interessado deseja a convalidagdo do ato viciado, e
que a convalidagdo é fruto de uma competéncia vinculada, é dado ao 6rgao

judicante ultimar a convalidagdo do ato invéalido, ressalvada, naturalmente, a

9 Qustentam este entendimento: BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, op. cit., p. 464;
ZANCANER, Weida, op. cit., pp. 72 e 73. Em sentido contrario: FERRAZ, Sérgio. Extingdo dos atos
administrativos: algumas reflexdes, Revista de Direito Administrativo, 231: 63 e 64; SIMOES,
Ménica Martins Toscano. O processo administrativo e a invalidagdo de atos viciados, pp. 144 e
145.

%0 A resisténcia corresponde a uma impugnacdo do ato administrativo, por conta e risco do
administrado. Se, posteriormente, o Judiciario reconhece o vicio do ato, a resisténcia é
considerada legitima; caso contrario, a resisténcia serd tida como ilegitima, sujeitando-se o
administrado a eventual sancao pelo descumprimento do ato administrativo (BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antbénio. Curso de Direito Administrativo, p. 472).
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situacdo acima apontada de vicio de competéncia em ato de conteldo

discricionario.

De resto, parece-nos que nao ha outros fatores impeditivos a convalidagcéao
além da impugnacao do interessado e da hipétese excepcional em que, perante
um vicio de competéncia em ato administrativo de conteudo discricionario, o
agente administrativo competente resolve invalida-lo. Como veremos, a
decadéncia, por alguns juristas entendida como barreira & convalidacdo?®®’, nao
sana a invalidade, sendo que impede a invalidagdo do ato. Por isso, ndo estaria
afastada eventual convalidacao do ato viciado.

2.2.4.3. Estabilizagao de atos ampliativos invalidos

A terceira modalidade de recomposicdo da legalidade de que nos
ocuparemos € a estabilizacdo do ato administrativo viciado.

Sem embargo de alguns estudiosos nao distinguirem esta modalidade da
convalidagdo do ato administrativo®®?, julgamos necessario individualiza-la, em
vista, como sempre, da disparidade de regimes juridicos entre estas categorias
juridicas.

A estabilizagdo promove o saneamento da invalidade do ato viciado,
entretanto, diferentemente da convalidacdo, concretizada através de ato

administrativo, a estabilizagdo exsurge de um fato administrativo. Como foi visto, a

281 WEIDA, Zancaner, op. cit., p. 73.

%82 Nesse sentido os ilustres professores Adilson Abreu Dallari e Sérgo Ferraz: “Para alguns
autores a convalidagdo importaria o refazimento do ato inquinado de vicio, j& agora com integral
observancia da legalidade. Ocorre, porém, que hipdteses ha em que o saneamento se produz sem
que se toque no ato viciado. Tal se d& pelo menos em duas circunstancias: quando o ato, apesar
de defeituoso, produz o efeito abrigado na lei; quando transcorre in albis o prazo para exercicio do
direito de anular o ato (prescricdo, segundo alguns autores; mas o caso &, realmente, de
decadéncia, como examinamos em capitulo anterior. De notar que a lei 9.784/1999, com acerto,
tratou 0 caso como de decadéncia). Certa corrente doutrinaria prefere, para as situa¢des acima
examinadas, em que a sanatéria se processa sem que o ato seja repraticado, a denominagéo
‘confirmagao’. Questao de gosto. Julgamos desnecessadria a distingdo terminoldgica, por isso que o
fenémeno juridico € o mesmo em todas essas circunstancias” (Processo administrativo, p. 255).
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convalidagdo € pronunciada por um ato administrativo convalidador. A
estabilizacdo, por outro lado, € engendrada diretamente pela ordem juridica,
diante da especial circunstancia de um ato cuja permanéncia recebe maior

prestigio da ordem juridica do que sua retirada por motivo de ilegalidade®®®.

Coordenando, portanto, as trés modalidades de recomposicdo da
legalidade, poderiamos afirmar que, perante um ato invalido convalidavel, deve-se
obrigatoriamente levar a cabo a convalidagao, salvo a circunstancia de vicio de
competéncia em ato de conteudo discricionario. Se o ato for inconvalidavel, deve-
se ultimar a invalidacdo, a ndo ser que comparegcam 0s requisitos habilitadores da
estabilizacdo do ato viciado ou por ocorréncia da decadéncia®*.

Para que se configure a estabilizagcdo é necessario que estejam presentes
0s seguintes pressupostos: o ato invélido se qualificar como ampliativo; a
presenca de administrado de boa-fé; e a permanéncia da situacao criada atender

interesses hierarquicamente superiores que os residentes na norma violada.?*°

Bem se vé que a hipdtese da estabilizacdo ndo se reveste de uma precisao
capilar. Havera que se sopesar as circunstancias do caso concreto e verificar se a
manutencao do ato invalido € menos traumatica aos interesses prestigiados pela
ordem juridica do que sua eventual invalidacdo®®. Assim, a partir dos aludidos
requisitos, que servem como guias heuristicos, impbe-se que se conclua pela
prevaléncia ou ngo, in concreto, do principio da seguranca juridica; se prevalecer,
saneado estara o ato viciado. No dizer do eminente professor Celso Anténio
Bandeira de Mello, “ja ndo mais havera situacdo juridica invalida ante o sistema

28 Ressalve-se que ndo incluimos a ocorréncia da decadéncia, de que nos ocuparemos abaixo,
como suposto de estabilizagdo do ato administrativo.

284 Sobre a decadéncia, vide item 2.2.5 desta parte.

285 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, op. cit., pp. 465 e 466.

28 Advertia Seabra Fagundes, pioneiramente: “No direito administrativo, importa menos a natureza
do defeito em si do que as repercussées que a invalidez do ato, atentas as circunstancias
eventuais, venha trazer ao interesse publico, pelo que um mesmo vicio pode, muita vez, acarretar
consequéncias diversas” (O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario, p. 70).
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1287

normativo™"’, ou seja, o préprio ordenamento juridico ministrou o remédio para a

patologia de que padecia.

Com efeito, a estabilizacdo expurga, retroativamente, a invalidade do ato
administrativo. Trata-se de um caso de retroeficacia benéfica, sendo, nessa
medida, permitida pela ordem juridica.

E por que insistimos que ndo ha simples manutencgéo do ato invalido, senéao
que eliminacdo da invalidade do ato administrativo? Porque disso decorre a
compostura do direito subjetivo criado pelo ato administrativo. Como sabemos, a
validade é condicdo necessaria, porém nao suficiente, para que o direto subjetivo
veiculado pelo ato administrativo possa ser qualificado como direito adquirido. Um
ato invalido ndo é apto a gerar direito adquirido. Dai, portanto, a importancia de
dizer que a estabilizagdo torna valido o ato, de modo a permitir a invocagéao de
eventual direito adquirido.

Outra consideracao a ser feita, a luz das nogdes tedricas desenvolvidas ao
longo da presente investigacdo, diz respeito a categorizacdo da estabilizacédo
como decorréncia de um fato juridico?®. Consequiéncia disso é que a estabilizagao
ndo é passivel de um juizo de validade. A diferenca da invalidagdo e da
convalidagdo que, porquanto veiculadas por ato administrativo, sujeitam-se a
exame de legalidade, podendo suceder “invalidacado invalida” ou “convalidagao
invalida”, ndo ha estabilizacdo invalida.

2.2.4.4. Alteragcao de regime juridico: dever de adogao de disposi¢des transitorias

para mudancas radicais de regime juridico (via preventiva)

Nao é demais repetir que o sistema juridico € sempre mutavel, a fim de
disciplinar a cambiante, variavel e evolutiva realidade sobre a qual incide. Trata-se

287 Op. cit., p. 465.
28 Vide item 1.3.2 da Parte 3.
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de uma exigéncia do préprio regime democratico, segundo o qual as aspiracoes
populares devem prevalecer por meio da lei, a qual todos se submetem, inclusive

o Estado.

O projeto girondino de “Declaracao dos Direitos naturais, civis e politicos
dos homens”, de 1793, € uma eloquente traducdo desta idéia: “Un Peuple a
toujours le droit de revoir, de réformer et de changer sa Constitution. Un
génération n'a pas le droit d'assujettir a ses Lois les générations futures; et toute
hérédité dans les fonctions est absurde et tyrannique”.

Donde, a Administracdo Publica e especialmente o legislador ndo podem
ficar aprisionados na ordem juridica vigente, sob pena de comprometer o
atendimento das necessidades emergentes na sociedade, como salienta
energicamente o professor Garcia de Enterria®®®. Seria interpretar a ordem juridica
como um fim em si mesma, quando, deveras, ela € apenas um meio para a

consecucéo das finalidades estabelecidas pela sociedade.

Até aqui, nada ha a objetar e nenhuma ofensa se pode supor a seguranca
juridica. Como ja dissemos reiteradas vezes, a seguranca juridica nao obstaculiza
a alteracdo do direito positivo, sendo que combate sua mudanca desleal,
traumatica, inopinada. E o faz, sob a vertente da protecdo a confianca legitima,

por meio preventivo e repressivo.

Sob a via que poderiamos chamar de “preventiva”, o subprincipio da
confianca legitima impde o ja aludido dever de adocao de disposi¢des transitérias

para mudancas de regimes juridicos, ressalvada eventual situacdo em que o

89 E| principio de proteccion de la confianza legitima como supuesto titulo justificativo de la
responsabilidad patrimonial del Estado Legislador, Revista de Administracion Publica, pp. 181 e
182.
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interesse pUblico®™® perseguido pelo novo regime juridico for incompativel com um

regime transitério.

Com efeito, se, de um lado, o principio da irretroeficacia destina-se a
impedir os efeitos nefastos da retroeficacia in pejus das normas juridicas, as
disposicdes transitorias visam a combater os efeitos danosos que também a
eficacia imediata das normas pode produzir.

Para alcancar seu mister, as disposicées transitorias ora disciplinam a
eficacia das normas juridicas no tempo, sem lhes alterar o conteudo, prevendo-se,
por exemplo, a ultraeficAcia da norma anterior por determinado periodo, ora
prescrevem um regime temporario, diferente tanto do regime anterior quanto do

291, a

novo. Aquela modalidade é chamada pela doutrina de regra de conflito o}

passo que esta é nominada de disposicdo transitéria substanciaF*.

Assim, se modificado ou substituido um regime juridico por meio de um
suficiente mecanismo transitorio, assegurando a confianca do administrado, néo

h& que se cogitar de violacdo a seguranca juridica.

2.2.2.5. Alteracao de regime juridico: responsabilidade por ato licito ou invalidagao

da norma atentatéria a confianga legitima (via repressiva)

Abordada a vertente preventiva do subprincipio da confianga legitima em
matéria de mudanca de regime juridico, € hora de nos ocuparmos da via que
nominaremos de “repressiva”, a qual constitui um dominio pouco explorado no

Direito brasileiro.

20 Advirta-se que a expressdo “interesse plblico” ndo constitui um salvo-conduto para que o
agente publico possa realizar aquilo que lhe parecer melhor. Interesse publico € um conceito
juridico-positivo, uma construgéo intra-sistémica desenvolvida desde a Constituicdo até chegar aos
orgaos administrativos (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, p.
68).

2T EVEILLARD, Gweltaz. Les dispositions transitoires en droit public frangais, pp. 195-367.

*2 EVEILLARD, Gweltaz, op. cit., pp. 369-438.
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Diferentemente da via preventiva, esta pressupde, naturalmente, o
amesquinhamento da confianca legitima do administrado por meio da alteracéao de

um regime juridico.

Importante se mostra um critério de aplicacdo do subprincipio da confianca
legitima nestas situagdes, acompanhado das conseqiéncias que podem ser
extraidas da ordem juridica brasileira.

Para tanto, julgamos util um esquema engendrado pelo Tribunal das
Comunidades Européias®® e que se amolda & realidade de nosso Direito Positivo.

Trata-se do seguinte raciocinio.

Diante de uma alteracao de regime juridico, haveria que se formular duas
perguntas, nesta ordem: a) ha confianca legitima do administrado a ser tutelada?
b) ha um interesse publico na nova normacdo que justifique a pretericdo da
confianca legitima?

As conseqléncias juridicas do subprincipio da confianca legitima dimanam
dos diferentes resultados obtidos a partir deste esquema. Vejamos.

De inicio, se nao comparecer in concreto a confianca legitima do

administrado, logicamente nao se pde o problema.

293 Define com precisdo este mecanismo o professor Paolo Mengozzi: “Por cuanto se refiere al
principio de la proteccion de la confianza legitima, en cambio, la jurisprudencia comunitaria ha
llegado a aplicarlo gracias a um two step analysis approach que comporta, de entrada y
separadamente, la verificacion de la idoneidad de actos de las instituciones comunitarias y de
praticas o comunicaciones de las mismas para dar lugar a una confianza legitima de los
particulares; y, sucesivamente, la verificacién de que la posibilidad de la proteccién concreta del
mismo sea excluida por obra de actos de las instituciones por razén de los valores y objetivos
tutelados o perseguidos por éstos respectivamente” (La jurisprudencia comunitaria relativa a la
proteccion de la confianza legitima: de un case by case of interests a un two step analysis
aprroach, pp. 5 e 6).
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Mas como se constata a presenca da confianga legitima do administrado?
Como ja alertamos acima, os comportamentos estatais, dado os atributos de que
se revestem, dao origem a uma base de confianca que nao poder ser
negligenciada. Este € o primeiro elemento. Demais disso, a confianga deve ser
legitima, ou seja, € imperioso que o administrado, induzido pelo comportamento
estatal, adote uma conduta, ativa ou passiva, de modo que a posterior mudanca
de orientagdo do Estado frustre uma expectativa concreta e ndo apenas virtual®®*.

Ao administrado cabera o 6nus de demonstrar estes elementos.

Acaso se dé resposta afirmativa a primeira pergunta, restara averiguar se o
interesse publico perseguido pela nova postura do Estado autoriza a pretericao da
confianga legitima, de que devera fazer prova a Administracdo Publica. Tratar-se-a
da conhecida ponderacdo de bens juridicos, cuja mediacdo é realizada pelo
principio da proporcionalidade.

Um dos resultados possiveis desta ponderacao € a conclusdo de que o
interesse publico abrigado no novo regime juridico ndo justifica o abalo a
confianga legitima dos administrados, no que, naturalmente, deve contar ndo s6 a
gravidade do abalo, como também a sua extensdo entre os administrados. Se,
ante a generalidade dos destinatarios da norma, nao se justificar a ruptura da
confianga, isto conduzird a inconstitucionalidade da nova norma juridica por

ofensa ao subprincipio da confianga legitima®®.

O outro resultado possivel seria o entendimento de que o interesse publico
curado pelo novo regime juridico habilita a relegacdo da confianga legitima,

situacao em que, apesar de vdlida a sucessao normativa, podera caracterizar-se a

2% Esta construgdo aproxima-se, na Orbita da common law, ao estoppel, mecanismo disposto a

vedar condutas contraditérias do Estado (MAIRAL, Héctor A. La doctrina de los propios actos y la
administracion publica, pp. 19 e 20).
2% Cuida-se de expressivo exemplo da fungdo limitativa dos principios juridicos.
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2% uma vez comprovada a especialidade

297

responsabilidade do Estado por ato licito
e a anormalidade do dano sofrido pelo administrado

A propésito desta hipétese de responsabilidade do Estado por ato licito

convém que fagamos alguns esclarecimentos.

Inicialmente, é de reconhecer-se que no sistema constitucional brasileiro
nenhuma funcédo estatal — administrativa, legislativa e jurisdicional — foge ao

298

principio da responsabilidade do Estado=™", razdo pela qual dispensamos a

distincdo, encontradica em outros sistemas juridicos, entre a responsabilidade

29 o dos atos de execugao da lei®®.

derivada diretamente da lei

Ademais, parece-nos que a confianga legitima nao introduz no sistema
juridico uma nova modalidade de responsabilidade estatal, como créem
apressadamente alguns doutrinadores. Em verdade, o subprincipio da confianga

legitima apenas torna juridicamente relevante a confianga legitima do cidadao®'.

2% Assim Héctor Mairal, a propésito dos efeitos da teoria dos atos proprios: “La obligacién de
repara el dano surge entonces de la contradiccion ‘permitida’ y no es uma condena accesoria a la
prohibicién de la contradiccién” (Op. cit., p. 160). Também assim: RUBIALES, Ifigo Sanz. El
principio de confianza legitima, limitador del poder normativo comunitario, Revista de Derecho
Comunitario Europeo, p. 106.

27 Sobre as nogdes de especialidade e anormalidade do dano, consultar a nota de rodapé 269.

2% ZANCANER, Weida. Da responsabilidade extracontratual da Administracdo Publica. In: Curso
de Direito Administrativo Econémico, vol. lll, p. 618.

29 E disseminada a nogao de que a lei e o regulamento, por serem, via de regra, abstratos, sdo
mediatos em relacao aos administrados e que, nessa medida, ndo poderiam causar gravame, por
si, aos administrados (GONCALVES PEREIRA, André. Erro e ilegalidade do ato administrativo, p.
82). Entretanto, ndo nos parece acertada esta colocacao. Como ensina o professor Renato Alessi,
mesmo geral e abstrata, uma norma juridica, quando proibe ou obriga um comportamento, atua de
modo imediato em relagdo aos seus destinatarios (Principi di Diritto Amministrativo, v. 1, p. 8).
Também se atenta para esta questao a ilustre professora Weida Zancaner: “Cabe, neste passo,
uma observagdo: 0 excessivo apego a rétulos ndo deve obnubilar o reconhecimento dos efeitos
que deles podem advir, cortar cerce as efetivas garantias que a teoria dos atos administrativos visa
a propiciar aos administrados — qual seja: o controle da legalidade da atuagdo administrativa —,
pois sob o rotulo de ‘regulamento’ ha comandos que ensejam, de imediato, o estabelecimento de
relagbes juridicas concretas, como ha atos intra-estatais que podem atingir a esfera juridica dos
particulares de maneira imediata, isto é, sem qualquer ato intercalar” (Da convalidacdo e da
invalidagdo dos atos administrativos, pp. 30 e 31).

30 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O problema da responsabilidade do Estado por actos
licitos, p. 185.

%' Sugere o professor Canotilho a ampliagdo da responsabilidade do Estado para posi¢oes
juridicas “menos perfeitas e menos juridicamente protegidas” que os direitos subjetivos, mas de
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Como nos ensina o professor Celso Anténio Bandeira de Mello, na
responsabilidade por acdo do Estado, porque de natureza objetiva, a atencéo
deve se voltar para a esfera juridicamente protegida do individuo e nao para o

802 'O subprincipio da confianga legitima

comportamento estatal ensejador do dano
promove justamente a ampliagdo da esfera juridicamente protegida do individuo,
nela incluindo a confianga legitima, cuja violacéo, se revestida das caracteristicas
da especialidade e anormalidade, dard nascimento a um dano juridico,

pressuposto da responsabilidade estatal.

Estes “danos a confianga” sdo muito comuns na atividade de fomento,
através da qual se estimula ostensivamente os particulares a adocdo de um

comportamento, com vistas ao atendimento de uma finalidade publica.**

Insta observar que tal problematica foi tratada ex professo no Brasil pelo

professor Almiro do Couto e Silva, ndo obstante sob o rétulo de “planejamento”™®*.

»305

Em realidade, os chamados “planos incitativos™", sobre os quais este notavel

professor concentra suas reflexdes, nada mais sao do que o exercicio planejado

da atividade de fomento®%.

consisténcia juridica suficiente a justificar, em favor de seu titular, uma protecéo ressarcitéria (O
é)rob/ema da responsabilidade do Estado por actos licitos, pp. 296 e 297).
% Op. cit., p. 995.
303 A atividade de fomento se singulariza em virtude do meio que emprega para a satisfagio de
interesse publicos. Com efeito, as finalidades publicas ndo séo atendidas diretamente e de modo
coativo pela Administracao Publica, sendo que mediata e indiretamente pelos particulares, os quais
aderem voluntariamente a consecu¢ao daqueles objetivos em vista de incentivos oferecidos pelo
Estado (FERREIRA DA ROCHA, Silvio Luis. Terceiro setor, pp. 23-27).
304 Responsabilidade do Estado e problemas juridicos resultantes do planejamento, Revista de
Direito Publico, 63: 28-36; Problemas juridicos do planejamento, Revista de Direito Administrativo,
170: 1-17.
8% O professor Almiro do Couto e Silva distingue trés tipos de planos, em fungdo da forca
vinculativa de que sao dotados: planos indicativos, consistentes em dados, projecoes e
prognosticos oferecidos pelo Estado a fim de auxiliar os particulares no desempenho de certa
atividade; planos incitativos, em que objetivos publicos sdo atingidos mediante a atuacdo dos
particulares, os quais sdo estimulados a agir em fungcdo de vantagens oferecidas pelo Estado;
planos imperativos, em que, diferentemente dos planos anteriores marcados pela facultatividade,
os individuos sdo obrigados a uma determinada conduta, sob pena de sofrerem sancdes
gg;roblemas juridicos do planejamento, Revista de Direito Administrativo, 170: 3 e 4).

O planejamento no Brasil tem sede constitucional, de que sao demonstragdes os artigos 21, IX
e XVIII; art. 30, VIII; art. 43, § 19, 1I; art. 48, Il e IV; art. 49, IX; art. 58, § 2, VI; art. 74, |; art. 84, XI;
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Com efeito, por meio do fomento, o Estado, nas palavras do professor
Almiro do Couto e Silva, “incentiva de forma tao nitida e positiva os individuos a
um determinado comportamento, mediante promessas concretas de vantagens e
beneficios, que a violacdo dessas promessas implica infringéncia ao principio da

boa-fé, cabendo ao Estado indenizar os danos decorrentes da confianca™"’.

E dizer: ainda que o Estado suprima ou altere legitimamente a sua politica
de fomento, o que naturalmente sé pode ser levado a cabo mediante lei®%®,
assiste-lhe o dever de ressarcir os particulares que, fiados na orientacdo do
Estado, foram levados a efetivar investimentos e despesas que, mercé da

mudanca, converteram-se em um prejuizo especial e anormal.3®

2.2.2.6. “Coisa julgada administrativa”

A J(ltima manifestacdo do subprincipio da protecdo a confiangca do
administrado liga-se a “coisa julgada administrativa”, a qual dedicaremos
brevissimos comentarios, principiando pela controvertida denominacdo deste

instituto.

Como é sabido, frente a jurisdicdo una vigorante no Brasil, ao Judiciario é
conferido o monopdlio da decisado de litigios com a forca de definitividade (=coisa
julgada material). Todos os demais atos juridicos, promanem eles de particulares

ou dos 6rgaos administrativos e legislativos, submetem-se a revisao jurisdicional.

art. 165, § 49; art. 166, § 12, Il e, finalmente, o art. 174, citado com grande freqiiéncia e cujo caput
esta vazado nos seguintes termos: “Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o
Estado exercera, na forma da lei, as func¢des de fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

307 proplemas juridicos do planejamento, Revista de Direito Administrativo, 170: 16.

%8 FERREIRA DA ROCHA, Silvio Luis, op. cit., p. 31; PIMENTA OLIVEIRA, José Roberto. Os
Erincipios da razoabilidade e da proporcionalidade no Direito Administrativo brasileiro, p. 525.

% A este respeito, merecem lembranca dois preciosos pareceres da lavra do professor Celso
Anténio Bandeira de Mello: Responsabilidade do Estado por intervencdo na esfera econdmica,
Revista de Direito Publico, 64: 75-83; Responsabilidade do Estado — Intervencionismo econémico —
Administragao “concertada”, Revista de Direito Publico, 81: 109-116.
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Dai ja se divisa a critica comumente enderecada a expressao “coisa julgada
administrativa” no Direito brasileiro. A nenhum ato administrativo pode se
pretender imprimir a qualidade da definitividade, visto que exclusiva, em nosso

sistema constitucional, da sentencga judicial.

Portanto, algo distinto da coisa julgada propriamente dita é a “coisa julgada
administrativa”.

Para nds a “coisa julgada administrativa” é a irretratabilidade de uma
decisao tomada pela Administracao Publica, de modo contencioso, e da qual ndo

caibam mais recursos na esfera administrativa®'°.

Cuida-se de instituto que, a todas as luzes, visa a salvaguardar a confianca
do administrado na conduta do Estado. Nao é ocioso insistir no fato de que a
Administracdo deve pautar sua atuacao pelos corolarios da lealdade e da boa-fé,
nao so evitando surpresas ao administrado, mas também protegendo a confianca

que este deposita no exercicio das competéncias publicas.

Com a “coisa julgada administrativa” interdita-se um comportamento
contraditério da Administracdo em relacdo a atos ampliativos da esfera juridica
dos administrados. Decidido o assunto em ultima instdncia administrativa, é
defeso a Administracdo revogar o ato administrativo, assim como questiona-lo na

esfera judicial.®"

%% BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo, p. 450; DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 608.

811 A jurisprudéncia vem aplicando este instituto, conforme se verifica deste aresto relatado pelo
Desembargador Massami Uyeda: “A Administragao Publica ao exercer a competéncia material de
julgar atos que a vinculam nao deixa de atuar como parte e, como corolario do principio de que nao
se pode ser juiz e parte ao mesmo tempo, a decisdao assim emanada, se favoravel ao particular (no
caso, o contribuinte) ha de ser considerada irretratavel pela prépria Administracdo. Dai, portanto,
dizer-se que a expressao coisa julgada, no direito administrativo ndo ter o mesmo sentido que no
direito processual, significando, sim, a imutabilidade do ato assim revisto administrativamente. Este
o0 alcance e o significado da assim chamada ‘coisa julgada’ administrativa, porquanto ndo podendo
0 ato assim julgado ser revogado, tornando-se irretratavel pela propria Administragdo os efeitos
assim preclusivos podem ser identificados como decorrentes da coisa julgada administrativa”
(TJSP, Apelacao n® 795.162-6, julgada em 24 de agosto de 1999).
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Isto naturalmente ndo impede que terceiros atingidos pelo ato administrativo
busquem sua correcdo judicial ou que se maneje, nas hipéteses legais, acao
popular ou acao civil publica. Isto porque a “coisa julgada administrativa”, a moda
da decadéncia, retira tao-somente a competéncia da Administracdo para prover,
por si ou por meio do Judicidrio, sobre um caso concreto j& decidido

administrativamente.
2.2.5. Prescricdo e decadéncia

Findando nosso esforco de classificacdo das expressées do magno
principio da seguranca juridica no Direito Administrativo, temos os institutos da
prescricdo e da decadéncia, os quais militam em favor da estabilidade das
relacdes juridicas através da eliminacdo do estado de potencial modificacdo que

pesa sobre elas.

Segundo classica licdo, a prescricdo vem a representar a perda da acdo
que protege o direito, ao passo que a decadéncia consiste na perda do proprio
direito, tendo a unificar estes institutos o pressuposto donde deflagram, qual seja,
o transcurso do tempo qualificado pela conduta omissiva do titular do direito.
Naquele, perece a acdo, e com ela, o direito; neste, perece o direito, e com ele, a

acao’'.

No ambito do Direito Administrativo, tem-se, de um lado, as pretensdées do
administrado em face da Administragdo, na via administrativa e judicial, e, de
outro, o exercicio do dever-poder (funcdo) da Administragdo, por si ou pela via
judicial, em face do administrado.

12 CAMARA LEAL, Antonio Luis da. Da prescri¢do e da decadéncia, pp. 114 e 115.
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Interessa-nos aqui um breve comentario sobre a eliminacdo da
possibilidade de a prépria Administracdo prover sobre dada situacdo, mais

especificamente em matéria de competéncia invalidadora.

No magistério de Santi Romano, os poderes, entre 0s quais se coloca o
caracteristico poder de que se vale o Estado, denominado fungcdo — poder a
servico de um dever — sdo imprescritiveis. O que pode suceder é que no caso
concreto, o titular do poder seja impedido de exercé-l0®'3. Vale dizer: ceifa-se o
exercicio in concreto do poder, que ndo é de ordem adjetiva, sendo substantiva.
Donde concluir-se que em se tratando do exercicio da fungdo administrativa,

ocorre decadéncia e nao prescricao.

O mesmo Santi Romano pde cobro a questdo em termos insuperaveis, 0s
quais sao merecedores de transcricao literal: “Una di queste figure € quella della
decadenza, che determina l'impossibilita di esercitare un potere in casi singoli,
quando si son lasciati trascorrere i termini prefissi per il suo esercizio, ma il potere
rimane sempre integro e potra sempre esercitarsi in tutti gli altri casi. L'avere
disconosciuto il principio, su cui abbiamo insistito, che non si hanno tanti poteri
quanti i casi in cui ciascuno di essi si fa valere, ma dei poteri costanti che
rimangono sempre i medesimi attraverso tutti questi casi, ha impedito I'esatta

configurazione della decadenza”.®'*

Segue-se dai, logicamente, que, ocorrida a decadéncia, frente ao
perecimento do préprio “direito” da Administracdo, também a esta se fecha a via

jurisdicional.

Com efeito, a decadéncia € um dos obstaculos a invalidacao dos atos
administrativos, sem que, entretanto, dé Ilugar aos mesmos efeitos da

estabilizacao.

13 Frammenti di un dizionario giuridico, p. 201.
14 Op. cit., p. 201.
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Nesse contexto, para que elucidemos os efeitos dimanados da decadéncia,
€ conveniente, uma vez mais, explicitar a fenomenologia da invalidagao,
distinguindo trés categorias ja conhecidas: a competéncia invalidadora, a
invalidade e a invalidacdo. Em um esforco de sintese, podemos afirmar que a
invalidade é o pressuposto de fato que obriga o exercicio da competéncia
invalidadora, cujo produto é a invalidacao (=ato administrativo invalidador).

De conseguinte, a decadéncia, como alerta com inteira procedéncia Santi
Romano, ndo elimina a competéncia, mas tdo-somente interrompe a cépula entre
o fato e a competéncia. No caso, interrompe o liame entre a invalidade e a
competéncia invalidadora, impedindo, pois, a producao do ato invalidador. Em
outras palavras, da-se o fato previsto na regra de competéncia, mas a decadéncia

gera um dever de abstencao do agente publico.

Isto significa que a decadéncia impede a invalidagao do ato viciado, mas
nao extirpa sua invalidade. Vale dizer, o sistema normativo passa a conviver com
uma invalidade, em nome do principio da seguranca juridica. Donde, ja se
prenuncia a conclusdo: a decadéncia, diferentemente da estabilizacdo, nao
permite a constituicdo de direitos adquiridos, mercé da subsisténcia da invalidade
do ato administrativo. O que nao impede, segundo pensamos, que um ato seja
estabilizado mesmo depois da ocorréncia da decadéncia. Todavia, em rigor, sao
dois fendmenos distintos, porque dotados de conseqléncias juridicas distintas.

O art. 54 da Lei Federal 9.784/99 consagra o prazo de cinco anos para se
ultimar a invalidagdo dos atos administrativos ampliativos, contados da data em
que foram praticados, se de boa-fé o administrado. Quanto aos restritivos, se

inconvalidaveis, ndo cessa o dever de a Administracdo invalida-los®'>.

315 ZANCANER, Weida. Da convalidacdo e da invalidacdo dos atos administrativos, p. 71.
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Para os atos ampliativos em que haja ma-fé do administrado a lei nao
estabeleceu prazo, o que nao significa dizer, entretanto, que ha, nestes casos, a
eternizacdo da competéncia para dispor sobre o ato. O principio da seguranca
juridica inadmite tal exegese. Por isso que havera de ser buscada uma solucao
analdgica e, em face do art. 205 do Codigo Civil, aplicar o prazo de dez anos em

tais situagdes.®'®

%1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio, op. cit., p. 1035.
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A GUISA DE CONCLUSAO

Ao cabo desse estudo — que pretende ser um ponto de partida para o
aprofundamento do tema no Direito Brasileiro — poucas e breves consideracdes

nos restam.

A primeira diz com a prépria finalidade dessa investigagdo. Ao tentarmos
sistematizar o conteudo do principio da seguranca juridica no Direito
Administrativo, buscamos evidenciar todas as virtualidades desse principio, de
sorte a dar maxima protecdo aos direitos dos administrados. A enunciacao
abstrata do principio da seguranca juridica, algo cada vez mais corriqueiro, tem
dado lugar ora a exageros, ora a mutilacdes indevidas, motivo pelo qual se impde

sua delimitagdo em conformidade com a ordem juridica vigente.

Portanto, assim o fazendo, da-se a devida dimensdo ao principio da
seguranca juridica, evitando-se, de um lado, a ofensa a outros principios
constitucionais e, de outro, 0 amesquinhamento disfarcado de seu conteudo.

Quanto a classificagdo que propomos do conteudo do principio da
seguranca juridica, a exemplo de toda e qualquer classificacao, é presidida por um
juizo operativo e reflete uma dada realidade, em um dado tempo histérico. Logo,
ela ndo infirma classificagdes anteriores, tampouco virdo infirma-la classificacées
posteriores. As classificacfes sao mais ou menos uteis, nada mais. A divisao entre
certeza e estabilidade parece-nos, tdo-somente, que enseja a visdo mais clara e
abrangente do principio da seguranca juridica, de acordo com o Direito Brasileiro

vigente.

Por derradeiro, depois de todas essas colocacdes, dispensavel se afigura
encarecer a importancia do principio da seguranca juridica. Representa ele a
especifica eticidade do Direito, nas palavras de Lopez de Onate, e é reconhecido,

explicita ou implicitamente, por todos Estados Democraticos Contemporaneos.
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Segundo se nos afigura, o que deve ser verdadeiramente destacado é a
necessidade de respeito integral aos institutos que o realizam, em dado

subsistema normativo.

Se nao defendido energicamente o principio da seguranca juridica,
continuar-se-a4 a ter um simulacro de Estado de Direito, cujas leis, em vez de
subsidiarem os parametros minimos para que o homem possa orientar sua vida,

agravam seu conatural estado de inseguranca.
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