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I. APRESENTACAO DO TEMA

Atualmente, os principios juridicos, expressos e implicitos, exercem pa-
pel fundamental na interpretagao e aplicagao do direito, tendo em vista a
consagragao do pos-positivismo ou neopositivismo.

Nesse contexto, a atuagao estatal deve se coadunar com a constelacao de
regras e principios previstos no ordenamento, nao sendo suficiente o mero
respeito a legalidade formal. O respeito alei e ao direito é uma exigéncia do
principio da juridicidade.”

A necessidade constante de se proteger o administrado justificou a con-
sagragao no direito comparado do principio da protegao da confianga le-
gitima, apesar de variagdes em relagao aos seus fundamentos juridicos e
as nomenclaturas utilizadas (affidamento legitimo, legitimate expectations,
“protecio da confianca”, “confianca legitima” etc).

1 Procurador do Municipio do Rio de Janeiro. Mestre em Teoria do Estado e Direito
Constitucional pela Puc-R]. Especialista em Direito do Estado pela UER]. Mem-
bro fundador do Instituto de Direito Administrativo do Estado do Rio de Janeiro
(1DAER]). Professor de Direito Administrativo da EMER]J, do CURSO FORUM (R])
e do CURSO SUPREMO (BH). Professor dos cursos de Pés-Graduagio da FGv e da
Céandido Mendes. Consultor Juridico.

2 Sobre o principio da juridicidade, vide nosso trabalho: OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende. A constitucionalizagdo do direito administrativo: o principio da juridicidade,
a releitura da legalidade administrativa e a legitimidade das agéncias reguladoras.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.



INo direito comparado, 0 principio da protegao
da confianga vem sendo objeto de inimeros estudos
monogréficos,’ além de receber dignidade normativa em
diversos textos legais, como serd demonstrado a seguir.

O estudo do principio da protegao da confianga le-
gitima, embora embriondrio no Brasil, tem sido objeto
de estudos especificos nos ultimos anos, notadamente
a partir de estudos pioneiros do professor Almiro do
Couto e Silva.*

Resumidamente, a nogao de protecao da confianga
legitima aparece como uma reagao a utilizagao abusi-
va de normas juridicas e de atos administrativos que
surpreendam bruscamente os seus destinatérios.

Geralmente invocado juntamente com os princi-
pios da seguranga juridica e da boa-fé, o principio da
protecao da confianga possui caracteristicas proprias
que permitem destacd-lo dos demais principios que
gravitam no universo juridico.

Neste trabalho, pretende-se analisar a origem, a no-
Gao, a aplicagao e os limites do principio em questao, bem
como o seu didlogo com outros principios afins.

2. ORIGEM DO PRINCIPIO DA PROTEGAO DA
CONFIANCA LEGITIMA

O principio da confianga legitima nasce e desen-
volve-se na Alemanha ap6s a 11 Guerra Mundial, nota-
damente a partir da jurisprudéncia dos tribunais.

3 Podem ser citados, por exemplo: GARCIA MACHO, Ricardo.
Contenido y limites de la confianza legitima: estudio siste-
matico de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia. REDA, n.
56, p. 557 - , out./dez. 1987. (versdo eletrénica); GARCIA
DE ENTERR{A, Eduardo. El principio de proteccién de la con-
fianza legitima como supuesto titulo justificativo de la res-
ponsabilidad patrimonial del estado legislador. raP, n. 159,
p. 173-206, set./dez. 2002.; CASTILLO BLANCO, Frederico.
La proteccién de confianza legitima en el derecho administra-
tivo. Madrid: Marcial Pons, 1998; GONZALEZ PEREZ, Jesus.
El principio general de la buena fe en el derecho administrativo.
4. ed. Madrid: Civitas, 2004; GARCIA LUENGO, Javier. El prin-
cipio de proteccion de la confianza en el derecho administrativo.
Madrid: Civitas. 2001; CALMES, Sylvia. Du principe de la pro-
tection de la confiance legitime en droits allemand, communautai-
re et francais. Paris: Dalloz, 2001.

4 Vide: s1LvA, Almiro do Couto e. Principios da legalidade da
administragao publica e da seguranga juridica no estado de
direito contemporéneo. Revista de Direito Piiblico, Sio Paulo,
V. 84, . 46-63, out./dez. 1987.; SILVA, Almiro do Couto e.
O principio da seguranca juridica (protecio a confianca) no
direito publico brasileiro e o direito da administragao publi-
ca de anular seus atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da Lei do processo administrativo da Unido (Lei n.
9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.
237, p. 271-315, jul./set. 2004.

Atrelado ao principio da seguranga juridica \ Rechissi-
cherheit), o principio da confianca legftima ( Vertrauenss-
chutz) foi consagrado inicialmente no célebre caso da
“vitva de Berlim’, julgado pelo Superior Tribunal Admi-
nistrativo de Berlim em 14 de novembro de 1956.5

No referido caso, a vitiva de um funciondrio alemio,
que residia na Republica Democrética Alema, mudou-se
para Berlim-ocidental, ap6s ter recebido a informagao,
por meio de notificacao oficial, de que, com a efetivagao
da referida mudanga, receberia pensao do Estado. A pen-
sa0, no entanto, foi posteriormente retirada da vitva, sob
o argumento de que a sua concessao descumpriu as nor-
mas vigentes. O Tribunal entendeu que, na hipdtese, o
principio dalegalidade deveria ceder espago ao principio
da protegao da confianga legitima e que a viuva deveria
continuar recebendo a pensao.

A peculiaridade do julgado, no entanto, estd na su-
peracao da doutrina tradicional que limitava, eventual-
mente, os efeitos da anula¢io de atos administrativos
para o futuro (ex nunc), quando esta limitagao fosse
necessdria para a prote¢ao do administrado, excepcio-
nando a regra geral de que a retirada de atos ilegais do
mundo juridico opera efeitos ex tunc. No caso em tela,
a decisao deixou de anular o ato ilegal para manté-lo em
vigor, com o respeito aos efeitos produzidos (o Estado
permaneceu com a obrigagio de pagar pensio 4 vitva),
tendo em vista a prevaléncia do principio da protegao
da confianga legitima.’

Percebe-se, a partir do citado precedente, que, na
origem, o principio em comento foi utilizado para li-
mitar a anulagao dos atos administrativos que criavam
beneficios aos particulares (“protecio da confianca
contra legem”).

Atualmente, o direito alemao consagra a protegao
da confianga legitima nos §§ 48 e 49 da Lei de Proce-

dimento Administrativo (viwvfc),” que determina que

5 A decisdo foi confirmada pelo Tribunal Administrativo Federal
em 25/10/57. Sobre o caso, vide: GARCIA MACHO, Ricardo. Con-
tenido y limites de La confianza legitima: estudio sistematico de
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia. REDA, n. 56, out./dez.
1987. (versio eletronica). E importante notar que Garcia Luen-
go aponta para precedentes em relagio ao principio da confianca
anteriores & 11 Guerra Mundial, mas ndo se pode negar que o de-
senvolvimento do principio se fortalece com o Pos-Guerra. Nesse
sentido: COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza
del administrado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 36.

6 COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza del
administrado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 38.

7 Sobre o principio da protegdo & confianca no direito alemao,
vide: MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. 14. ed.



a extingao” dos atos administrativos pode ser total ou
parcial, com efeitos retroativos (ex tunc) ou para o futu-
ro (ex nunc), bem como pode gerar, em algumas hipé-
teses, direito do administrado ao ressarcimento.

Na Espanha, onde o debate doutrinario acerca do
principio é muito forte, o art. 3°, numero 1, da Lei n.
4/99 (Ley de Régimen Juridico y de Procedimiento Admi-
nistrativo Comiin)® consagrou expressamente o princi-
pio da protecao.

No Direito Comunitario, o Tribunal de Justica Euro-
peu adotou de forma expressa o principio da confianga le-
gitima no caso Lemmerz-Werke (sentencia de 13/07/1965:
asunto 111/1963)."° A jurisprudéncia comunitaria desen-
volveu o principio, notadamente na década de 7o, que
hoje é reconhecido como principio integrante do ordena-
mento juridico comunitario, apesar de ndo ter sido consa-

grado expressamente em Tratados.”

3. SEGURANCA JURIDICA, BOA-FE E CONFIANCA
LEGITIMA: APROXIMACOES E DIFERENCAS

O principio da confianga legitima guarda estrei-
ta relacio com os principios da seguranga juridica
e da boa-fé.”

Sao Paulo: Manole, 2006. p. 323 -

8 Foi utilizado o termo genérico “extingao” para englobar as
expressoes retratagao (ou retiro — Riicknahme) e revogagao
(Widerruf) que possuem significados distintos no direito
alemao. A retratagdo pressupde a existéncia de ato antiju-
ridico (equivaleria & anulagdo no nosso ordenamento) e a
revogagao ocorre por razdes de conveniéncia e de oportuni-
dade. MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. 14. ed.
Sao Paulo: Manole, 2006. p. 318-322.

9 “Articulo 3. Principios generales.1. Las Administraciones piiblicas
sirven con objetividad los intereses generales y actiian de acuerdo
con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, descon-
centracion y coordinacién, con sometimiento pleno a la Constitu-
cion, a la Ley y al Derecho. Igualmente, deberdn respetar en su
actuacion los principios de buena fe y de confianza legitima.”
(Grifo nosso). O principio da seguranga juridica encontra-se
previsto no art. 9.3 da Constitui¢o espanhola.

10 SANZ RUBIALES, Ifigo. El principio de confianza legitima, limita-
dor del poder normativo comunitario. Revista de Derecho Comu-
nitario Europeo, n. 7, p. 96, jan./jun. 2000.

11 Vide: SANZ RUBIALES, Ifiigo. El principio de confianza legitima,
limitador del poder normativo comunitario. Revista de Derecho
Comunitario Europeo, 1. 7, p. 97, jan./jun. 2000; COVIELLO, Pe-
dro José Jorge. La proteccién de la confianza del administrado. Bue-
nos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 91-94.

12 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranga juridica
(protecio a confianga) no direito ptiblico brasileiro e o direito
da administragao publica de anular seus atos administrativos: o
prazo decadencial do art. 54 da Lei do processo administrativo
da Uniio (Lei n. 9.784/99). Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 237, p. 274, jul./set. 2004.; FILHO, José dos

INo ordenamento juridico espanhol, por exemplo,
essa tese ¢ defendida na doutrina (Jests Gonzalez Pé-
rez, Frederico Castillo Blanco, dentre outros)' e ex-
pressamente citada na Exposi¢ao de Motivos da Lei
n. 4/99 (Ley de Régimen Juridico y de Procedimiento
Administrativo Comiin).'*

Nao é facil estabelecer uma linha diviséria clara entre
os trés principios, o que nao impede, todavia, o aponta-
mento de algumas distingoes.

Em relagao ao principio da seguranga juridica, ¢ li-
cito afirmar que este principio possui conotac¢ao ampla
que abrange a ideia de confianga legitima. Isto porque
o principio da seguranga juridica pode ser compreendi-
do a partir de dois aspectos:™ a) objetivo: estabilizacio
do ordenamento juridico (certeza do direito), tendo
em vista a necessidade de se respeitarem o direito ad-
quirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada (art. 5°,
xxxVv1, da CREB); b) subjetivo: protecio da confianga
das pessoas em relagao as expectativas geradas por pro-
messas e atos estatais.

Santos Carvalho. Manual de direito administrativo. 22. ed. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 34; DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Os principios da protegao a confianga, da seguranga
juridica e da boa-fé na anulagao do ato administrativo. Direito
publico atual: estudos em homenagem ao professor Nelson Fi-
gueiredo. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 300.

13 GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena fe
en el derecho administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004.
p- 65; CASTILLO BLANCO, Frederico. La proteccidn de
confianza legitima en el derecho administrativo. Madrid:
Marcial Pons, 1998. p. 97 -

14 Transcreva-se o trecho retirado da Exposi¢ao de motivos:
“En primer lugar, en el Titulo preliminar se introducen dos
principios de actuacién de las Administraciones publicas,
derivados del de seguridad juridica. Por una parte, el princi-
pio de buena fe, aplicado por la jurisprudencia contencioso-
administrativa incluso antes de su recepcién por el Titulo
Preliminar del Cédigo Civil. Por otra, el principio, bien co-
nocido en el derecho procedimental administrativo europeo
y también recogido por la jurisprudencia contencioso-ad-
ministrativa, de la confianza legitima de los ciudadanos en
que la actuacién de las Administraciones publicas no puede
ser alterada arbitrariamente.”

15 Nesse sentido: CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitu-
cional e teoria da constitui¢cdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 257; SILVA, Almiro do Couto e. O principio da
seguranga juridica (protegdo  confianga) no direito pu-
blico brasileiro e o direito da administragdo publica de
anular seus atos administrativos: o prazo decadencial do
art. 54 da Lei do processo administrativo da Uniao (Lei
n.9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio de Ja-
neiro, n. 237, p. 273/274, jul./set. 2004.; FILHO, José dos
Santos Carvalho. Manual de direito administrativo. 22. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 34.



INao obstante o principio da protecao da confianga
esteja relacionado com o aspecto subjetivo do prin-
cipio da seguranga juridica, a sua importincia gerou a
necessidade de consagra-lo como principio auténomo,
dotado de peculiaridades proprias.

Pedro José Jorge Coviello'® sustenta que a seguran-
cajuridica é um valor e possui cardter genérico, sendo
licita a sua invocagao pelo Estado e pelos particulares.
De outro lado, a confianga legitima se dirige ao parti-
cular para protegé-lo da atuagao do Estado.

Da mesma forma, existe uma profunda aproxima-
Gao entre os principios da boa-fé e da confianga legiti-
ma. Alids, a ideia de protegao a confianga legitima foi
introduzida em alguns paises europeus (ex: Espanha
e Itélia) por meio do principio da boa-fé.

Na Espanha, Jesus Gonzdles Pérez'” demonstra a inti-
ma ligagao entre os dois principios, geralmente aplicados
concomitantemente pelos tribunais. Mesmo antes da
sua consagra¢ao pelo ordenamento juridico espanhol, a
protecao da confianca dos particulares era efetivada pela
jurisprudéncia por meio do principio da boa-fé. Nao hg,
segundo o autor, uma clara diferenca entre os requisitos
e os efeitos dos dois principios.

O principio da boa-fé tem sido considerado em
duas acepgdes: a) objetiva: diz respeito a lealdade e a li-
sura da atuagao dos particulares; e b) subjetiva: relacio-
na-se com o cardter psicoldgico daquele que acreditou
atuar em conformidade com o direito.

Por esta razao, alguns autores*® sustentam que a
caracterizagao da confianga legitima depende neces-

16 Nas palavras do autor: “Ello marca una distincion importante con
la seguridad juridica. Esta, por ser un valor, es genérica y abarca a
todos los componentes de la vida comunitaria. Por lo tanto, nada
impide que la invoque tanto el proprio Estado como el particular
o0 administrado, sea la relacion de derecho piiblico como privado.
La confianza legitima se sitiia, por el contrario, en la persona del
particular — y no en el Estado — en su aspecto subjetivo y se orien-
ta a protegerla frente al dafio que le ocasiona la actuacion estatal”
COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccién de la confianza del
administrado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 392.

17 Segundo o autor: “Antes de que se recibiera en nuestro Ordena-
miento juridico el principio de la confianza legitima, las situaciones
juridicas que éste trata de proteger habian quedado protegidas en
general por la jurisprudencia aplicando el principio general de la
buena fe. Y cuando acoge el principio da confianza legitima va a
hacerlo - y sigue haciéndolo - invocando conjuntamente uno y
otro” GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena fe en
el derecho administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004. p. 64.

18 Pedro José Jorge Coviello leciona: “(...) la confianza legitima
es una derivacion de un valor, la seguridad juridica, en el que se
enfoca la situacion especifica del particular frente a la actuacién
delos poderes publicos, y que para su evaluacion necesita la con-

sarlamente da boa-te do particular, que acreditou nas
expectativas geradas pela atuagao estatal. Nao seria li-
cito supor que determinado particular, por ma-fé, sus-
tente a confianca legitima para obstar a atuagao estatal,
sob pena de se beneficiar da propria torpeza. Ausente a
boa-fé nao ha que se falar em confianga legitima, mas,
sim, em “conflanga ilegitima’”.

Nao obstante a enorme dificuldade de diferenciacao
entre os principios da boa-fé e da confianga legitima, al-
guns autores procuram estabelecer diferengas pontuais.
Nessa linha, Maria Sylvia Zanella Di Pietro*® entende
que “o principio da boa-fé deve estar presente do lado
da Administra¢ao e do lado do administrado”, uma vez
que ambos devem atuar com lealdade e corregao. Por
outro lado, o principio da confianga legitima protege a
boa-fé do administrado.

4. A CONSAGRACAO DO PRINCIPIO
DA CONFIANGA LEGITIMA NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

Conforme assinalado anteriormente, o principio da
seguranga juridica, em virtude de sua amplitude, inclui
na sua concepgao a confianga legitima e a boa-fé.

Destarte, ainda que nao exista norma constitucional que
acolha expressamente o referido principio, o seu fundamen-
to constitucional implicito seria a propria clausula do Estado
Democritico de Direito (art. 1° da CREB),* que pressupde,
necessariamente, a ideia de seguranga juridica.

Na legislagao infraconstitucional, o principio da segu-
ranga juridica é mencionado no art. 20 da Lei n. 9.784/99,*
que regula o processo administrativo no ambito da Admi-
nistracao Publica Federal.

currencia de la buena fe de éste como componente insoslayable.”
COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza del ad-
ministrado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 408.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Os principios da prote¢ao
a confianga, da seguranga juridica e da boa-fé na anulagao
do ato administrativo. In: Direito piiblico atual: estudos em
homenagem ao professor Nelson Figueiredo. Belo Horizon-
te: Férum, 2008. p. 304.

20 Conforme licdo de J. J. Gomes Canotilho: “O homem ne-
cessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar au-
toénoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se
consideram os principios da seguranga juridica e da protecdo
da confianga como elementos constitutivos do Estado de direi-
to”. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 257.

21 “Art. 2°. A Administragio Publica obedecerd, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagao, razoabilidade, pro-
porcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguran-
cajuridica, interesse publico e eficiéncia.” (Grifo nosso)



£ possivel perceber o esior¢o da doutrina moderna
em fundamentar a consagragao e a aplicagao do princi-
pio da protecao da confianga legitima a partir do prin-
cipio da seguranga juridica. A falta de mengao expressa
ao principio da protecao da confian¢a nunca foi obsta-
culo para sua utilizagao.

Os esforgos doutrindrios foram recompensados re-
centemente com a consagragao do principio da confian-
¢a legitima na Lei n. 5.427, de o1 de abril de 2009,>* que
trata dos atos e processos administrativos no &mbito do
Estado do Rio de Janeiro.

Todavia, como serd demonstrado a seguir, o principio
da protecao da confianga ainda nao foi consagrado defini-
tivamente na jurisprudéncia pétria, que costuma invocar
os principios da seguranga juridica e da boa-fé para prote-
ger as expectativas legitimas dos administrados.

Salienta-se, por oportuno, que a necessidade de pro-
tecao da confianca dos cidadaos se impde a todos os atos
estatais, provenientes do Executivo, Legislativo e Judici-
ario, independentemente da fungao exercida. O Estado,
em sua totalidade, deve respeitar a seguranca juridica, o
que implica o dever de zelar pela confianga gerada por

seus atos aos particulares de boa-fé.

5. REQUISITOS, LIMITES E EFEITOS
DO PRINCIPIO DA CONFIANCA LEGITIMA

A aplicagao indiscriminada do principio da prote-
¢ao da confianga legitima acarreta, por certo, conse-
quéncias indesejaveis ao Direito.

De fato, o principio da irretroatividade das normas,
consagrado no art. §°, XxxvI, da CRFB, com a prote-
cao de situagdes consolidadas (direito adquirido, ato
juridico perfeito e coisa julgada), bem como a pro-
tecao de expectativas legitimas satisfazem o ideal de
estabilizacao juridica.

No entanto, a ideia de irretroatividade nao impede
as inovagoes legislativas e a alteragao de determina-
dos regimes juridicos. Nao se pode pretender, como
lembra Eduardo Garcia de Enterria, a “petrificagao ou
congelamento do Direito”** Alids, é da esséncia da ati-

22 “Art. 2°. O processo administrativo obedecera, dentre outros,
aos principios da transparéncia, legalidade, finalidade, motiva-
¢ao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defe-
sa, contraditdrio, seguranga juridica, impessoalidade, eficiéncia,
celeridade, oficialidade, publicidade, participagao, protegdo da
confianga legitima e interesse puiblico.” (Grifo nosso).

23 GARCIA DE ENTERR{A, Eduardo. El principio de proteccién
de la confianza legitima como supuesto titulo justificativo
de laresponsabilidad patrimonial del estado legislador. raP,

vidade legislativa a inovagao na ordem juridica, assim
como ¢ natural que o Executivo implemente novas
politicas publicas e altere a sistematica de determina-
dos servigos para satisfazer as necessidades da cole-
tividade (ex: concessao de gratuidades para determi-
nados grupos sociais e aumento de tarifa em servigos
publicos concedidos).

Desta forma, a aplicagao do principio da protegao
da confianga legitima depende da ponderagao com
os demais principios em colisao no caso concreto.
Hartmut Maurer,** ao tratar da retratacao de atos
administrativos benéficos ilegais, demonstra que a
hipétese revela um antagonismo entre o principio
em estudo e o principio da legalidade que deve ser
resolvido pelo método da ponderagao.

A aplicagao do principio da prote¢ao da confian-
¢a legitima, na linha defendida por Jestis Gonzélez
Pérez,>s a partir da jurisprudéncia do contencioso ad-
ministrativo do Tribunal Supremo Espanhol, depen-
de da existéncia dos seguintes requisitos:

a) ato da Administragao suficientemente conclusivo para
gerar no administrado (afetado) confianga em um dos
seguintes casos: a.1) confianca do afetado de que a Ad-
ministragio atua corretamente; a.2 ) confianga do afeta-
do de que a sua conduta é licita na relagao juridica que
mantém com a Administra¢io; ou a.3) confianga do
afetado de que as suas expectativas sao razodveis;

b) presenca de “signos externos’, oriundos da atividade
administrativa, que, independentemente do carater
vinculante, orientam o cidadao a adotar determina-
da conduta;

c) ato da Administragio que reconhece ou constitui uma
situagdo juridica individualizada (ou que seja incorpo-
rado ao patrimoénio juridico de individuos determina-
dos), cuja durabilidade seja confisvel;

d) causa idénea para provocar a confianga do afetado (a
confian¢a nao pode ser gerada por mera negligéncia,
ignorancia ou tolerancia da Administracio);

e) cumprimento, pelo interessado, dos seus deveres e
obrigagdes no caso.

Os requisitos conformadores do principio apontam,
no outro extremo, para situagdes em que a confianga le-

gitima nao estard presente e, por isso, nao serd protegi-

n. 159, p. 182, set./dez. 2002.

24 MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral, 14. ed. Sao
Paulo: Manole, 2006. p. 323-324.

25 GONZALEZ PEREZ, Jests. El principio general de la buena fe en el dere-
cho administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004. p. 69-74.



da. Em outras palavras, existem requisitos negativos ou,

como é mais adequado, limites de aplicagao do principio,

que podem ser enumerados da seguinte forma:

a) nio se pode falar em confianga legitima nas hipéte-
ses de ma-fé do administrado. Para que a confianga
seja legitima é essencial, como j4 assinalado, a boa-fé
do administrado. Nao se pode conceber a existéncia
de expectativas legitimas em relagao ao administra-
do que atua com mé-fé, hipétese contrdria ao direi-
to. Vale, aqui, o principio segundo o qual ninguém
pode se beneficiar de sua propria torpeza. Ao tratar
do principio da protegao da confianga, Pedro José
Jorge Coviello* assinala que “la buena fe es su com-
ponente esencial y prdcticamente liminar, puesto que sin
ella no es procedente invocarla”. O administrado nao
pode atuar (ex: prestar informagdes falsas ou con-
correr para pratica de ilegalidade, com o intuito de
beneficiar a si préprio ou terceiros) ou se omitir (ex:
nao prestar as informagoes relevantes e necessarias
para correta decisio administrativa) com o propdsi-
to de enganar o Poder Publico.

b) ndo pode existir mera expectativa de direito por
parte do administrado. E verdade que o principio
da protegao da confianca nao se resume as hipote-
ses em que exista direito adquirido do administra-
do, caso especifico protegido expressamente pelo
art. 5°, xxxvI, da cRFB. O principio em tela tem
uma elasticidade maior e alcanga as situag¢oes ainda
nao consolidadas no patrimdnio do particular. Isto
nao quer dizer que a simples expectativa do parti-
cular em relagdo a determinada atua¢do adminis-
trativa seja suficiente para invocagao do principio.
E essencial que a expectativa seja “qualificada”, o
que depende da presenca dos requisitos elencados
anteriormente.

E muito amplo o campo de incidéncia do principio
da confianga legitima. No direito comparado e no di-
reito brasileiro, o principio tem sido aplicado com di-
versas finalidades, tais como:*” limitagdo ao exercicio

26 COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccién de la confianza del
administrado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 402.

27 Vide: GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena
fe en el derecho administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004. p.
74-81; SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranga
juridica (protegao a confianca) no direito publico brasileiro e o
direito da Administragao Publica de anular seus atos adminis-
trativos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei do processo ad-
ministrativo da Unido (Lein. 9.784/99). Revista de Direito Ad-
ministrativo, Rio de Janeiro, n. 237, p. 277-278. jul./set. 2004.

da autotutela administrativa, garantia de tratamento

igualitario entre os administrados, fixagao de regras

transitérias (ou outras medidas) para promogio de
alteragdes normativas e ressarcimento por frustragao
das expectativas legitimas.

Os efeitos extraidos do principio da prote¢ao da con-
fianga legitima podem ser divididos em dois grupos:

a) efeitos negativos ou de abstengio: o Poder Publico
deve se abster de adotar atos administrativos res-
tritivos ou ablativos (ex: limitagao do poder de au-
totutela administrativa; impossibilidade de fixacao
de sancao administrativa etc) e

b) positivos: o Poder Publico tem o dever de editar
atos administrativos benéficos que reconhecam
ou ampliem os direitos dos administrados (ex:
dever de nomeagdao em concurso publico aos
aprovados dentro do numero de vagas previsto
no edital; dever de conceder autorizagao para
exercicio de determinadas atividades quando
o beneficidrio se encontra na mesma situagao
tatico-juridica dos demais autorizatdrios; respon-
sabilidade civil decorrente dos atos editados por
agente publico de fato putativo;** dever de pa-
gamento dos valores decorrentes de contratos
administrativos verbais;* etc), bem como o de-
ver de ressarcir os administrados que tiveram a
confianga violada (ex: revogagdo de permissio
de uso qualificada ou condicionada, antes do
prazo estipulado, acarreta direito a indenizagao
a0 permissionario).

Nesse contexto, em ambos os efeitos (negativos e
positivos), o principio da confianga funciona como um
mecanismo de reducao da discricionariedade do admi-
nistrador. Em algumas hipéteses, é possivel conceber a
redugio total da discricionariedade (“redugio da dis-
cricionariedade a zero”)*, quando as diversas possibi-

28 Lembra-se que o agente publico de fato putativo é aquele que
nao possui vinculo formal e legitimo com o Estado, mas que

aparenta ser um agente de direito em relagdo aos administra-
dos de boa-fé.

29 O art. 60, pardgrafo tnico da Lei n. 8.666/93 afirma que, em re-
gra, o contrato administrativo verbal é “nulo e de nenhum efeito”.
Todavia, a doutrina e a jurisprudéncia reconhecem o direito do
contratado ao recebimento dos valores acordados com fundamen-
to nos principios da boa-fé e da vedagdo do enriquecimento sem
causa. Vide, por exemplo: STJ, RESp n. 317.463/sP, Rel. Min. Jodo
Otavio de Noronha, Segunda Turma, Dy 03/05/04, p. 126.

30 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da
administragdo piiblica. 2. ed. Sao Paulo: Dialética, 2004. p.
169-170.



lidaaes de escolhas colocadas pela norma, em abstrato,
sao reduzidas, tendo em vista as condigoes juridicas em
jogo, de modo a se retirar, na hipdtese concreta, a dis-
cricionariedade do administrador.

O sTJ, em decisoes reiteradas,’* afirmou que os can-
didatos aprovados dentro do niimero de vagas previsto
no edital do concurso teriam direito 4 nomeagao e pos-
se. Isto porque a veiculagio (promessa legitima), em
edital, do numero de vagas faz com que a nomeagao e
a posse, que, em principio, seriam atos discriciondrios,
transformem-se em atos vinculados, gerando, em con-
sequéncia, direito subjetivo para o candidato aprovado
dentro do numero de vagas previsto no edital.

Na hipotese acima, o sTJ, apesar de nao ter feito
mengao expressa, utilizou-se da confianga legitima para
limitar a discricionariedade do administrador, transfor-
mando-a em atuagao vinculada. Em consequéncia, a
confianca legitima pode ser utilizada como importante
fator de efetivagao do principio da igualdade nas hipé-
teses em que a atuagao do Poder Publico gerar confian-
¢a legitima aos administrados que se beneficiarao de
determinados atos administrativos.

Imagine, por exemplo, a hipdtese em que o Poder
Publico promete dedugdes fiscais e autorizagoes de fun-
cionamento para empresas que atuam em determinado
segmento empresarial com o objetivo de desenvolver a
regiao. Confiante na promessa sélida do Poder Publico,
uma empresa faz investimentos importantes na regiao e
requer os beneficios prometidos. Nao poderia o Poder
Publico se negar a conceder tais beneficios, sob o argu-
mento de que desistiu de desenvolver a regiao, pois esta

conduta contraria a confianga legitima.

6. AUTOTUTELA ADMINISTRATIVA E O PRINCIPIO
DA CONFIANGA LEGITIMA

Conforme mencionado anteriormente, o principio
da confianca legitima foi inicialmente utilizado no exer-
cicio da autotutela administrativa, tanto para os casos de
anulagao, quanto para as hipéteses de revogagao.

Na anulagio, o controlador realizard a ponderagao
de interesses para resolver o conflito entre o princi-
pio da legalidade e o principio da prote¢ao da con-

31 STJ, MS n. 10381/DF, Rel. Min. Nilson Naves, Terceira Segao,
DJje 24/04/09; RMS n. 19.478/sP, Rel. Min. Nilson Naves, Sex-
ta Turma, DJe 25/08/08; RMS n. 15.420/PR, Ministro Paulo
Gallotti, Sexta Turma, Dje 19/05/2008; RMS n. 20.718/SP,
Ministro Paulo Medina, Sexta Turma, Dje 03/03/2008. O STF
adotou 0 mesmo entendimento recentemente (Informativo de
Jurisprudéncia do STE n. 520).

Iang¢a. jJa narevogacao de atos legais, mas inconve-
nientes ou inoportunos, o citado conflito nao ocorre
e o principio da protegao da confianga se apoia no
principio da legalidade.*

O exercicio da prerrogativa da autotutela adminis-
trativa deve ser limitado no tempo por razdes de segu-
ranga juridica, bem como pela confianga legitima dos
administrados gerada pela presunc¢ao de legalidade e
de legitimidade dos atos administrativos.**

Por estarazao, o art. 54 daLein. 9.784/99,3 que regu-
la o processo administrativo no 4mbito da Administra-
¢ao Publica Federal, estabelece o prazo decadencial de s
(cinco) anos para que a Administragao Publica anule
os seus atos administrativos que gerem efeitos favoraveis
ao administrado. Quanto aos atos restritivos ou ablati-
vos, o prazo decadencial nao tem incidéncia.

Ressalta-se que as normas sobre processo adminis-
trativo sao elaboradas autonomamente por cada Ente
federado, ausente a competéncia da Unido para elabo-
ragao de normas gerais nessa matéria. Nesse sentido,
aLein. 9.784/99 aplica-se exclusivamente em dmbito

federal, ndo se estendendo aos demais Entes.3

32 Essa é a licao de Hartmut Maurer: “o principio da protegao
a confianga entra na revogagao de atos administrativos bene-
ficentes ainda mais fortemente no primeiro plano do que na
retratagao de atos administrativos beneficentes. Ele agora nao
mais se pde em antagonismo com o principio da legalidade,
mas une-se com ele e é por ele apoiado.” MAURER, Hartmut.
Direito administrativo geral. 14. ed. Sio Paulo: Manole, 2006.
p. 342. Lembra-se que retratagao citada pelo autor equivale a
anulagio no Direito Administrativo brasileiro.

33 No Direito francés, por exemplo, a autotutela administrativa foi
inicialmente delimitada pelo Conselho de Estado quando do
julgamento do caso Dame Cachet em 03/11/1922, quando se
fixou o prazo de dois meses para a Administragao anular os seus
atos administrativos irregulares que criavam direitos (tratava-se
do mesmo prazo para interposi¢io de recurso a justica adminis-
trativa). E importante notar, todavia, que a jurisprudéncia foi
alterada no julgamento do caso Ternon, de 26/10/01, quando
se afirmou que o prazo para anulagio (retrait) de atos adminis-
trativos individuais e benéficos seria de quatro meses. LONG, M.
et al. Les grands arréts de la jurisprudence administrative. 16. ed.
Paris: Dalloz, 2007. p. 854-865.

34 “Art. 54. O direito da Administra¢io de anular os atos adminis-
trativos de que decorram efeitos favoréaveis para os destinatdrios
decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados,
salvo comprovada ma-fé”

35 Nesse sentido: s1LvA, Almiro do Couto e. O principio da seguran-
cajuridica (protegao a confianga) no direito ptiblico brasileiro e o
direito da administragdo publica de anular seus atos administrati-
vos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei do processo administra-
tivo da Unido (Lei n. 9.784/99). Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 237, p. 311, jul./set. 2004.; CARVALHO FILHO,
José dos Santos. Manual de direito administrativo. 22. ed. Rio de



£ mmportante notar que o STJ Iirmou o entendimen-
to de que, em relagao aos atos praticados antes da Lei
n. 9.784/99, o termo inicial do prazo decadencial seria
a data da entrada em vigor da referida norma, tendo em
vista o principio da irretroatividade da lei.** O problema
desta interpretagao do sTJ, caso levada ao extremo, é con-
siderar ilimitado (no tempo) o poder de anulagao de atos
administrativos quando ausente norma legal especifica
que estabeleca prazo decadencial de maneira expressa, o
que contrariaria o principio da seguranga juridica.

Desta forma, é preferivel defender a tese de que a Ad-
ministragao Publica, mesmo sem norma legal especifica,
encontra-se limitada no seu poder de anulagao de atos
ilegais, tendo em vista os principios da seguranga juridi-
ca e da confianga legitima. Para efetivagao desses princi-
pios, deve-se buscar analogicamente o prazo decadencial
para anulagao dos atos administrativos.

Em virtude da autonomia do Direito Administrativo, a
analogia deve ser feita com alegislagao que trata das normas
juridicas administrativas, envolvendo a relagao entre a Admi-
nistracao e o administrado, nao sendo adequada, portanto,
autilizagao do Cédigo Civil como pardmetro.”” A legislagao
administrativa fixa, normalmente, os prazos de prescricao e
de decadéncia em 5 anos (ex: art. 1° da Lein. 9.873/99;
arts. 173 € 174 do CTN; art. 21 da Lein. 4.117/65; art. 23,
1, da Lein. 8.429/92; art. 28 da Lein. 8.884/94; Dec. n.
29.910/32,etc.). Em consequéncia, na auséncia de norma
legal especifica, deve ser considerado o prazo decadencial de
§ anos para anulagao de atos administrativos.*

Nao exercida a prerrogativa da autotutela no prazo le-
gal, opera-se a decadéncia administrativa.* Isto quer dizer
que a Administracao Publica perde o direito de anular os
atos favoraveis ao particular, ainda que ilegais.

Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 934. No entanto, o STJ admite a apli-
cagao, por analogia, da Lein. 9.784/99 aos demais Entes federados
que nio possuem legislacio especifica (RMS 21.070-sp, Rel. Min.
Laurita Vaz, Quinta Turma, Dje 14/12/09. Vide: Informativo de
Jurisprudéncia do stj, n. 416).

36 Nesse sentido: MS n.s 9.112/DF, Rel. Min. Ministra Eliana
Calmon, Corte Especial, Dj 14/11/05, p. 174.

37 O art. 205 do Cédigo Civil prevé: “A prescri¢ao ocorre em
dez anos, quando a lei ndo lhe haja fixado prazo menor.”

38 Nesse sentido: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p.590; DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2007. p. 684; BARROSO, Luis Roberto. A prescri¢ao admi-
nistrativa no direito brasileiro antes e depois da Lei n. 9.873/99.
In: Temas de Direito Constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Reno-
var, 2006. t.1, p. 506-510.

39 Nio se trata, pois, de perda da pretensio (prescrigio administra-
tiva), mas, sim, do préprio direito de anulagdo do ato ilegal.

£l €Xcegao se da em relagao aos atos 1legals quando
configurada a mi-fé do administrado, na forma da res-
salva contida no art. 54 da Lei n. 9.784/99. Conforme
mencionado anteriormente, o pressuposto da deca-
déncia administrativa ¢ a boa-fé do administrado.* E
evidente que o administrado, que age com o propésito
de enganar a Administragao para obter vantagem inde-
vida, nao pode invocar a “confianga legitima” para pre-
tender a permanéncia do ato administrativo.

Ha controvérsia doutrindria no tocante a caracterizagao
da mencionada mé-fé. E razoavel supor que a intengao do
legislador, apesar da auséncia de clareza da norma, é impedir
a decadéncia quando houver mé-fé do administrado, e nao
do administrador. Isto porque ailegalidade do ato, que pode
compreender a atuagao imoral do administrador, nao pode
prejudicar o particular de boa-fé. Trata-se de uma norma
protetiva da confianga legitima do particular.**

Existem hipéteses de extrema complexidade para
caracterizagao da boa-fé, notadamente quando o ad-
ministrado, sem contribuir para edi¢ao do ato admi-
nistrativo, conhece a ilegalidade ou nao tem conheci-
mento por grave negligéncia.

Apos afirmar que no direito alemao essas hipoteses
excluem a protegao da confianga, Almiro do Couto

e Silva* sustenta que elas nao sao suficientes para o

40 Nesse sentido: FREITAS, Juarez. Processo administrativo federal:
reflexdes sobre o prazo anulatério e a amplitude do dever de mo-
tivagao dos atos administrativos. In: As Leis do processo administra-
tivo. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 99; SILvA, Almiro do Couto e.
O principio da seguranga juridica (protegio a confianca) no direito
publico brasileiro e o direito da administragio puablica de anular
seus atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei do
processo administrativo da Unido (Lei n. 9.784/99). Revista de Di-
reito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 237, p. 304, jul./set. 2004. Em
sentido contrario, Weida Zancaner defende a observéncia do prazo
de 1o anos, previsto no art. 205 do cc, quando verificada ama-fé do
destinatdrio. ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidagdo
dos atos administrativos. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 79.

—

Nesse sentido: s1Lva, Almiro do Couto e. O principio da seguranga
juridica (protegao a confianga) no direito puiblico brasileiro e o direito
da administracio publica de anular seus atos administrativos: o prazo
decadencial do art. 54 da Lei do processo administrativo da Unido
(Lei n. 9.784/99). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
1. 237, P. 304-305, jul./set. 2004. Em sentido diverso, Juarez Freitas
sustenta que a ma-fé em geral (seja do administrado, seja do adminis-
trador) afastaria o prazo decadencial de cinco anos. FREITAS, Juarez.
Processo administrativo federal: reflexdes sobre o prazo anulatério e a
amplitude do dever de motivagio dos atos administrativos. In: As Leis
do processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 100.

4

42 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurangajuridica (protegio a
confianga) no direito puiblico brasileiro e o direito da administragio pu-
blica de anular seus atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54
daLei do processo administrativo da Unizo (Lein. 9.784/99). Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 237, p. 305-306, jul./set. 2004-



arastamento do principio da prote¢ao da conhanga,
mormente quando analisada a jurisprudéncia dos
nossos tribunais (ex: manutengio de atos ilegais nos
casos de constatagdao de equivocos curriculares de
alunos de estabelecimento de ensino superior, apds
anos de estudos e da expedigdo de diploma).

Todavia, ainda que a questao dependa da anélise das
circunstincias especificas de cada caso concreto, parece
mais adequada a caracterizagao da ma-fé quando o ad-
ministrado conhece a ilegalidade ou deveria conhecé-
la. Aplica-se, no caso, a denominada teoria da evidéncia
que afirma a impossibilidade de convalidagao de vicios
manifestos (evidentes) e graves, assim considerados
aqueles que nao suscitam discordéncia quando da edi-
¢ao do ato e dispensam conhecimento técnico de pro-
fissionais do Direito para sua caracterizagao.®

Essa foi a solugao adotada pelo art. 53, §2°, da Lein.
5.427/09 (Lei do Processo Administrativo do Estado do
Rio de Janeiro), que dispde: “Sem prejuizo da pondera-
¢ao de outros fatores, considera-se de ma-fé o individuo
que, analisadas as circunstincias do caso, tinha ou devia
ter consciéncia da ilegalidade do ato praticado.”

Além da ma-fé, existe outro limite para a convalida-
¢ao dos atos administrativos viciados ou irregulares,
sendo necessdrio, para sua compreensao, relembrar
a distingao que prevalece no Direito Administrativo
pétrio entre atos nulos e anuldveis. Os atos nulos sao
aqueles que apresentam vicios graves (insandveis) e
os atos anuldveis possuem vicios sandveis.*

Os vicios sandveis, na opiniao de José dos Santos
Carvalho Filho,* sio os relacionados a competéncia,

43 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito admi-
nistrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 242.

44 Veja, por exemplo: FREITAS, Juarez. Processo administrativo
federal: reflexdes sobre o prazo anulatério e a amplitude do de-
ver de motivagio dos atos administrativos. In: As leis do processo
administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 100-104. Weida
Zancaner distingue os atos administrativos em convalidaveis e
inconvalidaveis. ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da in-
validagao dos atos administrativos. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 85-

45 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito adminis-
trativo. 22. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 158-160.
O autor elenca trés formas de convalidacio: a) ratificagio:
corrige vicios de competéncia e de forma; b) reforma: o novo
ato suprime a parte invalida do ato anterior e mantém a sua
parte valida; e c) conversio: ¢ a reforma com o acréscimo de
contetido ao ato anterior (nesse caso, o administrador man-
tém a parte valida do ato anterior e substitui a parte invalida
por outra nova). Essas espécies (e nomenclaturas) de conva-
lidagao foram acolhidas pelo art. 52, pardgrafo tinico, da Lein.
5.427/09 do Estado do Rio de Janeiro que dispde: “Admite-se

a rorma (1nclusive viCcios no procedimento adminis-
trativo) e ao objeto, quando este tltimo for plirimo
(quando o ato possuir mais de um objeto). Por outro
lado, os vicios insandveis dizem respeito ao motivo, ao
objeto (quando tnico), a finalidade e a falta de con-
gruéncia entre o motivo e o resultado do ato.

Além dos vicios sandveis, a convalidagao pressupoe
ainexisténcia de lesao ao interesse ptiblico, bem como
a auséncia de prejuizos a terceiros, conforme dispoe
o art. 55 da Lei n. 9.784/99 (“Em decisao na qual se
evidencie nao acarretarem lesao ao interesse publico
nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem de-
feitos sandveis poderao ser convalidados pela prépria
Administracao”).

Em resumo, nao serd possivel a convalidagao por
vontade da Administracdo nas seguintes hipSteses: a)
ma-fé do administrado; b) vicios insanéveis; ¢) lesio
ao interesse ptiblico; d) prejuizos a terceiros.

Cabe ao administrador, diante das situagdes espe-
cificas, ponderar os interesses em conflito, com auxi-
lio do principio da proporcionalidade, para concluir
pela convalidagio ou necessidade de anulagao do ato
administrativo ilegal.

E oportuno registrar a possibilidade de declaragao
de nulidade parcial ou, em outros termos, de conva-
lidagao parcial quando esta medida for necesséria a
efetiva protecao da confianga legitima, da seguranga
juridica e da boa-fé do administrado. No processo de-
cisério, o administrador, ap6s o processo de ponde-
ragao, pode concluir pela declaragao de nulidade do
ato ilegal, mas com a necessidade de modulagao dos
efeitos temporais desta declaragao.

Assim, ao invés de se aplicar a regra geral e declarar
nulo o ato desde a sua origem (ex tunc), o administra-
dor pode aplicar efeitos nao retroativos (ex nunc) ou,
ainda, determinar que a nulidade s6 produzird efeitos

em momento futuro.

convalidagao voluntdria, em especial, nas seguintes hipdteses:
1. vicios de competéncia, mediante ratificago da autoridade
competente; II. vicio de objeto, quando plurimo, mediante
conversao ou reforma; II. quando, independentemente do
vicio apurado, se constatar que a invalidagdo do ato trard mais
prejuizos ao interesse publico do que a sua manutengao, con-
forme decisdo plenamente motivada’”.

46 No mesmo sentido dispde o art. 52 da Lei estadual n.
5.427/09 (Lei do Processo administrativo do Estado do Rio
de Janeiro): “Art. 52. Em decisao na qual se evidencie nio
acarretarem lesao ao interesse publico nem prejuizo a tercei-
ros, os atos que apresentarem defeitos sandveis poderao ser
convalidados pela propria Administragao.”



A modulagao dos eIeItos na decisao proierida em sede
de controle de legalidade (rectius: juridicidade) do ato ad-
ministrativo é uma possibilidade que decorre da prépria
necessidade de ponderagao dos interesses em jogo. Ade-
mais, a sua efetivagao, hoje, pode ser justificada a partir da
aplicagao analdgica do art. 27 daLein. 9.868/99,” que tra-
ta do processo e julgamento da agao direta de inconstitu-
cionalidade e da agao declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal.

No Estado do Rio de Janeiro, o art. 53, §3°,da Lein.
5.427/09, ao tratar do processo administrativo estadu-
al, estabelece, de forma categodrica, a possibilidade de
modulagao dos efeitos temporais da decisao proferida
na autotutela administrativa.**

Na norma que consagra a decadéncia administrati-
va, o legislador ja procedeu a ponderagao de interesses
(ponderagdo em abstrato) para fixar o prazo méximo
dentro do qual a Administragao deverd anular os atos ad-
ministrativos ilegais. Neste caso, o legislador optou por
prestigiar a seguranga juridica em detrimento da legali-
dade. Trata-se da denominada convalida¢ao involuntaria
do ato administrativo, uma vez que o vicio foi superado
pelo decurso do tempo, e ndo necessariamente pela von-
tade (a0 menos expressa) do administrador.

Todavia, o exercicio da autotutela administrativa
dentro do prazo quinquenal nao afasta a necessidade
de realizac¢do da ponderagao de interesses por parte
da Administra¢ao. No conflito entre o principio da
legalidade e o principio da seguranca juridica (e o da
confianca legitima), a solugdo dependera das circuns-
tincias de cada caso (“ponderagio em concreto”).
Caso a Administra¢ao decida pela permanéncia do
ato ilegal no mundo juridico e/ou respeite os efeitos
por ele produzidos, teremos a convalidagao voluntd-
ria do ato administrativo que devera ser necessaria-

mente motivada.

47 “Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e tendo em vista razdes de seguranga juridica ou
de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, res-
tringir os efeitos daquela declaragao ou decidir que ela s6
tenha eficdcia a partir de seu trinsito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado.”

48 “Art. 53. (...) §3° Os Poderes do Estado e os demais 6rgaos
dotados de autonomia constitucional poderao, no exercicio
de fungao administrativa, tendo em vista razdes de seguran-
¢a juridica ou de excepcional interesse social, restringir os
efeitos da declaragdo de nulidade de ato administrativo ou
decidir que ela s6 tenha eficicia a partir de determinado mo-
mento que venha a ser fixado.”

A jurisprudencia dos nossos tribunais utiliza-se
frequentemente do principio da seguranca juridica e,
mais recentemente (com alguma timidez), do princi-
pio da confianga legitima, para limitar a autotutela ad-
ministrativa e resguardar os efeitos dos atos ilegais que
beneficiam particulares.

O sTJ,* por exemplo, com fundamento na seguran-
¢a juridica, convalidou atos de nomeagao de agentes
publicos que ndo foram precedidos de concurso pu-

blico, conforme ementa abaixo colacionada:

“RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGA. ADMINISTRATIVO.
SERVIDORES PUBLICOS QUE ASSUMIRAM CARGOS EFETIVOS
SEM PREVIO CONCURSO PUBLICO, APOS A CF DE 1988. ATOS
NULOS. TRANSCURSO DE QUASE 20 ANOS. PRAZO DECADEN-
CIAL DE CINCO ANOS CUMPRIDO, MESMO CONTADO APOS A
LEI 9.784/99, ART. §5. PREPONDERANCIA DO PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA. RECURSO ORDINARIO PROVIDO.

(..)

6. Os atos que efetivaram os ora recorrentes no servigo pu-
blico da Assembleia Legislativa da Paraiba, sem a prévia
aprovagao em concurso publico e apds a vigéncia da norma
prevista no art. 37, 11, da Constitui¢ao Federal, é induvido-
samente ilegal, no entanto, o transcurso de quase vinte anos
tornou a situagio irreversivel, convalidando os seus efeitos,
em aprego ao postulado da seguranca juridica, médxime se
considerando, como neste caso, que alguns dos nomeados
até ja se aposentaram (4), tendo sido os atos respectivos
aprovados pela Corte de Contas Paraibana.

7. A singularidade deste caso o extrema de quaisquer outros
e impde a prevaléncia do principio da seguranga juridica na
ponderagio dos valores em questio (legalidade vs seguran-
¢a), nio se podendo fechar os olhos a realidade e aplicar a
norma juridica como se incidisse em ambiente de absoluta
abstratividade.

8. Recurso Ordindrio provido, para assegurar o direito dos
impetrantes de permanecerem nos seus respectivos cargos
nos quadros da Assembleia Legislativa do Estado da Paraiba
e de preservarem as suas aposentadorias.”

O Supremo Tribunal Federal,*® com fundamento
nos principios da prote¢ao da confianca legitima, da
seguranga juridica e da boa-f¢é, acolheu mandado de
seguranca para se manter a validade das contratagoes,
sem concurso publico, de empregados da INFRAERO,
na forma da ementa a seguir transcrita:

49 STJ, RMS n. 25.652/PB, Rel. Min. Napoleio Nunes Maia
Filho, Quinta Turma, Dje 13/10/08 (Informativo de Ju-
risprudéncia do sT1J, n. 368). No mesmo sentido: RMS
n. 24.339/10, Rel. Min. Napoleio Nunes Maia Filho,
Quinta Turma, pje 17/11/08 (Informativo de Jurispru-
déncia do sTJ, n. 374).

50 STF, MS n. 22.357/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, Dj 05/11/04, p. 6 (Informativo de Jurisprudéncia do
STF, . 349).



~Mandado de seguranga. 2. ACordao do lribunal de Lontas da
Uniéo. Prestagdo de Contas da Empresa Brasileira de Infraes-
trutura Aeroportudria - INFRAERO. Emprego Publico. Regu-
larizagdo de admissdes. 3. Contratagoes realizadas em confor-
midade com a legislagdo vigente & época. Admissdes realizadas
por processo seletivo sem concurso publico, validadas por deci-
530 administrativa e acordao anterior do TCU. 4. Transcurso de
mais de dez anos desde a concessao da liminar no mandado de
seguranga. 5. Obrigatoriedade da observancia do principio da
seguranga juridica enquanto subprincipio do Estado de Direito.
Necessidade de estabilidade das situagdes criadas administrativa-
mente. 6. Principio da confian¢a como elemento do principio da
seguranga juridica. Presenca de um componente de ética juridica
e sua aplicagio nas relagdes juridicas de direito publico. 7. Con-
curso de circunstincias especificas e excepcionais que revelam:
a boa-fé dos impetrantes; a realizagiao de processo seletivo rigo-
roso; a observancia do regulamento da Infraero, vigente a época
da realizagdo do processo seletivo; a existéncia de controvérsia,
época das contratagdes, quanto a exigéncia, nos termos do art. 37
da Constitui¢io, de concurso publico no &mbito das empresas
publicas e sociedades de economia mista. 8. Circunstancias que,
aliadas ao longo periodo de tempo transcorrido, afastam a ale-
gada nulidade das contratagdes dos impetrantes. 9. Mandado de
Seguranca deferido”

7. TEORIA DOS ATOS PROPRIOS (VENIRE CONTRA
FACTUM PROPRIUM) NO DIREITO ADMINISTRATIVO

A protecao da confian¢a do administrado por meio
da exigéncia de atuagao leal e coerente do Estado ocor-
re, ainda, a partir da teoria dos atos proprios que é apli-
cével, modernamente, ao Direito Administrativo.

Em primeiro lugar, cumpre ressaltar que alguns
autores, como Luis M? Diez-Picazo,*" procuram es-
tabelecer diferengas pontuais entre a teoria dos atos
proprios e a teoria dos precedentes administrativos,
nao obstante a coincidéncia dos fundamentos juridi-
cos (principio da igualdade, da boa-fé, da seguranga

juridica e da confianca legitima). Enquanto a teoria

51 DIEZ-PICAZO, Luis Maria. La doctrina del precedente ad-
ministrativo. Revista de Administracion Piiblica, n. 98, p. 9,
16, mayo/ago. 1982. Ap6s afirmar que a doutrina dos atos
proprios incide dentro de uma mesma relagao juridica, con-
clui o autor: “Por el contrario, cuando hablamos del precedente
administrativo, aludimos por definicion a relaciones juridicas
distintas. Es evidente que nos referimos a lo que sucedid en un
caso anteriot, en una relacién juridica precedente. Ademds, a
diferencia de lo que sucede en materia de actos propios, quien
alega el precedente no suele ser la misma persona con respecto a
la cual dicho precedente se produjo; es mds, como se ha visto, si
es la misma persona, se plantea un problema de aplicacién del
principio de igualdad” Da mesma forma, José Ortiz Diaz, em
artigo datado de 1957, afirma que a teoria dos atos proprios
pressupde uma “intima relagio de causa e efeito” entre o ato
anterior e o posterior. Na teoria dos precedentes nao existe
necessariamente essa relagdo entre os dois atos. ORT1Z DiAZ,
José. El precedente administrativo. Revista de Administraci-
on Publican. 24, p. 92, set./dez. 1957.

dos atos proprios constitul uma tecnica que opera
dentro de uma mesma relagao juridica, a teoria dos
precedentes administrativos é aplicada em relagdes
juridicas distintas. O administrado que invoca o pre-
cedente nao é o mesmo administrado em relagao ao
qual o precedente foi produzido.

Entretanto, na pertinente ponderagao de Alexandre
Santos de Aragao,** as diferengas entre a teoria dos atos
proprios e a teoria dos precedentes administrativos
nao podem ser consideradas de forma absoluta, nota-
damente pelo fato de que os fundamentos principiold-
gicos e os efeitos dessas teorias sao identicos. Em ra-
zao disso, o autor prefere utilizar a nomenclatura mais
abrangente “teoria das autolimita¢oes administrativas”,
que engloba as duas teorias em comento.

No presente trabalho a opgao pela utilizagao da
expressao “teoria dos atos proprios” justifica-se pelo
fato de ser uma teoria consagrada na doutrina, sem
desconhecer, contudo, a importancia crescente da te-
oria dos precedentes administrativos.

A Teoria dos atos proprios possui trés requisitos:**

a) identidade subjetiva e objetiva: o ato anterior e o
ato posterior emanam da mesma Administracao
Publicas* e sao produzidos no 4mbito da mesma re-
lagao juridica;

b) a conduta anterior é vilida e univoca, capaz de ge-
rar a conflanga (expectativa legitima) na outra par-
te da relagao juridica; e

c) atuagao contraditdria: incompatibilidade do ato

posterior com o ato anterior.

52 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria das autolimita¢des
administrativas: atos proprios, confianca legitima e contra-
di¢do entre érgaos administrativos. Revista de Direito do Es-
tado, Rio de Janeiro, n. 4, p. 234, out./dez., 2006.

53 COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza del
administrado, Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 412;
GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena fe en el
derecho administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004. p. 226-244;
Héctor Mairal aponta, ainda, um quarto requisito: a inexistén-
cia de norma que autorize a atuagio contraditdria. MAIRAL,
Hector A. La doctrina de los proprios actos y la administracién
puiblica. Buenos Aires: Depalma, 1988. p. 6-7.

54 Nao pode haver contradi¢ao entre as atuagdes de 6rgaos distin-
tos, integrantes da mesma entidade administrativa. Todavia, a
aplicacdo da teoria em relagao aos atos de entidades adminis-
trativas distintas, com personalidade juridica propria, seria, em
principio, vedada, tendo em vista a auséncia de relagao hierédr-
quica. Sobre as inumeras questdes envolvendo o requisito da
identidade subjetiva, vide: LOPEZ RODO, Laureano. Presupues-
tos subjetivos para la aplicacién del principio que prohibe ir
contra los Propios actos. Revista de Administracién Piblica, n. 9,
p- 11-53, set./dez. 1952.



Em principio, alerta jesus (Gonzalez I'erez,”” nao na
requisito temporal para aplicagao da teoria dos atos pro-
prios, bastando a permanéncia das circunstincias que
ensejaram a conduta anterior vinculante. Nada obsta, to-
davia, que a conduta anterior esteja relacionada, expres-
sa ou implicitamente, a determinado prazo que, uma vez
transcorrido, afastaria a teoria dos atos proprios.

O principal efeito da teoria dos atos préprios é im-
pedir toda e qualquer atuagao contréria a conduta ad-
ministrativa anterior e vinculante.*® A partir dos requi-
sitos arrolados anteriormente, verifica-se que a teoria
dos atos proprios encontra fundamento no principio
da confianga legitima, mas com ela nao se confunde,
como serd analisado a seguir.

Em primeiro lugar, assinala Jestus Gonzalez Pérez*
que a teoria dos atos proprios pressupoe a legalidade
do ato anterior vinculante.

Nao é possivel, portanto, a invocagao da teoria dos
atos proprios para se limitar o exercicio da autotutela ad-
ministrativa quando a Administragdo Publica, por exem-
plo, pretende anular determinado ato ilegal **

Ao revés, o principio da prote¢ao da confianga le-
gitima tem aplica¢ao na hipdtese de atos invalidos.
Alias, relembra-se que o principio limita e condiciona
o exercicio do dever de anulagao dos atos administra-
tivos ilegais.

A presente diferenciacao entre a teoria dos atos pro-
prios e o principio da confianga legitima é demonstra-

da, com clareza, por Pedro José Jorge Coviello:** “Un

55 GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena fe
en el derecho administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004. p.
226-244.

56 GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena fe en el de-
recho administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004. p. 226-244.

57 O autor afirma que a doutrina dos atos préprios “presupone asi-
mismo la eficacia juridica de la conducta vinculante, una conducta
formada por actos que sean juridicamente eficaces y vdlidos — y, por
tanto, inimpugnables por la persona afectada por ellos”. GONZA-
LEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena fe en el derecho
administrativo. 4. ed. Madrid: Civitas, 2004. p. 220.

58 Essa ¢é alicao de Eduardo Garcia de Enterria: “Tras de todo lo
cual creo que puede establecerse firmemente que el principio
de los actos propios no puede ser invocado, ni como fundame-
no, ni siquiera como motivo lejano, que justifique de alguna
manera la insitucién del recurso de lesividad, el régimen de
revocacion de los actos administrativos que lleva parejo, o cual-
quiera de sus particularidades dogmaicas o positivas.” GARCIA
DE ENTERR{A, Eduardo. La doctrina de los actos propios y el
sistema de la lesividad. Revista de Administracién Piiblica. n. 20,
p. 77, mayo/ago. 1956.

59 COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza del ad-
ministrado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 414.

elemento jundamental para naviliiar la aplicacion de la
doctrina de los propios actos es que la conducta o acto ini-
ciales sean vdlidos. En la confianza legitima, el acto o con-
ducta pueden ser invdlidos, pero la proteccion igual puede
tener eficacia’.

Em segundo lugar, a teoria dos atos proprios tem
aplicagao no dmbito da mesma relagao juridica.” A
contradigao é verificada em uma relagao juridica con-
creta (entre partes determinadas), e nio no dmbito de
uma relago juridica genérica entre o administrado e o
Estado. Desse modo, no caso de um contrato adminis-
trativo, a discussdao quanto a atuagao de uma das partes
contratantes que gerou confianga na outra parte serd
resolvida, eventualmente, por meio da teoria dos atos
proprios. Por outro lado, o principio da confianga legi-
tima serd observado se o citado contrato for anulado e
se a parte contratante afetada estiver de boa-fé.*"

O s1J,* com fundamento na teoria dos atos pro-
prios (nemo potest venire contra factum proprium), li-
mitou o poder de anulagio (autotutela) de contratos
de promessas de compra e venda de lotes de imdvel
municipal, celebrados por determinado Municipio. A
pretensao de anulagao dos contratos por parte do Po-
der Pablico municipal fundava-se na impossibilidade
de regularizagao dos lotes. A decisao judicial concluiu
pela necessidade de manutengao dos contratos e re-
gularizagdo dos lotes, pois a anulagao geraria prejui-
zos aos particulares (adquirentes) que confiaram na
regularidade do procedimento. Transcreve-se a emen-

ta do julgado:

“LOTEAMENTO. MUNIC{PIO. PRETENSAO DE ANULAGAO
DO CONTRATO. BOA-FE. ATOS PROPRIOS. — TENDO O MU-
NICIPIO CELEBRADO CONTRATO DE PROMESSA DE COM-
PRA E VENDA DE LOTE LOCALIZADO EM IMOVEL DE SUA
PROPRIEDADE, DESCABE O PEDIDO DE ANULAGAO DOS
ATOS, SE POSSIVEL A REGULARIZAGAO DO LOTEAMEN-
TO QUE ELE MESMO ESTA PROMOVENDO. ART. 40 DA LEI
6.766/79. — A TEORIA DOS ATOS PROPRIOS IMPEDE QUE A
ADMINISTRAGAO PUBLICA RETORNE SOBRE OS PROPRIOS
PASSOS, PREJUDICANDO OS TERCEIROS QUE CONFIARAM
NA REGULARIDADE DE SEU PROCEDIMENTO. RECURSO
NAO CONHECIDO.

60 Nesse sentido: DIEZ-P1CAZO, Luis Marifa. La doctrina del
precedente administrativo. Revista de Administracién Pi-
blica, n. 98, p. 16, mayo/ago. 1982. COVIELLO, Pedro José
Jorge. La proteccion de la confianza del administrado. Buenos
Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 415.

61 COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccién de la confianza del
administrado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004. p. 416.

62 RESp n. 141.879/sP, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiar, Quar-
ta Turma, DJ 22/06/98, p. 90.



£ licito alirmar que a teoria dos atos proprios pres-
supde, necessariamente, a existéncia da confianga legi-
tima, mas a reciproca nao ¢ verdadeira. O principio da
protecao da confianga legitima tem acep¢ao abrangen-

te que ndo se restringe a teoria dos atos proprios.

8. PODER NORMATIVO E O PRINCIPIO
DA PROTE(;AO DA CONFIANGA LEGITIMA

A estabilidade das relagoes juridicas, frise-se mais
uma vez, possui carater relativo, pois o direito deve
adaptar-se as alteragoes sociais, econdmicas e poli-
ticas. Trata-se de uma ideia antiga, consagrada, por
exemplo, no art. 28 da Declaragao dos Direito do
Homem e do Cidadio (segunda versio de 1793), a0
proclamar que “uma geragao nao pode sujeitar as suas
leis as geragdes futuras”, bem como no pensamento de
Thomas Jeferson no sentido de se evitar o “governo
dos mortos sobre os vivos”.®

Os principios da seguranga juridica, da confianga
legitima e da boa-fé nao pretendem petrificar o direi-
to, mas, sim, obstar as alteragdes juridicas (inclusive
normativas) brutais e inesperadas que aniquilam a
confianca dos administrados em relagao as promessas
estatais e as consequéncias de determinadas relagdes
juridicas. Nesse sentido, o principio da confianga le-
gitima funciona como um mecanismo limitador da
retroatividade dos atos normativos, com destaque, no
presente estudo, para as normas regulamentares edita-
das pela Administragao.

A velocidade dos cambios normativos e a propria
descentralizagdo normativa acarretam, por si so, cer-
ta instabilidade juridica.* Eduardo Garcia de Enter-
ria sustenta que a inflagao legislativa e regulamentar
afeta um valor substancial da vida: a seguranga ju-
ridica. As alteragdes legislativas sao tao delirantes
que afetam a mdxima consagrada em vdrios paises,
segundo a qual “ninguém se escusa de cumprir a
lei, alegando que nio a conhece” (art. 3° da LicC).
Tal méxima soa quase como um sarcasmo, pois, por
mais qualificado que seja o jurista, é impossivel exi-
gir que as pessoas conhegam todas as leis que inun-

dam o ordenamento juridico.*

63 Vide: VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constitui¢do e sua reserva de
justi¢a. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 66-68.

64 Vide: BERMEJO VERA, José. El declive de la seguridad juridica
en el ordenamiento plural. Madrid: Civitas, 200s.

65 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Justicia'y seguridad juridica en un
mundo de leyes desbocadas. Madrid: Civitas, 2000. p. 49.

Fercebe-se que a principal justificativa para a exis-
téncia das leis — garantir estabilidade as relagoes so-
ciais e, portanto, seguranga juridica — acabou sendo
subvertida na pratica. O legalismo exagerado gerou
inseguranga juridica e aniquilou os ideais positivistas,
razao pela qual, hoje, os principios gerais de Direito,
condensadores éticos de justi¢a e imunes a fugacida-
de dalei, sao considerados fundamentais para a com-
preensao da ordem juridica.®

No direito comunitario, a limitagao a retroatividade
normativa é aceita a partir do principio da protecao da
confianga legitima. Sob a influéncia da jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional alemao, a jurisprudéncia
comunitdria diferencia dois tipos de retroatividade:
a) retroatividade auténtica (propria, real ou verdadei-
ra) e b) retroatividade aparente (imprépria, falsa ou
quase retroatividade).

Na retroatividade auténtica, a norma possui efeitos
retroativos e alcanca os fatos iniciados e finalizados
no passado. Ao revés, na retroatividade aparente, a
norma produz efeitos para o futuro, mas alcanga, tam-
bém, as relagdes juridicas que se iniciaram no passado
e que ainda estao em andamento.

Nao se pode deixar de mencionar a existéncia de ou-
tras classificagdes em relagio a retroatividade dos atos
juridicos em geral, com destaque para a classificagao
que aponta trés tipos de retroatividade.”” A retroativida-
de dos atos pode ser classificada em: a) grau méximo:
aleinova é aplicada as relagoes instituidas sob o manto
do ordenamento anterior, incluidos os efeitos ja produ-
zidos; b) grau médio: a nova norma ¢ aplicada aos fatos
anteriores, com excecdo dos efeitos ja consumados (os
efeitos pendentes se submeterdo A nova norma); e c)
grau minimo: a lei se aplica aos efeitos futuros das rela-
¢oes juridicas ja constituidas. O STE,* em acérdaos da
relatoria do ex-Ministro Moreira Alves, consagrou essa
classificagao em alguns julgados e admite, em principio,

apenas a retroatividade minima.

66 GARCIA DE ENTERRI{A, Eduardo. Justicia'y seguridad juridica en un
mundo de leyes desbocadas. Madrid: Civitas, 2000. p. 103-104.

67 GARIN, Beatriz Belando. La eficacia retroactiva de los actos
administrativos. Madrid: Civitas, 2008. p. 28-29. Na visio da
autora, a irretroatividade de disposi¢des sancionatérias ou
restritivas, consagrada no art. 9.3 da Constitui¢ao Espanho-
la, abrange a retroatividade méxima.

68 Vide, por exemplo: STF, AI 258337 AgR/MG, Rel. Min. Mo-
reira Alves, Primeira Turma, DJ 04/08/2000, p. 27; RE n.
140499/GO, Rel. Min. Moreira Alves, Primeira Turma, DJ
09/09/94, p. 23444.



U direito comunitario tem rejeitado, em regra, a
retroatividade auténtica e admitido a retroatividade
aparente.”

Nada obstante, a retroatividade aparente também
tem sido restringida em razao do principio da con-
fianca legitima. Isto porque, consoante ja assinalado,
o referido principio é mais abrangente que o principio
da irretroatividade das normas, nao se restringindo
tao somente a protecao dos direitos adquiridos, do
ato juridico perfeito e da coisa julgada, mas se apli-
cando também na protegao das expectativas legitimas
dos administrados.

E preciso que as normas juridicas, ainda que apli-
cadas para o futuro, nao afetem, de maneira imprevisi-
vel, as situagoes juridicas iniciadas no passado e ainda
nao terminadas, em especial aquelas que sao dura-
douras e de trato sucessivo. Imagine-se, por exemplo,
a transigao de regime juridico dos servidores ptblicos
estatutdrios e as relagdes contratuais que sao afetadas
pela alteragao da legislagao.

Por essa razao, o Tribunal de Justiga europeu
tem apontado uma série de medidas para assegu-
rar a previsibilidade das normas com retroatividade
aparente. Inigo Sanz Rubiales” assinala que as me-
didas possuem cardter normativo (previsio de dis-
posi¢des transitérias ou de uma vacatio legis razodvel
para que os administrados tenham tempo suficiente
de se prepararem para a nova normatizagio) e nio
normativo (utilizagao pelo Poder Ptiblico dos meios
de informagao — ex: imprensa — para comunicar aos
administrados da intengao de alteracao dalegislacao,
dentre outras possibilidades).

Os tribunais brasileiros nao se utilizam, em regra,
do principio da protegao da confianga legitima para
decidirem questdes relacionadas com a sucessao de
normas no tempo. A jurisprudéncia nacional utiliza-
se, normalmente, do principio da irretroatividade da

69 Vide: sSANZ RUBIALES, Ihigo. El principio de confianza legitima,
limitador del poder normativo comunitario. Revista de Derecho
Comunitario Europeo, Madrid, n. 7, p. 107-110, jan./jun. 2000.
O autor demonstra que a jurisprudéncia comunitaria admite,
excepcionalmente, a retroatividade auténtica por razdes de in-
teresse publico e para resguardar a confianga dos administrados,
como, por exemplo, nos casos em que o caréter retroativo da nor-
ma é um mecanismo para preencher o “vazio legal” oriundo da
declaragio judicial de uma norma.

70 SANZ RUBIALES, Inigo. El principio de confianza legiti-
ma, limitador del poder normativo comunitario. Revista
de Derecho Comunitario Europeo, Madrid, n. 7, p. 115-
117, jan./jun. 2000.

norma (art. §° XXXVI, da CRFB) para determinar que
a lei nova s6 tem incidéncia para o futuro, nao alcan-
¢ando as relagdes em curso.

O s1J,”" por exemplo, jé afirmou que a lei nova rela-
tiva a corre¢ao monetéria nao incide sobre os contra-
tos em curso. No mesmo sentido, decidiu o STF”* pela
impossibilidade de aplicagao dalei nova aos contratos
em curso, tendo em vista o ato juridico perfeito.

Nas situagdes acima, os tribunais, com fundamen-
to no tradicional principio da irretroatividade das leis
(art. 50, xxxV1, da CRFB), protegeram a confianga legi-
tima dos administrados, mas as decisdes comentadas
nao fizeram qualquer mengao ao principio da con-
fianga legitima.

Existem, todavia, hipdteses em que a confianga le-
gitima dos administrados nao é protegida adequada-
mente pela jurisprudéncia patria. Cita-se, por exem-
plo, o entendimento consagrado pelo STF”* no tocante
ao regime de aposentadoria dos servidores publicos.
A concessao da aposentadoria, segundo a Corte, de-
pende do preenchimento dos requisitos vigentes a
época do pedido, sendo aplicdveis as novas normas
aos servidores que ainda nao completaram o periodo
aquisitivo da aposentadoria.

O entendimento jurisprudencial pode gerar inse-
guranga e frustrar as expectativas dos servidores pu-
blicos. Imagine a hipdtese em que falta um ano para o
servidor completar o periodo aquisitivo da aposenta-
doria, mas é promulgada nova legislagao ampliando o
requisito temporal (de idade e de contribuigio) para
concessao de novas aposentadorias. Caso o legislador
nao estabeleca regras de transi¢ao, o servidor, na situ-
agao em comento, ficaria desprotegido. Dai a impor-
tancia de se aplicar o principio da confianga legitima
nessa e em outras hipdteses.

E importante mencionar, no entanto, que a apli-
cagao do principio da confianga legitima a atividade
normativa depende do preenchimento de alguns re-
quisitos que podem ser assim elencados:"*

71 STJ, ERESp n. 173.465/5C, Rel. Min. Humberto Gomes de
Barros, Corte Especial, Dj 28/10/2003 p. 179.

72 STF, ADI n. 493/DF, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal
Pleno, D 04/09/92, p. 14089. Em sentido contrario, vide:
STF, RE N. 253.473 AgR/sP, Rel. Min. Carlos Velloso, Dy
16/12/05, Segunda Turma, p. 106.

73 STF, ADI 3.104/DF, Rel. Min. Ciarmen Lucia, Tribunal Ple-
no, bj 09/11/07, P. 29.

74 O elenco dos variados requisitos apresentados pela dou-
trina e pela jurisprudéncia foram didaticamente sinteti-



a) demonstragao de surpresa do administrado com a
mudanga stbita e imprevisivel do regime normati-
vo. A previsibilidade nao é a do administrado su-
postamente afetado pela nova legislagao, devendo
ser auferida pelo padrao de um administrado “pru-
dente e avisado””* A confianca nao sera tutelada em
face de normas transitdrias, de normas confusas, de
normas de duvidosa legalidade ou quando restar
demonstrado que o particular tinha conhecimento
de que haveria alteracio legislativa (ex: administra-
do toma conhecimento de audiéncia pablica com o
objetivo de alterar a normatizagio vigente);

b) comprovagio de prejuizo do administrado com a
alteragao da norma;

c) boa-fé do administrado, que nao deve ter contribu-
ido para edicao das novas regras por meio de infor-
magoes falsas ou incompletas, uma vez ser vedado
que se beneficie da sua prépria torpeza;

d) ponderagio entre a confianca legitima do administra-
do e o interesse publico que a nova norma pretende
concretizar (ex: saude, educagio etc). Caso os incon-
venientes aos administrados superem os beneficios
advindos da norma, a confianga legitima devera ser
respeitada. Ainda que a nova norma seja aplicada, a
protecao da confianga sera efetivada, eventualmente,
por meio de indenizagao ao administrado.

Da mesma forma, a aplicagao do principio da pro-
tecao da confianga legitima normativa exige a adogao
de uma série de providéncias (normativas ou nio) de
modo a evitar a imprevisibilidade da alteragao legisla-
tiva, tais como:

a) exigéncia de previsio de um regime de transicio entre
as normas juridicas: conforme destacado anterior-
mente, a jurisprudéncia comunitéria exige a previsao
de disposigoes transitorias ou de uma vacatio legis
apropriada para que os administrados nao sejam sur-
preendidos com a alteragao normativa;”

zados pela professora Patricia Baptista. Vide: BAPTISTA,
Patricia. A tutela da confianga legitima como limite ao
exercicio do poder normativo da administracao publica
— A protecdo as expectativas dos cidaddos como limite
a retroatividade normativa. Revista de Direito do Estado,
Rio de Janeiro, n. 3, p. 167-170, jul./set. 2006.

75 CALMES, Sylvia. Du principe de la protection de la confiance
legitime en droits allemand, communautaire et francais. Paris:
Dalloz, 2001. p. 434-435.

76 SANZ RUBIALES, Inigo. El principio de confianza legitima, limita-
dor del poder normativo Comunitario. Revista de Derecho Comu-
nitario Europeo, Madrid, n. 7, p. 115, jan./jun. 2000.

) divulgacao pelo Foder F'ublico da intengao de pro-

mover mudangas normativas, com destaque para a
utilizagao da imprensa, das audiéncias ptblicas ou
outros meios disponiveis;”’

obrigagao de respeitar o prazo de vigéncia fixado na
norma: o entendimento cldssico majoritario é no
sentido de que o poder de legislar e o poder de re-
gulamentar as normas legais nao ficam vinculados
ao prazo de vigéncia fixado na norma anterior ou no
ato administrativo. Ocorre que esse entendimento
colocaria em risco a prote¢ao da confianga dos ad-
ministrados. Na licao de Patricia Baptista, “mesmo
que nao se trate de um direito adquirido, a aplicagao
do principio da protegao da confianga pode garan-
tir ao particular a preservagao do regime normativo
revogado pelo prazo previsto inicialmente”.”* Nesse
sentido, o STJ,* apds afirmar a possibilidade de alte-
ragao administrativa das normas de comercializa¢ao
de bebidas, exigiu que a Administragao respeitasse
o direito da empresa de comercializar a bebida, com
base na norma anterior, até o final do prazo da auto-

rizagao administrativa;

d)preservacio da posicio juridica do administrado

e)

que confiou na norma anterior: o administrado,
no caso, podera ser excluido do alcance das novas
normas. Isto nao significa dizer que o administrado
ficard eternamente excluido das novas normas, sen-
do razoavel a estipulagao de prazo;*

indenizagao: caso sejam ineficazes a previsao de
medidas transitdrias e a previsao de termo a ser res-
peitado, bem como na hipétese de prevaléncia do
interesse publico que justifique a mudanga norma-
tiva, poderd haver dever de indenizar por parte da

Administragao;

77

78

Temos aqui as denominadas “medidas ndo normativas”. SANZ
RUBIALES, Inigo. El principio de confianza legitima, limitador
del poder normativo Comunitario. Revista de Derecho Comuni-
tario Europeo, Madrid, n. 7, p. 116, jan./jun. 2000.

BAPTISTA, Patricia. A tutela da confianga legitima como li-
mite ao exercicio do poder normativo da administragao pu-
blica — A protecdo as expectativas dos cidaddos como limite
a retroatividade normativa. Revista de Direito do Estado, Rio
de Janeiro, n. 3, p. 174, jul./set. 2006.

79 STJ, MS n. 10.673/DF, Rel. Min. Eliana Calmon, Primeira

Secdo, DJ 24/10/05, p. 156.

80 BAPTISTA, Patricia. A tutela da confianga legitima como li-

mite ao exercicio do poder normativo da administragao pu-
blica — A protegao as expectativas dos cidadaos como limite
a retroatividade normativa. Revista de Direito do Estado, Rio
de Janeiro, n. 3, p. 177-179, jul./set. 2006.



I ) anulagao do regulamento que contraria a conhan-
¢a legitima de todos os seus destinatdrios: trata-
se de medida complexa, pois a anulagao de atos
normativos pode gerar justamente inseguranga
juridica. Na medida do possivel (ponderagao de
interesses), o tribunal deve optar pela indenizagio
dos particulares que sofreram danos comprova-
dos, mantendo a norma no mundo juridico. De
qualquer modo, nada obsta a anulacao de atos
normativos que violem a confianga legitima de
todos os seus destinatarios. Essa consequéncia ji
foi admitida pelo Tribunal de Justi¢a das Comu-
nidades Europeias (TJCE) no caso Topfer,'" mas a
atividade anulatéria daquele tribunal tem se diri-
gido aos casos em que o nimero de afetados pela
nova norma ¢ reduzido.

A escolha da melhor solugao seré feita em cada
caso apds um juizo de ponderagio e com respeito ao
principio da proporcionalidade, o que nao impede o
estabelecimento de pardmetros preferenciais doutri-
narios. E razoavel afirmar, por exemplo, que a previsao
de regras transitorias, a obrigagao de respeitar a vigén-
cia da norma anterior e o pagamento de indenizagao
preferem, nesta ordem, a preservagao da posicao juri-

dica alcangada com apoio na norma revogada.®

81 TJCE,as. 112/77 de 03/05/1978. Vide: SANZ RUBIALES, Ifi-
go. El principio de confianza legitima, limitador del poder
normativo comunitario. Revista de Derecho Comunitario Eu-
ropeo, Madrid, n. 7, p. 118, jan./jun. 2000.

82 BAPTISTA, Patricia. A tutela da confianga legitima como li-
mite ao exercicio do poder normativo da administragao pu-
blica — A protegao as expectativas dos cidadaos como limite
a retroatividade normativa. Revista de Direito do Estado, Rio
de Janeiro, n. 3, p. 171, jul./set. 2006.

9. CONCLUSOES

Considerado como principio juridico auténomo, o
principio da protecao da confianga representa a con-
sagragao dos valores éticos do Estado Democratico
de Direito e se insere, com perfeita harmonia, no mo-
mento atual de constitucionalizacao do Direito (neo-
constitucionalismo) e de pés-positivismo.

Tal principio nao tem o objetivo de impossibi-
litar as alteragdes juridicas, mas, sim, evitar que
estas sejam implementadas de maneira brusca e
inesperada, frustrando a confianga legitima dos ad-
ministrados, especialmente nas hipoteses em que a
norma regulamentar produzir efeitos durante im-

portante periodo de tempo.

A importéincia do principio e o seu crescente estu-
do no direito pétrio decorrem, em certa medida, do
processo de constitucionalizagao do direito, com a
centralidade dos direitos fundamentais, pois nao se
pode conceber como vélida a atuagio estatal que frus-
tra a confianga dos administrados.

Assim como ocorre com os demais principios, a
aplicagao do principio da confianga legitima depen-
dera do processo de ponderagao levado a efeito pelo

intérprete.



