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RESUMO

Estudo sobre a anulagédo ex officio dos atos administrativos invalidos pela
Administragao Publica, especificamente sobre os limites que lhe sdo impostos pelo
principio da seguranga juridica em sua dimensdo especifica da protecdo da
confianga ou da boa-fé, como pressuposto material do principio do Estado de Direito,
obrigando a Administragcdo Publica a observar a garantia fundamental do devido
processo legal, como vem reconhecendo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. A anulagdo dos atos administrativos invalidos pela Administracédo Publica
encontra-se disciplinada na Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1.999, que ‘regula o
processo administrativo no &mbito da Administragcdo Publica Federal”. Conclui que
em situagbes excepcionais, antes de decorrido o prazo fixado no texto legal, pode
ocorrer confronto entre os principios da legalidade e o principio da seguranca,
hipétese em que devera o intérprete/aplicador do direito ponderar entre estes dois
principios, para apurar qual dos dois devera ser aplicado ao caso concreto,
observando o que melhor atende o interesse publico.

Palavras-chave: Anulagdo. Atos administrativos. Principio da seguranca juridica.
Principio do Estado de Direito. Interesse publico.



ABSTRACT

Study on the annulment of ex officio administrative acts invalid by the government,
specifically on the scope of which are imposed by the principle of legal security in
their specific aspects of protection of confidence or of good faith, as material
assumption of the principle of rule of law , Forcing the government to observe the
fundamental guarantee of due legal process, as is recognizing the jurisprudence of
the Supreme Federal Court. The annulment of administrative acts invalid by the
Public Administration has been disciplined in Law No. 9784, January 29, 1999, which
"regulates the administrative process under the Federal Public Administration." It
concludes that in exceptional circumstances, before the deadline in the legal text,
can occur confrontation between the principles of legality and the principle of
security, in which case should the interpreter / applicator the right balance between
these two principles, to determine which of two should be applied to the case, noting
that better serves the public interest.

Keywords: Cancellation. Acts administration. The principle of legal certainty. The
principle of the rule of law. Public interest.
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INTRODUGCAO

O presente estudo versa sobre a anulagéo ex officio dos atos administrativos
invalidos pela Administragéo Publica, especificamente sobre os limites que lhe séo
impostos pelo principio da seguranga juridica em sua dimensao especifica da

protecéao da confianga ou da boa-fé.

Primeiramente discorremos, de forma sintética, sobre a configuracdo do
Estado Democratico de Direito, destacando os pressupostos materiais de seus
principios fundamentais — o principio do Estado de Direito e principio democratico -,
para a seguir demonstrar a conformagdo da fungdo administrativa a este novo
paradigma estatal. Este enfoque metodolégico se justifica em razdo de o exercicio
dos poderes publicos, no contexto do Estado Democratico de Direito, estar vinculado
a Constituicao, entendida como ordem juridico-normativa fundamental, seja sob o
aspecto procedimental, ao prescrever formas e procedimentos a serem observados
no seu agir, seja sob o aspecto material, ao exigir a efetivagéo e realizacdo material

dos valores politicos, econdmicos, sociais e culturais fundamentais.

Procuramos, em seguida, contextualizar o tratamento dado pela doutrina a

anulagao ex officio dos atos administrativos invalidos pela Administragao Publica.

Tratamos, entdo, dos limites impostos pela ordem juridico-normativa a
Administragédo Publica para a anulagdo ex officio dos seus atos invalidos,
especificamente aquele decorrente do principio da seguranca juridica em sua
dimenséao especifica da protegao da confianga, que obriga a Administracao Publica a
observar a garantia fundamental do devido processo legal, o principio do
contraditério e ampla defesa, nas hipéteses em que a anulagdo implicar

desconstituicao de situacdes juridicas ampliativas de direitos.

Em seguida, apontamos como a anulagéo ex officio dos atos administrativos
invalidos pela Administracao Publica encontra-se disciplinada na Lei n® 9.784, de 29
de janeiro de 1.999, que “regula o processo administrativo no ambito da

Administragao Publica Federal”.
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Por fim, destacamos alguns recentes julgados do Supremo Tribunal Federal
com o objetivo de evidenciar a orientagédo jurisprudencial que vem se formando
sobre o tema.



Capitulo 1

O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E A FUNCAO
ADMINISTRATIVA

A Constituicao de 1988 prescreve, em seu artigo 1°, que a Republica

Federativa do Brasil “constitui-se em Estado Democratico de Direito”"

O Estado Democratico de Direito “é aquele que se pretende aprimorado, na
exata medida em que ndo renega, antes incorpora e supera, dialeticamente, os
modelos liberal e social que o antecederam e que propiciaram o seu aparecimento
no curso da Histoéria”, podendo-se afirmar que referido modelo estatal configura-se

a partir da articulagcdo das dimensdes do Estado de Direito e do Estado Democratico.

O Estado Liberal de Direito era estruturado, fundamentalmente, sobre os
principios da legalidade, igualdade formal e separacédo de poderes, e tinha como
finalidade assegurar a protegao dos direitos individuais, especialmente a liberdade e
a propriedade. A posicdo do Estado, neste modelo liberal, era essencialmente
negativa, pois sua fungéo capital consistia em estabelecer e garantir a observancia

da lei, a qual fixa os limites de sua atuacéo.

Ja o Estado Social de Direito tinha como fungéo a intervencdo na ordem
econdmica e social com o objetivo de corrigir e superar as insuficiéncias e distorgoes
provocadas pelo Estado Liberal de Direito, que ndo conseguiu realizar a protegao

dos direitos individuais de todos os homens, de modo a promover a efetiva justica

' José Afonso da Silva, ao comentar o artigo 1° da Constituicdo de 1988, escreve que “A Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito. O verbo ‘constituir’, ai, &
expressdo molecular da proposi¢éo, que exprime juizo afirmativo e de existéncia — bem o lembra
Cretella Jr. N&o se trata, pois, de uma promessa, mas da afirmacéo de realidade com o conteudo
definido pela prépria Constituicdo. N&o se trata de uma norma em si, porque n&o exprime um dever-
ser, mas de uma regra ontica, porquanto denota o que é. Republica Federativa refere-se a
organizagéo da forma de Estado e de governo; e Estado Democratico de Direito diz, a0 mesmo
tempo, com o tipo de Estado e com o regime politico adotado, correlacionando-se, por esse lado,
com os principios contidos no paragrafo Unico do artigo.” (SILVA, José Afonso da. Comentério
contextual a Constituigdo. p. 32).

' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. p. 139.
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social. No Estado Social de Direito exige-se uma atuagéo estatal positiva, que deve

implementar politicas publicas que criem ou favorecam a criacdo das condicoes

materiais indispensaveis ao gozo dos direitos e liberdades por todos os homens.

Nao obstante, na evolugao do Estado moderno, constatou-se a insuficiéncia

da concepgéo do Estado Social de Direito, pois, ainda que buscasse a realizacao do

bem-estar de todos, ndo se garantia a participagdo popular no processo politico,

participagao esta que se busca concretizar no Estado Democratico de Direito.

Como afirma José Afonso da Silva:

Escreve J. J.

(...) aigualdade do Estado de Direito, na concepcéo classica, se funda num
elemento puramente formal e abstrato, qual seja a generalidade das leis.
Nao tem base material que se realize na vida concreta. A tentativa de
corrigir isso, como vimos, foi a construgéo do Estado Social de Direito, que,
no entanto, n&o foi capaz de assegurar a justica social nem a auténtica
participagdo democratica do povo no processo politico. Aonde a concepgao
mais recente do Estado Democratico de Direito, como Estado de
legitimidade justa (ou Estado de Justica material), fundante de uma
sociedade democratica, qual seja a que instaure um processo de efetiva
incorporagéo de todo o povo nos mecanismos do controle das decisées, e
de sua real participagéo nos rendimentos da produgéo.3

Gomes Canotilho:

O Estado constitucional ¢ “mais do que Estado de direito. O elemento
democratico ndo foi apenas introduzido para “travar” o poder (to check the
Power); foi também reclamado pela necessidade de legitimacdo do mesmo
poder (to legitimize State Power). Se quisermos um Estado constitucional
assente em fundamentos ndo metafisicos, temos de distinguir claramente
duas coisas: (1) uma ¢ a legitimidade do direito, dos direitos fundamentais e
do processo de legitimag&o no sistema juridico; (2) outra € a da legitimidade
de uma ordem de dominio e da legitimacéo do exercicio do poder politico. O
Estado “impolitico” do Estado de direito ndo da resposta a este ultimo
problema: donde vem o poder. Sé o principio da soberania popular segundo
0 qual “todo o poder vem do povo” assegura e garante o direito a igual
participagdo na formagédo democratica da vontade popular. Assim, o
principio da soberania popular concretizado segundo procedimentos
juridicamente regulados serve de “charneira” entre o “Estado de direito” e o
‘Estado democratico” possibilitando a compreens&o da moderna férmula
Estado de direito democratico. Alguns avangam mesmo a ideia de
democracia como valor (e ndo apenas como processo), irrevisivelmente
estruturante de uma ordem constitucional democratica.’

SILVA José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. p. 118.
* CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 100.
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Assim, compreende-se a configuragdo do Estado Democratico de Direito, na
evolugao histdrica do Estado moderno, a partir de dois principios fundamentais: o

principio do Estado de Direito e o principio democratico.

1.1 O principio do Estado de Direito

O principio do Estado de Direito, segundo J. J. Gomes Canotilho®, teria
como pressupostos materiais subjacentes a juridicidade, a constitucionalidade e os

direitos fundamentais.

A juridicidade, para J. J. Gomes Canotilho, consiste na conformagao das

“estruturas do poder politico e a organizagdo da sociedade segundo a medida do

n6

direito™. Nas palavras do autor:

O principio do estado de direito &, fundamentalmente, um principio
constitutivo, de natureza material, procedimental e formal (a doutrina alema
refere-se a material-verfahrenmassiges Formprinzip), que visa dar resposta
ao problema do conteudo, extensdo e modo de proceder da actividade do
estado. Ao <<decidir-se>> por um estado de direito a constituicdo visa
conformar as estruturas do Poder politico e a organizacdo da sociedade
segundo a medida do direito.

Esclarecendo que, neste contexto:

O direito compreende-se como um meio de ordenacao racional e vinculativa
de uma comunidade organizada e, para cumprir esta fungéo ordenadora, o
direito estabelece regras e medidas, prescreve formas e procedimentos e
cria instituicdes. Articulando medidas ou regras materiais com formas e
procedimentos, o direito €, simultaneamente, medida material e forma da
vida colectiva (K. Hesse). Forma e contetido pressupde-se reciprocamente:
como meio de ordenag&o racional, o direito € indissociavel da realizacéo da
justica, da efetivacéo de valores politicos, ecémonicos, sociais e culturais;
como forma, ele aponta para a necessidade de garantias juridico-formais
de modo a evitar acgbes e comportamentos arbitrarios e irregulares de
poderes publicos.®

° CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 243.
® CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 243.
" CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 243.
® CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 243-244.
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A constitucionalidade, segundo J. J. Gomes Canotilho, seria a existéncia da
Constituicdo a estruturar a “ordem juridico-normativa fundamental”®, dotada de
supremacia e vinculativa de todos os atos dos poderes publicos, inclusive os do

legislador e do administrador. Para o autor:

O estado de direito € um estado constitucional. Pressupde a existéncia de
uma constituicdo normativa estruturante de uma ordem juridico-normativa
fundamental vinculativa de todos os poderes publicos. A constituicao
confere a ordem estadual e as actos dos poderes publicos medida e forma.
Precisamente por isso, a lei constitucional ndo é apenas — como sugeria a
teoria tradicional do estado de direito — uma simples lei incluida no sistema
ou no complexo normativo-estadual. Trata-se de uma verdadeira ordenagéo
normativa fundamental dotada de supremacia — supremacia da constituicio
— e € nesta supremacia normativa da lei constitucional que o <<primado do
direito>> do estado de direito encontra uma primeira e decisiva express&o.'®

O sistema de direitos fundamentais, conforme J. J. Gomes Canotilho,
pressupbe a “indispensabilidade de uma base antropoldgica constitucionalmente
estruturante do Estado de direito”", isto &, a existéncia do ser humano como
fundamento de existéncia do Estado. Ou seja, a garantia juridico-formal e efetiva

realizagdo material dos direitos, liberdades e garantias fundamentais.

E, a partir da caracterizagao destes pressupostos materiais, a juridicidade, a

constitucionalidade e os direitos fundamentais, afirma J. J. Gomes Canotilho que:

(..) o principio do Estado de Direito & informado por duas ideias
ordenadoras: (1) a ideia de ordenagdo subjetiva, garantindo um status
juridico aos individuos essencialmente ancorado nos direitos fundamentais:
(2) ideia de ordenagdo objectiva, assente no principio da
constitucionalidade, que, por sua vez, acolhe como principio objectivamente
estruturante o principio da divisdo de poderes. Estas duas dimensdes ndo
se divorciam uma da outra, mas o acento tonico cabera agora & ordenagéo
funcional objectiva do Estado de direito. 2

Indica J. J. Gomes Canotilho, ainda, como elemento constitutivo do Estado

de Direito, a “garantia da administracdo auténomo local”'®.

J. J. Gomes Canotilho' também desenvolve os subprincipios

concretizadores do principio do Estado de Direito, quais sejam, o principio da

° CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 245.
' CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicéo. p. 245/246.
""CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo. p. 248.
"2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo. p. 250.
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legalidade da administragdo, os principios da seguranca juridica e da protecdo da

1516

confianga dos cidaddos ”™°, o principio da proibicdo do excesso e o principio da

protecgao juridica e das garantias processuais.

O principio da legalidade da administragéo, segundo J. J. Gomes Canotilho,
“postula dois principios fundamentais: o principio da supremacia ou prevaléncia da
lei (Vorrang des Gesetzes) e o principio da reserva de lei (Vorbehalt des

Gesetzes)""’

, apontando ambos, de forma genérica, “para a vinculagdo juridico-
constitucional do poder executivo”'®. Especificamente, “O principio da prevaléncia da
lei vincula a administracédo, proibindo-lhe quer a pratica de actos contrarios a lei

(proibicdo de desrespeito da lei) quer impondo-lhe a adopgdo de medidas

"> CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 253.

"* CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituiggo. p. 256-278.

" J. J. Gomes Canotilho observa que “Estes dois principios — seguranca juridica e protecgio da
confianga — andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o principio
da protecéo de confianga como um subprincipio ou como uma dimenséo especifica da seguranca
juridica. Em geral, considera-se que a seguranga juridica estd conexionada com elementos
objectivos da ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientacéo e
realizagdo do direito — enquanto a protecdo da confianca se prende mais com as componentes
subjectivas da seguranga, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em
relacéo aos efeitos juridicos dos actos dos poderes publicos” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
constitucional e teoria da Constituigdo. p. 257).

'S Almiro do Couto e Silva aponta que a doutrina emprega os conceitos de “boa-fé”, “seguranca
juridica” e “protecéo da confianga” como se fossem expressdes sindnimas. Esclarece que referidos
conceitos exprimem idéias “que pertencem a mesma constelacdo de valores”. Observa que o
conceito de “boa-feé” se “firmou predominante no direito privado, quer no sentido subjetivo, tal como
aparece, por exemplo, na posse ad usucapionem, quer no sentido objetivo, que comecga a ser
modelado nas actiones bonae fidei, e que diz respeito & lealdade, correcdo e lisura do
comportamento das partes reciprocamente”. J& a “seguranca juridica & entendida como sendo um
conceito ou um principio juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva e outra
de natureza subjetiva. A primeira, de natureza objetiva, &€ aquela que envolve a questdo dos limites
a retroatividade dos atos do Estado até mesmo quando estes se qualifiquem como atos
legislativos. Diz respeito, portanto, & prote¢éo ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa
julgada. (...) A outra, de natureza subjetiva, concerne & protecéo a confianga das pessoas no
pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua
atuacéo”. Esclarece, ainda, que “Modernamente, no direito comparado, a doutrina prefere admitir a
existéncia de dois principios distintos, apesar das estreitas correlacées existentes entre eles.
Falam os autores, assim, em principio da seguranca juridica quando designam o que prestigia o
aspecto objetivo da estabilidade das relagdes juridicas, e em principio da protecdo & confianga,
quando aludem ao que atenta para o aspecto subjetivo” (SILVA, Almiro do Couto e. O principio da
seguranga juridica (protegé@o a confianga) no direito publico brasileiro e o direito da Administragéo
Puablica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei do
Processo Administrativo da Unido (Lei n° 9.784/99). Revista da Procuradoria-Geral do Estado [do
Rio Grande do Sul]: Cadernos de Direito Publico. Porto Alegre, v. 27, n°® 57 supl., 2003. p. 35-37).

'"" CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 256

'® CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo. p. 256
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necessarias e adequadas ao cumprimento da lei (exiquéncia de aplicacdo da lei)"'*.
Ja “o principio da reserva de lei afirma que as restricées aos direitos, liberdades e
garantias s6 podem ser feitas por lei ou mediante autorizagédo desta. Além disso, o
regime juridico de determinadas matérias (...) deve também caber, prioritariamente,

a assembléia representativa”?’.

O principio da seguranca juridica e da protecdao da confianga, para J. J.
Gomes Canotilho, “exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e
transparéncia dos actos do poder; (2) de forma que em relagao a eles o cidad&o veja
garantida a seguranga nas suas disposicées pessoais e nos efeitos juridicos dos

seus proprios actos”'

, sendo exigiveis em face de qualquer ato do Estado, seja ato
do legislativo, do executivo e do judiciario. Aponta o autor, em sintese, os reflexos do
principio da seguranga juridica e da protegéo da confianga sobre os atos normativos,
jurisdicionais e administrativos, nos seguintes termos:
As refragbes mais importantes do principio da seguranca juridica séo as
seguintes: (1) relativamente a actos normativos - proibicdo de normas
retroactivas restritivas de direito ou interesses juridicamente protegidos; (2)
relativamente a actos jurisdicionais — inalterabilidade do caso julgado; (3)

em relagdo a actos da administragéo — tendencial estabilidade dos casos
decididos através de actos administrativos constitutivos de direitos.?

O principio da proibicdo do excesso ou principio da proporcionalidade
consiste em principio de controle dos atos dos poderes publicos exercido,
fundamentalmente, sobre o aspecto da adequagdo dos meios aos fins e a
ponderagdo em concreto dos direitos e interesses em conflito. Indica J. J. Gomes
Canotilho, como subprincipios constitutivos do referido principio, o principio da
conformidade ou adequagao de meios, “que impde que a medida adoptada para a
realizagao do interesse publico deve ser apropriada a prossecugao do fim ou fins
subjacentes™; o principio da exigibilidade ou principio da necessidade ou principio

da menor ingeréncia possivel, que “coloca a tonica na ideia de que o cidadao tem

' CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 256
2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo. p. 256.
! CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 257.
22 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. p. 257.
#* CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituic&o. p. 269.
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direito a menor desvantagem possivel®*: e o principio da proporcionalidade em

sentido estrito ou principio da justa medida, a partir do qual “Meios e fim séo
colocados em questdao mediante um juizo de ponderagéo, com o objectivo de se
avaliar se o meio utilizado € ou n&o desproporcionado em relagdo ao fim”.?° Sobre o
principio da proibicdo do excesso, J. J. Gomes Canotilho faz ainda a seguinte

adverténcia:

O sentido mais geral da proibicdo do excesso &, como se acaba de ver,
este: evitar cargas coactivas excessivas ou actos de ingeréncia desmedidos
na esfera juridica dos particulares. H&, porém, um outro lado da proteccao
que, em vez de salientar o excesso, releva a proibicdo por defeito
(Untermassverbot). Existe um defeito de proteccdo quando as entidades
sobre quem recai um dever de protecgdo (Schutzpflicht) adoptam medidas
insuficientes para garantir uma proteccdo constitucionalmente adequada
dos direitos fundamentais. Podemos formular esta ideia usando uma
formulagédo positiva: o estado deve adoptar medidas suficientes, de
natureza normativa ou de natureza material, conducente a uma proteccao
adequada e eficaz dos direitos fundamentais. A verificagdo de uma
insuficiéncia de juridicidade estatal devera atender a natureza das posicdes
juridicas ameacadas e a intensidade do perigo de lesdo de direitos
fundamentais. O controlo da insuficiéncia pressupbe a verificagdo <<se a
proteccéo satisfaz as exigéncias minimas na sua eficiéncia e se os bens
juridicos e interesses contrapostos n&o estao sobreavaliados>> (Canaris).?®

O principio da protegao juridica e das garantias processuais, segundo J. J.
Gomes Canotilho, tem como sentido nuclear que “a garantia dos direitos
fundamentais s6 pode ser efectiva quando, no caso da violagao destes, houver uma
instancia independente que restabelega a sua integridade™’, exigindo, pois, um

“procedimento justo e adequado de acesso ao direito e de realizagéo do direito”®,

Em sintese, podemos concluir com Almiro do Couto e Silva, que destaca os

elementos fundamentais do Estado de Direito:

Ha hoje pleno reconhecimento de que a nocdo de Estado de Direito
apresenta duas faces. Pode ela ser apreciada sob o aspecto material ou
sob o angulo formal. No primeiro sentido, elementos estruturantes do
Estado de Direito s&o as idéias de justica e de seguranca juridica. No outro,
0 conceito de Estado de Direito compreende varios componentes, dentre os
quais tém importancia especial: a) a existéncia de um sistema de direitos e
garantias fundamentais; b) a divisdo das funcdes do Estado, de modo que

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigo. p. 270
** CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituico. p. 270
2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituiggo. p. 273
" CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 274
* CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicéo. p. 274
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haja razoavel equilibrio e harmonia entre elas, bem como entre os orgaos
que as exercitam, a fim de que o poder estatal seja limitado e contido por
‘freios e contrapesos” (checks and balances), c¢) a legalidade da
Administracédo Publica e, d) a protecdo da boa-fé ou da confianga
(Vertrauensschutz) que os administrados tém na acdo do Estado, quanto a
sua corregéo e conformidade com as leis.?®

1.2 O principio democratico

O principio democratico, fundamento de “legitimidade-legitimacao da ordem

»30

juridico constitucional™”, conforme J. J. Gomes Canotilho, “é um principio juridico-

constitucional com dimensdes materiais e dimensées organizativo-procedimentais”™’.

A dimensdo material estd consubstanciada no condicionamento da
“legitimidade do dominio politico a prossecucdo de determinados fins e a realizagao
de determinados valores e principios (soberania popular, garantia dos direitos

fundamentais, pluralismo de expressao e organizacéo democratica)”.

A dimensao procedimental consiste na vinculagéo da “legitimacdo do poder

a observancia de determinadas regras e processos (Legitimation durch Verfahren)”,

sendo que, sobre este aspecto, ou seja, como principio de organizagao, observa J.

J. Gomes Canotilho que o principio democratico faz com que o dominio politico seja

constituido, legitimado e controlado pelo povo, legitimados que estao os cidaddos a

participarem do processo politico de formacdo do Estado e do governo. Nas
expressivas palavras do autor:

Assinalou-se que o poder politico assenta em estruturas de dominio. O

principio democratico ndo elimina a existéncia das estruturas de dominio

mais implica uma forma de organizag&o desse dominio. Dai o caracterizar-

se o principio democratico como principio de organizacdo da titularidade e

exercicio do poder. Como n&o existe uma identidade entre governantes e

governados e como ndo é possivel legitimar um dominio com base em

simples doutrinas fundamentantes é o principio democratico que permite
organizar o dominio politico segundo o programa de autodeterminagéo e

# SILVA, Almiro do Couto e. Principios da legalidade da Administragdo Publica e da seguranga
Jjuridica no Estado de Direito contempordneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado [do Rio
Grande do Sul]: Cadernos de Direito Publico. Porto Alegre, v. 27, n® 57 supl., 2003. p. 13.

> CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicéo. p. 287

*' CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. p. 280
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autogoverno: o poder politico & constituido, legitimado e controlado por
cidad&os (povo), igualmente legitimados para :Participarem no processo de
organizagéo da forma de Estado e de governo.*

Destaca J. J. Gomes Canotilho, ainda, que o principio democratico & um
principio complexo, configurando-se a partir de uma dimensao representativa e uma

dimensao participativa, pois:

Em primeiro lugar, o principio democratico acolhe os mais importantes
postulados da teoria democratica representativa — 6rgéos representativos,
eleicées periodicas, pluralismo partidario, separacdo de poderes. Em
segundo lugar, o principio democratico implica democracia participativa, isto
€, a estruturacdo de processos que oferecam aos cidaddos efectivas
possibilidades de aprender a democracia, participar nos processos de
decisao, exercer controlo critico na divergéncia de opinides, produzir inputs
politicos democraticos. (...) Com a consagracdo de uma inequivoca
dimensé&o representativa do principio democratico, a Constituicdo teve em
conta ndo s6 a mudancga estrutural desta dimens&o nos modernos Estados,
mas também a necessidade de dar eficiéncia, selectividade e racionalidade
ao principio democratico (orientagdo de ‘output’). Afastando-se das
concepgdes restritivas de democracia, a Constituicdo alicercou a dimensao
participativa como outra componente essencial da democracia. As
premissas antropologico-politicas da participacéo sdo conhecidas: 0 homem
s6 se transforma em homem através da autodeterminagdo e a
autodeterminagéo reside primariamente na participagéo politica (orientacao
de ‘input’). Entre o conceito de democracia como optimizacdo de
participagdo, a Lei Fundamental <<apostou>> num conceito <<complexo-
normativo>>, traduzido numa relagéo dialética (mas também integradora)
dos dois elementos - representativo e participativo.>

Nao obstante J. J. Gomes Canotilho fazer referéncia a Constituicdo da
Republica de Portugal, suas observagées se aplicam a Constituicdo de 1988, que
conformou e procura concretizar o principio democratico em idénticas bases, ou
seja, incorporando a teoria democratica representativa e prestigiando a democracia

participativa, como se vé do prescrito nos artigos 1° e 14>,

*2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo. p. 290.

*> CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo. p. 288-289

MeArt. 1°A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; Ill - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.
Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituic&o.”
“Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo: Il - iniciativa
popular.”
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1.3 A fungao administrativa no Estado Democratico de Direito

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello:

Funcéo administrativa é a fungcdo que o Estado, ou quem lhe faca as vezes,
exerce na intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos e que no
sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser
desempenhada mediante comportamentos infralegais ou,
excepcionalmente, infraconstitucionais, submissos todos a controle de
legalidade pelo Poder Judiciario.*

O exercicio da fungdo administrativa é informado por diversos principios
configuradores do regime juridico-administrativo, sendo este construido sobre os
principios da supremacia do interesse publico sobre o particular e da
indisponibilidade, pela Administragéo, dos interesses publicos, os quais, a0 mesmo
passo que justificam a existéncia de prerrogativas da Administragdo, como
instrumentos necessarios a consecugéo do interesse publico, impdem-lhe uma série

de restricdes, para que ndo se desvie desta sua finalidade.

Esta configuragéo do regime juridico-administrativo justifica a afirmacéao de
Celso Ant6nio Bandeira de Mello no sentido de que ha fungao administrativa®, pois
as prerrogativas atribuidas a Administragéo Publica devem ser exercidas com vistas
a cumprir a finalidade previamente estabelecida na Constituicdo ou na lei, no
interesse alheio, “que, no caso, € o interesse publico; vale dizer, da coletividade

como um todo, e néo da entidade governamental em si mesma considerada™’

Quanto a indisponibilidade dos interesses publicos, tem-se que, por serem
qualificados como proprio da coletividade, portanto inapropriaveis, ndo estio
entregues a livre disposicdo da Administragdo Publica, que tem o dever de bem

implementa-los. Conforme escreve Lucia Valle Figueiredo:

** MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 34.

% Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “Tem-se fungdo quando alguém esta assujeitado ao
dever de buscar, no interesse de outrem, o atendimento de certa finalidade. Para desincumbir-se
de tal dever, o sujeito de fungé&o necessita manejar poderes, sem os quais n3o teria como atender
a finalidade que deve perseguir para a satisfagéo do interesse alheio. Assim, ditos poderes sao
irrogados, unica e exclusivamente, para propiciar o cumprimento do dever a que estdo jungidos; ou
seja: sdo conferidos como meios impostergaveis ao preenchimento da finalidade que o exercente e
fung&o devera suprir’ (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 88).
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Deveras, tem a Administragdo o dever de implementar os fins publicos, de
aplicar a lei de oficio (Seabra Fagundes). A ‘relacdo de Administracdo”
(Cirne Lima) determina a Administragdo a mais absoluta cogéncia no que
tange a implementagéo do interesse publico postulado pela norma.*®

A qualificagao dos interesses publicos, segundo Celso Anténio Bandeira de
Mello, é feita pela “Constituicéo e, a partir dela, o Estado, primeiramente através dos
orgaos legislativos, e depois por via dos érgaos administrativos, nos casos e limites

da discricionariedade que a lei Ihes haja conferido™®.

Merece referéncia a adverténcia de Lucia Valle Figueiredo® que interesse
publico € um conceito pragmatico ou indeterminado*' e, como todo conceito desta
natureza, “detém nucleo minimo de compreensdo, sendo que sua conotacdo e
denotagdo deverdo ser extraidas das normas e dos principios informadores do
ordenamento”. O ordenamento juridico, como sistema juridico de principios e regras,
e os dados da realidade fornecem balizas bem demarcadas para o
intérprete/aplicador concretizar a lei em cada caso*?, ou seja, para o preenchimento

do conceito de interesse publico.

Dai se ter, como nuclear ao regime juridico-administrativo, o principio da

legalidade, que deve ser entendido, conforme destacado por Lucia Valle

" MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 89.

- FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. p. 192.

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 59.

* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. p. 67.

“! Eros Roberto Grau esclarece que "sao tidos como ‘indeterminados’ os ‘conceitos’ cujos termos s&o
ambiguos ou imprecisos -, razdo pela qual necessitam ser completados por quem os aplique.
Neste sentido, s&o eles referidos como ‘conceitos’ carentes de preenchimento com dados extraidos
da realidade. Os parametros para tal preenchimento — quando se trate de conceito aberto por
imprecisédo — devem ser buscados na realidade, inclusive na consideragdo das concepgbes
politicas predominantes, concepgdes, essas, que variam conforme atuagdo das forgas sociais.
Quando se trate de conceito aberto por ambigtidade seu preenchimento € procedido também
mediante a consideragdo do contexto em que inserido — o que, de qualquer forma, ndo deve
obscurecer a verificagéo de que, sempre, é da participacéo no jogo da linguagem no qual inserido
0 termo do conceito que decorre a possibilidade de o compreendermos, procedendo ao seu
preenchimento. Como observei anteriormente, ainda que ambiguas e imprecisas, as palavras e
expressdes juridicas (= os termos dos conceitos) expressam significacbes sempre determinaveis”
(GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretag&o/aplicagéo do direito. p. 86).
Conforme Eros Roberto Grau que entende que ‘interpretacdo e aplicagcdo n&o se realizam
autonomamente. O intérprete discerne o sentido do texto a partir e em virtude de um determinado
caso dado; a interpretagéo do direito consiste em concretar a lei em cada caso, isto &, na sua
aplicagao. Assim, existe uma equag&o entre interpretacdo e aplicacdo: ndo estamos, aqui, diante
de dois momentos distintos, porém frente a uma s6 operagdo. Interpretacdo e aplicacéo

42
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Figueiredo®®, como a necessidade de a funcdo administrativa guardar “conformidade
com a lei e a estrita compatibilidade com os principios constitucionais da funcao
administrativa e com os vetores constitucionais”, dentre os quais estao os principios

do devido processo legal e o da seguranca juridica.

Assim, a fungdo administrativa, no contexto do Estado Democratico de
Direito, que tem como pressupostos materiais - juridicidade, a constitucionalidade e
o sistema dos direitos fundamentais —, tem por finalidade a satisfacao dos interesses
publicos qualificados a partir dos valores politicos, econémicos, sociais e culturais
positivados na Constituicdo, com o objetivo Ultimo a efetivacdo da justica e a
concretizagédo e realizagdo material dos direitos, liberdades e garantias

fundamentais.

A Constituicdo de 1988 estabelece no seu artigo 1° os fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico. No
seu artigo 3° fixa os objetivos fundamentais do Estado brasileiro: construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional: erradicar a
pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagdo. Estdo ai positivados os valores
essenciais que constituem o nlcleo material da ordem juridico-normativa
fundamental, a vincular o exercicio da atividade estatal, valores estes expressos com
firmeza e clareza no predmbulo da Constituicio de 1988

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional

Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-

consubestanciam um processo unitario, se superpdem” (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso
sobre a interpretagéo/aplicagéo do direito. p. 86).

* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. p. 189-190.

“ José Afonso da Silva observa que a generalidade dos autores recusa natureza normativa no
sentido técnico-normativo ao Preambulo das Constituicdes, porém, afirma que “os Preambulos
valem como orientagdo para a interpretacéo e aplicacdo das normas constitucionais. Tém, pois,
eficacia interpretativa e integrativa; mas, se contém uma declaracao de direitos politicos e sociais
do homem, valem como regra de principio se no texto articulado da Constituicdo n&o houver norma
que os confirme eficazmente. Se houver, a eficacia da norma sera aquela ditada pelo conteudo do
dispositivo que a contenha” (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituigéo. p. 22).
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estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucéo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a
seguinte Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Ademais, em razéo do principio democratico, a funcdo administrativa esta
sujeita ao controle democratico, considerando que a ‘legitimidade do dominio
politico e a legitimagdo do exercicio do poder® estao radicadas na soberania

popular (artigos 1° e 14 da Constituigao de 1988).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a partir da doutrina de Forsthoff, considera as
dimensdes do Estado de Direito e do Estado Social, para ao final caracterizar, no
Estado Social e Democratico de Direito, o papel socializador e democratizante do

direito administrativo, em ligdo que merece transcrigao:

Como, portanto, conciliar as duas situagdes: de um lado, as liberdades
individuais e, de outro, os direitos sociais, ambos assegurados pela
Constituicdo? Como pode a Administragdo Publica atender ao interesse
publico (bem comum), assegurando a todos existéncia digna, sem ofender
os direitos individuais?

O proprio Forsthoff d& a resposta: o Estado de Direito tem suas proprias
instituicdes, porque “se caracteriza por um alto grau de formalizagdo e com
isso se afirma que seus principais elementos estruturais, como a divisdo de
poderes, o conceito de lei, o principio da legalidade na Administragdo, a
garantia dos direitos fundamentais e a independéncia dos tribunais levam
em si mesmas as condic¢bes de sua eficacia”.

Ja o Estado Social de Direito exige alguma coisa mais; néo basta assegurar
a liberdade individual, porque isto implica um Estado que se auto-limita,
deixando o individuo jogado & propria sorte; € preciso que haja participagéo,
a qual, “como direito e pretensdo, supde um Estado que ajuda, reparte,
distribui e adjudica, que néo abandona o individuo em sua situagéo social,
mas que corre em sua ajuda, mediante subsidios ...; a maior parte das
garantias juridico-sociais refere-se & participagdo. A diferenca das
liberdades, os direitos de participagdo carecem de um contetido constante,
suscetivel de regulamentacdo prévia. Necessitam de modulacdo e
diferenciacdo, posto que s6 s&o razodveis no marco do oportuno,
necessario e possivel, segundo o caso concreto. A fixagdo desse padrdo
deve ser abandonada & lei e aos atos administrativos que a aplicam”. Por
isso mesmo, as normas constitucionais sobre trabalho, seguro social,
ensino, educagéo, protecdo a familia, maternidade, juventude, sdo em
grande parte programaticas. Sua concretizacdo cabe ao Legislativo, por
meio de leis, e a Administragdo Publica, por meio de sua atuagéo nos casos
concretos.

* Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigéo. p. 231,
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Disso resultam duas conclusdes: de um lado, o papel socializador do direito
administrativo, no sentido de que & por meio dele que se desenvolvem os
principios constitucionais consagradores dos direitos sociais e econémicos;
de outro lado a democratizagédo do direito administrativo, a8 medida que a
participagdo popular se torna elemento obrigatério nas decisées e no
controle da Administrac&o Publica. Isto em consonancia com a idéia de que
ao Estado Social de Direito hoje se acrescenta um novo elemento que
permite falar em Estado Social e Democratico de Direito.*®

Portanto, a fungdo administrativa, no Estado Democratico de Direito, estéa
sujeita ao Direito, que fornece parametros para o seu exercicio seja sob o aspecto
procedimental, ao prescrever formas e procedimentos a serem observados pela
Administragéo Publica, seja sob o aspecto material, ao firmar, na Constituicdo, os
valores politicos, econémicos, sociais e culturais fundamentais que condicionam e

informam toda a ordem juridico-normativa.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. p. 49.
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Capitulo 2
DA ANULA(}AO “EX OFFICIO” DO ATO ADMINISTRATIVO

Da configuragé@o do regime juridico-administrativo a partir dos principios da
supremacia do interesse publico sobre o particular e da indisponibilidade do
interesse publico pela Administracdo, como visto, decorre uma série de prerrogativas
a Administragdo Publica, dentre as quais se destaca, para objeto do presente
estudo, a consistente na anulacdo ex officio de seus proprios atos quando

padecerem de vicio de ilegalidade, o que se convencionou denominar “autotutela’.

A outorga da prerrogativa a Administracdo Publica anular ex officio os atos
administrativos invalidos, como visto, tem fundamento o dever dos poderes publicos
restaurar a ordem juridico-normativa, tendo em vista que o Estado de Direito tem
como pressuposto material, na expressao de J. J. Gomes Canotilho*’, o principio da
juridicidade, que demanda a conformacéo das “estruturas do poder politico e a
organizagdo da sociedade segundo a medida do direito”, e o principio da

constitucionalidade, ou seja, da supremacia da Constituigéo.

O controle que a Administragao Publica exerce sobre seus proprios atos
encontra fundamento no principio da legalidade e tem como finalidade assegurar a
supremacia do interesse publico que sdo indisponiveis. Segundo Oswaldo Aranha

Bandeira de Mello:

Um ato administrativo ilegitimo ndo deve ter executoriedade; e, cassando-
lhe tal efeito, a Administracdo Publica mantém-se no seu ambito de
cumprimento das leis, em atencdo ao interesse coletivo. Se um ato
administrativo esta em contraposicdo com a ordem juridica, a Administracéo
Publica deve retirar esse seu ato, reconhecendo a nulidade de que padece,
em obediéncia as regras de direito em vigor, acaso desrespeitadas por
incapacidade do agente, por vicio de vontade, por ilicito ou impossivel seu
objeto, ante a violag&o frontal da lei ou o abuso no exercicio do direito, por
desobediéncia a solenidade essencial ou preterigdo de forma legalmente
imposta.

" CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicéo. p. 243
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N&o teria sentido que para a ordem juridica, por ela mesma ferida, fosse a
Administrac&o Publica bater as portas dos tribunais, para pleitear que um
outro Poder pronunciasse a nulidade do ato administrativo, a fim de que
viesse corrigida a irregularidade dos préprios atos que praticou.

A Administracdo Publica n&o pode ser equiparada, nesse setor, ao
particular, sob pena de se borrarem as distingdes entre o direito publico e o
privado, se confundirem os interesses da coletividade com os dos
particulares, se aniquilarem os elementos de efetivacdo do bem comum.*®

No ambito da jurisprudéncia o poder-dever da Administragao anular ex officio

seus atos ilegais encontra-se consagrado nos enunciados n° 346 e n° 473 da

Sumula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal, que

prescrevem:

Sumula 346 - A Administrag&o Publica pode declarar a nulidade dos seus
proprios atos.*°

Sumula 473 - A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam
direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciagao judicial.*

Nao obstante o reconhecimento da possibilidade da Administracao Publica

anular ex officio seus atos ilegais, verifica-se certa divergéncia na doutrina quanto a

existéncia de uma obrigatoriedade ou dever de anulagao, discussao esta posta por

Miguel Reale nos seguintes termos:

No concernente ao anulamento, divergem os autores, revelando-se, uns,
partidarios da teoria da faculdade, com maiores ou menores ressalvas,
enquanto outros se apegam ao rigorismo da doutrina do dever, que
converte o poder de anulagdo em ato vinculado.

O problema nédo pode ser posto em termos juridico-formais, como se a
Administragéo tivesse a finalidade precipua de policiar a validade de seus
atos. Entendem, por isso, varios mestres do Direito Administrativo, cada vez
mais libertos de critérios privatisticos, que é o interesse publico que deve
determinar a conduta dos ¢rgdos do Estado, podendo verificar-se a
hipétese, embora excepcional, de julgar-se indispensavel ou mais prudente
manter em vida um ato formalmente invalido, salvo a hipétese de dolo ou de

* MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. p. 668-669.
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leséo de direitos subjetivos, ou sendo a nulidade arguida por interessado
legitimo. Alguns chegam mesno a asseverar que, em ultima analise, nao
haveria atos nulos, mas apenas anulaveis, na esfera administrativa, o que
me parece excessivo.

Dentro de tal ordem de idéias, afirma-se que ha uma faculdade, no sentido
técnico desse termo, ou seja, um poder que tem a Administragdo de cassar
ou nao atos proprios, na medida do interesse publico, e ndo um dever,
insuscetivel de levar em linha de conta outros fatores, como, por exemplo,
os males que em dada circunstancia excepcional adviriam da cassacéo do
ato para a coisa publica, ou longo tempo decorrido, como logo se vera.”'

Posiciona-se, portanto, Miguel Reale pela corrente que entende haver no

caso faculdade da Administragdo Publica. Afirma, porém, em outra passagem que a

discussé@o néo se deve dar em abstrato, pois as circunstancias do caso concreto, e

quanto a isso parece convergir a doutrina, determinara a conduta da Administracao

Publica, consistindo a anulagéo ex officio dos atos ilegais, na esséncia, um poder-
dever do Estado. Escreve o autor:

N&o vejo razéo para colocar o problema em termos abstratos de opcgéo

entre faculdade e dever, quando s&o circunstancias especialissimas de fato

e de ordem normativa que, ora concedem a Administracdo a faculdade de

anular, ora lhe impde o dever do anulamento. Melhor sera falar em poder-

dever do Estado, pois nesse conceito se englobam, concretamente, os dois
aspectos do problema.®?

Seabra Fagundes também entende que ha, na hipotese, faculdade da
Administragao Publica, escrevendo:

A infringéncia legal no ato administrativo, se considerada abstratamente,

aparecera sempre como prejudicial ao interesse publico. Mas, pode

acontecer que a situagao resultante do ato, embora nascida irregularmente,

torne-se util aquele mesmo interesse. Também as numerosas situacdes

pessoais alcancadas e beneficiadas pelo ato vicioso podem aconselhar a
subsisténcia dos seus efeitos.*®

A redacdo do texto sumular, ao empregar o termo “pode”, que denota a
existéncia de uma faculdade da Administragdo Publica, justificaria a posicao

assumida por Miguel Reale e Seabra Fagundes.

Em sentido oposto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende posicao no

sentido da existéncia, em regra, do dever da Administragéo Publica anular seus atos

°' REALE, Miguel. Revogagéo e Anulamento do Ato Administrativo p. 60.
%2 REALE, Miguel. Revogagédo e Anulamento do Ato Administrativo. p. 61-62.
** FAGUNDES, Seabra Miguel. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciério. p. 53-54.
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ilegais, com fundamento na predominancia do principio da legalidade. Nas palavras

da autora:

Para nds, a Administragéo tem, em regra, o dever de anular os atos ilegais,
sob pena de cair por terra o principio da legalidade. No entanto, podera
deixar de fazé-lo, em circunstancias determinadas, quando o prejuizo
resultante da anulagéo puder ser maior do que o decorrente da manutencéo
do ato ilegal; nesse caso, ¢ o interesse publico que norteara a decisao.**

Odete Medauar entende haver, de regra, o dever da Administragdo anular

seus atos ilegais:

De regra, a Administrag&o tem o dever de anular ato dotado de ilegalidade,
justamente, porque suas atividades s3o norteadas pelo principio da
legalidade. Embora o poder e dever de anular permanegam plenos para
qualquer ato eivado de ilegalidade, & possivel que, em determinadas
circunstancias e ante a pequena gravidade do vicio, a autoridade
administrativa deixe de exercé-los, em beneficio do interesse publico, para
que as consequéncias do desfazimento em si e sua repercussao nao
acarretem maior prejuizo que a subsisténcia do ato; em tais casos, a
autoridade devera sopesar as circunstancias e as repercussoes até mesmo
sociais, do desfazimento, no caso concreto, para decidir se o efetua ou se
mantém o ato. Por vezes surgem casos de atos %ue produziram efeitos
irretrataveis que tornariam inécua eventual anulag&o.”

No mesmo sentido posiciona-se Lucia Valle Figueiredo:

Deveras, diante de atos desconformados do ordenamento juridico (& dizer,
diante de atos desconformes da lei e dos principios) em geral, deve a
Administrag&o proceder a invalidacéo.

Somente assim n&o agird se estiver diante da possibilidade de sanear
(dever de convalidar — Weida Zancaner), ou impedida por outras normas ou
principios do préprio ordenamento juridico. Nesta ultima hipétese
conservara os atos para preservar o valor da seguranca juridica.®®

Também Almiro do Couto e Silva defende que a Administracao Publica tem

o dever de anular seus atos invalidos:

Finalizando e em sintese: os atos invalidos praticados pela Administragéo
Publica, quando permanecem por largo tempo, com a tolerancia do Poder
Publico, dando causa a situagdes perfeitamente consolidadas, beneficiando
particulares que estdo em boa fé, convalidam, convalescem ou sanam.
Diante do ato invalido no nosso sistema juridico, ndo me parece que tenha a
Administragdo Publica, de regra, como é afirmado na doutrina, o poder e
ndo o dever de anular o ato. O anulamento ndo é uma faculdade, mas algo

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 244.
* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. p. 158.
*® FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. p. 195.
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que resulta imperativamente do ordenamento juridico. Tanto isso & certo
que, se do ato invalido resultou prejuizo para o patriménio ou para os cofres
publicos, como ordinariamente sucede, pode a autoridade que o praticou vir
a ser responsabilizada pela via da agdo popular. Se o ato de anulamento
fosse facultativo ou discricionario, essa consequéncia jamais poderia
produzir-se.

E importante que se deixe bem claro, entretanto, que o dever (e ndo o
poder) de anular os atos administrativos invalidos so existe, quando no
confronto entre o principio da legalidade e o da seguranga juridica o
interesse publico recomende que aquele seja aplicado e este n&o. Todavia,
se a hipétese inversa verificar-se, isto &, se o interesse publico maior for de
que o principio aplicavel é o da seguranga juridica e ndo o da legalidade da
Administracéo Publica, entdo a autoridade competente tera o dever (e n&o o
poder) de n&o anular. porque se deu a sanatéria do invalido, pela conjuncéo
da boa fé dos interessados com a tolerancia da Administracdo e com o
razoavel lapso de tempo transcorrido. Deixando o ato de ser invélido, e dele
havendo resultado beneficios e vantagens para os destinatarios, ndo podera
ser mais anulado, porque, para isso, falta precisamente o pressuposto da
invalidade. E nem podera, igualmente, ser revogado, porque gerou Direitos
Subjetivos.®’

Destaca-se, sobre o tema, a opinido de Jodo Antunes dos Santos Neto, que
defende a posigéo de inexistir discricionariedade para a Administracado Publica na
anulagao ex officio dos seus atos ilegais. Escreve o autor:

Neste sentido, seria pertinente indagar-se - caso a inteligéncia se
desenvolvesse contrariamente — qual seria a justificativa para sustentar que
justamente o Estado, manifestando-se de forma dinamica no exercicio de
uma de suas fungdes tipicas (no caso, a fungéo administrativa), teria para
possuir a mera faculdade de anular os atos ilegais que expedisse, do
mesmo modo em que poderia manté-los produzindo efeitos, ainda que eles

fossem colidentes com a expressdo da vontade geral concretizada pelo
ordenamento juridico. (...).%

Weida Zancaner® também entende inexistir discricionariedade para a
Administrag&o Publica, afirmando que esta dependeria de lei autorizadora, uma vez
que a competéncia discricionaria ndo pode “existir como inerente a atividade
administrativa em si ou subsistir onde a lei for silente”, tendo a Administragao, pois,
em regra, o dever de invalidagéo. Escreve a autora:

(...) inexiste no denominado “poder de invalidar” liberdade discricionaria que

dé a Administragdo o genérico poder de decidir, por um critério subjetivo, se
entende conveniente ou ndo invalidar, se vai ou ndo convalidar, se pode

7 SILVA, Almiro do Couto e. Principios da legalidade da Administragdo Publica e da seguranga
Jjuridica no Estado de Direito contempordneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado [do Rio
Grande do Sul]: Cadernos de Direito Publico. Porto Alegre, v. 27, n° 57 supl., 2003. p. 31.

> SANTOS NETO, Jogo Antunes. Da anulagéo ex officio do ato administrativo. p. 156.

% ZANCANER, Weida. Da convalidagéo e da Invalidagédo dos Atos Administrativos. p. 47.
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optar por convalidar ou invalidar, pois inexiste, em nosso sistema juridico-
positivo, norma que sirva de fundamento juridico para tanto, isto €, inexiste
norma juridica que confira & Administragdo Publica genérica liberdade para
decidir se pretende invalidar ou n&o, ou convalidar ou ndo seus atos
maculados com vicios.

Se isso ndo bastasse, & Administracdo Publica cabe curar o interesse
publico, e n&o nos parece que este possa ser obtido em razdo do critério
subjetivo do administrador de valorar, caso a caso, se & melhor obté-lo
através da manutencio de atos invalidos e de relacdes nascidas sob o
signo da ilegalidade, ou se a obtengdo do interesse publico aconselha a
invalidar atos e relagées maculadas de vicio.®°

Nao obstante entenda inexistir, na hipétese, discricionariedade da
Administragdo, Weida Zancaner admite a existéncia de limites a anulacao dos atos
administrativos pela Administragao Publica, que resultam do decurso do tempo ou da

protecdo a boa-fé, acompanhando a posicdo de Almiro do Couto e Silva:

Partindo dessa linha de idéias, ndo poderemos conceber que haja
meramente um poder de invalidar por parte da Administragao Publica. Esta,
frente a nosso sistema juridico positivo, ora tem o dever de convalidar ora o
dever de invalidar os atos por ela exarados com vicio, mas ambos os
deveres tém limites, isto &, barreiras impostas pelo préprio ordenamento
juridico, e quando essas barreiras s&o detectadas descabe a Administracéo
Publica convalidar ou invalidar seus atos viciados.

Note-se que a existéncia das “barreiras” referidas nZo indica de maneira
alguma que a Administrag&o exerca discricdo administrativa. Uma coisa &
dizer que, em alguns casos, a Administracdo Publica vé-se frente a mera
impossibilidade de invalidar ou convalidar, por razées ditadas pelo proprio
sistema juridico; outra é dizer que ela tem poder de discricéo, isto &, que
atraves da utilizagéo de juizo subjetivo chegara a conclusdo se deve ou n3o
invalidar, ou se deve ou ndo convalidar seus atos maculados por vicios.®'

Deve-se anotar que o direito legislado fez clara opgao no sentido de ter a
Administragdo o dever de anular seus préprios atos, conforme prescreve o artigo 53
da Lei n°® 9784, de 29 de janeiro de 1999:

Art. 53. A Administragéo deve anular seus proprios atos, quando eivados de

vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

Entendemos que a posigdo consagrada no texto legal esta mais conforme
com a ordem juridico-normativa, pois fundamentada no principio da legalidade. Em

regra, tem a Administracdo Publica o dever de anular ex officio os atos

*® ZANCANER, Weida. Da convalidagéo e da Invalidagéo dos Atos Administrativos. p. 55.
®" ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da Invalidagédo dos Atos Administrativos. p. 62-63..
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administrativos invalidos, o que deixara de fazer em razdo de dbice imposto por
outras normas e principios que estruturam e compéem o ordenamento-juridico,
especialmente o principio da seguranga juridica que, como visto, constitui principio

concretizador do Estado de Direito.
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Capitulo 3

DOS LIMITES A ANULAGAO “EX OFFICIO” DO ATO
ADMINISTRATIVO

A outorga da prerrogativa a Administracdo Publica anular ex officio os atos
administrativos invalidos, como visto, tem fundamento o dever dos poderes publicos
restaurar a ordem juridico-normativa, o que, no contexto Estado Democratico de
Direito, cujos deve ser realizada em conformidade com o conjunto de valores
positivados na Constituicao, dentre os quais estdo os principios do devido processo

legal e o da seguranca juridica.

3.1 Principio da segurancga juridica

A funcéo administrativa encontra-se submetida ao principio da legalidade,
porém, no contexto do Estado Democratico de Direito, ha outros valores que
informam o ordenamento juridico e que vinculam o exercicio dos poderes publicos,

dentre os quais se destaca os principios da seguranca juridica.

J. J. Gomes Canotilho, como visto anteriormente, aponta os principios da
seguranga juridica e da protecdo da confianca como subprincipios concretizadores
do Estado de Direito, indicando que possuem eles reflexos sobre os atos normativos,
jurisdicionais e administrativos, sendo que sobre estes dltimos, escreve José

Joaquim Gomes Canotilho:

Relativamente aos actos da administrag&o, o principio geral da segurancga
juridica aponta para a ideia de forca do caso decidido dos actos
administrativos. Embora ndo haja um paralelismo entre sentenca judicial,
forca de caso julgado e acto administrativo, forma de caso decidido
(Bestandkraft) entende-se que o acto administrativo goza de uma tendencial
imutabilidade que se traduz: (1) na autovinculagdo da administracéao
(Sellstbinbung) na qualidade de autora do acto e como consequéncia da
obrigatoriedade do acto; (2) na tendencial irrevogabilidade do acto



31

administrativo a fim de savalguardar os interesses dos particulares
destinatarios do acto (protecg&o da confianca e da seguranca).®

E escreve J. J. Gomes Canotilho:

O dever de revogacédo de actos ilegais como dimens&o necessaria do
principio da constitucionalidade tem sido objeto de discussao. Alguma
doutrina — sobretudo administrativista — considera que a revogacado, ou
melhor, a anulagdo dos actos ilegais ¢ uma faculdade discricionaria da
administragdo, ndo estando esta obrigada a revogar tais actos (cfr. entre
nos Marcello Caetano, Manual, I, 10® Ed., p. 544 ss: Rogério Soares,
Interesse Publico, p. 456). Em termos juridico-constitucionais, o dever
oficioso de anulagdo de actos invalidos deve ter em conta a articulagéo de
varios subprincipios concretizadores do principio do Estado de direito: os
principios da protec¢éo e da seguranca juridica, por uma lado, e o principio
da constitucionalidade, por outro lado. De resto, como a doutrina tem
salientado (cfr. por ultimo, Ulrich Knocke, Rechtsfragen der Riicknahme von
Verwaltungsakten, Berlin, 1989, p. 31) os actos da administracdo podem ser
invalidos porque violam, desde logo, o principio da reserva de lei ou
principio da primazia da lei. Tendo em conta as exigéncias resultantes dos
principios de protecgdo da confianca e da seguranga juridica (direitos dos
particulares diretamente interessados, direitos de terceiros) ndo se vé como
€ que a anulagéo de actos invalidos possa ser uma faculdade discricionaria.
Os principios da constitucionalidade e da legalidade ndo se compaginam
com a <<arrogancia>> da administragdo sobre os proprios vicios. Ela
devera anular ou sanar os vicios nos termos da lei. Cfr., entre nés, Robin de
Andrade, A revogacéo de Actos Administrativos, pag. 255; M. Esteves de
Oliveira, Direito Administrativo, |, p. 613: M. Gléria Ferreira Pinto,
Consideragdes sobre a Reclamacéo Prévia ao Recurso Contencioso, 1987,
p. 12; Paulo Otero, O Poder de Substituigao, I, p. 582.%

A doutrina patria ndo diverge no ponto, entendendo que o principio da
seguranca, especificamente em sua dimenséao especifica da prote¢ao da confianca
ou da boa-fé, constitui limite & anulagdo ex officio dos atos administrativos invalidos

pela prépria Administragao.

Weida Zancaner®™, como vimos, entende ser dever da Administracédo Publica
anular seus atos invalidos, porém, reconhece no principio da seguranga juridica um
limite a este dever, limite este que surge do proprio sistema juridico-positivo, pois
referido principio encontra-se encartado no ordenamento juridico. Segundo a autora,
a presuncao de legitimidade dos atos administrados, bem como a complexidade da
verificagéo da conformidade dos atos estatais, em razao da “‘multiplicidade das areas

de intervengdo do Estado moderno na vida dos cidaddos e a tecnicizacao da

°2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituig&o. p. 265.
* Direito Constitucional e Teoria da Constituicio — p. 266.



32

linguagem juridica”, fazem com que o principio da boa-fé assuma importancia,
‘constituindo, juntamente com a seguranca juridica, expediente indispensavel a

distribuicdo da justica material”. Escreve Weida Zancaner:

Com efeito, atos invalidos geram consequéncias juridicas, pois se n&o
gerassem nao haveria qualquer razdo para nos preocuparmos com eles.
Com base em tais atos certas situacdes terdo sido instauradas e na
dinamica da realidade podem converter-se em situacées merecedoras de
protecado, seja porque encontrardo em seu apoio alguma regra especifica,
seja porque estardo abrigadas por algum principio de Direito. Estes fatos
posteriores a constituicdo da relacdo invalida, aliados ao tempo, podem
transformar o contexto em que esta se originou, de modo a que fique
vedado a Administrag&o Publica o exercicio do dever de invalidar, pois fazé-
lo causaria ainda maiores agravos ao Direito, por afrontar a seguranca
juridica e a boa-fé.*

Lucia Valle Figueiredo® compartilha o mesmo entendimento, ou seja, de que
€ dever da Administragcdo Publica anular seus atos invalidos, porém, devem ser
preservadas as situacgoes juridicas constituidas, protegendo os “terceiros de boa-fé e
os beneficiarios desses atos que em nada contribuiram para induzir a Administracéo
em erro”, “desde que nao haja lesdo a outros individuos”. Conforme entende a

autora:

Na verdade a boa-fé é conatural, implicita ao principio da moralidade
administrativa. N&o podera a Administracdo agir de ma-fé e, ao mesmo
tempo, estar a respeitar o principio da moralidade. Deveras, n&o podera a
Administracao desres?eitar a boa-fé do administrado, ndo Ihe dar
importancia, ignora-la.®

N&o € outra a posigédo, como visto no capitulo anterior, a posi¢ao de Almiro
do Couto e Silva, que mostra que inexistir verdadeiro conflito entre justica e

seguranga juridica:

A esses dois Ultimos elementos ou principios - legalidade da Administracéo
Publica e protegdo da confianca ou da boa fé dos administrados . ligam-se,
respectivamente, a presungdo ou aparéncia de legalidade que tém os atos
administrativos e a necessidade de que sejam os particulares defendidos,
em determinadas circunstancias, contra a fria e mecanica aplicacéo da lei,
com o consequente anulamento de providéncias do Poder Publico que
geraram beneficios e vantagens, ha muito incorporados ao patriménio dos
administrados.

* ZANCANER, Weida. Da convalidagéo e da Invalidagéo dos Atos Administrativos. p. 60-62.
% ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da Invalidagdo dos Atos Administrativos. p. 61-62.
* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. p. 260.

*" FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. p. 54.
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Ja se deixa entrever que o Estado de Direito contém, quer no seu aspecto
material, quer no formal, elementos aparente ou realmente antinémicos. Se
€ antiga a observagdo de que justica e seguranca juridica freqentemente
se completam, de maneira que pela justica chega-se a seguranga juridica e
vice-versa, é certo que também frequentemente colocam-se em oposigao.
Lembre-se, a propdsito, o exemplo famoso da prescricéo, que ilustra o
sacrificio da justica em favor da seguranca juridica, ou da interrupcao da
prescricdo, com o triunfo da justica sobre a segurancga juridica. Institutos
como o da coisa julgada ou da preclusio processual, impossibilitando
definitivamente o reexame dos atos do Estado, ainda que injustos,
contrarios ao Direito ou ilegais, revelam igualmente esse conflito.

Colisbes analogas a essas verificam-se entre o principio da legalidade da
Administragéo Publica e o da protecdo da boa fé ou da confianga dos
administrados que acreditaram na legalidade dos atos administrativos que
os favoreceram com vantagens consideradas posteriormente indevidas por
ilegais. E o que o ordenamento juridico, conforme as situagées, ora da mais
peso e importancia & seguranca juridica em detrimento da justica, ora
prescreve de maneira inversa, sobrepondo a justica a seguranga juridica:
ora afirma a preeminéncia do principio da legalidade da Administracéo
Publica sobre o da protecao da confianga dos administrados, ora proclama
que aquele deve ceder passo a este.

No fundo, porém, o conflito entre justica e segurancga juridica s6 existe
quando tomamos a justica como valor absoluto, de tal maneira que o justo
nunca pode transformar-se em injusto e nem o injusto jamais perder essa
natureza. A contingéncia humana, os condicionamentos sociais, culturais,
econdmicos, politicos, o tempo e o espaco - tudo isso impde adequacbes,
temperamentos e adaptagées, na imperfeita aplicacdo daquela idéia
abstrata a realidade em que vivemos, sob pena de, se assim ndo se
proceder, correr-se o risco de agir injustamente ao cuidar de fazer justica.
Nisso n&o ha nada de paradoxal. A tolerada permanéncia do injusto ou do
ilegal pode dar causa a situagdes que, por arraigadas e consolidadas, seria
iniquo desconstituir, s6 pela lembranga ou pela invocacdo da injustica ou da
ilegalidade originaria.

Do mesmo modo como a nossa face se modifica ¢ se transforma com o
passar dos anos, o tempo e a experiéncia histérica também alteram, no
quadro da condigdo humana, a face da justica. Na verdade, quando se diz
que em determinadas circunstancias a seguranca juridica deve preponderar
sobre a justica, o que se esta afirmando, a rigor, € que o principio da
seguranca juridica passou a exprimir, naquele caso, diante das
peculiaridades da situacédo concreta, a justica material. Seguranca juridica
ndo &, ai, algo que se contraponha & justica; é ela a propria justica.
Pareceme, pois, que as antinomias e conflitos entre justica e seguranca
juridica, fora do mundo platénico das idéias puras, alheias e indiferentes ao
tempo e a histéria, séo falsas antinomias e conflitos. Nem sempre € facil
discernir, porém, diante do caso concreto, qual o principio que lhe é
adequado, de modo a assegurar a realizagso da Justica: o da legalidade da
Administrac&o Publica ou o da seguranca juridica? A invariavel aplicagéo do
principio da legalidade da Administracdo Publica deixaria os administrados,
em numerosissimas situagdes, aténitos, intranquilos e até mesmo
indignados pela conduta do Estado, se a este fosse dado, sempre, invalidar
seus proprios atos - qual Penélope, fazendo e desmanchando sua teia, para
tornar a fazé-la e tornar a desmancha-la - sob o argumento de ter adotado
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uma nova interpretacdo e de haver finalmente percebido, apds o transcurso
de certo lapso de tempo, que eles eram ilegais, n&do podendo, portanto,
como atos nulos, dar causa a qualquer consequéncia juridica para os
destinatarios.®

Destaca-se o entendimento de Miguel Reale:

Outro aspecto relevante da temporalidade, no concernente ao assunto aqui
versado, diz respeito, digamos assim, a perempgéo que pode se operar
quanto ao exercicio pela autoridade administrativa de seu poder-dever de
policiamento da legalidade.

N&o é admissivel, por exemplo, que, nomeado irregularmente um servidor
publico, visto carecer, na época, de um dos requisitos complementares
exigidos por lei, possa a Administragdo anular seu ato, anos e anos
volvidos, quando ja constituida uma situagdo merecedora de amparo e,
mais do que isso, quando a pratica e a experiéncia podem ter compensado
a lacuna originaria. Nao me refiro, é claro, a requisitos essenciais, que o
tempo n&o logra por si s6 convalescer, - como seria, por exemplo, a falta de
diploma para ocupar cargo reservado a meédico, - mas a exigéncias outras
que, tomadas no seu rigorismo formal, determinariam a nulidade do ato.

Escreve com acerto José Frederico Marques que a subordinacdo do
exercicio do poder anulatério a um prazo razoavel pode ser considerado
requisito implicito no principio do due processo of law. Tal principio, em
verdade, ndo é valido apenas no sistema do direito norte-americano, do
qual & uma das pecas basilares, mas é extensivel a todos os ordenamentos
juridicos, visto como corresponde a uma tripla exigéncia, de regularidade
normativa, de economia de meios e forma e de adequacgéo 2 tipicidade
fatica. Nao obstante a falta de termo que em nossa linguagem
rigorosamente |he corresponda, poderiamos traduzir due processo of law
por devida atualizagdo do direito, ficando entendido que havera infracdo
desse ditame fundamental toda vez que, na pratica do ato administrativo,
por preterido algum dos momentos essenciais a sua ocorréncia; porém
destruidas, sem motivo plausivel, situacdes de fato, cuja continuidade seja
economicamente aconselhavel, ou se a decisdo nao corresponder ao
complexo de notas distintivas da realidade social tipicamente configurada
em lei.

Assim sendo, a decretacdo de nulidade é feita tardiamente, quando a
inércia da Administracéo j& permitiu se constituissem situagbes de fato
revestidas de forte aparéncia de legalidade, a ponto de fazer gerar nos
espiritos a convicgdo de sua legitimidade, seria deveras absurdo que, a
pretexto da eminéncia do Estado, se concedesse as autoridades um poder-
dever indefinido de autotutela.®®

[ ] 68

69

.

SILVA, Almiro do Couto e. Principios da legalidade da Administragdo Publica e da seguranga
Juridica no Estado de Direito contemporaneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado [do Rio
Grande do Sul]: Cadernos de Direito Publico. Porto Alegre, v. 27, n° 57 supl., 2003. p. 13.

REALE, Miguel. Revogagdo e Anulamento do Ato Administrativo. p. 70-71.
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3.2 Garantia do devido processo legal

Como visto anteriormente, no Estado de Direito, a ordem juridico-normativa
fundamental vincula o exercicio dos poderes publicos as formas e procedimentos
nela estabelecidos, bem com aos valores nela consagrados. Por outro lado, o

principio democratico impde o controle do povo sobre o exercicio do o poder.

A Constituicdo de 1988 prevé expressamente a garantia do devido processo
legal no artigo 5°, LIV e LV, impondo a Administragé&o Publica, nas situagées em que
haja litigantes em processo administrativo e acusados no ambito administrativo, a
observancia do devido processo legal, com as garantias do contraditério e da ampla
defesa, o que pressupde a necessidade que a funcado administrativa, nestas
hipéteses, se desenvolva através de relacao juridica processual, ou seja, por meio
do processo, “no qual posicées juridicas correspondentes a direitos, faculdades e
onus existem tanto para a Administragdo como para administrados”’’. Prescrevem
referidos dispositivos constitucionais:

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes;

Sobre estes dispositivos constitucionais, escreve Celso Anténio Bandeira de
Mello:

Estéo ai consagrados, pois, a exigéncia de um processo formal regular para
que sejam atingidas a liberdade e a propriedade de quem quer que seja e a
necessidade de que a Administragdo Publica, antes de tomar decisdes
gravosas a um dado sujeito, oferega-lhe oportunidade de contraditério e de
defesa ampla, no que se inclui o direito a recorrer das decisées tomadas.
Ou seja: a Administracdo Publica nao podera proceder contra alguém
passando diretamente & decis&o que repute cabivel, pois tera, desde logo o
dever juridico de atender ao contido nos mencionados versiculos
constitucionais.”

" MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. p. 79.
"' MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 105.
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E, destaca Celso Anténio Bandeira de Mello, concluindo sua analise sobre a
evolugao histérica do devido processo legal, desde sua primeira manifestacdo na
Maga Carta que Jodo-Sem-Terra outorgou, em 1215, sua transmigragao para as
colénias americanas e a construcao jurisprudencial da Suprema Corte norte-

americana que o converteu em garantia substancial (substantive due process), que:

Compreende-se que tenha ocorrido a completude desta trajetéria no Estado
de Direito, pois é de sua esséncia o enquadramento da conduta estatal
dentro de limites juridicos, tanto materiais como formais. O proprio do
Estado de Direito é subordinar o exercicio do poder publico & obediéncia de

e normas adrede concebidas para conformar-lhe a atuagéo, prevenindo,
destarte, seu uso desatado ou descomedido. Deveras, o propésito nele
consubstanciado é o de oferecer a todos os integrantes da Sociedade a
seguranca de que n&o serdo amesquinhados pelos detentores do Poder
nem surpreendidos com medidas e providéncias interferentes com a
liberdade e a propriedade sem cautelas preestabelecidas para defendé-las
eficazmente.

Tal enquadramento da conduta estatal em pauta balizadoras, como se disse
e € universalmente sabido, concerne tanto a aspectos materiais — pelo
atrelamento do Estado a determinados fins antecipadamente propostos
como os validamente perseguiveis — quanto a aspectos formais, ou seja,
relativos ao preestabelecimento dos meios eleitos como as vias idoneas a
serem percorridas para que, através delas — e somente através delas -
possa o Poder Publico exprimir suas decisdes. Estes ultimos dizem com a
prévia definicdo dos processos que canalizaréo as manifestacbes estatais.
A indicagéo das formas adequadas para aportar nos fins buscados define o
modus procedendi obrigatoério para o Poder Publico, com o qué sua atuagéo
fica inserida na intimidade de uma trilha cujo percurso correto € a maior
garantia para o cumprimento dos bens juridicos que o Estado de Direito visa
a resguardar.”

Y Odete Medauar”® considera que a Constituicdo de 1988, ao prever regras de
processo administrativo, “filia-se a tendéncia contemporanea de processualizacdo da
atividade administrativa”, afirmando:

(...) pode-se associar processo administrativo e Constituicdo: o processo
administrativo representa um dos meios pelos quais, na atividade
administrativa, se concretizam principios e normas constitucionais. Significa,
portanto, um nlcleo que abriga regras substanciais da atuacao

administrativa e do ordenamento, de modo conforme aos principios
constitucionais.”

Por expressa determinagdo constitucional, tem-se o devido processo legal

como garantia fundamental do individuo, impondo-se sua observancia em todas as

"2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 108.
s MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. p. 77.
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situagdes em que forem afetados interesses dos administrados, portanto, fazendo-se
imprescindivel sua instauragéo para a Administragao anular ex officio seus atos
invalidos que impliquem desconstituicdo de situagdes juridicas ampliativas de
direitos, protegendo-se, desse modo, os terceiros de boa-fé e os beneficiarios do ato

administrativo e, em Ultima instancia, garantindo-se o principio da seguranga juridica.

" MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. p. 78.
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Capitulo 4
A LEIN°9.784, DE 29 DE JANEIRO DE 1999

A Lei n° 9784, de 29 de janeiro de 1.999"°, que ‘regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal”, veio disciplinar a
anulagao, revogagdo e convalidagdo do ato administrativo pela Administracao

Publica, no seu Capitulo XIV, artigos 53, 54 e 55, nos seguintes termos:

CAPITULO XIV
DA ANULACAO, REVOGAGAO E CONVALIDACAO

Art. 53. A Administracéo deve anular seus préprios atos, quando eivados de
vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

Art. 54. O direito da Administragéo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

§ 10 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia
contar-se-a da percepgéo do primeiro pagamento.

§ 20 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de
autoridade administrativa que importe impugnacéo a validade do ato.

Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesio ao
interesse publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem
defeitos sanaveis poder&o ser convalidados pela propria Administracéo.

Releva destacar que referido diploma legal deu expressao infraconstitucional

ao principio da seguranga juridica, fazendo referéncia ao principio no artigo 54
reproduzido supra, e no caput do artigo 2°, nos incisos IV e XIIl do mesmo artigo:

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

legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,

moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse
publico e eficiéncia.

® BRASIL. Lei n. 9.874, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administrac&o Publica Federal. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9784.htm>. Acesso em: 27 jun. 2008.
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Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

IV - atuagdo segundo padrées éticos de probidade, decoro e boa-fé:

XII - interpretacéo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacéo retroativa de
nova interpretacéo.

Como se vé, no artigo 53 transcrito supra, o legislador empregou o termo
“deve’, a indicar que a Administragdo Publica tem o dever de anular ex officio seus
proprios atos, quando eivados de vicio de ilegalidade. Supera, assim, qualquer
possibilidade de interpretacéo no sentido de que ha, na hipétese, uma faculdade da
Administragdo, como ocorria em razio da redacgao dos enunciados n° 346 e n° 473
da Sumula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal, que
empregavam o termo “pode”, mesmo em se considerando que, para a Administragao
Publica, que exerce fungdo, suas prerrogativas representam poderes-deveres, ou

“deveres-poderes”, como prefere Celso Antonio Bandeira de Mello”®.

A Lein®9.784, de 29 de janeiro de 1.999, fixou o prazo decadencial de cinco
anos para a Administracdo anular ex officio seus atos invalidos e ressalvou a
ocorréncia da decadéncia na hipétese de haver ma-fé do destinatario do ato

administrativo.

Questao enfrentada por Almiro do Couto e Silva’” é a determinar a natureza
juridica da norma do artigo 54 da citada lei, ou seja, se constituiria regra ou principio,
firmando posi¢éo no sentido de constituir regra e dai extraindo conclusdo de que, em
situagbes excepcionais pode ocorrer, antes de decorrido o prazo decadencial fixado
no dispositivo legal, confronto entre os principios da legalidade e o principio da
seguranca, em sua dimens&o da protegdo da confianga ou da boa-fé, hipdtese em

que “devera o juiz ou mesmo a autoridade administrativa efetuar a ponderagao entre

"® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 62-63.

" SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranga juridica (prote¢do a confianga) no direito
publico brasileiro e o direito da Administragdo Publica de anular seus proprios atos administrativos:
0 prazo decadencial do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n°® 9.784/99).
Revista da Procuradoria-Geral do Estado [do Rio Grande do Sul]: Cadernos de Direito Publico.
Porto Alegre, v. 27, n° 57 supl., 2003. p. 50-37)
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aqueles dois principios, para apurar qual dos dois devera ser aplicado ao caso

concreto, mesmo ainda néo se tendo configurado a decadéncia”. Escreve o autor:

O art. 54 da Lei n° 9784/99 expressou, no plano da legislacdo ordinaria, o
principio constitucional da seguranca juridica, em regra juridica.
Modernamente, em razdo sobretudo dos trabalhos de Dworkin e Alexy,
tomou-se corrente a distingdo entre principios e regras. As regras s&o
aplicadas, geralmente, como observou Dworkin, dentro de um esquema de
«tudo ou nada» (all or nothing), ou seja, se a regra € valida, ao incidir sobre
0s pressupostos de fato nela previstos, desde logo se produz a
consequéncia juridica definida na prépria norma, salvo alguma excecéo, ou
entdo a regra ndo € valida ou n&o se configuraram concretamente os
pressupostos de fato nela estabelecidos, hipotese em que n&o ha qualquer
consequéncia juridica. No caso de colisdo entre regras, geralmente uma
revoga a outra (lex posterior revocat anteriori, lex superior revocat inferiori),
salvo excegbes, como ocorre nas relagdes entre a lei geral e a lei especial.

Os principios meramente indicam caminhos para solugdes ou decisdes que
sé serdo tomadas apos processo de ponderag&o com outros principios.
Todos eles séo comparados e sopesados a fim de que se apure com que
-Peso. ou em que .medida. deveréo ser aplicados ao caso concreto, por
vezes se verificando, ao final desse processo, que sé um deles & pertinente
a situagcdo em exame, devendo afastar-se o outro ou os outros, sem que
haja, assim, revogacdo de um principio por outro .

A par disso, os principios, na linha do pensamento de Alexy, sdo comandos
de otimizag&o. (Optimierungsgebote), devendo, pois, serem realizados com
a maxima amplitude que for permitida, ndo s6 pelos outros principios e
regras, como também pelas circunstancias faticas.

No referente ao art. 54, o legislador determinou que apos o transcurso do
prazo de cinco anos sem que a autoridade administrativa tivesse exercido o
direito de anulagdo de ato administrativo favoravel, ela decairia desse
direito, a menos que o beneficiado pelo ato administrativo tivesse agido com
ma fe.

Como se trata de regra, ainda que inspirada num principio constitucional, o
da seguranca juridica, ndo ha que se fazer qualquer ponderagdo entre o
principio da legalidade e o da seguranga juridica, como anteriormente a
edicdo dessa regra era necessario proceder. O legislador ordinario é que
efetuou essa ponderacdo, decidindo-se pela prevaléncia da seguranca
juridica, quando verificadas as circunstancias perfeitamente descritas no
preceito. Atendidos o0s requisitos estabelecidos na norma, isto é,
transcorrido o prazo de cinco anos e inexistindo a comprovada ma fé dos
destinatarios, opera-se, de imediato, a decadéncia do direito da
Administracdo Publica federal de extirpar do mundo juridico o ato
administrativo por ela exarado, quer pelos seus proprios meios, no exercicio
da autotutela, quer pela propositura de acao judicial visando a decretacéo
de invalidade daquele ato juridico. Com a decadéncia, mantém-se o ato
administrativo com todos os efeitos que tenha produzido, bem como fica
assegurada a continuidade dos seus efeitos no futuro.

()

O que pode ocorrer ¢ que, no curso do prazo de cinco anos, venha a
configurar-se situagéo excepcional que ponha em confronto os principios da
legalidade da seguranca juridica. Nessa hipotese, devera o juiz ou mesmo a
autoridade administrativa efetuar a ponderagdo entre aqueles dois
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principios, para apurar qual dos dois devera ser aplicado ao caso concreto,
mesmo ainda ndo se tendo configurado a decadéncia.

Na situagdo aventada, entendemos que a Administragao Publica devera
nortear sua atuagédo conforme o interesse publico, lembrando a adverténcia de
Seabra Fagundes’® no sentido de que, se € certo que em tese, a infringéncia legal
aparece sempre como prejudicial ao interesse publico, em circunstancias
excepcionais, “a situacéo resultante do ato, embora nascida irregularmente, torne-se
util aquele mesmo interesse”, ou, acrescentamos nos, o prejuizo resultante da
anulagao pode ser maior do que o decorrente da manutencao do ato ilegal. E o que
ocorre no exemplo citado por Regis Fernandes de Oliveira:

Imagine-se a seguinte hipotese: Autorizou-se um loteamento em terras
municipais. O interessado, valendo-se de documentos falsos, logrou obter
aprovacao do loteamento, seu registro e o competente deferimento perante
a propria Prefeitura Municipal a quem pertenciam as terras. O ato que
determinou a expedic&o do alvara autorizando a realizagéo do loteamento é
nulo. E a nulidade advém do conteudo do ato. O loteamento n&o poderia ser
autorizado, uma vez que situado dentro de imovel municipal. Inobstante,
familias  adquiriram  lotes, construiram casas, introduziram-se
melhoramentos, cobrados foram tributos incidentes sobre eles, bem como
tarifas de agua etc. Enfim, onde era terreno municipal erigiu-se verdadeira
cidade. Anos ap6s descobre-se que o terreno ndo pertencia ao loteador e
que se trata de area municipal. Imagine-se, mais, que se tratava de

verdadeiro Paul, que foi sanado pelos adquirentes e, o que era um terreno
totalmente inaproveitavel, tornou-se valorizado.”®

Em situagcbes excepcionais, como a retratada no exemplo de Régis
Fernandes de Oliveira, ndo obstante a existéncia de vicio a gerar a invalidade do
ato, a protecao do interesse coletivo seria melhor resguardada com a preservacao
das relagdes juridicas estabelecidas. No conflito entre os principios da legalidade e
da seguranca juridica, devera ser feita a ponderacgéo na incidéncia de um e outro, de

forma a prevalecer o interesse publico.

Aqui merece ser referida a ja citada adverténcia de Lucia Valle Figueiredo®
de que interesse publico € um conceito pragmatico ou indeterminado, que detém um

nucleo minimo de compreensao, cuja conotagéo e denotagao devem ser extraidas

® FAGUNDES, Seabra Miguel. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. p. 53-54.
" OLIVERIA. Regis Fernandes de. Ato administrativo. p. 153.
* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. p. 67.
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das normas e dos principios informadores do ordenamento que, juntamente com os

dados da realidade, fornecem balizas bem demarcadas para a sua concretizacgao.
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Capitulo 5
A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Destaca-se a seguir alguns recentes julgados do Supremo Tribunal Federal .
bem como a Sumula Vinculante n° 3. que indicam a orientagao jurisprudencial que
vem se firmando no seu &mbito, no sentido da necessidade de observancia do
devido processo legal e da garantia da seguranga juridica, qualificada como

subprincipio concretizador do Estado de Direito.

A Sumula Vinculante n° 3 do Supremo Tribunal Federal®’ prevé a
necessidade de observancia do contraditério e da ampla defesa, que constituem
desdobramento do devido processo legal, nos processos administrativos perante o
Tribunal de Contas da Unigo, quando deles puder resultar anulagdo ou revogagao
do ato administrativo que beneficie o interessado.

Ressalva referida Sumula Vinculante a apreciacdo de legalidade de ato de
concessao inicial de aposentaria, reforma e penséo, justificando-a com fundamento
no entendimento de que estes atos somente se aperfeigoam com o registro perante
o Tribunal de Contas da Unigo, por forca do disposto no artigo 71, inciso I, da
Constituicdo de 1988°%2.

8" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula Vinculante n. 3. Nos processos perante o Tribunal de
Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa quando da decis&o puder resultar
anulagéo ou revogag&o de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciagao
da legalidade do ato de concess&o inicial de aposentadoria, reforma e pens&o. Disponivel em: <
http://www‘stf.gov.br/portal/cms/verTexto.asp’?servico=jurisprudenciaSumulaVinculante&pagina=su
mula_001_009>. Acesso em: 27 jun. 2008.

%2 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal

de Contas da Unido, ao qual compete:
Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admiss&o de pessoal, a qualquer titulo,
na administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessodes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que néo
alterem o fundamento legal do ato concessério.
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A necessidade de observancia do devido processo legal para a
Administragao Publica anular ex officio os atos administrativos, na hipotese em que o
ato repercutir na esfera de interesses individuais, esta consagrada na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, como se vé no julgamento do Mandado de Seguranca
n° 24.268, de 05 de fevereiro de 2004, publicado no Diario da Justica de 17 de
setembro de 2004, da relatoria da Ministra Ellen Gracie, sendo relator para o
acordéo o Ministro Gilmar Mendes, estando o acérdao prolatado pelo Tribunal Pleno

assim ementado:

Mandado de Seguranca. 2. Cancelamento de pensé&o especial pelo Tribunal
de Contas da Unido. Auséncia de comprovagéao da adogéo por instrumento
juridico adequado. Pens&o concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa
ampliado com a Constituicdo de 1988. Ambito de protecao que contempla
todos os processos, judiciais ou administrativos, e nio se resume a um
simples direito de manifestacdo no processo. 4. Direito constitucional
comparado. Pretensédo & tutela juridica que envolve ndo s6 o direito de
manifestacdo e de informacdo, mas também o direito de ver seus
argumentos contemplados pelo 6rg&o julgador. 5. Os principios do
contraditério e da ampla defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se
a todos os procedimentos administrativos. 6. O exercicio pleno do
contraditorio ndo se limita & garantia de alegagéo oportuna e eficaz a
respeito de fatos, mas implica a possibilidade de ser ouvido também em
matéria juridica. 7. Aplicag&o do principio da seguranca juridica, enquanto
subprincipio do Estado de Direito. Possibilidade de revogacao de atos
administrativos que néo se pode estender indefinidamente. Poder anulatério
sujeito a prazo razoavel. Necessidade de estabilidade das situagdes criadas
administrativamente. 8. Distingdo entre atuagéo administrativa que
independe da audiéncia do interessado e decisdo que, unilateralmente,
cancela decisdo anterior. Incidéncia da garantia do contraditério, da ampla
defesa e do devido processo legal ao processo administrativo. 9. Principio
da confianga como elemento do principio da seguranga juridica. Presenca
de um componente de ética juridica. Aplicacéo nas relagbes juridicas de
direito publico. 10. Mandado de Seguranga deferido para determinar
observancia do principio do contraditério e da ampla defesa (CF art. 5° LV)

No caso, o Tribunal de Contas da Unido, sem ouvir a impetrante na condigcao
de beneficiaria, determinou o cancelamento da pensao que havia sido concedida ha
dezoito anos. O mandado de seguranca foi deferido sob o fundamento da
necessidade de observancia pela Administragdo Publica do devido processo legal
para a anulagéo do seu ato invalido. Porém, em seu voto, o Ministro Gilmar Mendes,
embora entendendo que, no caso, a auséncia do contraditorio e ampla defesa
constituisse razao suficiente para o deferimento do mandado de seguranga, fez
consideragdes sobre o principio da protecdo da confianga, como elemento do
principio da seguranca juridica, o qual afirma encontrar, entre nos, assento
constitucional, no principio do Estado de Direito, e esta disciplinado, parcialmente,

no plano federal, na Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, sendo que “a seguranca
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juridica, como subprincipio do Estado de Direito, assume valor impar no sistema
juridico, cabendo-lhe papel diferenciado na realizacdo da prépria idéia de justica
material”. Merece transcrigao trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes, em que se
faz, com apoio na doutrina de Almiro do Couto e Silva e de Miguel Reale, a analise

do principio prote¢éo a confianca no direito comparado:

Impressiona-me, ademais, o fato de a cassagdo da pensdo ter ocorrido
passados 18 anos de sua concessio — e agora ja séo 20 anos.

N&o estou seguro de que se possa invocar o disposto no art. 54 da Lei n°
9.784, de 1999, (Lei n° 9.784, de 29.1.1999: Art. 54. O direito da
Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em
que foram praticados, salvo comprovada ma-fé. § 10 No caso de efeitos
patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da percepcgéo do
primeiro pagamento. § 20 Considera-se exercicio do direito de anular
qualquer medida de autoridade administrativa que importe impugnacéo
a validade do ato”). — embora tenha sido um dos incentivadores do projeto
que resultou na aludida lei -, uma vez que, talvez de forma ortodoxa, esse
prazo nao deva ser computado com efeitos retroativos.

Mas afigura-se-me inegavel que ha um “quid” relacionado com a seguranca
juridica que recomenda, no minimo, maior cautela em casos como o dos
autos. Se estivéssemos a falar de direito real, certamente ja seria invocavel
a usucapiao.

A propésito do direito comparado, vale a pena trazer a colagéo classico
estudo de Almiro do Couto e Silva sobre a aplicag&o do aludido principio:

“E interessante seguir os passos dessa evolugdo. O ponto inicial da
trajetéria estd na opinido amplamente divulgada na literatura juridica de
expressdo alema do inicio do século de que, embora inexistente, na 6rbita
da Administragéo Publica, o principio da res judicata, a faculdade que tem o
Poder Publico de anular seus préprios atos tem limite nao apenas nos
direitos subjetivos regularmente gerados, mas também no interesse em
proteger a boa-fé e a confianca (Treue und Clauben) dos administrados.

()

Esclarece OTTO BACHOF que nenhum outro tema despertou maior
interesse do que este, nos anos 50 na doutrina e na jurisprudéncia, para
concluir que o principio da possibilidade de anulamento foi substituido pelo
da impossibilidade de anulamento, em homenagem & boa fé e & seguranca
juridica. Informa ainda que a prevaléncia do principio da legalidade sobre o
da protecéo da confianga sé se da quando a vantagem é obtida pelo
destinatario por meios ilicitos por ele utilizados, com culpa sua, ou resulta de
procedimento que gera sua responsabilidade. Nesses casos ndo se pode
falar em protecdo & confianga do favorecido. (Verfassungsrecht,
Verwaltungsrecht, Verfahrensrecht in der Rechtssprechung  dés
Bundesverwaltungsgerichts, Tubingen 1996, 3. Auflage, vol. |, p. 257 e
segs.; vol. Il, 1967, p. 339 e segs.).

Embora do confronto entre os principios da legalidade da Administracéo
Publica e o da seguranga juridica resulte que, fora dos casos de dolo, culpa
etc., o anulamento com eficacia ex tunc é sempre inaceitavel e com eficacia
ex nunc € admitdo quando predominante o interesse publico no
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restabelecimento da ordem juridica ferida, ¢ absolutamente defeso o]
anulamento quando se trate de atos administrativos que concedam
prestagcbes em dinheiro, que se exauram de uma sé vez ou que apresentem
carater duradouro, como os de indole social, subvencdes, pensées ou
proventos de aposentadoria.”

Depois de incursionar pelo direito aleméo, refere-se o mestre gatcho ao
direito francés, rememorando o classico “affaire Dame Cachet’:

‘Bem mais simples apresenta-se a solugao dos conflitos entre os principios
da legalidade da Administragcéo Publica e o da seguranca juridica no Direito
francés. Desde o famoso affaire Dame Cachet, de 1923, fixou o Conselho
de Estado o entendimento, logo reafirmado pelos affaires Vallois e Gros de
Beler, ambos também de 1923 e pelo affaire Dame Inglis, de 1935, de que,
de uma parte, a revogagdo dos atos administrativos n&o cabia quando
existissem direitos subjetivos deles provenientes e, de outra, de que os atos
maculados de nulidade s6 poderiam ter seu anulamento decretado pela
Administragcéo Publica no prazo de dois meses, que era 0 mesmo prazo
concedido aos particulares para postular, em recurso contencioso de
anulagao, a invalidade dos atos administrativos.

HAURIOU, comentando essas decisbes, as aplaude entusiasticamente,
indagando: ‘Mas sera que o poder de desfazimento ou de anulacéo da
Administragdo podera exercer-se indefinidamente e em qualquer época?
Sera que jamais as situacdes criadas por decisdes se tornar&o estaveis?
Quantos perigos para a seguranca das relagbes sociais encerram essas
possibilidades indefinidas de revogacéo e, de outra parte, que incoeréncia,
numa construcdo juridica que abre aos terceiros interessados, para os
recursos contenciosos de anulagdo, um breve prazo de dois meses e que
deixaria @ Administragdo a possibilidade de decretar a anulacao de oficio da
mesma decisdo, sem |he impor nenhum prazo’. E conclui: ‘Assim, todas as
nulidades juridicas das decisdes administrativas se achardo rapidamente
cobertas, seja com relagéo aos recursos contenciosos, seja com relagdo as
anulacbes administrativas; uma atmosfera de estabilidade estender-se-a
sobre as situacbes criadas administrativamente.’ (La Jurisprudence
Administrative de 1892 a 1929, Paris, 1929, vol. I, p. 105-106)" (SILVA,
Almiro do Couto e. Os principios da legalidade da administrag&o publica e
da segurancga juridica no estado de direito contemporaneo. Revista da
Procuradoria-Geral do Estado. Publicagdo do Instituto de Informatica
Juridica do Estado do Rio Grande do Sul, v. 18, N° 46, p. 11-29, 1988).

Na mesma linha, observa Couto e Silva em relag&o ao direito brasileiro:

‘MIGUEL REALE é o unico dos nossos autores que analisa com
profundidade o tema, no seu mencionado ‘Revogacéo e Anulamento do Ato
Administrativo’ em capitulo que tem por titulo ‘Nulidade e Temporalidade'.
Depois de salientar de fato equiparaveis a situacdes juridicas, ndo obstante
a nulidade que originariamente as comprometia’, diz ele que ‘@ mister
distinguir duas hipoteses: (a) a de convalidagdo ou sanatoria do ato nulo e
anulavel;, (b) a perda pela Administracdo do beneficio da declaragéo
unilateral de nulidade (le bénéfice du prealable)’. (op. Cit., p. 82). (SILVA,
Almiro do Couto e. Os principios da legalidade da administragéo publica e
da seguranga juridica no estado de direito contemporéneo. Revista da
Procuradoria-Geral do Estado. Publicagdo do Instituto de Informatica
Juridica do Estado do Rio Grande do Sul, v. 18, N° 46, p. 11-29, 1988).

Registre-se que o tema ¢ pedra angular do Estado de Direito sob a forma de
protec&o a confianca.
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E o que destaca Karl Larenz, que tem na consecugéo da paz juridica um
elemento nuclear do Estado de Direito material e também vé como aspecto
do principio da seguranca o da confianga:

“O ordenamento juridico protege a confianga suscitada pelo comportamento
do outro e ndo tém mais remédio que protegé-la, porque confiar (...) é
condicdo fundamental para uma pacifica vida coletiva e uma conduta de
cooperacgao entre os homens e, portanto, da paz juridica.” (Derecho Justo -
Fundamentos de Etica Juridica. Madri. Civitas, 1985, p. 91).

O autor tedesco prossegue afirmando que o principio da confianga tem um
componente de ética juridica, que se expressa no principio da boa fé. Diz:

“Dito principio consagra que uma confianca despertada de um modo
imputavel deve ser mantida quando efetivamente se creu nela. A suscitagao
da confianga é imputavel, quando o que a suscita sabia ou tinha que saber
que o outro ia confiar. Nesta medida é idéntico ao principio da confianca.
(...) Segundo opinido atual, (este principio da boa fé) se aplica nas relagdes
juridicas de direito publico.” (Derecho Justo — Fundamentos de Etica
Juridica. Madri. Civitas, 1985, p. 95 e 96).

Na Alemanha, contribuiu decisivamente para a superagéo da regra da livre
revogacao dos atos administrativos ilicitos uma decisdo do Tribunal
Administrativo de Berlim, proferida em 14.11.1956, posteriormente
confirmada pelo Tribunal Administrativa Federal. Cuidava-se de acao
proposta por viuva de funcionario publico que vivia na Alemanha Oriental.
Informada pelo responsavel pela Administracdo de Berlim de que teria
direito a uma penséao, desde que tivesse o seu domicilio fixado em Berlim
ocidental, a interessada mudou-se para a cidade. A pensao foi-lhe
concedida. Tempos ap6s, constatou-se que ela nao preenchia os requisitos
legais para a percepgéo do beneficio, tendo a Administragéo determinado a
suspensdo de seu pagamento e solicitado a devolucdo do que teria sido
pago indevidamente. Hoje a matéria integra a complexa regulacdo contida
no § 48 da Lei sobre processo administrativo federal e estadual, em vigor
desde 1977 (cf. Erichsen, Hans-Uwe, in: Erichsen, Hans-Uwe/Martens,
Wolfgang, Allgemeines Verwaltungsrecht, 92 edicdo, Berlim/Nova York,
1992, p. 289).

Considera-se, hodiernamente, que o tema tem. entre nés, assento
constitucional (principio do Estado de Direito) e estad disciplinado,
parcialmente, no plano federal, na Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
(v.g. art. 2°).

Como se vé, em verdade, a seguranga juridica, como subprincipio do
Estado de Direito, assume valor impar no sistema juridico, cabendo-lhe
papel diferenciado na realizag&o da prépria idéia de justica material.

Nesse sentido, vale trazer passagem de estudo do professor Miguel Reale
sobre a revisdo dos atos administrativos:

“Nao € admissivel, por exemplo, que, nomeado irregularmente um servidor
publico, visto carecer,a na época, de um dos requisitos complementares
exigidos por lei, possa a Administracdo anular seu ato, anos e anos
volvidos, quando ja constituida uma situagdo merecedora de amparo e,
mais do que isso, quando a pratica e a experiéncia podem ter compensado
a lacuna originaria. Nao me refiro, é claro, a requisitos essenciais, que o
tempo néo logra por si sé convalescer, - como seria, por exemplo, a falta de
diploma para ocupar cargo reservado a médico, - mas a exigéncias outras
que, tomadas no seu rigorismo formal, determinariam a nulidade do ato.
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Escreve com acerto José Frederico Marques que a subordinacdo do
exercicio do poder anulatério a um prazo razoavel pode ser considerado
requisito implicito no principio do due processo of law. Tal principio, em
verdade, ndo é valido apenas no sistema do direito norte-americano, do
qual € uma das pegas basilares, mas é extensivel a todos os ordenamentos
juridicos, visto como corresponde a uma tripla exigéncia, de regularidade
normativa, de economia de meios e forma e de adequagéo a tipicidade
fatica. N&o obstante a falta de termo que em nossa linguagem
rigorosamente |he corresponda, poderiamos traduzir due processo of law
por devida atualizagdo do direito, ficando entendido que havera infragéo
desse ditame fundamental toda vez que, na pratica do ato administrativo,
por preterido algum dos momentos essenciais a sua ocorréncia; porém
destruidas, sem motivo plausivel, situacées de fato, cuja continuidade seja
economicamente aconselhavel, ou se a decisdo nao corresponder ao
complexo de notas distintivas da realidade social tipicamente configurada
em lei." (Miguel Reale, Revogacdo e anulamento do ato administrativo. 22
ed. Forense. Rio de Janeiro. 1980).

Em outra oportunidade, o Supremo Tribunal Federal aplicou o principio da
seguranca juridica e da protecdo da confianca como ébice a anulagao de ato
administrativo ilegal, ao julgar o Mandado de Seguranga n°® 22.357, de 27 de maio de
2004, publicado no Diario da Justica de 05 de novembro de 2004, pagina 06, da
relatoria do Ministro Gilmar Mendes, estando o acérdao prolatado pelo Tribunal

Pleno assim ementado:

EMENTA: Mandado de Seguranga. 2. Acérdao do Tribunal de Contas da
Unido. Prestacdo de Contas da Empresa Brasileira de Infra-estrutura
Aeroportuaria - INFRAERO. Emprego Publico. Regularizagdo de admissées.
3. Contratagbes realizadas em conformidade com a legislacéo vigente a
epoca. Admissdes realizadas por processo seletivo sem concurso publico,
validadas por decisdo administrativa e acérddo anterior do TCU. 4.
Transcurso de mais de dez anos desde a concess&o da liminar no mandado
de seguranga. 5. Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranca
juridica enquanto subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de
estabilidade das situagdes criadas administrativamente. 6. Principio da
confianga como elemento do principio da seguranga juridica. Presenca de
um componente de ética juridica e sua aplicag&o nas relagdes juridicas de
direito publico. 7. Concurso de circunstancias especificas e excepcionais
que revelam: a boa fé dos impetrantes; a realizagéo de processo seletivo
rigoroso; a observancia do regulamento da Infraero, vigente a época da
realizacdo do processo seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das
contratagbes, quanto a exigéncia, nos termos do art. 37 da Constituicdo, 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 alegada nulidade das contratagbes dos impetrantes.
9. Mandado de Seguranca deferido.

No caso, entendeu o Supremo Tribunal Federal que n&o poderia ser revista
a contratagdo de empregados pela INFRAERO, com fundamento na ilegalidade da
admisséao, considerando o tempo decorrido, mais de 10 (dez) anos e a presungéo de

legitimidade do ato de admissao quando de sua edicao, pois havia séria controvérsia
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sobre a necessidade de concurso publico para a admissao nas empresas publicas e

sociedades de economia mista, circunstancia que revelam a boa-fé dos contratados.

Vé-se, portanto, pelos julgados supra transcritos, que o Supremo Tribunal
Federal vem reconhecendo o principio da confianca como subprincipio concretizador
do principio do Estado de Direito, bem como a necessidade de se observar a
garantia do devido processo legal, como limites ao exercicio da prerrogativa da

Administragdo Publica anular ex officio seus préprios atos invalidos.
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CONCLUSAO

A fungdo administrativa, no contexto do Estado Democratico de Direito,
instituido pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que tem
como pressupostos materiais - juridicidade, a constitucionalidade e o sistema dos
direitos fundamentais —, tem por finalidade a satisfagdo dos interesses publicos
qualificados a partir dos valores politicos, econdmicos, sociais e culturais positivados
na Constituicdo, com o objetivo Ultimo a efetivacéo da justica e a concretizacao e

realizagdo material dos direitos, liberdades e garantias fundamentais.

A prerrogativa atribuida a Administragdo Publica anular ex officio seus
proprios atos invalidos tem como fundamento, justamente, o dever dos poderes
publicos restaurar a ordem juridico-normativa, que é conformada pelo conjunto de
valores positivados na Constituicao, dentre os quais estdo os principios do devido

processo legal e o da seguranca juridica.

No exercicio dessa prerrogativa, que se constitui em poder-dever, por estar
0 regime juridico-administrativo construido a partir dos principios da supremacia do
interesse publico sobre o particular e da indisponibilidade, pela Administracéo, dos
interesses publicos, esta a Administragdo Publica vinculada a ordem juridico-
normativa, devendo o exercicio da fungao administrativa guardar conformidade com
0s principios constitucionais, tanto os expressos quanto os implicitos, e com as
regras positivadas no ordenamento juridico, tendo como objetivo ultimo a efetivagéo
da justica e a concretizacao e realizagcédo material dos direitos, liberdades e garantias

fundamentais.

A seguranga juridica constitui subprincipio concretizador do principio do
Estado de Direito, seja em sua dimensao objetiva, de certeza do direito, que diz
respeito aos limites a retroatividade dos atos estatais, garantida na Constituicao
Federal, no artigo 5°, inciso XXXVI, com protecao ao direito adquirido, ao ato juridico
perfeito e a coisa julgada, seja em sua dimensao subjetiva, que diz com a protecéo a
confianga ou a boa-fé das pessoas em relagao aos atos, procedimentos e condutas

do Estado, estando esta dimensao garantida implicitamente na Constituigao.
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Assim, como subprincipio concretizador do principio do Estado de Direito, a
segurancga juridica, especificamente na sua dimensio especifica da protecdo da
confianga ou da boa-fé, constitui limite ao exercicio da prerrogativa atribuida a
Administragdo Publica consistente na anulagao ex officio os atos administrativos

invalidos.

Outrossim, por expressa determinacao constitucional (artigo 5°, LIV e LV, da
Constituicdo de 1.988), imp6e-se a necessidade de observancia do devido processo
legal, com a garantia do contraditério e da ampla defesa, em todas as situagcdes em
que forem afetados interesses dos administrados, ou seja, sempre que a anulacao
implicar desconstituicdo de situacGes juridicas ampliativas de direitos, protegendo-
se, desse modo, os terceiros de boa-fé e os beneficiarios do ato administrativo e, em

ultima insténcia, garantindo-se o principio da seguranga juridica.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, do mesmo modo, vem
reconhecendo a segurancga juridica como limite a anulagao pela Administracdo

Publica de seus proprios atos invalidos.

A Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1.999, em seu artigo 54, acolheu as
ponderag¢des da doutrina quanto ao principio da seguranca juridica, prescrevendo de
forma expressa que o poder-dever da Administragdo Publica anular os atos
administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios, salvo
comprovada ma-fé, decai em cinco anos, contados da data em que foram

praticados.

N&o obstante, a regra legislada nao esgota o assunto. E que, em situagées
excepcionais, pode ocorrer, antes de decorrido o prazo decadencial fixado no
dispositivo legal, confronto entre os principios da legalidade e o principio da
seguranca, em sua dimensé&o da protegao da confianga ou da boa-fé, hipotese em
que devera o intérprete/aplicador do direito ponderar entre estes dois principios,
para apurar qual dos dois devera ser aplicado ao caso concreto, observando o que
melhor atende o interesse publico, conceito pragmatico ou indeterminado, que
detém um nucleo minimo de compreensao, extraido das normas e dos principios
informadores do ordenamento que, juntamente com os dados da realidade,

fornecem balizas bem demarcadas para a sua concretizagao.
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